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Editorial

Fiir die anhaltende weltweite Finanz- und Schuldenkrise suchen Politik und Wissenschaft
bei aller pragmatischen Hektik der sukzessiven Teillosungen auch nach grundlegenden
Ursachen. Wolfgang Streeck hat in seinem Buch ,,Gekaufte Zeit: Die vertagte Krise des
demokratischen Kapitalismus®, fiir welches er sich zu den Nominierten fiir den Sach-
buchpreis der Leipziger Buchmesse zéhlen durfte, eine eindrucksvolle staatstheoretische
Position entwickelt, deren Quintessenz wir hier verdffentlichen. Die gegenwértige Krise
ist fiir ihn eine Begleiterscheinung des langen Abschieds des westlichen Kapitalismus von
seiner keynesianischen Wachstums- und Wohlfahrtsphase und geht mit langfristigen Ver-
teilungsverlusten breiter Teile der Bevdlkerung in den kapitalistischen Demokratien ein-
her. Akut wurde sie nicht durch iiberzogene Forderungen von Wihlern und politischen
Parteien, wie oft behauptet wird, sondern durch den Zusammenbruch der globalen Fi-
nanzmérkte. Vielfdltige, auch national unterschiedliche unmittelbare Ursachen der Fis-
kalkrise stehen in Zusammenhang mit einer allgemeinen /etzten Ursache, dem sékularen
Riickgang der Wachstumsdynamik und damit der sozialen Integrationsfdhigkeit des sich
liberalisierenden Kapitalismus.

Im Schwerpunkt: Staatskapitalismus, der von Tobias ten Brink und Andreas Nol-
ke mit grolem Engagement organisiert wurde, wird eine andere Entwicklung von Kapi-
talismus thematisiert: die Herausbildung staatlich durchdrungener Markt6konomien in
groBen Schwellenldndern wie China oder Indien sowie Argentinien und Brasilien. Ak-
tuell sind diese Léander in der Gruppe der BRICS-Staaten mit dem Versuch ins Rampen-
licht getreten, auch ein institutionelles Gegengewicht gegen die groflen Industriestaaten
auf dem Weltmarkt zu bilden. Diese Perspektive ist auch ein Anlass, den Westzentris-
mus der aktuellen Krisendiskussion sowie der Literatur zu den ,,Varieties of Capita-
lism“ zu verlassen und sich mit den Gemeinsamkeiten und Unterschieden des Kapita-
lismus in diesen Landern zu beschéiftigen. Die Autoren sprechen von einer dritten Welle
des Staatskapitalismus (3.0) mit ihren ldnderbezogenen Variationen. In ihrem in den
Schwerpunkt einfiihrenden Beitrag, auf den hier fiir detaillierte Informationen weiter
verwiesen werden soll, geben die special editors einen Uberblick iiber die historischen
Wellen des Staatskapitalismus und benennen einige Implikationen fiir die gegenwértige
Kapitalismusforschung, die aus der Untersuchung von politischen Okonomien jenseits
der OECD-Welt zu ziehen sind. Die weiteren Beitrage des Schwerpunktes werden vor-
gestellt und in den Kontext der dritten Welle des Staatskapitalismus gestellt. Chris-
topher A. McNally schreibt iiber ,,The Challenge of Refurbished State Capitalism: Im-
plications for the Global Political Economic Order” und Andreas Nolke charakterisiert
den Aufstieg multinationaler Unternehmen aus Schwellenlédndern als Staatskapitalismus
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in besonderer Form. Tobias ten Brink befasst sich mit der Wirtschaftsregulierung in
China und den Maéglichkeiten und Grenzen staatlicher Steuerungskapazititen in einem
nicht-liberalen Kapitalismus, wihrend sich Christian May und Andreas Nélke dem
staatlich durchdrungenen Kapitalismus in Indiens metropolitanen Zentren widmen. Schlief3-
lich analysieren Matthias Ebenau und Victoria Liberatore den ,Neodevelopmentalist
state capitalism® in Brasilien und Argentinien.

Das Symposium: Der Gebiihrenstaat befasst sich mit einem weit weniger dramati-
schen, aber den Biirger im Alltag gleichwohl (mitunter drgerlich) betreffenden Thema.
Die Erhebung von Gebiihren fiir die Inanspruchnahme 6ffentlicher Leistungen oder die
Durchfithrung von Amtshandlungen stellt ein elementares Wesensmerkmal staatlichen
Handelns dar. Gebiihren priagen in vielerlei Hinsicht die alltdglichen Interaktionen zwi-
schen dem Staat und seinen Biirgern. Gebiihren sind gewissermalen eine Selbstverstind-
lichkeit im politischen und gesellschaftlichen Alltagsleben; weder ihre Rechtfertigung
noch ihre Ausgestaltung sind, abgesehen von seltenen Féllen starker Politisierung, Gegen-
stand groBerer politischer Auseinandersetzungen. Die Beitrdge von Christoph Knill (auf
dessen einleitenden Beitrag als Organisator des Symposiums ebenfalls verwiesen wird),
Stephan Grohs, Jale Tosun, Daniela Winkler, Achim Goerres, Markus Tepe und Marc
Debus befassen sich theoretisch und empirisch mit der Frage nach der politischen Dimen-
sion von Gebiihren oder anders gesagt staatlicher Gebiihrenpolitik. Die Fallstudien analy-
sieren Abfall-, Kindergarten- und Kirchenaustrittsgebiihren. Konkret geht es hierbei um
die Analyse politischer Prozesse und politisch definierter Zielvorgaben, welche die Aus-
gestaltung von Gebiihrenregimen jenseits rechtlicher und 6konomischer Rahmenbedin-
gungen und Handlungsspielraume prigen.

In den Abhandlungen analysiert zunédchst Gisela Fdrber die Auswirkungen der Fi-
nanzkrise auf die 6ffentlichen Haushalte in der Bundesrepublik Deutschland. Krisenbe-
dingte Mindereinnahmen und Mehrausgaben haben die Schuldenstinde von Bund, Lan-
dern und Gemeinden stark ansteigen lassen, wenngleich in unterschiedlichem MaSe.
Auch zwischen den Landern und den auf Landerebene aggregierten Kommunen bestehen
sehr gro3e Unterschiede im Hinblick auf die kriseninduzierten Finanzierungsdefizite. Je
groBer allerdings die Finanzierungsdefizite in der Krise und je hoher die Vorkrisenver-
schuldung waren, umso stirker wachsen die Staatsschulden bis zum Haushaltsausgleich,
und umso geringer sind die im Jahr 2020 noch finanzierbaren Primérausgaben.

Jens Weif untersucht die Transformation der kommunalen Verwaltung in Deutsch-
land und fokussiert dabei die Ursachen und Ziele von Verdnderungsprozessen. Die Ent-
wicklung seit 1990 wird in zwei Phasen analysiert, wobei die erste Phase stark von den
Ideen des Neuen Steuerungsmodells und der Freiwilligkeit zu dessen Umsetzung gepragt
ist. In der zweiten Phase wird das neue kommunale Haushaltsrecht als Instrument einer
gesteuerten Verwaltungsreform analysiert. Im Vergleich zeigen sich die Grenzen der
Steuerung iiber formale Normen.

Angelika Vetter, Helmut Klages und Frank Ulmer nehmen die neuere Diskussion iiber
das Verhéltnis zwischen Biirgern und Politik zum Anlass einer Argumentation fiir die Im-
plementation eines auf Dauer angelegten, systematischen Konzeptes kooperativer Demo-
kratie. Zum Aufbau von gegenseitigem Vertrauen bedarf es der Verstetigung kooperativer
Biirgerbeteiligungsprozesse. Dabei miissen Verbindlichkeiten geregelt sein im Hinblick
auf die Beteiligungsprozesse, den Umgang mit jeweiligen Ergebnissen und auf Verant-
wortlichkeiten. Auf Basis erster Umsetzungserfahrungen formulieren sie hierzu sechs Ge-
staltungselemente eines entsprechenden Beteiligungskonzeptes.
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Der 6. Jahrgang unserer Zeitschrift ist damit er6ffnet. Im néchsten Heft werden ein
von Detlef Sack (Bielefeld) organisierter Schwerpunkt zum Thema Public Private Part-
nership und weitere interessante Abhandlungen aus dem breiten Spektrum von dms er-
scheinen. Dieses Spektrum wird von vielen Leserinnen und Lesern mittlerweile anerkannt
und uns gegeniiber gelobt. Das Interesse an der Zeitschrift wichst, weil wir kein Sammel-
surium unterschiedlichster Artikel publizieren, sondern dms ein erkennbares eigenes Pro-
fil aufweist. Die Aufteilung zwischen allgemeinen Abhandlungen und Schwerpunkt-
Beitrdgen hat sich bewihrt, die Zeitschrift konnte sich in der deutschen wissenschaftli-
chen Landschaft fest etablieren und ist anerkanntermafien fiir mehrere Disziplinen offen.
Wir freuen uns iiber diesen deutlichen Zuspruch und auf weitere Manuskripteinginge.

Hannover im April 2013 Bernhard Blanke und Maren Kellermann






Wolfgang Streeck

Staatstheorie

Die Krise der Staatsfinanzen:
Demokratieversagen? Kapitalismusversagen!'

Zusammenfassung

Die gegenwirtige Krise der Staatsfinanzen geht
nicht, wie von der Public Choice-Theorie suggeriert,
auf ein Versagen der Demokratie zuriick. Vielmehr
ist sie eine Begleiterscheinung des langen Abschieds
des westlichen Kapitalismus von seiner Keynesiani-
schen Wachstums- und Wohlfahrtsphase und geht
mit langfristigen Verteilungsverlusten breiter Teile
der Bevolkerung in den kapitalistischen Demokra-
tien einher. Akut wurde sie nicht durch iiberzogene
Forderungen von Wihlern und politischen Parteien,
sondern durch den Zusammenbruch der globalen Fi-
nanzmirkte. Vielfaltige, auch national unterschiedli-
che unmittelbare Ursachen der Fiskalkrise stehen in
Zusammenhang mit einer allgemeinen Jetzten Ursa-
che, dem sékularen Riickgang der Wachstumsdyna-
mik und damit der sozialen Integrationsféhigkeit des
sich liberalisierenden Kapitalismus.

Abstract

The Fiscal Crisis of the State: It’s Capitalism, not
Democracy!

Unlike what public choice theory suggests, the cur-
rent fiscal crisis was not caused by a failure of de-
mocracy. Rather it is part of the long departure of
Western capitalism from its postwar period of
growth and shared prosperity. Rising fiscal deficits
coincided with long-term distributional losses of
broad segments of the population. It was not exces-
sive claims of voters and political parties that made
the crisis break out, but the collapse of liberated
global financial markets. Multiple proximate causes
are found to be related to one ultimate cause, the
secular decline of the growth dynamic of neoliberal
capitalism and its capacity for social integration.

Die gegenwirtige Krise der Staatsfinanzen ist kein zufalliges Ereignis, sondern der bishe-
rige Hohepunkt einer seit Jahrzehnten in Gang befindlichen Entwicklung. In erster Anné-
herung geht es bei dieser um einen sékularen Wandel vom Steuer- zum Schuldenstaat und
von dort zu dem, was ich den Konsolidierungsstaat nenne.” Sichtbarster Ausdruck ist die
seit den 1970er Jahren kontinuierlich steigende Staatsverschuldung (Schaubild 1), be-
schleunigt durch die Krise von 2008 und verbunden mit einem Vertrauensverlust der
Staaten bei den ,, Mérkten“ und einem daraus resultierenden Druck zu dauerhafter fiskali-
scher Konsolidierung. Auffillig ist, dass dieser Verlauf nahezu allen kapitalistisch-demo-
kratischen Gesellschaften gemeinsam ist, iiber die verschiedenen sogenannten ,,Kapitalis-
mustypen hinweg und offenbar unabhéngig von der parteipolitischen Zusammensetzung
der jeweiligen nationalen Regierungen.

Eine so méchtige allgemeine Tendenz ldsst sich nicht isoliert verstehen, etwa mit Hil-
fe einer spezialisierten, also kontextblinden Theorie der Staatsfinanzen. Sie ist auch nicht
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mit den Mitteln der vergleichenden Politikforschung zu erfassen, also durch multivariate
Kausalanalysen der zu einem gegebenen Zeitpunkt zu beobachtenden Unterschiede zwi-
schen vorgeblich voneinander unabhéngigen Einzelfillen. Ebenso wenig wird sie sich
durch technokratische Reparaturen aufhalten oder gar wenden lassen, welcher Art diese
auch sein mogen. Vielmehr liegt es nah, sich an Schumpeters Forderung von 1918 nach
einer Soziologie der dffentlichen Finanzen zu erinnern (Schumpeter 1953 [1918]), die die-
se als Hauptbuch der sozialen und politischen Verhiltnisse ebenso wie als gestaltenden
Faktor innerhalb derselben hitte behandeln sollen. (Das von Schumpeter skizzierte For-
schungsprogramm blieb aus Griinden, denen hier nicht nachzugehen ist, weitgehend un-
ausgefiihrt.) So eingebettet in ihren gesamtgesellschaftlichen und historischen Zusam-
menhang erscheint die gegenwirtige Krise der Staatsfinanzen mitsamt dem beginnenden
Umbau des Staatensystems hin zum Konsolidierungsstaat als ein Ausdruck unter anderen
eines sehr viel umfassenderen Transformationsprozesses: als Moment des weltweiten Zer-
falls oder, was dasselbe ist, der Liberalisierung des sozial regulierten keynesianisch-
demokratischen Wachstumskapitalismus der Nachkriegszeit.

Schaubild 1:  Staatsschulden in Prozent des Sozialprodukts, ausgewihlte OECD-
Lénder, 1970-2010
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Linder im ungewichteten Durchschnitt: Osterreich, Belgien, Kanada, Frankreich, Deutschland, Italien, Japan,
Niederlande, Norwegen, Schweden, Grofbritannien, USA.

Ich beginne, indem ich darlege, warum eine weitverbreitete Erklarung der Fiskalkrise in die
Irre fiihrt. Ich meine die Theorie des ,,Demokratieversagens®, die die Erschopfung der 6f-
fentlichen Finanzen auf maB- und verantwortungslose Selbstbereicherung einer von zu viel
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Demokratie ermichtigten und enthemmten Wiihler- und Politikerschaft zuriickfiihrt.® Die
Theorie hat zahlreiche Varianten, die aber immer auf dasselbe hinauslaufen: Politiker und
politische Parteien sind opportunistische, kollektiv gewissenlose Maximierer ihres eigenen
Nutzens (so unter dem Markenzeichen des ,,Public Choice*); Wéhler sind kurzsichtig oder
gar blind oder zu gierig und jedenfalls unféhig, ihr eigenes langfristiges Interesse zu erken-
nen (die Theorie der ,,rationalen Erwartungen‘ gilt offenbar nur flir Bérsenspekulanten); ge-
sunde Staatsfinanzen sind kollektive Giiter, zu denen beizutragen niemand einen ,,Anreiz*
hat (laut der ,,Theorie kollektiven Handelns* mit ihrer ,tragedy of the commons®); usw.
usw. Allen Theorievarianten ist gemeinsam, dass sie einerseits an einen populdren Zynis-
mus gegeniiber der Politik appellieren, wie er etwa in den Kommentarspalten der Internet-
Ausgaben der Tagespresse dauerhaft zu sintflutartigem Ausdruck kommt (im Sinne der
Selbstbeschreibung von ,,Public Choice™ als ,,politics without romance* (Buchanan 1979),
und andrerseits an eine zutiefst protestantische BuBlbereitschaft der Bevolkerung: ,,Wir* ha-
ben uns nicht beherrschen kdnnen, oder beherrschen lassen wollen, und haben infolgedessen
zu gut, ndmlich ,,liber unsere Verhéltnisse* gelebt — eine Rhetorik, die in katholischen Lén-
dern deutlich weniger Durchschlagskraft entwickelt als in protestantischen.

Aus der Diagnose folgt die Therapie. Wenn die Krise der Staatsfinanzen auf zu viel
Demokratie zuriickzufiihren ist — genauer: auf zu viel Einfluss demokratisch-elektoraler
Politik auf fiskalisch folgenreiche politische Entscheidungen — dann kann und muss sie
dadurch behoben werden, dass letztere so gut wie moglich gegen erstere abgeschirmt wer-
den. Das Zauberwort hierfiir heif3t ,,institutionelle Reformen*. Wihrend der ersten Konso-
lidierungswelle in den 1990er Jahren, als sich die neoliberale Wirtschaftstheorie in Gestalt
der sogenannten ,,Neuen Politischen Okonomie* daran machte, fiir Regierungen und in-
ternationale Organisationen Vorschldge zum Abbau der Schuldenberge zu erarbeiten,
ging es um MaBnahmen wie die Stirkung der nationalen Finanzministerien und die Ent-
machtung der Parlamente und Parlamentsfraktionen.* Heute setzt man, zumindest in Eu-
ropa, zusétzlich oder gar vor allem auf eine Erméchtigung supranationaler Behorden zum
,Durchregieren® in bestimmte Nationalstaaten. Ich kann auf die hierfiir mit erstaunlicher
Umschlagsgeschwindigkeit in Umlauf gebrachten institutionellen Patenrezepte nicht ein-
gehen und wende mich stattdessen der sie informierenden Theorie zu.

Wenn die Theorie des Demokratieversagens den kontinuierlichen Anstieg der Staats-
verschuldung seit den frithen 1980er Jahren erkldren soll, miisste sich fiir die fragliche Peri-
ode ein dhnlich kontinuierliches Anwachsen des demokratischen Drucks auf Staaten und
Regierungen finden lassen — des Drucks insbesondere von unten, gemif} der Annahme, dass
die Mehrzahl der Bevolkerung eher an hoheren, die ,,besserverdienende* Minderheit dage-
gen an niedrigeren Staatsausgabeninteressiert ist.’” Zumindest diirfte dieser Druck nicht
schwicher geworden sein. Genau dies aber ist offenbar der Fall. Alle verfligbaren Indikato-
ren politischer Mobilisierung und demokratischer Partizipation gehen seit den 1980er Jah-
ren zuriick, parallel zum Anstieg der Staatsverschuldung und wiederum in erstaunlicher
Uniformitdt tiber sdmtliche ,,Spielarten des Kapitalismus™ hinweg. So nimmt die gewerk-
schaftliche Organisierung seit etwa drei Jahrzehnten iiberall ab (siche Schaubild 2 fiir sechs
ausgewdhlte Lander der OECD-Welt), und verspétet sogar in einem gewerkschaftlichen
Ausnahmeland wie Schweden, wo der Organisationsgrad seit Mitte der 1990er Jahre von
knapp 90 auf unter 70 Prozent gesunken ist. Gleichzeitig sind Streiks als Mittel wirtschaftli-
cher und politischer Machtausiibung von unten in der gesamten westlichen Welt Anfang der
1980er Jahre schlagartig so gut wie vollstindig verschwunden. Und was demokratische Par-
tizipation im engeren politischen Sinne angeht, so lésst sich seit den 1970er Jahren ein kon-
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tinuierliches Abfallen der Beteiligung an Parlaments- und anderen Wahlen beobachten
(Schaubild 3). Dabei entfdllt, wie neuere Untersuchungen zeigen, der Lowenanteil des
Riickgangs auf Wéhler am unteren Rand der Einkommensverteilung, die offenbar aufgehort
oder nie angefangen haben, von demokratischer Politik eine Verbesserung ihrer Lebenssitu-
ation zu erwarten (Schdfer 2012; Schdfer/Streeck 2013).

Schaubild 2:  Gewerkschaftliche Organisationsgrade, sechs Lénder, 1960-2010
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Quelle: Amsterdam Institute for Advanced Labour Studies: ICTWSS Database 3, May 2011

Schaubild 3:  Beteiligung an nationalen Parlamentswahlen, 1950er bis 2000er Jahre
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Quelle: International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), Voter Turnout Database



Die Krise der Staatsfinanzen 11

Die langfristige Schwichung dessen, was im angelsdchsischen Sprachraum als popular
democracy bezeichnet wird — und damit der Art von Demokratie, die der Theorie des De-
mokratieversagens zufolge fiir die zerriitteten Staatsfinanzen verantwortlich zu machen
wire — ldsst sich auch an der verdnderten Lebenssituation breiter Bevolkerungsgruppen
erkennen. In allen reichen kapitalistischen Gesellschaften hat seit Anfang der 1970er Jah-
re die Arbeitslosigkeit (Schaubild 4) zugenommen, bemerkenswerterweise parallel zum
Riickgang der Gewerkschaftsmitgliedschaft. Dies gilt ldngst auch fiir Schweden, das eins-
tige Musterland der Vollbeschéftigung, dessen Regierung sich nun schon seit fast zwei
Jahrzehnten mit einer Sockelarbeitslosigkeit zwischen sechs und acht Prozent abgefunden
hat (Mehrtens 2013). Die zeitgleich gegen den oft heftigen, am Ende aber stets erfolglo-
sen Widerstand breiter Kreise der Bevolkerung weltweit durchgesetzten Reformen des
Sozialstaats und der Arbeitsmirkte, mit dem Ziel einer ,,Aktivierung® bzw. Re-Kommodi-
fizierung der Arbeitskraft einerseits und einer ,,Flexibilisierung™ bzw. Prekarisierung der
Beschiftigungsverhéltnisse andererseits, haben an der Verfestigung der Unterbeschifti-
gung am unteren Rand der Gesellschaft nur wenig geéndert. Auch sie nahmen je nach
Land und lokalen Voraussetzungen unterschiedliche Formen an; immer jedoch verliefen
sie in dieselbe Richtung, wie zum Beispiel Clintons end of welfare as we know it und
Schroders Hartz IV-Gesetzgebung.

Schaubild 4:  Arbeitslosigkeit, sieben Lander 1970-2010, gleitender Durchschnitt
(fiinf Jahre)
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Die Koinzidenz des jahrzehntelangen Aufbaus von Staatsschulden mit politischer Demo-
bilisierung der am stérksten auf demokratische Umverteilung angewiesenen Gruppen bei
gleichzeitiger Verschlechterung ihrer Lebensverhéltnisse ldsst es zweifelhaft erscheinen,
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dass die Krise der 6ffentlichen Finanzen in den reichen Gesellschaften der Gegenwart auf
demokratische Ubermacht oder demokratischen Ubermut von Wihlern und Gewihlten
zuriickzufiihren ist. Ich mdchte statt dessen vorschlagen, den Ubergang vom Steuer- iiber
den Schulden- zum Konsolidierungsstaat als Folge und Symptom eines Versagens nicht
der Demokratie, sondern des Kapitalismus zu erkliren — genauer, eines langfristigen und
nach wie vor in Gang befindlichen Abriickens des Nachkriegsregimes des demokratischen
Kapitalismus von seinen konstitutiven Fortschrittsversprechen. Diese gruppierten sich
bekanntlich um eine neo-kapitalistische, Keynesianische ,,Friedensformel®, in deren Mit-
telpunkt durch staatliches Eingreifen gesichertes stetiges Wirtschaftswachstum bei poli-
tisch garantierter Vollbeschiftigung stand, aus dem eine ebenso stetige Hebung der Le-
bensverhiltnisse der breiten Massen sowie deren laufend auszubauende Sicherung gegen
die Unberechenbarkeiten des Marktes bestritten werden sollten. Historisch war das Ver-
sprechen sozialen Fortschritts dieser Art in den Nachkriegsgesellschaften des ,,Westens*
die Voraussetzung fiir einen Gesellschaftsvertrag, der die seinerzeit alles andere als
selbstverstindliche Erneuerung dessen einschloss, was man zugespitzt als den kapitalisti-
schen Jagdschein bezeichnen kénnte. Diese Konditionierung der Bereitschaft einer Uber-
zahl von Nichtkapitalisten, ihr wirtschaftliches und gesellschaftliches Schicksal einem
Spiel nach kapitalistischen Regeln anzuvertrauen, ist auch heute noch relevant, selbst
wenn sich niemand mehr an die ,,Stunde Null* erinnert. Nur solange ndmlich {iberzeu-
gend erklért werden kann, warum jemand auch dann vom Kapitalismus profitiert, wenn er
selber von der Jagd auf Profite ausgeschlossen bleibt, kann auf die Stabilitdt dessen halb-
wegs Verlass sein, was John Dunn als order of egoism bezeichnet hat (Dunn 2005).°

Schaubild 5:  Jahrliche Wachstumsraten ausgewéhlter OECD-Lénder, 1963-2010
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Quelle: OECD Economic Outlook No. 92
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Gemessen an der historischen und systemischen Geschéftsgrundlage des demokratischen
Kapitalismus nach dem Zweiten Weltkrieg lassen sich die Jahrzehnte nach der ,,Sattel-
zeit* (Reinhart Koselleck) um 1970 nur als eine Ara zunehmenden Kapitalismusversagens
beschreiben. Dieses duflerte sich zundchst in einem allgemeinen langfristigen Riickgang
des Wirtschaftswachstums (Schaubild 5), interessanterweise parallel zum Anstieg der
Staatsverschuldung. Gleichzeitig nahm in allen westlichen Landern nicht nur die Arbeits-
losigkeit zu, sondern auch die soziale Ungleichheit — und wiederum selbst im Musterland
des Sozialkapitalismus, Schweden.” Die dramatischste Ausprigung dieser Entwicklung
findet sich in den Vereinigten Staaten, wo gegen Mitte der 1970er Jahre die fiir die Nach-
kriegszeit charakteristische Kopplung der Léhne und Haushaltseinkommen an den Pros-
peritétsfortschritt dauerhaft abriss (Schaubild 6). Hatte bis dahin eine wachsende Wirt-
schaft fiir einen im Gleichtakt wachsenden Wohlstand der breiten Masse der Bevolkerung
gesorgt, so stagnierten von nun an die Lohne, wihrend und obwohl die Produktivitét wei-
ter im selben Tempo wie vorher zunahm. (Soweit die Haushaltseinkommen wuchsen, ge-
schah dies aufgrund zunehmender Erwerbstdtigkeit der Ehefrauen, also der Abgabe von
mehr und mehr Zeit an den Arbeitsmarkt, mit weitreichenden Folgen fiir die soziale Le-
benswelt; siche Jiirgens 2010.)

Schaubild 6:  USA: Der gebrochene Sozialvertrag
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Aus: Kochan, Thomas A., 2012: Resolving the Human Capital Paradox: A Proposal for a Jobs Compact. Policy
Paper, Nr. 2012-011. Kalamazoo, Mich.: W.E. Upjohn Institute for Employment Research

Ein weiterer Aspekt des Versagens des Kapitalismus gegeniiber seinen demokratischen Le-
gitimationsbedingungen bestand und besteht darin, dass seine Besteuerbarkeit immer weiter
abnahm. Dieser Trend hat viele Facetten, die sich nur schwer in einfachen Maf3zahlen zu-
sammenfassen lassen. Insgesamt diirfte aber nicht mehr strittig sein, dass wachsender Steu-
erwettbewerb im Zuge der sogenannten ,,Globalisierung®, mit den von dieser ero6ffneten
Moglichkeiten weltweiter Mobilitdt, iiberall auf die Spitzenséitze der Einkommens- und
Korperschaftssteuer driickt und zahlreiche Lander zu ,,Steuerreformen® mit dem Ziel einer
Entlastung hoher und Kapitaleinkommen veranlasst hat. Soweit dadurch entgangene 6ffent-
liche Einnahmen durch andere Steuerarten ersetzt werden mussten, fiihrte dies zu einer Ver-
lagerung der Besteuerung auf Arbeitseinkommen und Konsum sowie zu einer Verschiebung
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der Abgabenstruktur hin zu den Sozialbeitrdgen. Als Folge wurden und werden die nationa-
len Steuersysteme in der Tendenz immer degressiver (Genschel/Schwarz 2013; Schratzen-
staller 2013). Zumindest in den letzten Jahren ist dariiber hinaus OECD-weit ein Riickgang
des Gesamtniveaus der Besteuerung (Schaubild 7) zu beobachten, der immer neue Locher
in die 6ffentlichen Haushalte riss, allen gleichzeitig stattfindenden Ausgabenkiirzungen zum
Trotz. Krasse Beispiele sind die Reagansche Steuerreform nach 1980, die Bush tax cuts
nach 2001 und die Steuerreform der ersten Regierung Schroder, ohne die die jeweiligen
Staatshaushalte auf Jahre hinaus mehr oder weniger ausgeglichen gewesen wiren. Im Ubri-
gen hat vor allem die amerikanische Politik seit Reagan die Kunst, Steuersenkungen zur
strategischen Erzeugung von Defiziten einzusetzen, die dann zur Rechtfertigung immer
neuer Ausgabenkiirzungen dienen, zur Perfektion gebracht.®

Steuereinnahmen und Staatsverschuldung hdngen offenkundig eng zusammen. Auch
wenn davon bemerkenswerterweise nur selten die Rede ist, konnen staatliche Haushalts-
liicken nicht nur auf hohe Ausgaben, sondern auch auf niedrige Einnahmen zuriickgehen,
ebenso wie sie nicht nur durch Ausgabenkiirzungen, sondern auch durch Einnahmesteige-
rungen geschlossen werden konnen, oder doch kdnnten. Tatsachlich spricht einiges dafiir,
dass der Beginn der Staatsverschuldung in den 1980er Jahren mindestens ebenso viel mit
stagnierenden Einnahmen (,,Steuerwiderstand) zu tun hatte wie mit steigenden Ausga-
ben: waren bis dahin Einnahmen und Ausgaben im Wesentlichen gleichméBig gestiegen,
so blieben nun, nach dem Ende der Wachstumsphase, die ersteren hinter den letzteren zu-
rlick, bis in der ersten Konsolidierungsphase in den 1990er Jahren die Ausgaben tenden-
ziell an die Einnahmen heran- bzw. auf sie herunter gefiihrt wurden.

Schaubild 7:  Steuereinnahmen in Prozent des Sozialprodukts, ausgewéhlte OECD-
Lénder, 1970-2010

39

37

35

33

31 /
29

7

Prozent

D L o o o o o o o o o e LIS o o o e o o o o o e o e o e
O N & O 00 O NN & O 0 O N & O 0 O N & W 0 O
N IS IS IS IS 00 00 60 0 00 @ & O & & © © © O O o
a OO O O O OO O O a 0O O OO O OO0 O O O O O O
R I B B B B B IR T T B T IR e B o L . I oV A o\ I o N e NS I o\

Linder im ungewichteten Durchschnitt: Australien, Osterreich, Belgien, Kanada, Dianemark, Finnland, Frank-
reich, Deutschland, Griechenland, Italien, Japan, Niederlande, Norwegen, Portugal, Spanien, Schweden,
Schweiz, Grof3britannien, USA.

Quelle: OECD Revenue Tax Database
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Offentliche und private Verschuldung, USA und Vereinigtes Kénigreich,

Schaubild 8:
1995 bis 2008
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Die sinkende Besteuerung am oberen Rand der kapitalistischen Wirtschaftsgesellschaft
wirft die Frage auf, ob diese ihre geborenen Gewinner noch dazu anzuhalten vermag, ei-



16 Wolfgang Streeck

nen fairen Anteil zu ihren Gemeinkosten beizutragen, von deren Begleichung die ,,Bes-
serverdienenden am meisten profitieren. Auch dies betrifft den Gesellschaftsvertrag der
Nachkriegszeit und die Fahigkeit und Bereitschaft des durch ihn unter Auflagen neu li-
zensierten Kapitalismus, seinen sozialen Verpflichtungen nachzukommen. Es gibt Griinde
zu vermuten, dass die gesellschaftlichen Betriebskosten einer sich dynamisch entwickeln-
den kapitalistischen Okonomie steigen statt sinken — etwa in Gestalt wachsender Ansprii-
che des Produktionssystems an o6ffentlich finanzierte Forschung und Entwicklung, Aus-
bildung, Kinderversorgung, innere Sicherheit und die physische Infrastruktur.” Zugleich
aber hat wegen der gestiegenen Mobilitdt der Produktionsstitten die Verhandlungsmacht
des Kapitals in dem, was in den letzten Jahrzehnten zu einem Markt fiir Unternehmens-
steuern geworden ist, zugenommen. Damit ergibt sich die Moglichkeit einer Abwélzung
wachsender Anteile an den wachsenden Gemeinkosten der kapitalistischen Produktions-
weise auf den Rest der Gesellschaft, auch durch Privatisierung von Sektoren der bis dahin
offentlichen Daseinsvorsorge, mit weitreichenden verteilungspolitischen Konsequenzen.
Die gestiegene offentliche Schuldenlast 14sst sich noch auf andere Weise als Folge eines
Kapitalismusversagens erkldaren. Der Riickgang des Wachstums seit den 1970er Jahren
bedeutete, wie gesagt, einen Bruch des fiir die demokratische Legitimation eines kapita-
listischen Wirtschaftssystems grundlegenden Fortschritts- und Wohlstandsversprechens.
Eine Zeitlang wurde der Umstand, dass die kapitalistische Wirtschaft nicht mehr zu ,,lie-
fern* vermochte, durch staatliches deficit spending ausgeglichen — wobei ein Gutteil der
dazu aufgenommenen Schulden gebraucht wurde, um die infolge der Wachstumsschwi-
che gestiegenen Sozialausgaben abzudecken. (Die Alternative: kostensparende ,,Refor-
men*, brauchte anderthalb Jahrzehnte Zeit.) Die anschlieBende erste Welle der Haushalts-
konsolidierung in den 1990er Jahren wurde, wiederum weltweit, von einer Deregulierung
der Kapitalmirkte begleitet, die es den Biirgern ermdglichen sollte, stagnierende Ein-
kommen, gekiirzte Sozialleistungen und infolge der Privatisierung gestiegene Ausgaben
durch Kreditaufnahme auszugleichen; der einschliagige politische PR-Euphemismus hier-
fiir war ,,Demokratisierung des Kredits“. Fiir eine Weile konnte so, vor allem in den
anglo-amerikanischen Landern, die den Wachstumsverlust kompensierende Funktion der
Staatsverschuldung auf staatlich lizensierte und ermutigte Privatverschuldung verlagert
werden (siehe Schaubild 8 fiir drei ausgewéhlte Lander). 2008 brach dann die auf diese
Weise aufgebaute Verschuldungspyramide weltweit zusammen, und die iiber die Maflen
gewachsenen Schulden der ,,Mérkte” mussten zur Wiederherstellung des allgemeinen
»Vertrauens® per bailout in Staatsschulden zuriickverwandelt werden. Hinzu kamen pré-
zedenzlos hohe, ebenfalls schuldenfinanzierte staatliche Aufwendungen zur Stimulierung
des nunmehr ginzlich zum Stillstand gekommenen Wirtschaftswachstums, die jedoch mit
dem Ziel einer Vertrauensbildung bei den Kapitaleignern durch Austeritidt kaum vereinbar
erscheinen.
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Schaubild 9a: Verbindlichkeiten in Prozent des Bruttoinlandsprodukts nach Sektoren,
USA 1970-2011
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Schaubild 9b:  Verbindlichkeiten in Prozent des Bruttoinlandsprodukts nach Sektoren,
Deutschland 1970-2011
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Quelle: OECD National Accounts. Non-consolidated data.

Zusammenfassend wire noch einmal darauf hinzuweisen, dass die wachsende soziale
Ungleichheit und die sinkende Besteuerbarkeit der im engeren Sinne kapitalistischen Ge-
sellschaftsfraktion in Zeiten abnehmenden Wirtschaftswachstums kaum auf ein Zuviel an
Demokratie von unten verweisen. Viel plausibler lassen sie sich als Folge einer Inbesitz-
nahme des politischen Prozesses von oben sowie politischer Resignation der immer gro-
Ber gewordenen, von der Wohlstandsentwicklung abgehéngten Gesellschaftsschichten er-
klaren. Unter dieser Perspektive erscheint dann der weltweite Anstieg der Staatsverschul-
dung, spéter unterstiitzt und teilweise ersetzt durch steigende Verschuldung der privaten
Haushalte und begleitet von einer kontinuierlich steigenden Gesamtverschuldung der rei-
fen Industriegesellschaften im Zuge ihrer ,,Finanzialisierung* (Schaubild 9), als tempori-
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re, wenn man so will: pazifizierungspolitische Abpufferung eines Kapitalismusversagens,
das sich am unteren Rand der Gesellschaft als stabile Sockelarbeitslosigkeit trotz immer
weiter deregulierter Arbeitsmarkte, als stagnierende Einkommen auch dort, wo die Pro-
duktivitdt noch steigt, sowie als marktkonformer Riick- und Umbau des Sozialstaats be-
merkbar macht — bis auch die Schuldenmacherei, ob als Liickenbii3er fiir fehlschlagende
»Plusmacherei* (Marx‘ Ausdruck fiir kapitalistisches Gewinnstreben) oder als Instrument
zu ihrer Wiederankurbelung, an ihre Grenzen stof8t und der sich herausbildende Konsoli-
dierungsstaat seiner Bevolkerung die Kosten ihrer zeitweiligen politischen Anésthesie
sozusagen per Privatliquidation in Rechnung stellt. Spatestens dann — also wahrscheinlich
eher heute als morgen — wird bei denen, die Wirtschaft und Politik bestimmen, die Angst
umgehen, dass die Abwicklung des Gesellschaftsvertrags des demokratischen Kapitalis-
mus doch noch auf so etwas wie Widerstand stolen kdnnte.

V.

Was also sind die Ursachen der Krise der Staatsfinanzen in den reichen kapitalistischen
Gesellschaften? Bedient man sich der bewéhrten Unterscheidung zwischen proximate und
ultimate causes — also zwischen unmittelbaren und letzten Ursachen — so findet man eine
komplexe Vielzahl zusammenwirkender, auch von Land zu Land unterschiedlicher kausa-
ler Faktoren der ersteren Art, die jedoch alle auf eine umfassende Ursache der letzteren
Art: ndmlich den sdkularen politisch-6konomischen Niedergang des Nachkriegsregimes
des demokratischen Kapitalismus, zuriickverweisen. Von zentraler Bedeutung war der
langfristige Riickgang des Wirtschaftswachstums seit dem Ende der 1960er Jahre, der den
Kapitalismus auBlerstande setzte, legitimationspolitisch unverzichtbare Gegenleistungen
fiir seine gesellschaftliche Lizensierung zu erbringen — was, solange die politische Voll-
beschéftigungsgarantie der Nachkriegszeit noch galt, eine weltweite Inflationswelle aus-
l16ste. Die anschlieend am Anfang der 1980er Jahre durchgesetzte Stabilisierung der
Wiéhrungen ging dann mit einem allgemeinen Anstieg der Arbeitslosigkeit einher, der die
Einnahmen der sozialen Sicherungssysteme sinken und ihre Ausgaben steigen lief — letz-
tere so lange, bis die Sozialstaaten nach einem politisch bedingten time lag von rund an-
derthalb Jahrzehnten geldsparenden ,,Reformen* unterzogen werden konnten. '’

Ebenfalls in den 1980er Jahren begannen die Steuereinnahmen zu stagnieren, wiederum
aufgrund einer Vielzahl, auch von Land zu Land verschiedener unmittelbarer Ursachen. Ar-
beitslosigkeit und stagnierende Lohne — zundchst infolge der sdkularen Schwichung der
Gewerkschaften, dann zusétzlich wegen der Senkung des sozialpolitischen Reservations-
lohns — fiihrten ebenso zu Mindereinnahmen wie wachsender Steuerwiderstand nach dem
Ende der kalten Progression und mit dem Einsetzen der ,,Globalisierung®™ und des mit ihr
einhergehenden Steuerwettbewerbs. In der Folge kam es weltweit zu Steuerreformen mit
dem Ziel einer Entlastung mobiler Produktionsfaktoren und hoher Einkommen. Dies erh6h-
te die Fehlbetrdge in den 6ffentlichen Haushalten weiter, was zu immer groferen Schulden-
bergen und entsprechend zunehmender Ungeduld auf Seiten der ,,Kapitalmérkte* sowie ers-
ten KonsolidierungsmafBnahmenfiihrte. Letztere zielten, neben dem Umbau der sozialen Si-
cherungssysteme und zusammen mit Reformen fiskalpolitischer Institutionen, auf eine all-
gemeine Aufgabenentlastung des Staates, in Gestalt eines Riickzugs auf regulative Politik
bzw. selbstregulierende Mirkte bei mdglichst weitgehender Privatisierung bisheriger
Staatsaufgaben. Zugleich verstirkten die Furcht vor negativen Nachfrageeffekten und der
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politische Wunsch, die von den Haushalten hinzunehmenden Einkommensausfille zu ver-
zogern oder zu verschleiern, bereits wirksame Tendenzen in Richtung auf eine Deregulie-
rung der Finanzmirkte (die auch betrieben wurde, weil man sich von ihr, vor allem in den
angelséchsischen Léander, neue sektorale Wachstumsimpulse versprach). Die damit er6ffne-
ten Moglichkeiten fiir immer hohere private Verschuldung trieben die Gewinne der Finanz-
branche in ungeahnte Héhen und kamen den Steuereinnahmen der Heimatlénder der neuen
haute finance zugute, waren aber auch Ursache der Finanzkrise von 2008.

SchlieBlich ist auf die von den Staaten als governors of last resort 2008 unternomme-
ne Rettung der Finanzwirtschaft vor sich selber und der Realwirtschaft vor der Finanz-
wirtschaft zu verweisen, die die Krise der Staatsfinanzen auf erhohtem Niveau zuriick-
brachte, indem sie die faul gewordenen Schulden der Banken und privaten Haushalte ver-
staatlichte. Damit erneuerte und verstéirkte sie paradoxerweise den Konsolidierungsdruck
der ,,Mérkte auf die Staaten. Diese sind heute aufgefordert, ihren Kreditgebern ihre lang-
fristige schuldenpolitische Zahlungswilligkeit und -fdhigkeit durch strukturelle Kiirzun-
gen ihrer Haushalte sowie durch rasche Wiederherstellung des Wirtschaftswachstums, in
Umkehrung eines jahrzehntelangen Trends, glaubhaft zu machen. Weder fiir das eine
noch fiir das andere, und schon gar nicht fiir beide auf einmal, gibt es Rezepte.

Anmerkungen

1  Beitrag zur 4. F.A.Z. Tendenzwende-Konferenz, ,,Neo-Liberalismus oder Neo-Etatismus: Wo liegen die
Ursachen der aktuellen Krisen?*, Berlin, 15. und 16. November 2012.

2 Ich habe diesen Prozess nachgezeichnet in: Gekaufte Zeit: Die vertagte Krise des demokratischen

Kapitalismus. Berlin: Suhrkamp, 2013. Siehe auch Armin Schéfer und Wolfgang Streeck (Hg.): Politics in

the Age of Austerity. Cambridge: Polity, 2013.

Fiir viele andere Buchanan und Tullock(1962).

Siehe etwa Poterba und von Hagen (1999).

5 Ich verstehe unter ,,Demokratie* im Kontext der politischen Okonomie des modernen Kapitalismus die
Maoglichkeit fiir eine Mehrheit von Biirgern und Wéhlern, Marktergebnisse mit politischen Mitteln im
Sinne einer egalitdreren Verteilung zu korrigieren. Nicht jede politische Ordnung, die keine Diktatur
,sachverstindiger Okonomen ist, ist schon deshalb eine Demokratie. Von Demokratie im Kapitalismus
spreche ich nur dann, wenn mit ihr eine Suspendierung oder doch Abmilderung des freie Markte regieren-
den Prinzips der kumulativen Bevorteilung — des ,,Matthéus-Effekts* (Merton 1968) — verbunden ist:
,Denn wer da hat, dem wird gegeben, dass er die Fiille habe; wer aber nicht hat, dem wird auch das ge-
nommen, was er hat* (Matthdus 25, 29).

6  Meine Pramisse ist, dass Kapitalismus in einer demokratischen Gesellschaft nur dann bestehen kann,
wenn er bestimmte Anforderungen erfiillt, die ihn, mit Colin Crouch, ,,fit for society“ machen. Deren Er-
fillung muss durch politische Eingriffe in den Markt sichergestellt werden. Es mag sein, und vieles
spricht dafiir, dass dies nur ausnahmsweise moglich ist. Die Golden Era nach dem Zweiten Weltkrieg, in
der ,,Wohlstand fiir alle* (Ludwig Erhard) noch halbwegs glaubwiirdig versprochen werden konnte, wire
dann eine solche Ausnahme gewesen. Heute, im Ubergang zum Konsolidierungsstaat, geht es darum, ei-
nen neu normalisierten Kapitalismus vor der Demokratie zu schiitzen, indem diese auf ein kapitalismus-
vertrigliches Mal} zuriickgeschnitten wird (Streeck 2013). Dies schlie3t ein gezieltes volkspadagogisches
Herunterreden von Erwartungen sowohl an die wohlstandssichernde Kraft des Kapitalismus als auch an
die Reparatur- und Umverteilungsféhigkeit demokratischer Politik ein, ist aber keineswegs darauf be-
schriankt. Auch ein von Demokratie befreiter Kapitalismus kdme allerdings nicht ohne Politik aus — siehe
das neoliberalisierte Chile des Generals Pinochet.

7  Dies betrifft sowohl die Einkommens- als auch die Vermdgensverteilung. Seit Mitte der 1980er Jahre sind
die Gini-Koeffizienten, mit denen iiblicherweise der Grad der Ungleichheit einer Verteilung gemessen
wird, in nahezu allen OECD-Léndern mehr oder weniger kontinuierlich gestiegen, egal ob von einem ho-
hen (USA) oder einem niedrigen (Schweden) Ausgangsniveau. Die einzige wichtige Ausnahme ist Frank-
reich, wo die Ungleichheit der Einkommen erst Mitte der 1990er Jahre zuzunehmen begann.
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8  Zur schwedischen Variante konsolidierungsstaatlicher Politik, die in einer Kombination von zum politi-
schen Oberziel erhobenen Haushaltsiiberschiissen zwecks Schuldenabbau mit laufenden Steuersenkungen
besteht, siche in Kiirze Mehrtens (2013).

9 Ich nenne dies die ,,Wagnersche Vermutung®, in Vermeidung des veralteten ,,Wagnerschen Gesetzes*
(Wagner 1892). Hinzu kommt, dass ein im Modus der ,kreativen Zerstorung™ dynamisch sich wandelnder
Kapitalismus nicht nur Effizienzgewinne, sondern laufend auch Problemschiibe erzeugt, die nach politischer
Bearbeitung verlangen — bzw. die von ihnen Betroffenen unter demokratischen Bedingungen dazu bewegen,
derartige Verlangen vorzubringen. Kapitalistischer Fortschritt ist nicht nur mit Gewinnen verbunden, sondern
auch mit Verlusten, und beide sind in der Regel nicht gleich verteilt. Anders als liberale Wirtschaftstheorien
glauben machen wollen, gehen Lebensrisiken im Kapitalismus nicht nur und nicht einmal in erster Linie von
demokratischer Politik aus, auch wenn diese sich bei dem Versuch, die vom wirtschaftlichen Fortschritt be-
wirkten Kollateralschdden zu reparieren, oft genug alles andere als geschickt anstellt.

10 Insoweit lassen sich die Defizite der 6ffentlichen Haushalte fiir bestimmte Zeitabschnitte seit den 1970er
Jahren auch als Abstandszahlungen an die Biirger im Prozess der Neoliberalisierung und im Rahmen des
politischen Managements desselben auffassen.
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Tobias ten Brink/Andreas Né6lke

Staatskapitalismus 3.0

Zusammenfassung

Die Herausbildung staatlich durchdrungener Markt-
6konomien in groBen Schwellenldndern wie Brasili-
en, China oder Indien ist ein mehr als tiberfdlliger
Anlass, den Westzentrismus der aktuellen Krisendis-
kussion sowie der Literatur zu den ,,Varieties of Ca-
pitalism* zu verlassen und sich mit den Gemeinsam-
keiten und Unterschieden des Kapitalismus in diesen
Léndern zu beschiéftigen. Wir sprechen hierbei vom
Staatskapitalismus 3.0, also einer dritten Welle des
Staatskapitalismus mit ihren ldnderbezogenen Varia-
tionen. Dieser in den Themenschwerpunkt einfiih-
rende Beitrag gibt erstens einen Uberblick iiber die
historischen Wellen des Staatskapitalismus. Zwei-
tens werden die weiteren Beitrige des Schwerpunk-
tes vorgestellt und in den Kontext der dritten Welle
des Staatskapitalismus gestellt. SchlieBlich folgen
drittens einige Implikationen fiir die gegenwirtige
Kapitalismusforschung, die aus der Untersuchung
von politischen Okonomien jenseits der OECD-Welt
zu ziehen sind.

Schlagworte: Staatskapitalismus, vergleichende Ka-
pitalismusforschung, kapitalistische Vielfalt

1. Einleitung'

Abstract

State Capitalism 3.0

The evolution of state-permeated market economies
in large emerging markets such as Brazil, China or
India is a good reason for departing from the Euro-
centrism of current debates about the economic cri-
sis, as well as of the “Varieties of Capitalism”-
literature. In order to capture the commonalities and
differences among these economies, we speak of
“state capitalism 3.0”, i.e. a third wave of state capi-
talism with country-specific variations. In this intro-
duction to the thematic issue, we first give an over-
view on the various historical waves of state capital-
ism. Next, we introduce the individual contributions
to the thematic issue, by relating them to the third
wave of state capitalism. Finally, we highlight a
number of implications for contemporary research
on capitalism, based on our comparative studies of
political economies outside of the OECD area.

Key words: state capitalism, comparative capitalism,
varieties of capitalism

Im Januar 2012 verdffentlichte der ,,Economist, das Leitmagazin der liberalen Kapitalis-
museliten, einen Sonderbericht zum Thema ,,State Capitalism™ (Economist 2012). Ein Au-
tor, Adrian Wooldridge, beschreibt dabei eine andere Form des modernen Staates, namlich
die Herausbildung einer machtvollen neuen Form des ,,Staatskapitalismus® in den groflen
Schwellenlédndern, insbesondere in China, Russland und Brasilien. Im Vordergrund steht
dabei der Aufstieg von eng mit dem Staat verkniipften multinationalen Unternechmen aus
diesen Léandern, ihre Leistungsbilanz und ihre Zukunftsperspektiven. Deutlich wird bei der
Lektiire des Berichts, dass Globalisierung nun nicht mehr unbedingt im Sinne eines libera-
len Kapitalismus verstanden werden kann, sondern Varianten des Staatskapitalismus ent-
standen sind, die potentiell eine Herausforderung fiir liberale Leitbilder darstellen.

dms — der moderne staat - Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 6. Jg., Heft 1/2013, S. 21-32
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Die Herausbildung dieser staatlich durchdrungenen Marktokonomien ist ein mehr als
iberfalliger Anlass, den Westzentrismus der aktuellen Krisendiskussion sowie der Litera-
tur zu den ,,Varieties of Capitalism“ zu verlassen und sich mit den Gemeinsamkeiten und
Unterschieden des Kapitalismus in den grolen Schwellenldndern zu beschéftigen, wobei
aus unserer Sicht insbesondere Indien hinzugefiigt werden sollte, auch wenn die zentrale
Rolle des Staates fiir den indischen Kapitalismus zumindest den Berichterstattern des
Economist offenbar nicht so prasent war. Auch iiberstand Indien die globale Finanz- und
Wirtschaftskrise neben China und (mit Abstrichen) Brasilien weitaus besser als die ,,west-
lichen* Kapitalismen. Wenngleich unklar ist, ob das dynamische Wachstum in den gro-
Ben Schwellenldndern in den kommenden Jahren anhalten wird, gehort die Entwicklung
des staatlich durchdrungenen Kapitalismus in diesen Landern aktuell nicht nur zu den
zentralen Themen der Vergleichenden und Internationalen Politischen Okonomie (Becker
2013; Carney/Witt 2013; Kristensen/Morgan 2012; Schneider 2013), sondern auch der 6f-
fentlichen Diskussion (Bremmer 2010; Sharma 2012; van Agtmael 2012).

Eine Beschiftigung mit dem ,,Staatskapitalismus® in den groflen Schwellenldndern er-
laubt uns nicht zuletzt, den Blick zu schérfen fiir die vielféltigen Hilfestellungen staatli-
cher Stellen flir den westlichen Kapitalismus. Trotzdem besteht ein Unterschied zwischen
diesen Hilfestellungen und der omnipriasenten Rolle des Staates bzw. seinen sich wan-
delnden Erscheinungsformen in den groflen Schwellenldndern. Besser geeignet als Ver-
gleichsmafistab sind historische Vorldufer, etwa bei der staatlich angetriebenen Moderni-
sierung, die in Landern wie Deutschland, den USA und Japan im 19. Jahrhundert einsetz-
te und sich insbesondere nach den Krisen der 1870er (,,Griinderkrach®) intensivierte.
Ebenfalls interessant sind Vergleiche mit der grolen Krise der 1930er, in deren Folge eine
weitere staatsinterventionistische Welle in Gang gesetzt wurde, die sich nach dem zweiten
Weltkrieg u.a. in einigen ,.keynesianischen Interventionsstaaten“ im Westen sowie in Ost-
asien, in Form des ,,Entwicklungsstaates, manifestierte. Offensichtlich lassen sich histo-
rische Konjunkturen einer Hinwendung zu organisierten, staatlich durchdrungenen Kapi-
talismusformen besonders in Folge von Krisensituationen feststellen (vgl. Nolke 2012).

In den verschiedenen Aufsdtzen des Schwerpunktes werden zentrale Merkmale der
staatlich durchdrungenen Kapitalismen in groen Schwellenldndern herausgearbeitet. Wir
sprechen hierbei vom Staatskapitalismus 3.0, also einer dritten Welle des Staatskapitalis-
mus mit ihren ldnderbezogenen Variationen. Dariiber hinaus wird nach den Ursachen der
nach 6konomischen Effizienzkriterien erfolgreichen Wachstumspfade sowie nach deren
Entwicklungsperspektiven gefragt. SchlieBlich werden weltwirtschaftliche und -politische
Effekte des Aufstiegs der grolen Schwellenldnder thematisiert.

Im Folgenden wird erstens ein Uberblick iiber die historischen Wellen des Staatskapi-
talismus gegeben. Zweitens werden die Beitrdge dieses Schwerpunktes kurz vorgestellt
und in den Kontext der dritten Welle des Staatskapitalismus gestellt. SchlieBlich folgen
drittens im Ausblick einige theoretische Implikationen fiir die gegenwértige Kapitalismus-
forschung, die aus der Untersuchung von politischen Okonomien jenseits der OECD-Welt
zu ziehen sind.

2. Historische Wellen des Staatskapitalismus

In den letzten 150 Jahren hat sich gezeigt, dass die Reproduktion kapitalistisch gepragter
Gesellschaften immer auch von einer funktionierenden Staatsmacht abhéngt: wie bereits
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Polanyi bemerkte, konnen Unternehmen und Mérkte keine fortwihrende Selbstregulie-
rung aufbieten (Polanyi 1944/1978). Wirtschaft und Staat begriinden in modernen Gesell-
schaften ein Geflecht, das durch strukturelle Interdependenzen gekennzeichnet ist — auch
in ,liberalen* Spielarten des Kapitalismus (vgl. Block 1994; Offe 2006). Zugleich hat je-
doch der divergierende Umfang und Inhalt der Staatsintervention historisch entscheidend
zur Entstehung und Entwicklung von nicht-liberalen und stérker staatlich durchdrungenen
Kapitalismusvarianten beigetragen. Eine Differenzierung verschiedener Wellen des Staats-
kapitalismus scheint uns daher sinnvoll zu sein, um zu einem nuancierteren Verstdndnis
starker EinfluBnahme von Regierungen auf die Ordnung der Okonomie zu kommen (vgl.
auch Musacchio/Lazzarini 2012).

Die erste Welle des Staatskapitalismus bestand wesentlich aus den Modernisierungs-
und SchutzmafBnahmen, mit denen insbesondere Deutschland, Teile Skandinaviens und
die USA, dann aber auch Japan im spiten 19. Jahrhundert ihrer Wirtschaft zu einer erfolg-
reichen Integration in das kapitalistische Weltsystem verhelfen konnten. Im Vordergrund
der staatlichen Maflnahmen, von Autoren wie Friedrich List konzeptionell durchdacht,
standen typischerweise Schutzzolle, um die Entwicklung einer eigenen Industrie zu er-
moglichen, gleichzeitig aber die Kolonisierung durch die etablierten Handels- und Indust-
rieméchte (insbesondere England) zu vermeiden. Besonders im Gefolge der auf die relativ
liberale Dekade der 1860er folgenden globalen wirtschaftlichen Instabilitdt der 1870er re-
sultierten der Ausbau einer staatlich kontrollierten 6konomischen, technologischen und
sozialen Infrastruktur sowie eines differenzierten Gesetzes- und Verordnungsrahmens zur
Wirtschaftsregulierung (Bairoch/Kozul-Wright 1996; Hobsbawm 1999; Kromphardt 1987,
Mann 1998). Die Entwicklung vom ,,Ordnungs®- zum ,,Interventionsstaat™ beschleunigte
sich zu Beginn des 20. Jahrhunderts. Noch stieg der Anteil der Ausgaben des Staates im
Verhéltnis zum Bruttoinlandsprodukt aber eher langsam. Auch der Dirigismus der Kriegs-
wirtschaften wéhrend des ersten Weltkriegs wurde wieder riickgdngig gemacht. Relativ
stark erodierte der Staatsinterventionismus insbesondere in den 1920er Jahren, bis diese
kurze liberale Ara im Rahmen der Weltwirtschaftskrise ab 1929 beendet wurde.

Eine zweite Welle des Staatskapitalismus nahm ab den 1930er Jahren ihren Lauf, im
Rahmen des New Deals in den USA und dem Faschismus in Europa, aber auch mit den
ostasiatischen Entwicklungsstaaten in den 1950er und 1960er Jahren. Im Vordergrund
standen bei diesem Staatskapitalismus 2.0 nicht so sehr Schutzzélle — diese wurden insbe-
sondere nach dem zweiten Weltkrieg sukzessive reduziert — als vielmehr die Idee einer
zentral koordinierten Modernisierung der Wirtschaft, verkorpert insbesondere durch nati-
onale Planungsbehorden wie das japanische MITI. War das Interventionsarsenal bei den
ersten ,,Spatentwicklern* Ende des 19. Jahrhunderts noch weitgehend auf die Beeinflus-
sung der Umwelt von Unternechmen begrenzt (u.a. durch Zolle, Subventionen und die
Etablierung der Geldpolitik durch die Griindung von Zentralbanken), erweiterte sich der
(potentielle) Spielraum des Staates im 20. Jahrhundert. In der Phase des Staatsinterventi-
onismus ab den 1930ern ging der Trend {iber die Manipulation der Firmenumwelt hinaus
in Richtung einer direkten Ersetzung unternehmerischen Handelns, der Investitionslen-
kung durch staatliche Entwicklungspléne und der Industriepolitik. In diesem Zusammen-
hang wurde in den Sozialwissenschaften mehr und mehr der Begriff des staatlich gelenk-
ten Kapitalismus oder des Staatskapitalismus genutzt.”

Die Weltwirtschaftskrise und die ausgedehnte Riistungsproduktion machten selbst
den amerikanischen Staat zum Akteur einer ,,Globalsteuerung®, der Teile der Gesamt-
nachfrage steuerte. Der Dauerinterventionismus seit dem Ende des zweiten Weltkriegs
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filhrte zu erheblichen Verdnderungen der amerikanischen Volkswirtschaft: Besonders die
staatliche Riistungsnachfrage lie3 einen durch Vertragsbeziechungen geregelten 6ffentlichen
Sektor anwachsen. Die Vertrdge mit staatlichen Behorden schufen ein System, das weder
»frei“ noch klassisch , kompetitiv war. Faktisch begriindete die Ausdehnung des amerika-
nischen Riistungssektors die nach der USSR zweitgroBte Planwirtschaft der Erde.

Freilich nahm der im Gefolge der grolen Depression der 1930er intensivierte Staats-
interventionismus in unterschiedlichen Teilen der Erde eine je spezifische Gestalt an: zum
»keynesianischen Interventionsstaat“ im Westen — vom Riistungskeynesianismus der
USA bis zum Linkskeynesianismus in Schweden — traten im ,,Stiden* und, besonders er-
folgreich, in Ostasien Varianten des ,,Entwicklungsstaates” in Erscheinung. Letztere folg-
ten hdufig dem Prinzip der Importsubstitution, d.h. dem Unterfangen, einen sich-selbst-
tragenden Industrialisierungsprozess zu organisieren und sie ahmten dabei nicht zuletzt
den Methoden stalinistischer Kommandowirtschaften nach.

Wesentlich fiir den Anstol3 zur staatlich-dirigistischen Industrialisierung in Ostasien
war eine tiefgreifende gesellschaftliche Krisensituation in Gefolge des zweiten Weltkrie-
ges. Einigen staatlichen Eliten gelang es daraufhin, traditionelle, nunmehr desorganisierte
herrschende Klassen genauso wie subalterne Gruppen zu unterwerfen und effektive Stra-
tegien des wirtschaftlichen Aufbaus zu formulieren bzw. zu implementieren (Orru/Big-
gart/Hamilton 1997). In Folge dessen konnten in diesen Okonomien, im Gegensatz zu
verschiedenen lateinamerikanischen Landern, erfolgreich umfassende Landreformen (u.a.
Enteignung und Neuverteilung von Grundbesitz) durchgesetzt werden, die die Produktivi-
tit erhohten, die Industrialisierung beforderten und den Regimen Legitimation verschaff-
ten. Verschiedene ostasiatische Liander besetzten daraufhin in einer verwandten Weise,
wenn auch zu unterschiedlichen Zeitpunkten, mit dem Mittel der wirtschaftlichen Au-
Benorientierung Handelsnischen und erzielten Erfolge auf dem Gebiet des Exports von
Industriegiitern. Neben der Ausweitung des Welthandels wurde dies durch die geopoliti-
sche Konstellation des Kalten Krieges begiinstigt. Die ostasiatischen Staaten adaptierten
eine Entwicklungsstrategie, die der nationalen Entwicklung mithilfe angebotsorientierter
Policies diente und eine enge Koordination zwischen offentlich-privaten Netzen des
Bank- und Industriekapitals zur Folge hatte: Erstens unterstiitzten die autoritidren Regie-
rungen das exportorientierte Wachstum durch Subventionen und schiitzten die nationale
Volkswirtschaft durch Importkontrollen. Zweitens wurden sehr starke Planbehorden ge-
schaffen: Das ,,Economic Planning Board* (EPB) wurde zum Beispiel in Siidkorea — &hn-
lich dem japanischen MITI — zur iibergreifenden koordinierenden Instanz in der Wirt-
schaftspolitik. So konnte das EPB nicht nur die Industriepolitik bestimmen, sondern besal3
eine herausragende Stellung in der Haushaltspolitik und sogar der Kreditallokation. Siid-
korea wurde nach 1962 eine Zeit lang durch Fiinfjahrespléne gesteuert, gleichzeitig sorgte
die Militdrdiktatur durch die Unterdriickung von Gewerkschaften fiir niedrige Lohnkos-
ten; die Arbeitskréfte wurden indessen im Rahmen eines quasi-militirischen betrieblichen
Managements kontrolliert. Alles in allem bedienten sich staatliche Institutionen nunmehr
eines differenzierten Instrumentariums im Bereich der Mikro- (Haushalte, Unternehmen),
Meso- (Regionen, Sektoren) und Makropolitik (Gesamtwirtschaft), wie diverse Autoren
herausgestellt haben (vgl. Evans 1995; Jessop/Sum 2006; Wade 1990). Das Staatseigen-
tum war dabei nur eine unter mehreren Formen der Politisierung der Okonomie; die staat-
liche Wirtschaftsplanung erlangte ebenso eine nachhaltige Bedeutung.

Die Wirtschaftskrisen nach dem Zusammenbruch des Bretton Woods-Systems und
den Olschocks der friihen 1970er Jahre lieBen allerdings diverse Formen der staatlichen
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Wirtschaftssteuerung weniger attraktiv erscheinen und trugen dazu bei, dass insbesondere
mit dem Aufstieg von Reagan und Thatcher seit den 1980er Jahren wieder liberale Ideen
an Prominenz gewannen. Die Verdnderungen der 1970er — das Ende einiger ,,Wirtschafts-
wunder®, die Krise des westlichen Fordismus und Stagnationstendenzen an der Peripherie
— bildeten weltweit die Grundlage der Wirksamkeit neoliberaler Diskurse und des Auf-
stiegs der Finanzialisierung. Das betraf auch die Entwicklungs- und Schwellenlidnder.
Galt im Westen der Keynesianismus als gescheitert, wurden in vielen weniger entwickel-
ten Landern bestimmte Versionen der Entwicklungstheorie und der stalinistischen Kom-
mandowirtschaft als erledigt betrachtet. Anstelle dessen wurden liberale Entwicklungs-
modelle von den Eliten der Dritten Welt zunehmend als Alternative bewertet (Frébel/
Heinrichs/Kreye 1988). Regierende, die sich bis dato zu mehr oder weniger staatlicher
Planung bekannt hatten, versuchten nunmehr, die Volkswirtschaft zu liberalisieren. In
diesem Zusammenhang gerieten auch die Konzepte einer ,,sozialistischen* Planung mehr
und mehr in die Krise. Die Ostblockstaaten und China stellten gewissermal3en die ext-
remste Form der Staatsintervention seit den 1930ern dar. Deren wirtschaftliche Dynamik
wurde jedoch weiterhin auch von den Rhythmen der Weltwirtschaft und den Kriftever-
hiltnissen des Staatensystems diktiert; landesintern kam es zu Inkonsistenzen aufgrund
einer Plan-Anarchie. Wihrend die globale staatskapitalistische Welle ab den 1930ern es
dem Modell nachholender Industrialisierung mit Importsubstitution im nationalen Raum
gestattete, einen relativ effizienten Autholprozess zu beginnen, stie3 diese Strategie mit
der zunehmenden Integration des Weltmarkts und der Transnationalisierung der Finanz-
markte ab den 1960ern an ihre Grenzen. Im Laufe der Zeit verlor die politische Praxis der
angestrebten Autarkie an Dynamik. Die Entwicklung der Produktivkrifte, die in der ers-
ten Hélfte des 20. Jahrhunderts eine enge Anbindung von Unternehmen und Einzelstaaten
mit sich brachte, entfaltete sich nunmehr auch und gerade in einen Trend zur Uberschrei-
tung nationaler Volkswirtschaften. Die Bemiithungen in den ,,staatssozialistischen™ Lan-
dern, die damit einhergehende neue internationale Arbeitsteilung zu umgehen, schriankten,
wie sich herausstellte, zunehmend eine effiziente Kapitalakkumulation ein. Ein mangel-
hafter Technologietransfer durch die Abschottung vom Weltmarkt spiegelte beispielhaft
das Dilemma einer auf Eigenstindigkeit ausgerichteten Wirtschaft wieder. Je starker es zu
einer globalen Produktentwicklung kam, wie das etwa bei der Mikroelektronik der Fall
war, umso augenscheinlicher erwies sich das Modell als defizitr.

Die Krise der Staatsinterventionismen bzw. der Kommandowirtschaften traf auch die
bevolkerungsreichsten Lander Asiens. Die indischen Machteliten zum Beispiel, die noch
kurz nach ihrer Unabhéngigkeit in Form von Entwicklungspldnen (,,Bombay Plan*) Wirt-
schaftspolitik betrieben, erklarten den Nehru’schen ,,Sozialismus* fiir beendet und began-
nen vor dem Hintergrund wirtschaftlicher Stagnationstendenzen nach alternativen Strate-
gien der Akkumulation zu suchen (Chibber 2003). Letztlich durchlief die VR China eine
dhnliche Entwicklung. Neben den Ineffizienzen in der Staatswirtschaft wurden hier die
unsteten auBenwirtschaftlichen Beziehungen der Mao-Ara Gegenstand der Kritik. Das
Vorbild der erfolgreichen Entwicklung ostasiatischer Okonomien geriet hier zum Muster,
dem man freilich seine spezifischen nationalen Konturen erst noch zu verleihen hatte (ten
Brink 2013). Allerdings — das zeigen die Beitrdge in diesem Heft — unterwarfen sich be-
sonders die groen Schwellenldnder wie China, Indien oder Brasilien der gro3en Liberali-
sierungswelle seit den 1970ern nur partiell. Anstelle dessen entwickelten sie, ohne das in
einem strengen Sinne entwicklungspolitisch geplant zu haben, neue Spielarten des staat-
lich durchdrungenen Kapitalismus.
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3. Die dritte Welle: Staatlich durchdrungener Kapitalismus in
groBen Schwellenlandern

Ohne die historischen Parallelen mit den 1930ern (und den 1870ern) liberméBig zu stra-
pazieren, scheint auch gegenwirtig wieder eine liberale Ara mit einer groBen Wirtschafts-
krise zu enden, in diesem Fall mit der Subprime-Finanzkrise. Auffillig ist jedenfalls, dass
in den letzten Jahren das Leitbild eines staatlich durchdrungenen Kapitalismus deutlich an
Attraktivitdt gewonnen hat, wie etwa die Sorge des Economist verdeutlicht. Im Gegensatz
zum Staatskapitalismus 2.0 steht hier allerdings keine straffe zentrale Leitung der Okono-
mie im Vordergrund, sondern der Wettbewerb verschiedener Biindnisse zwischen staatli-
chen Stellen und groflen Unternehmen. Im Unterschied zu diesen &lteren Vorstellungen
eines Staatskapitalismus, in denen dieser als Synonym fiir eine Kommandowirtschaft galt,
verkorpert die wirtschaftliche Organisation einiger groler Schwellenlidnder eher eine ge-
mischte Wirtschaft, in der Wettbewerbsprinzipien sektoreniibergreifend und iiber ver-
schiedene Eigentumsformen hinweg, d.h. auch fiir staatseigene Unternehmen, herrschen.
Einige Leitsektoren der Wirtschaft werden zwar weiterhin von staatseigenen Unterneh-
men bzw. Unternehmensgruppen kontrolliert, doch koexistieren diese mit in- wie auslédn-
dischen Privatkonzernen. Alle staatlich durchdrungenen Marktwirtschaften der Gegen-
wart sind tief in das internationale Handels- und Investitionssystem (allerdings tendenziell
weniger in das globale Finanzsystem) integriert und machen — im Gegensatz zur ersten
Welle des Staatskapitalismus — nur sehr selektiv von Zollen Gebrauch.

Vor diesem Hintergrund beschéftigen sich die Beitridge dieses Schwerpunkts damit,
die Konturen des Staatskapitalismus 3.0 etwas genauer nachzuzeichnen, den Aufstieg die-
ser Kapitalismusvariante zu erkldren, eine erste Leistungsbilanz zu ziehen und danach zu
fragen, ob der Staatskapitalismus 3.0 eine umfassende Herausforderung des liberalen
westlichen Kapitalismus darstellt, auch in den Institutionen der globalen Wirtschaftsregu-
lierung.

Den ersten Teil des Schwerpunktes bilden ldnderiibergreifende Analysen. In seinem
Beitrag ,,The Challenge of Refurbished State Capitalism: Implications for the Global Poli-
tical Economic Order” fragt Christopher McNally, inwiefern der globale Einbruch im Jahr
2008 einen historischen Umbruch markiert. Wahrend einige Kommentatoren das Ende
des Washington Consensus erkléren, diagnostizieren andere eine fortwihrende Hegemo-
nie der neoliberalen Globalisierungsprozesse unter westlich-amerikanischer Fiihrung.
McNally argumentiert {iber diese etwas vereinfachenden Sichtweisen hinaus, dass modifi-
zierte Varianten des Staatskapitalismus etwa in den BRIC-Landern tatséchlich ein neuar-
tiges polit-6konomisches Modell konstituieren, welches die etablierte Weltordnung und
ihre Leitbilder herausfordert. Allerdings unterscheidet sich die staatskapitalistische Her-
ausforderung wesentlich von der sowjetrussischen Herausforderung wéhrend des Kalten
Kriegs, da der ,refurbished state capitalism™ weitaus stérker in die gegenwartige Weltwirt-
schaft integriert ist. Die neuen Staatskapitalismen stellen eher eine ,,intra-systemische®
Gefahr dar, weil sie weniger versuchen, die neoliberale Ordnung zu ersetzen als vielmehr
Einfluss iiber sie zu erlangen. Resultat ist ein komplexes Amalgam aus Interdependenzen
und Rivalitéten, das zu erheblichen weltwirtschaftlichen und -politischen Verschiebungen
dréngt.

Verinderte weltwirtschaftliche Kréftekonstellationen stellen auch den Gegenstand des
Aufsatzes ,,.Der Aufstieg multinationaler Unternehmen aus Schwellenldndern: Staatskapi-
talismus in besonderer Form* von Andreas Nolke dar. Dabei bezieht er sich nicht schwer-
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punktmifBig auf die medial besonders beachteten klassischen Staatsunternechmen und
Staatsfonds, sondern auch und gerade auf Unternehmen, die sich formell in privater Hand
befinden, jedoch informell eng mit staatlichen Stellen verbunden sind. Um diese staatli-
che Rolle etwas systematischer zu untersuchen als das in bisherigen Studien der Fall war,
erldutert Nolke einerseits binnenstaatliche Mallnahmen, die das Wachstum dieser Unter-
nehmen in ihren Heimatlandern beférdert haben. Andererseits analysiert er unterstiitzende
(wirtschafts-)politische Mallnahmen bei der Multinationalisierung dieser Unternehmen.
SchlieBlich wird diskutiert, welches Konfliktpotential zwischen den grofien Schwellen-
landern und den etablierten Wirtschaftsmichten sich aus diesem besonders engen Ver-
haltnis von Staat und grofen Unternehmen in Schwellenldndern in den nichsten Jahr-
zehnten ergeben konnen.

Im zweiten Teil des Schwerpunktes stehen ldnderbezogene Artikel im Zentrum. In ih-
rem Artikel ,,Staatlich durchdrungener Kapitalismus in Indiens metropolitanen Zentren*
stellen Christian May und Andreas Nélke einen Mythos in Frage, dem zufolge Indien
mittlerweile gewissermalien als liberale Marktwirtschaft betrachtet werden kann. Wie die
Autoren zeigen, hat die gemeinhin als wirtschaftliche Offnung bezeichnete Transformati-
on der indischen Volkswirtschaft seit den 1980ern zwar die zentrale, hierarchische Steue-
rung der Wirtschaft durch den Staat verringert, jedoch nicht die Steuerung insgesamt. Der
indische Staat hat sich veréndert, keinesfalls hat er sich jedoch sdmtlicher Steuerungspo-
tentiale entledigt. Vielmehr haben sich neuartige Beziehungen zwischen Wirtschaft und
Staat herausgebildet, die sich ebenfalls vom Konzept des (ostasiatischen) Entwicklungs-
staats unterscheiden. Mittels einer historischen Rekonstruktion gelangen May und Nolke
zur These, dass sich der moderne indische Staatskapitalismus als ,,staatlich durchdrunge-
ne Marktokonomie* charakterisieren ldsst. Dariiber hinaus werden die gravierenden sozia-
len und soziodkonomischen Schattenseiten dieses ,,Erfolgsmodells beschrieben.

In der Volksrepublik China hat sich eine besonders dynamische Form der staatlich
durchdrungenen Marktokonomie herausgebildet, wie Tobias ten Brink in seinem Beitrag
»Wirtschaftsregulierung in China. Mdoglichkeiten und Grenzen staatlicher Steuerungska-
pazitdten in einem nicht-liberalen Kapitalismus“ zeigt. Um wesentliche Charakteristika
der post-maoistischen Volkswirtschaft und Dimensionen der Wirtschaftsregulierung zu
untersuchen, rekonstruiert ten Brink den Wandel der wirtschaftspolitischen Intervention
mit einem Augenmerk auf die zentralstaatlichen Institutionen. Er weist dabei eine Zunah-
me der staatlichen Steuerungskapazititen nach, die nicht zuletzt auf origindren Grundla-
gen wie privat-6ffentlichen Netzwerken, staatszentrierten Leitbildern, eigentiimlichen In-
novationspolitiken im ,,Schatten* der Hierarchie und dem fortwdhrenden Gewicht der
Kommunistischen Partei griinden. Insgesamt lduft die Zunahme der zentralstaatlichen
Steuerungskapazititen jedoch keinesfalls auf eine allumfassende Kontrollmacht hinaus.
Es lassen sich eine Reihe widerspriichlicher Entwicklungstendenzen des wettbewerbsge-
triebenen Systems Chinas nachweisen.

Eine Analyse der Entwicklungsdynamiken der grofiten Volkswirtschaften Lateiname-
rikas leistet der Beitrag ,,Neodevelopmentalist state capitalism in Brazil and Argentina:
chances, limits and contradictions® von Matthias Ebenau und Victoria Liberatore. Die
beiden Autoren weisen nach, wie in Brasilien und Argentinien staatskapitalistische Wirt-
schaftsstrategien, unterfiittert von einem ,,neodevelopmentalist political thought“, an Be-
deutung gewonnen haben. Unter Einbezug materialistischer Staatstheorien und depen-
denztheoretischer Uberlegungen wird einerseits gezeigt, wie sowohl Brasilien als auch
Argentinien im Unterschied zu fritheren Phasen einer neoliberalen Dominanz ein relativ
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starkes Wachstum erzielen konnten. Andererseits analysieren Ebenau und Liberatore die
sozialen und 6kologischen Grenzen staatskapitalistischer Strategien und argumentieren,
dass sich etwa im Falle Brasiliens kein fundamentaler Bruch mit dem seit Langem be-
obachtbaren exklusiven Wirtschaftswachstum ergeben hat, und im Falle Argentiniens eine
Zunahme sozialer Konflikte nachweisbar ist. Beide Lénder haben dariiber hinaus auch
durch die Wiederbelebung neodevelopmentalistischer Ideen mit verstérkter Staatsinter-
vention klassische Probleme der abhidngigen Entwicklung nicht iiberwunden, wie etwa ei-
ne fortwahrende Abhéngigkeit gegeniiber dem Export von Primérgiitern zeigt.

4. Ausblick

Dieser Schwerpunkt dokumentiert eine noch junge, offene Diskussion iiber die Bedeutung
staatlich durchdrungener Marktokonomien in groBen Schwellenldndern der Gegenwart.
Eine Reihe weiterer theoretischer Perspektiven und empirischer Fragestellungen wéren
hinzuzufiigen. Bereits jetzt lassen sich jedoch einige Implikationen des ,,Staatskapitalis-
mus 3.0“ fiir die gegenwirtige Kapitalismusforschung benennen, auf die wir nun ab-
schlieBend hinweisen mochten (vgl. auch May/Nélke 2013; ten Brink 2013).

Erstens besteht die Notwendigkeit, Staat und Politik in die Kapitalismusanalyse stdr-
ker zu integrieren als das etwa bei Forschungsprogrammen der Fall ist, die ihr Augenmerk
vorwiegend auf die Organisation des Marktes und das Handeln von Unternehmen richten
und sich meist auf die Untersuchung westlicher Spielarten des Kapitalismus beschranken.
Die zeitgenossische Entwicklung besonders der aufstrebenden Schwellenldnder dient da-
gegen als Beleg fiir die Mannigfaltigkeit staatlicher Interventionsoptionen. Dieser Sach-
verhalt sollte in die Diskussionen um die aktuellen Transformationen des Kapitalismus
(d.h. nicht allein in den Schwellenldndern) einflieBen. Im historischen Zeitverlauf lésst
sich dabei eine Erweiterung der politischen Eingriffsmoglichkeiten und Instrumentarien
nachweisen, die der Vorstellung einer ,,post-nationalen” Welt und einer abnehmenden
Rolle des Staates widerspricht. Wie angedeutet, war das Interventionsinstrumentarium bei
den ersten Spétentwicklern noch weitgehend auf die Beeinflussung der Umwelt von Fir-
men beschrinkt. Doch erweiterte sich der Spielraum des modernen Staates im 20. Jahr-
hundert.” Erméglicht wurde dies auch durch einen enormen Zuwachs an administrativen
Kapazititen und 6konomischem Wissen. Seit den 1980ern haben sich in groBen Schwel-
lenléndern dariiber hinaus die Instrumentarien des Krisenmanagements und der Forderung
der internationalen Expansion weiter entwickelt. Ahnliches ldsst sich bei dem Versuch,
eine gesteuerte Offnung und selektive Integration in den Weltmarkt zu organisieren, fest-
stellen. Die Machteliten verkniipfen dabei auch solche Steuerungsmethoden, die {iber den
engeren Raum der staatlichen Institutionen hinausreichen — so werden (informelle) netz-
werk- sowie marktformige Vermittlungs- und Aushandlungsprozesse mit der hierarchi-
schen Verordnung verbunden. Auch dies erhértet die Vermutung, dass die Kapitalismus-
forschung auf staatstheoretische Analysen nicht verzichten darf.

Insofern dringt sich zweitens die Notwendigkeit auf, iiber die Integration staatlichen
Handelns in die Kapitalismusanalyse hinaus den historischen Wandlungsprozess der Staats-
intervention und des wirtschaftspolitischen Instrumentariums stérker zu beriicksichtigen,
um neue Formen staatlich durchdrungener Marktwirtschaften hinreichend analysieren zu
konnen. Entgegen medial geduBerten Positionen, die vielfach unreflektiert auf éltere Aus-
drucksformen des Staatskapitalismus rekurrieren, wenn sie iiber Lander wie China schrei-
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ben, gilt es vielmehr die spezifischen Transformationen der Staatlichkeit in diesen L&n-
dern zu analysieren — wo etwa in China der alte maoistische Staat gewissermalien eine gan-
ze Reihe von Schritten ,,nach hinten® machte, um von einem neuartigen, netzwerkformig-
autoritdren Staatsgeflecht abgelost zu werden, das die Effizienz des alten Herrschafts-
apparates bei weitem zu iibertreffen scheint. Es gilt also einen wissenschaftlich préizisen
Begriff der neuen Spielarten und Formen des Staatskapitalismus zu erarbeiten; auch im
Unterschied zu Autoren und politischen Akteuren, die den Begriff des ,,Staatskapitalis-
mus‘ mit einer politischen Zielsetzung in Dienst nehmen, um die Vorziige der ,,freien”
Marktwirtschaften des Westens den Nachteilen der ,,aggressiven® staatskapitalistischen
Regime des Ostens und Siidens gegeniiber zu stellen (vgl. Bremmer 2010).

Drittens erinnern uns die hier vorgestellten Analysen daran, dass staatlich durchdrun-
gene Kapitalismen nicht gleichzusetzen sind mit krisenfreien Kapitalismen. Steuerungs-
macht ist nicht gleich realisierte Steuerung. Nicht allein wurden die Reformprozesse der
hier untersuchten Léander vielfach durch Krisen induziert. Auch finden in den nach wirt-
schaftlichen Effizienzkriterien erfolgreichen Volkswirtschaften Entwicklungen statt, die
das verhéltnisméBig konsistente Wachstumsmodell zu unterminieren drohen, wie iiberop-
timistischen Wachstumsprognosen entgegengehalten werden sollte. Krisen- und konflikt-
theoretische Betrachtungsweisen stellen sich also als hilfreich heraus, um die Entwick-
lungsdynamik der Schwellenldnder zu erfassen.

SchlieBlich kann uns eine Erweiterung der Kapitalismusanalyse auf die aufstrebenden
Schwellenlédnder dabei helfen, die Frage etwaiger neuer ,,staatskapitalistischer” Leitbilder
auch in den politischen Okonomien des Westens zu kliren. Im Kontext der Finanzkrise
wurde die Bedeutung des Staates als Stiitze des Kapitalismus auch im Westen wieder stér-
ker anerkannt (vgl. Hassel/Liitz 2010; Schimank 2009), eine Bedeutung, die ja in Wirk-
lichkeit auch in den vorgeblich wirtschaftsliberalen Leitlindern immer gegeben war. Al-
lerdings ist angesichts einer sehr hohen Verschuldung sehr fraglich, ob der nun legitima-
torisch gestirkte Staat im Westen wirklich in der Lage wire, eine weitere Krise dhnlicher
Dimension zu schultern, eine Krise, die etwa angesichts der anhaltenden Dominanz der
notorisch fragilen Finanzmarkte nicht auszuschlielen ist.

Insgesamt wird also deutlich, dass sich mit dem ,,Staatskapitalismus 3.0 gerade ein
alternatives Leitbild zum liberalen westlichen Kapitalismus mit erheblichem Entwick-
lungspotential etabliert. Auch wenn der Glanz der liberalen Ideologie deutliche Kratzer
bekommen hat, kann bisher allerdings noch nicht von einer klaren Herausforderung durch
eine kohérente und von den groflen Schwellenldndern getragene Alternative gesprochen
werden, auch wenn das Konfliktpotential zwischen den liberal geprédgten Institutionen der
Weltwirtschaft und den institutionellen Arrangements in diesen Landern nicht gering ist,
und vereinzelt eine dissidente Rhetorik artikuliert wird. Noch ist also unklar, wie weit das
Pendel zugunsten einer stirkeren staatlichen Durchdringung kapitalistischer Okonomien
zuriickschlagt. Auch wenn es bereits vielfach zu einer ,,Reartikulation des Nexus zwi-
schen Staat und Kapital“ (van Apeldoorn et al. 2012) kommt, ist es (noch) zu frith, um
von einer grundlegend neuen globalen Entwicklungsphase des Kapitalismus zu sprechen.
Zu guter Letzt sollten wir uns dariiber im Klaren sein, dass eine vom Staatskapitalismus
3.0 gepriagte Welt nicht unbedingt erfreulicher sein wird als jene des neoliberalen Fi-
nanzmarktkapitalismus — die Beitriige dieses Schwerpunkts zeigen, dass die Okonomien
der groBen Schwellenlédnder von einer sogar noch groferen sozialen Ungleichheit und ei-
ner gravierenden Kollusion 6konomischer und politischer Macht gekennzeichnet sind.
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Anmerkungen

1 Dieser Beitrag beruht auf dem Forschungsprojekt ,,Eine BICS-Variante des Kapitalismus? Die Herausbil-
dung staatlich-durchdrungener Marktdkonomien in groen Schwellenldndern®, das die DFG unter dem
GZ NO 855/3-1 fordert.

2 Allerdings hatten bereits vor den 1930ern fiihrende Theoretiker der Arbeiterbewegung wie Hilferding
(,,organisierter Kapitalismus®) oder Bucharin (,,staatskapitalistischer Trust*) sowie Sozialwissenschaftler
der Historischen Schule (u.a. Gustav Schmoller) oder Werner Sombart auf die zentrale Bedeutung des
Staates und der Politik fiir die wirtschaftliche Entwicklung verwiesen. In den 1940ern vertrat etwa Fried-
rich Pollock die Position, dass eine neue Form des organisierten Kapitalismus, der ,,Staatskapitalismus*,
in den USA und im nationalsozialistischen Deutschland die bis dato geltenden Wert- und Akkumulations-
gesetze aufler Kraft setze und alte Krisenmechanismen nicht mehr greifen wiirden (Pollock 1975). Nach
dem zweiten Weltkrieg wurde die Studie von Shonfield (1968) zur viel beachteten Referenz, der eine Ver-
schiebung weg vom Privatkapitalismus hin zu einem ,,geplanten” Kapitalismus analysierte (zur Untersu-
chung staatlich gelenkter Entwicklung im ,,Siiden” vgl. Gerschenkron 1966; tiberblicksartig zur Kapita-
lismusforschung nach 1945: Streeck 2010).

3 Fiir den Zeitraum von 1945 bis Mitte der 1960er Jahre lassen sich eine stabilisierende Rolle der US-
Riistungsproduktion fiir die BIP-Wachstumsraten besonders der USA, aber auch wachstumsfordernde Im-
pulse in anderen Volkswirtschaften nachweisen. Der Koreakrieg zu Beginn der 1950er wirkte wie ein rie-
siges Konjunkturprogramm — auch fiir andere Teile der Weltwirtschaft, indem etwa die amerikanische
Riistungsproduktion die Nachfrage nach deutschen Maschinenbauprodukten steigerte (Rodel 1972). Bis in
die 1960er Jahre schwankten die Militdrausgaben um die 10 % des BIP der USA. Jeder fiinfte Steuerdol-
lar ging in Riistungsauftrage, was — u.a. wegen der stabilen Nachfrage nach Riistungsgiitern und Giitern
der damit verbundenen Zuliefererindustrien — einen relativ stabilen Aufschwung beforderte (Kidron
1971). Die Tatsache, dass etwa die Riistungsausgaben auf die bis dahin von Nachfrageschwankungen ge-
pragten Investitionsgiiterindustrien konzentriert waren, wirkte stabilisierend. Technischer Fortschritt
durch staatlich finanzierte Forschungen bewirkte zudem technische Innovationen. Neue Riistungstechno-
logien wurden fiir die Einfiihrung produktivitits- und gewinnsteigernder technischer Neuerungen in der
zivilen Produktion verwendet.

4 Aus diesem Grund optierten einige kritische Gesellschaftstheoretiker dafiir, die unterschiedlichen Vari-
anten des Realsozialismus gewissermaBen in den Rahmen der zweiten Welle des Staatskapitalismus zu
stellen und fassten diese als Formen eines ,,biirokratischen Kapitalismus* bzw. ,,biirokratischen Staats-
kapitalismus® (vgl. Castoriadis 1988, Cliff 1974; Szelényi 1982). Castoriadis beispielsweise bezeichnet
die realsozialistischen Gesellschaften als ,,blirokratische” Kapitalismen, weil in ihnen wie in den west-
lichen Kapitalismen die unbegrenzte Ausdehnung der Beherrschung von Natur und Gesellschaft sowie
die end- und maBlose Entfaltung der Produktivkréfte mit allen Mitteln betrieben wurden. Die Subjekte
der Produktion wurden, vollig entgegen der Zielsetzung einer sozialistischen Transformation, als Ob-
jekte behandelt. Den realsozialistischen Gesellschaften wurde mittels der gewaltsamen Aufhebung der
Differenz zwischen dem politischen Herrschaftsapparat und zivilgesellschaftlichen Sphéren eine totali-
tire Struktur verliehen.

5 Insbesondere im Falle der Bildung korporatistischer Strukturen dehnten sich zudem die Moglichkeiten der
Arbeits- und Sozialpolitik aus.
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Christopher A. McNally

The Challenge of Refurbished State Capitalism:
Implications for the Global Political Economic
Order

Abstract

Will the global financial crisis of 2008 represent a symbolic juncture in the geo-economics of globalization?
There are differing views, with some arguing that the Washington Consensus is dead, while others holding that
the fundaments of the neo-liberal global order remain intact. This article engages with this debate by putting
three distinct questions analytically prior: First, is there a political economic model that actually stands in con-
tradistinction to the Washington Consensus and the neo-liberal global order? Second, if there is a potential
challenge to the neo-liberal order, what exactly is it? And third, if such a challenge exists, what precisely is its
nature and logic as it interacts with the neo-liberal global order? This article argues that there is, indeed, a chal-
lenger: refurbished forms of state capitalism. However, the nature and logic of the state capitalist challenge to
the U.S.-centered neo-liberal system is fundamentally different from the Soviet challenge during the Cold War.
Diverse formations of capitalism are co-dependent on the global level in the present era. Refurbished state
capitalism is no exception. It represents an “in-system” challenge, since it does not attempt to actively under-
mine and supplant the neo-liberal order, but rather to gain influence over it. New forms of refurbished state
capitalisms are thus simultaneously in symbiosis and in rivalry with the neo-liberal global order.

Key words. State capitalism, Neo-liberal Order, Washington Consensus, China, Economic Development

1. Introduction

Will the global financial crisis of 2008 represent a symbolic juncture in the geo-
economics of globalization? Many pundits argue that the Washington Consensus is rapid-
ly fading. The Washington Consensus is largely based on the principles of free-market
capitalism, also termed the neo-liberal model of capitalism. The Consensus remained
dominant ideationally and practically in setting the agenda for global economic govern-
ance and development.' However, as Joseph Stiglitz put it in the aftermath of the global
financial crisis, “The rules of the game have changed ... The Washington Consensus poli-
cies and the underlying ideology of market fundamentalism are dead” (Stiglizz 2010, p.
296).

Certainly, the shift in economic power away from the advanced economies of Europe,
the United States, and Japan that was ongoing before 2008 seems to have accelerated after
the crisis. Most dramatically, since 2006 both China and India have emerged as the top two
contributors to global growth (Virmani 2011, p. 12). Emerging market economies have be-
come key drivers of global growth for the first time since the end of World War Two.
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Others are less convinced that the neo-liberal Washington Consensus and its global
influence will rapidly give way to a new order (Crouch 2011; Nair 2011). Colin Crouch
argues that declaring the death of neo-liberalism because of the dislocations caused by the
financial crisis of 2008 analytically misunderstands the issue at hand. Neo-liberalism is
based on the power and persistence of large multinational corporations domiciled in ad-
vanced economies. These favored institutions continue to deeply influence their govern-
ments and the global political economic order. It is not about the dominance of market
forces, but about the dominance of large corporations that favor deregulation, low taxes,
privatization, and liberalization in developing economies (Crouch 2011). Large multina-
tional corporations undergird the Washington Consensus, and, as a result, the consensus
remains intact (Nair 2011, p. 55).

In answering the question of whether the age of neo-liberal globalization is coming to
an end, three distinct questions must stand analytically prior. First, is there a coherent set
of institutional arrangements and ideational precepts that actually stands in contradistinc-
tion to the Washington Consensus and the neo-liberal global order in general? Second, if
there is a potential challenge to the neo-liberal order, what exactly is it? Is it the Beijing
Consensus (Ramo 2004), the Rhine model of capitalism (4/bert 1993), or new forms of
state capitalism (Bremmer 2010)? And finally, if such a challenge exists, what exactly is
its nature and logic in rivaling the neo-liberal global order? Is its challenge one of proac-
tively attempting to undermine the neo-liberal order as the communist bloc attempted to
do during the Cold War? Or are rival models of political economic order co-dependent
and in symbiosis in the early 21% century?

By addressing these three questions, a better analytical grasp can be attained regard-
ing the question of how the global political economic order might evolve in coming years.
Each of the three questions leads to a distinct argument. First, I draw on the literatures an-
alyzing comparative economic systems, especially comparative capitalisms, to argue that
there are, indeed, rival political economic systems on the national level. The perspective
taken here is not one of narrowly constructing ideal-tglpes of capitalism, as in the “Varie-
ties of Capitalism” literature (cf. Hall/Soskice 2001).” Rather, the focus is on the duality
of a global capitalist system that can impose considerable constraints and influences on in-
dividual political economies, yet that is populated by political economies with substantially
different historical legacies and, therefore, institutional arrangements. Global capitalism is
conceptualized as being constituted by an internationally variegated capitalist world system
(cf. Jessop 2011; Streeck 2010). This view incorporates the possibility of considerable di-
versity among national and regional forms of capitalism, but emphasizes that these diverse
formations of capitalism have to be seen as co-dependent on the global level.

Second, the most likely challenger (though not the only one) to the neo-liberal global
order is refurbished state capitalism. I define what exactly the nature and logic of this new
political economic phenomenon is, and draw attention to the considerable variety among
different national variations of refurbished state capitalism. Most importantly, refurbished
state capitalism differs quite fundamentally from earlier instances of state capitalism. Al-
though the state dominates the economy, this is not due to some ideological principle, but
for practical political-economic objectives. This pragmatism means that refurbished state
capitalism has incorporated a host of neo-liberal principles: considerable privately-owned
productive forces (both domestic and foreign) are tolerated; economies are deeply en-
meshed in the international trading system; and a host of capitalist practices have been
adopted, including in the state-owned or -guided sectors of the economy.
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As a result, to answer the third question, the nature and logic of the state capitalist
challenge to the U.S.-centered neo-liberal system is fundamentally different from the So-
viet challenge during the Cold War. It also is dissimilar to the fascist challenge before
World War Two, which ultimately collapsed an already teetering global capitalist system
(Frieden 2006). In contrast to these two 20" century challengers, 21% century refurbished
state capitalism is deeply integrated with the global political economic order. Practitioners
of state capitalism at present own immense amounts of global financial assets and are de-
pendent on open market access to advanced economies for their industrialization and
technological upgrading. In this sense, refurbished state capitalism represents an “in-
system” challenge. It does not attempt to actively undermine and supplant the present or-
der, but does attempt to gain influence over the neo-liberal order as its global economic
weight increases. Contemporary variants of state capitalism are thus simultaneously in
symbiosis and in rivalry with the neo-liberal global order.

To recap, the global financial crisis of 2008 crystallized a profound challenge: power-
ful structural forces are reshaping the geo-economic landscape of globalization. The age
of a relatively united (though it never was quite complete) agreement on basic global eco-
nomic governance principles under the Washington Consensus is increasingly in doubt
(Kahler 2011). The growing prominence of the G-20 summits, for instance, expresses
how emerging market economies such as China, Brazil, Russia, and India are able to chal-
lenge the existing international architecture much more directly than before.

Emerging market economies espouse different perspectives on how to govern the
global political economy, the origins of which can be traced back to differing institutional
arrangements and ideational precepts underlying their domestic politico-economic sys-
tems. There are thus deep differences concerning views on the nature and logic of capital-
ism that are becoming more prominent on the global level. Nonetheless, refurbished state
capitalism is much more an in-system challenge than prior instances of state capitalism. It
is not a 21*" century reincarnation of traditional mercantilism, but rather a new variant of
capitalism that aims to take advantage of the neo-liberal global economic system by deep-
ly integrating with it while keeping state control intact.

I proceed by first introducing insights from literatures on comparative capitalisms, in-
cluding a brief introduction to established national varieties of capitalism. I then elaborate
the nature and logic of refurbished state capitalism and use the case of China, the most
significant new economic power, and its form of state capitalism as illustration. Finally, I
attempt to address the question of how modern refurbished forms of state capitalism chal-
lenge the existing neo-liberal order. I briefly focus on perspectives that paint new refur-
bished forms of state capitalism as a threat to the present order, noting that increased fric-
tion between refurbished state capitalism and neo-liberal market capitalism is to be ex-
pected. However, 1 also point to how these two forms of capitalism are deeply co-
dependent in the present era. The concluding remarks provide analytical pointers as well
as speculate on the future of the global political economic order.

2. Capitalist Variety
The conception that there are fundamentally different models of capitalist development

and accumulation dates back at least to the 1960s (Gersckenkron 1962; Shonfield 1965). It
later gave rise to approaches on comparative capitalisms (cf. Hall/Soskice 2001; Amable
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2003; Jackson/Deeg 2006). These approaches hold that, despite convergent pressures em-
anating from the global capitalist system, fundamental differences can be found among
national, regional, and local capitalist institutional arrangements. This has become even
more apparent with the demise of communism and central planning. As capitalism’s ideo-
logical competitor faltered, a previously neglected problem was brought to the fore: di-
vergence among capitalist political economies themselves

Capitalism is in this view not a monolithic, impermeable block that is ideologically
coherent, but rather a complex socio-economic system that adjusts to the various ways of
different nations, cultures, and times (Albert 1993). There are different types of capital-
ism, and these shape innovative performance, the nature of welfare systems and social
equity, as well as global competitiveness (cf. Hall/Soskice 2001; Amable 2003). Most im-
portantly, it is not that one set of institutional arrangements is superior to the other, but ra-
ther that different sets of institutions create dissimilar competitive advantages that never-
theless can be equal in terms of economic performance.

Several generic varieties have been distinguished, especially liberal market econo-
mies, as, for example, observed in the United States and Great Britain, and coordinated
market economies, such as those present in Germany, Switzerland, the Scandinavian
countries, and Japan (Hall/Soskice 2001). Liberal market economies or Anglo-American
models of capitalism can be seen as representing a generic type of capitalism that shaped
the two primary phases of globalization: the classical era ruled by Great Britain from
1850 to 1914; and both the “embedded liberalism” (Ruggie 1982) and neo-liberal phases
of globalization in the post-World War II period under U.S. dominance (Frieden 2006).
Contemporary Anglo-American capitalism now espouses for the most part neo-liberal
economic precepts based on “free markets” and “free flows of capital.” Markets, in this
conception, should constitute the main force responsible for the allocation of all major
economic inputs, including finance, labor, and land.

The present shape of neo-liberal Anglo-American capitalism is in conception quite
closely aligned with the Washington Consensus (Williamson 1990). Although some of the
policy prescriptions espoused by the Washington Consensus (e.g., fiscal policy discipline)
are widely accepted, the consensus has been most clearly identified with privatization, de-
regulation, and liberalization, especially of global financial flows. In other words, the
Washington Consensus is based on the principles of the neo-liberal Anglo-American
model of capitalism. As such, it shaped the process of globalization over the past thirty
years by setting the agenda for global economic governance and development. A carica-
ture of its ideational precepts would simply say “the market is good, the state is bad” (4/-
bert 1993, p. 253). It is, in another colloquial rendering, a “leave it to the market and get
the state’s hands out” (Cohen/DeLong 2010, p. 119) ideology of economic governance
that has in particular benefitted large multinational corporations (Crouch 2011).

In contrast, coordinated market economies (present in Germany, Austria, Switzerland,
Scandinavian countries, the Netherlands, and non-European Japan) rely much more on the
coordination of peak interests (capital, the state, and, in Europe, labor) rather than pure mar-
ket allocation. Such coordination frameworks are absent in Anglo-American capitalism, in-
cluding in Britain, where there is no effective framework for dialogue between government
and producer interests (Hodges/Woolcock 1993). What have also been termed Rhineland or
Alpine models of capitalism thus tend to emphasize regulated labor markets and the contin-
uous development of labor skills and technology within firms. Nonetheless, these systems
also incorporate a strong belief in neutral government regulation and market competition.
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Advanced industrial economies clearly espouse different forms of capitalism, each
carrying a different set of institutional arrangements and ideational precepts. The compar-
ative capitalism literature stresses this point, thereby going against the grain of neo-liberal
economic theory which posits that only one model of a purely efficient market system can
exist. Quite the opposite, capitalist political economies have taken many different politi-
cal, institutional, and ideational shapes despite the convergent force of neo-liberal Anglo-
American capitalism in the form of the Washington Consensus on the global level.

Evidently, differences in domestic political economic arrangements have given rise to
differing viewpoints on global economic issues. Continental European and Japanese mod-
els of capitalism have challenged the Anglo-American global consensus on various occa-
sions. Yet, in the 20 years from 1990 to 2010 none of the coordinated models could rival
the economic heft of the United States. Their emphasis on regulated labor markets and
welfare systems also created the perception that they were not flexible enough to adjust to
economic change and weighed down by expansive welfare systems and high taxes.

As a result, their challenge to the Anglo-American brand of capitalism never became
definitive, and the Washington Consensus informed most aspects of global governance.
Indeed, differing precepts and institutional arrangements on the domestic level among
capitalisms have not fundamentally challenged the global neo-liberal consensus. Rather, if
there ever will be a true rival to the Washington Consensus, it might emanate from the re-
furbished state capitalisms of emerging market economies, especially from China, which
seems to be producing a truly monumental alternate model of capitalism.

3. Refurbished State Capitalism

In recent years several analysts have noted how a novel form of capitalism — refurbished
state capitalism — is poised to challenge the established neo-liberal Anglo-American order
(Cohen/DeLong 2010; Choate 2009; Bremmer 2010). In fact, since the end of the Cold
War, the world’s economic powers, including practitioners of coordinated models of capi-
talism, have generally agreed on the wisdom of letting market competition and private en-
terprise shape economic outcomes (Kahler 2011). But now the rapid rise of powerful state
capitalist systems in China, Russia, India, and Brazil could undermine the established
global economic consensus. In this section, I attempt to provide a clear conceptualization of
refurbished state capitalisms, highlighting their internal variety, exposure to the forces of
neo-liberal globalization, and their often hybrid institutional nature. I then focus on institu-
tional features that all forms of contemporary state capitalism share in common, leading
over to an analysis of the by far largest practitioner of refurbished state capitalism: China.

State capitalist systems have been conceived of in many different ways.’ Traditional-
ly, state capitalism has often been identified with Stalinist economic planning. The state
here owns most productive assets, controls the economy, and essentially acts like one sin-
gle giant corporation. It uses central planning tools to manage the economy and create big
spurts of industrialization, as in the Soviet Union during the 1930s (Kornais 1992). Yet,
state capitalism has in reality been associated with a range of political economic frame-
works, ranging from communism, Stalinism, and socialism to neo-corporatism, mercan-
tilism, and fascism. More precisely, state capitalism denotes a political economy in which
the state directs and controls key productive forces, yet follows capitalist principles. This
can even occur in a nominally socialist system such as China’s.
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Contemporary state capitalism is often conceived of as standing in direct contradis-
tinction to liberal free market principles, such as those associated with the Washington
Consensus (Bremmer 2010). However, 21% century refurbished state capitalism has little
to do with Stalinism and socialist central planning. It encompasses a rather diverse range
of capitalist systems in which the state continues to perform key economic functions.

First and foremost, therefore, refurbished state capitalism is itself a variegated force.
There are considerable differences in the role of the state, the reach of state-owned enter-
prises and parastatals, and degrees of openness to foreign investment and capital flows.
“It is a form of bureaucratically engineered capitalism particular to each government that
practices it” (Bremmer 2010, p. 23). Resource exporters such as Saudi Arabia and Russia,
for instance, tend to have a more state-dominated economy. Moreover, there can be con-
siderable differences within national economies in terms of the role of the state and de-
grees of international integration. The large emerging market economies - Brazil, Russia,
India, and China - are all continental or at least sub-continental sized. They contain dis-
tinct sub-national economic units, some primarily dependent on one resource or industry,
while others are deeply integrated into international trade and production flows.

Second, refurbished state capitalism has emerged in an era of intense neo-liberal
globalization. No economy that desired rapid industrialization could afford to shut itself
out from globalization’s accelerating trade, knowledge, and capital flows. Incentivized to
open their economies, practitioners of refurbished state capitalism in turn absorbed many
neo-liberal precepts, from liberalizing labor markets to opening up capital markets. In the
case of China this generated a market-liberal form of state capitalism (cf. ten Brink 2010;
ten Brink 2011a; also Chu/So 2010). Perhaps most important is the fact that even in the
management of state-owned enterprises and sovereign wealth funds, governments have
introduced capitalist practices, such as performance incentives for top managers, mergers
and acquisitions, advisory services by international fund managers, international account-
ing standards, stock market listings, and other efforts at restructuring and improving cor-
porate governance. Although not always successful, governments have also been at pains
to shield such institutions from overt political interference.

State capitalism is therefore not a 21% century creature of traditional mercantilism. All
the leading practitioners of state capitalism in the world today, including China, Brazil,
Russia, Saudi Arabia, and India, are deeply enmeshed in the international trading system
and practice different degrees of open trading and investment relations. They host multi-
national corporations and attempt to take advantage of global production and knowledge
networks.

Finally, modern state capitalist systems are in many ways hybrids. They have mixed
economies with often substantial domestic private sectors. For example, Reliance Indus-
tries, a family-held conglomerate in India, is the largest corporation in India by market
capitalization and the second largest company by revenue after the Indian Oil Corporation
(CNBC-TV18 2012). It is an important player in the petrochemicals, infrastructure, tele-
communications, life sciences, and retail sectors. Contemporary state capitalism therefore
does not imply a purely state-owned economy and can incorporate large privately-owned
productive forces.

So, what are the defining characteristics of refurbished state capitalism in the early
21% century? Since there is no single definitive model at present, I will focus on aspects
that all practitioners of state capitalism share in common. The primary distinction with
neo-liberal market capitalism is that in refurbished state capitalist systems there is a con-
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siderable distrust of markets and full-out economic liberalization. This does not mean that
markets are unimportant. To the contrary, practitioners of refurbished state capitalism are
fully aware that experiments with socialist central planning failed. Markets are needed to
set prices, direct supplies of scarce resources, and create competitive pressures. However,
this is a pragmatic use of markets. Ultimately, state capitalist systems share a strong belief
in the potential benefits of state power, a belief that undergirds their economic manage-
ment philosophies. Market forces are good, as long as state control over key economic as-
pects remains intact. Economic development has to be carefully managed by statist
measures, rather than left to unpredictable and fickle market forces.

This economic management philosophy has created a set of institutional arrangements
that in variations can be found in all refurbished forms of state capitalism. First, all state
capitalist systems use industrial policy tools to foster national innovation systems. Indus-
trial policy tools and the structure of government bureaucracies in charge of them can
vary widely. Pilot agencies to centrally steer industrial development have been set up in
China, as well as in Japan, Taiwan, and South Korea during their earlier spurts of indus-
trialization. In other cases, the bureaucratic structure is more diffuse. However, all state
capitalist systems tend to actively employ industrial policy tools, including the strategic
use of foreign investment, measures to foster technology transfers, various trade tools,
government-guided mergers and acquisitions, competition policy, preferential access to
credit, and the setting up of designated zones with preferential policies to develop new in-
dustrial sectors and technologies.

Industrial policy tools are, moreover, applied to foster national champions. These can
be either state-owned (in full or, more commonly, as a majority share in a listed corpora-
tion) or privately-owned entities. Privately-owned national champions are especially
common in sectors with fast moving technological and/or market changes, such as tele-
coms equipment makers in China (Huawei and ZTE) or IT services in India (Tata; In-
fosys; HCL, etc.). State-owned national champions are clearly most prominent in the very
large resource corporations that emerging market economies have created over the past 30
years. A list of the top global corporations in the oil and gas sector is now dominated by
national oil corporations such as Saudi Aramco (Saudi Arabia), Petrobras (Brazil), Petronas
(Malaysia), China National Petroleum Corporation, Sinopec, and CNOOC (China), Indi-
anQil and ONGC (India), and Rosneft and Gazprom (Russia) (PetroStrategies 2012).

Similarly, large national champions have emerged in mining and processing, including
entities such as Vale S.A. in iron ore (Brazil; mostly privatized) and Chinalco in aluminum
(China; state-backed holding company with one major listed subsidiary). In essence, nation-
al champions are most common in industries that compete over scarce resources and that
have the potential to successfully capture shares of the next leading sector (Mod-
elski/Thompson 1996). There are, however, substantial variations in the types and amounts
of state support available, as well as in terms of ownership structures and corporate forms.

Thirdly, besides the use of industrial policy tools and the fostering of national cham-
pions, sovereign wealth funds have become the third major plank of contemporary state
capitalism. Sovereign wealth funds are state-owned and -managed investment funds that
invest in a variety of domestic and global financial assets, including foreign currency,
stocks, bonds, real estate, precious metals, and other financial instruments. Some take
strategic stakes in corporations; others are only interested in small minority shares for
capital appreciation. Most sovereign wealth funds are either funded by foreign exchange
assets or excess income from national resource exports (especially oil). Some of these
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funds, such as Norway’s Government Pension Fund, are highly transparent and in politi-
cal economies that cannot be considered state capitalist. Most sovereign wealth funds,
though, have strategic long-term goals to maximize returns with little regard for transpar-
ency, such as those in Saudi Arabia and China. In these cases, there is a fear that political
goals could influence their investment decisions, making them strategic tools to foster na-
tional security goals (Bremmer 2010). Certainly, as the large pool of assets under their
management continues to grow, sovereign wealth funds are likely to have a greater impact
on all types of asset classes.

Finally, all practitioners of state capitalism have in some way harnessed domestic fi-
nancial systems to support industrial policy goals and the building of national champions.
This can happen directly via state-controlled banking systems, as in China, or with less di-
rected credit and a smaller presence of state-owned banks as in Brazil’s financial system.
The state, though, tends to exert some control over the allocation of credit and investment
that affects the private sector.

In sum, refurbished state capitalisms view markets with more skepticism than other
models of capitalism, including the coordinated models of Northern Europe and Japan.
They often actively “manage” markets for specific policy ends. In these systems the state
dominates the economy not due to some ideological principle, but for purely pragmatic
reasons: to build national economies and capture shares of future leading sectors. As a
consequence, all state capitalist systems actively employ industrial policy tools and in-
clude a large swath of state-ownership in industry, finance, and other key sectors.

Evidently, modern state capitalism has adopted various liberal capitalist practices, in-
cluding monetary incentives, capital markets, and economic internationalization. But it dif-
fers in its ideas, interests, and institutions from the ideal-typical neo-liberal conception of
capitalism. This is a hybrid system, relying on material incentives, market competitive pres-
sures, and other measures, while also using strategic trade tools, state ownership, directed
finance, and a host of industrial policy methods. China exemplifies this new breed of state
capitalism in the early 21* century and is often seen as the world’s leading practitioner of it.

4. The Case of China’s State Capitalism

The view that China’s political economy has evolved over the past 30 years into a form of
state-led capitalism has gained increasing prominence (Huang 2008; Bremmer 2010).
However, as with other forms of refurbished state capitalism, China’s employs market
practices, capitalist incentives, and prudent macro-economic regulation, while performing
quite well in aggregated economic terms. So, what is the nature and logic of China’s re-
furbished state capitalism?

As with most modern forms of state capitalism, China’s model encompasses substan-
tial internal variety, has been deeply exposed to the forces of neo-liberal globalization,
and represents a hybrid in terms of its institutional arrangements (McNally 2012). I there-
fore first stress that China is not an economic monolith guided by ultimate and compre-
hensive central state forces. Quite the reverse: China represents a heterogeneous political
economy with considerable local variation. There are considerable differences in the role
of the state, local governance arrangements, and degrees of openness to foreign invest-
ment and capital flows. Coastal areas such as Guangdong and Shanghai are deeply inte-
grated into international trade and production networks, while some interior provinces
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such as Shanxi and Inner Mongolia resemble resource exporters like Russia and Saudi
Arabia with large state conglomerates dominating economic activity.

Secondly, as with all contemporary cases of refurbished state capitalism, the influence
of globalization has allowed neo-liberal market practices to enter China (cf. ten Brink
2010, 2011a; Chu/So 2010). Therefore, in terms of policies, China has adopted more free-
market practices than earlier developers in East Asia (Lee/Hahn/Lin 2002; Chu/So 2010).
These include substantial access by foreign capital to China’s manufacturing and retail
sectors; the relatively rapid development of stock markets and intensive use of interna-
tional capital markets; and a relatively flexible domestic labor market. As a result of these
factors, China has emerged as a massive global trading power and manufacturer with a
highly internationalized export sector. China’s adaptation of neo-liberal market strategies
has perhaps created one of the world’s highest “absorption capacities” for global manu-
facturing capital among developing economies (Edmonds/La Croix/Li 2008).

In other respects, however, China has followed quite closely in the footsteps of its
East Asian forerunners, using programs of subsidized investment in key leading indus-
tries, an export-led growth strategy, and the suppression of domestic consumption to en-
courage high savings and investment rates (Edmonds/La Croix/Li 2008). Maybe most sig-
nificantly, China has been using exchange rate controls to maintain an under-valued cur-
rency that fosters export performance, just as Japan, Taiwan, and South Korea did before
it (McNally 2012).

Finally, China represents a hybrid, combining Western, Asian, socialist, as well as
Chinese historical and modern elements. Especially China’s historical background, both
socialist and imperial, frames its state-centric approach to economic management (cf.
Gates 1996; Jacques 2009). Despite some neo-liberal impulses, therefore, China’s devel-
opment policies feature a substantial role for the state and have emphasized the develop-
ment of domestic industry and technology. The Chinese party-state retains control over
the commanding heights of the economy via large state firms and state research institutes.
Crucial sectors ranging from telecoms to airlines, rail, oil and gas, and all mineral mining
and processing tend to be majority state-owned or state-controlled.

In essence, China’s emergent capitalism encompasses a unique dialectic of state-led
capitalism juxtaposed with entrepreneurial network capitalism (McNally 2008; 2012).
Top-down, state-guided development dominates, but bottom-up a myriad of medium and
small sized private firms have used entrepreneurial strategies to create highly flexible
production and knowledge networks with global reach. This bottom-up network character
of China’s capitalism relies in part on informal personal relations (guanxi) that enable
private Chinese businesses to link up with state officials as well as each other to build
trust and compensate for a lack of institutional certainty (McNally 2011).*

This networked element is most apparent in China’s small- to medium-size private
enterprise sector, where myriads of companies can collaborate to create economies of
scale, and access technology, markets, and finance (Williamson/Zheng 2008). These vi-
brant and globally enmeshed networks of producers and traders have in fact allowed Chi-
na to become a key component of the Western-led economic system, assimilating multi-
national production and knowledge networks into China (Steinfeld 2010).

And as with other refurbished state capitalisms, China’s contains elements of indus-
trial policy, national champions, and sovereign wealth funds. The harnessing of its do-
mestic financial systems to support industrial policy goals is also prominent. China’s re-
furbished state capitalism thus incorporates top-down a large and powerful state enter-
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prise sector; bottom-up entreprencurial networks with considerable flexibility and global
reach; and outside-in influences from the forces of neo-liberal globalization, including
high levels of foreign trade, direct investment, and knowledge transfers (McNally 2012).
It ultimately constitutes a refurbished form of indicative planning that combines localized
policy experimentation with vibrant market competition (Heilmann 2010).

Because of its economic heft, China is often viewed as the leading edge of new forms
of state capitalism in emerging market economies. To be sure, China’s model of capital-
ism still remains subordinated to neo-liberal Anglo-American capitalism in globally sys-
temic terms. Yet, the nature and logic of China’s emergent state capitalism is beginning to
have an increasing impact. In essence, China’s state capitalism puts less trust in free mar-
kets and more trust in state guidance. Market forces are utilized, as long as state control
over key economic aspects remains intact. And as can be found in all variations of refur-
bished state capitalisms, the prevailing economic management philosophy is that econom-
ic development has to be carefully managed by statist measures to foster the conditions
for national economic development and industrial catch-up. China’s state capitalism, as
that of Brazil, India, and others, distinguishes itself not only in terms of institutional ar-
rangements, but also in terms of ideational precepts on how economic affairs should be
managed (McNally 2012; ten Brink 2011b).

5. The Challenge of Refurbished State Capitalisms

In his classical analysis of capitalist variation right after the fall of the Berlin Wall, Michel
Albert argues that after the no-holds-barred confrontation between capitalism and com-
munism during the Cold War, capitalism emerged victorious and seemingly unrivaled in
the 1990s. But within the capitalist camp, two dominant models of capitalism were evi-
dent: the neo-American model and the Rhine model centered on Germany. These differ-
ing models gave capitalism “two faces, two personalities” (Albert 1993, p. 18) with each
variety having “an inner logic which contradicts the other” (4lbert 1993, p. 19). Accord-
ing to Albert, these divergent currents of capitalism are unlikely to ever converge or meld,
but rather are poised to challenge each other for global influence.

Following in the footsteps of Michel Albert, several recent analyses have envisioned a
pitched struggle for leadership among different forms of capitalism. However, the rival to
the neo-liberal global capitalist order led by the United States is not the European coordi-
nated model, but refurbished state capitalism, especially the brand practiced by China.
Joshua Cooper Ramo coined the term Beijing Consensus and argued that China’s interna-
tional reemergence is “already reshaping the international order by introducing a new
physics of development and power” (Ramo 2004, p. 2). In his view, the Beijing Consen-
sus eschews aspects of the neo-liberal mantra, such as privatization and free trade, while
pursuing a development approach that is flexible and “does not believe in uniform solu-
tions for every situation” (Ramo 2004, p. 4). Accordingly, the Beijing Consensus denotes
unconventional approaches to economic policy-making, including “a combination of
mixed ownership, basic property rights, and heavy government intervention” (Yao 2010).
It also relies on a disinterested government that is authoritarian in nature and “not perma-
nently beholden to certain groups or regions” (Yao 2010).

While Ramo thinks that the Beijing Consensus is “flexible enough that it is barely
classifiable as a doctrine” (Ramo 2004, p. 4), the term has come to denote that China is at-
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tempting to supplant the Western-led neo-liberal global order with its brand of state capi-
talism, including an entirely different conception of how the international community
should function (Halper 2010). Going beyond the Beijing Consensus per se, the possibil-
ity of a struggle between the established Washington Consensus and refurbished state
capitalisms has become quite prominent. Pat Choate, for instance, holds that while the
great economic conflict of the 20" century pitted capitalism against Marxism, the battle of
the twenty-first century will be characterized by state versus market capitalism (Choate
2009). In his view, market capitalism is “losing badly” to state-sponsored enterprises in
the developing world. “What we have seen in industry after industry where the U.S.
comes up against these corporations ... a privately-owned firm cannot compete with what
is a state-owned firm” (Task 2011).

lan Bremmer likewise argues that the Anglo-American model of organizing the inter-
national political economy will come under increasing duress due to a proliferation of
state capitalist practices in the developing world and beyond. In contrast to neo-liberal
models, state capitalist systems do not employ markets primarily for efficiency gains, but
for political purposes, especially to enhance national power and state elites’ chances of
survival (Bremmer 2010, p. 5). Further following this line of reasoning, the U.S. Chamber
of Commerce and the Coalition of Services Industries in a 2011 joint-report noted that the
ascendance of state-owned and state-sponsored enterprises in the world economy “threat-
ens the competitiveness of American companies and workers in world markets and un-
dermines our country’s core belief in (sic) market-based economy” (Palmer 2011).

According to these perspectives, the global neo-liberal order is facing a possibly fatal
challenge; and the challengers are refurbished state capitalisms in emerging market econ-
omies, like China, India, Saudi Arabia, Russia, Brazil, South Africa, Turkey, and others.
These perspectives express a worldview that takes the struggle of competing systems or
empires as central, drawin§ historically on liberal capitalism’s battles with communism
and fascism during the 20" century. Given the nature and logic of refurbished forms of
state capitalism, however, it is doubtful whether perspectives based on a clear-cut struggle
among two highly differentiated political economic systems for global dominance cap-
tures the state capitalist challenge properly.

Certainly, emerging market economies espouse new global perspectives based on the
institutional arrangements and ideational precepts underlying their domestic politico-
economic systems. They, for the most part, advocate different views regarding markets,
the role of the state, and the ultimate goals of economic governance. No doubt, refur-
bished state capitalisms are likely to generate a challenge to the neo-liberal global capital-
ist order (McNally 2012).

Perhaps the most prominent example of this regards differing views on openness to
capital flows and currency management. For instance, Chinese policy-makers do not
share the view advocated by the United States and other advanced industrial economies
that exchange rates are prices to be determined by the market. Quite the reverse, the ex-
changes rate is perceived as subordinate to China’s broader development strategies
(Kroeber 2011). This is not unlike earlier instances of industrial catch-up, during which
economies such as Germany, France, South Korea, and Japan utilized undervalued ex-
change rates to their advantage.

In a similar fashion, all forms of refurbished state capitalism espouse industrial policy
to foster new leading sectors, ranging from pebble bed reactors to aviation. Armed with
ever larger war chests of foreign cash, these economies can afford such policies, even if
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they sometimes end in failure. As Cohen and Delong argue, the “real danger has to do
with where the spillovers of innovation go” (Cohen/DeLong 2010, p. 124). If emerging
market economies can use industrial policy tools to foster innovation and harness its spill-
over effects, the United States with its lack of well-established bureaucratic capabilities to
undertake effective industrial policy would likely fall behind. Induced growth that result-
ed from the great inventions of the 19™ and 20" Centuries and propelled U.S. economic
development (e.g., from railways to the Internet) might then be a thing of the past (Co-
hen/Delong 2010).

Nevertheless, the rapid rise of powerful state capitalist systems in China, Russia, In-
dia, and Brazil is unlikely to rapidly overturn the established neo-liberal global economic
order. The capitalist world system is internationally variegated (cf. Jessop 2011; Streeck
2010), and thus incorporates considerable diversity among national and regional forms of
capitalism. But this variation occurs in “a context of economic and political interdepend-
ence” (Streeck 2010, p. 39) on the global level. The neo-liberal global economic order
will therefore continue its influence, including deepening global market integration and
financial flows. Moreover, it is likely that the Bretton Woods institutions, such as the In-
ternational Monetary Fund and the World Bank, will have considerable staying-power
while gradually undergoing changes in the composition of their major stakeholders.

The international reemergence of large political economies such as China and India
has highlighted the international variegation of capitalism and crystallized the nature and
logic of refurbished state capitalisms. Yet, emerging market economies have not created
models of capitalism divorced from global currents. Rather, they have taken advantage of
the neo-liberal project of globalization. As a result, the individual national economies of
emerging market economies have since 1980 all become embedded in the global political
economy to varying extents, benefitting from regional and global economic integration.
For example, overseas Chinese capital lead the way in the 1990s to create a new interna-
tional division of labor and value creation that transformed China into the globe’s fore-
most production platform (Steinfeld 2008; Hsing 1998; Zweig/Chen 2007).

On closer inspection, therefore, China’s state capitalism encompasses features that
have created a deep symbiosis with the American, Japanese, and European economies
(McNally 2012; ten Brink 2011b). China’s extremely vibrant and globally enmeshed pri-
vate entrepreneurial sector has allowed its economy to become a key component of the
neo-liberal global economic system, assimilated multi-firm, multinational global produc-
tion and knowledge networks. According to Edward Steinfeld this could indicate that
China’s form of state capitalism may not be a fundamental threat to the neo-liberal Anglo-
American order (Steinfeld 2010).

Undoubtedly, the way refurbished state capitalisms challenge the U.S.-centered neo-
liberal order is fundamentally different from the Soviet challenge during the Cold War.
Refurbished state capitalisms are deeply enmeshed in the global political economy and
their practitioners own immense amounts of global financial assets, most significantly
U.S. treasury debt. Both models of capitalism are thus simultaneously co-dependent and
in competition.
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6. Concluding Remarks

Powerful structural forces are generating a shift in the global geo-economic landscape.
Financial and economic power is gradually moving away from the United States, Japan,
and Western Europe. Emerging market economies are beginning to generate the bulk of
global economic growth, becoming new dynamic centers of economic activity (Virmani
2011). The prominent role of the state in most of the emerging market economies, howev-
er, places them largely outside the varieties of capitalism that the rules-based international
order has accommodated so far in the post-World War II era (Kahler 2011). Refurbished
forms of state capitalism hold profoundly different views on the roles of the state, mar-
kets, and society. Consequently, their emergence could lay bare highly different perspec-
tives on economic governance, challenging the existing global political economic order,
especially the Washington Consensus.

This is reflected in how emerging market economies such as China, Brazil, Russia,
and India are testing the existing global institutional architecture much more directly than
before the 2008 financial crisis. Major economic powers, both new and old, must
acknowledge that, while they are growing ever more closely intertwined economically
they champion different forms of capitalism. The Western system, especially in its neo-
liberal Anglo-American form, is built on specific principles for how capitalism should
function. Refurbished forms of state capitalism do not fully share these principles. For
sure, all forms of capitalism have benefitted from the openness and expansiveness of the
Western-led postwar order (lkenberry 2008). But with the liberalization of international
finance in the 1980s, the system has developed yet again (as before 1914) deep contradic-
tions that undermine its stability (Frieden 2006).

In particular, the financial crisis of 2008 has provided the leaders of refurbished state
capitalisms with new evidence that enlightened state management can offer protection
against the natural excesses of free markets. And it also convinced these emerging market
economies that adopting all the precepts of the Washington Consensus can be dangerous.
Following Colin Crouch’s understanding of neo-liberalism, this is a system that relies on
and maximizes the power of large corporations, especially multinational corporations domi-
ciled in advanced industrial economies (Crouch 2011). If emerging market economies want
to compete globally, they face several handicaps: technological levels are lower; often en-
terprise institutions are weak; financial systems are not as efficient in channeling capital;
and, most importantly, indigenous corporations lack the organizational and market reach on
a global scale that their multinational competitors possess. This last facet has been accentu-
ated by the present phase of neo-liberal globalization that opened much of the world to mul-
tinational manufacturing capital. Multinational corporations therefore can take advantage of
lower labor, land, regulatory, and resource costs in emerging market economies, while re-
taining their organizational advantages and access to advanced industrial markets.

Refurbished state capitalisms, one therefore might interpret, are the logical institu-
tional answer for weaker players in the global system to withstand the sheer power of
multinational corporations and the increasingly destabilizing force of international finance
(McNally 2012). By protecting domestic financial markets and actively building national
champions, they can successfully compete over scarce resources in the global race to cap-
ture shares of the next leading sector (Modelski/ Thompson 1996).

This analytical interpretation is certainly not unproblematic. The growth of refur-
bished state capitalisms might ultimately create large protectionist pressures in advanced
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economies and hence undermine the neo-liberal economic order. Conversely, as long as
large multinational corporations benefit from globalization, protectionist pressures might
be kept at bay in advanced economies. And as long as refurbished state capitalisms can
gain sufficient advantages to capture some shares of future leading sectors, they could
continue to support major aspects of the neo-liberal order. Perhaps an alliance between
the corporate forces of neo-liberalism and refurbished state capitalisms could underpin
global capitalism in coming decades.

Certainly, so far, refurbished state capitalisms have produced a dynamic mix of mutu-
al dependence, symbiosis, competition, and friction with the still dominant neo-liberal
model of capitalism. The neo-liberal order does therefore not necessarily have to become
unhinged due to the state capitalist challenge. Large doses of cooperation and shared au-
thority over the global capitalist system exist among the major economic powers at pre-
sent. Rather than an all-out struggle, the more likely outcome is a gradual shift in the
global consensus (McNally 2012). Already, the international policy accord has started to
move away from the pure neo-liberal stance of the Washington Consensus to embrace
more state-managed solutions (Kahler 2010). All major economic players, for example,
are rethinking financial liberalization and starting to reemphasize aspects of financial reg-
ulation and controls over capital flows.

This is a new and messier reality. A more state-centric and state-controlled approach
to global economic governance is undoubtedly gaining in prominence. If the successes of
refurbished state capitalism in China, India, Brazil, Russia, and beyond are sustained,
their models of capitalism are likely to alter the global political economic order. But these
are pragmatic systems of state capitalism. They have as much to loose from the collapse
of the neo-liberal political economic order as their competitors in advanced economies.

Notes

1 The original formulation of the Washington Consensus was presented by John Williamson and prescribed
ten broad sets of economic policy recommendations. See Williamson (1990).

2 For critiques of the “Varieties of Capitalism” approach see Pontusson (2005), Streeck (2010) and Becker (2009).

3 An alternate term would be “state coordinated economy.” However, the term state capitalism is used so
prominently with regard to emerging market economies that there is analytical validity in trying to pre-
cisely define it as a contemporary phenomenon and apply it to the political economic systems of large
emerging market economies.

4 This aspect of China’s emergent capitalism is sometimes referred to as Chinese “network capitalism” or
“guanxi capitalism.”
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Andreas Nélke

Der Aufstieg multinationaler Unternehmen aus

Schwellenlandern

Staatskapitalismus in besonderer Form

Zusammenfassung

In den letzten Jahren konnte eine starke Zunahme
der Bedeutung von multinationalen Unternehmen
von auBlerhalb der traditionellen Triade der Welt-
okonomie (Japan, Nordamerika und Westeuropa so-
wie Australien) beobachtet werden. Auffillig ist da-
bei, dass eine besonders enge Beziehung mit dem
Heimatstaat ein typisches Merkmal vieler multinati-
onaler Unternehmen aus Schwellenldndern ist. Zum
einen geht es dabei um binnenstaatliche Mafinah-
men, die das Wachstum dieser Unternehmen in ihren
Heimatldndern befordert haben, z.B. durch finanziel-
le Unterstiitzung oder regulatorische Mafnahmen,
die gezielt auf die Bediirfnisse dieser Unternechmen
ausgerichtet waren. Zum anderen geht es um die Un-
terstiitzung durch den Staat bei der Multinationalisie-
rung dieser Unternehmen, beispielsweise in Form
von diplomatischer Unterstiitzung fiir den Zugang zu
natiirlichen Ressourcen in anderen Léndern oder
durch die Aushandlung bilateraler oder multilateraler
Abkommen. Abschlieend wird kurz zusammenge-
fasst, welches Konfliktpotential zwischen den gro-
Ben Schwellenlindern und den etablierten Wirt-
schaftsméichten sich aus diesem besonders engen
Verhiltnis von Staat und grofen Unternehmen in
Schwellenldndern in den néchsten Jahrzehnten erge-
ben kann.

Schlagworte: Staatskapitalismus, Vergleichende Ka-
pitalismusforschung, Multinationale Unternehmen,
Schwellenldnder

Abstract

The Rise of Emerging-Markets Multinational Com-
panies:State Capitalism of a Special Kind

During the last years, we have been witnessing a
strongly increasing role for multinational companies
from outside of the traditional triad of the world
economy (Japan, North America and Western Eu-
rope, as well as Australia). It is striking that a partic-
ularly close relationship with the home country state
is among the most important features of emerging
markets multinationals. This relationship features
two sides: On the one hand, home state governments
have implemented several domestic measures in or-
der to support company growth, e.g. via financial
support or regulatory measures tailored towards the
requirements of these companies. On the other hand,
home state governments have supported the transna-
tional expansion of these companies, for example via
diplomatic means for the access towards natural re-
sources in other countries, or via the negotiation of
bilateral and multilateral agreements. The article
concludes with summarizing potential conflicts be-
tween emerging powers and the triad, due to the par-
ticularly close relationship between emerging mar-
kets’ states and multinational companies.

Key words: state capitalism, comparative capitalism,
multinational companies, emerging markets
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1. Einleitung'

In den letzten Jahren konnte eine starke Zunahme der Bedeutung von multinationalen Un-
ternehmen von auflerhalb der traditionellen Triade der Weltokonomie (Japan, Nordameri-
ka und Westeuropa sowie Australien) beobachtet werden. Im Gegensatz zu fritheren De-
kaden sind ausléndische Direktinvestitionen heute nicht mehr im Wesentlichen eine Akti-
vitidt von Unternehmen aus der Triade. Im Gegenteil, Unternehmen aus der friiheren Peri-
pherie expandieren sehr stark, zunehmend nicht mehr nur durch Unternehmensneugriin-
dungen (,,greenfields®), sondern auch durch den Kauf von Unternehmen innerhalb der
Triade. Alleine im ersten Halbjahr 2012 betrug das Volumen der von chinesischen Unter-
nehmen angekiindigten Beteiligungen und Ubernahmen in Industrielindern 23,9 Milliar-
den Dollar, eine Verdreifachung des Vorjahreswerts (FAZ 2012a). Deutschland ist dabei
zum bevorzugten Standort mutiert, mit 158 neuen chinesischen Investitionsprojekten in
2011, eine deutliche Steigerung gegeniiber den Vorjahren (126 bzw. 84 Projekte). Auch
Unternehmen aus Indien spielen als Kéufer deutscher Unternehmen eine zunehmend
prominente Rolle, mit etwa 30-50 Erwerbungen pro Jahr (FAZ 2009).

Die Ubernahme westlicher Unternehmen durch Wettbewerber aus dem globalen Sii-
den ist eine Offentlich besonders deutlich wahrgenommene Facette des globalen Wirt-
schaftswandels, nicht minder eindrucksvoll ist aber das generelle GroBenwachstum dieser
Unternehmen. Im Juni 2012 stammen beispielsweise drei der zehn nach Borsenwert glo-
bal groBten Unternehmen aus Landern auflerhalb der Triade, genauer gesagt aus China
(Tabelle 1). Andere Unternehmen dieser Kategorie kommen aus Siidkorea (Samsung, Nr.
20), Brasilien (Petrobras, Nr. 138), Russland (Gazprom, Nr. 41), Saudi-Arabien (Saudi
Basic Industries, Nr. 69), Taiwan (Semiconductor Manufacturing, Nr. 177), Mexiko
(AMX, Nr. 84), Indien (Tata Consultancy Services, Nr. 146), Singapur (Singapore Tele-
com, Nr. 156), Israel (Teva Pharmaceutical, Nr. 182), Siidafrika (MTN Group, Nr. 215),
Indonesien (Astra International, Nr. 250), Thailand (PTT, Nr. 259), Qatar (Qatar National
Bank, Nr. 308), Malaysia (Malaysian Banking, Nr. 376), den Vereinigten Arabischen
Emiraten (Emirates Telecommunications, Nr. 405), oder Chile (Copec, Nr. 425). Insge-
samt stammen nach dieser Auflistung 125 der 500 groBten Unternehmen (nach Markt-
wert) aus Landern auBBerhalb der Triade bzw. Australiens.

Tabelle 1: Die Top 10 der Financial Times “Global 5007, Juni 2012

Rangordnung Marktwert 28.6. 2012 Unternehmen Land

Juni 2012 (Mill. US$)
1 546,076 Apple us
2 400,139 Exxon Mobil us
3 257,685 PetroChina China
4 256,982 Microsoft us
5 235,900 Wal Mart-Stores us
6 225,598 IBM us
7 220,806 General Electric us
8 219,481 China Mobile Hong Kong
9 217,048 Royal Dutch Shell UK

10 211,196 Industrial & Commercial Bank of China China

Quelle: Financial Times “FT Global 500 June 20127, http://media.ft.com/cms/de0a839a-dicb-11el-
bb82-00144feabdc0.pdf, Zugriff am 31.8. 2012
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Bereits 2010 hat der Weltinvestmentbericht festgestellt, dass im Gegensatz zu den frithen
1990er Jahren, in denen mehr als 90 Prozent aller transnationalen Unternehmen aus den
entwickelten Landern stammten, bereits im Jahr 2008 der Anteil der multinationalen Un-
ternehmen aus Entwicklungs- und Transitionsldndern bei {iber einem Viertel der 82.000
multinationalen Unternehmen weltweit lag (UNCTAD 2010, S. 17). Interessanterweise hat
die jiingste Finanzkrise diesen Prozess eher unterstiitzt als begrenzt. Obwohl die Krise die
Expansion von multinationalen Unternehmen von auflerhalb der Triade gebremst hat, ist
es vielen der entsprechenden Heimatkonomien gelungen, die Krise im Vergleich mit den
Okonomien der Triade relativ besser zu iiberstehen. Dementsprechend ist der Riickgang
auslandischer Direktinvestitionen von auflerhalb der Triade geringer ausgefallen als die
Direktinvestitionen von innerhalb der Triade, so dass die Entwicklungs- und Transitions-
lander beispielsweise ihren Anteil als Quelle ausldndischer Direktinvestitionen von 19
Prozent im Jahr 2008 auf 25 Prozent im Jahr 2009 erhohen konnten (UNCTAD 2010, S.
6).

Eine sektorbezogene Analyse demonstriert, dass Unternehmen der fossilen Energieer-
zeugung, wie z.B. PetroChina, Petrobras oder Gazprom eine besonders wichtige Rolle im
Rahmen der wirtschaftlichen Expansion aus Schwellenldndern einnehmen (Goldstein
2007, S. 31-51). So konzentrierten sich 70% der aus China hervorgehenden Fusionen und
Ubernahmen im ersten Halbjahr 2012 im Bereich der Energie- und Rohstoffwirtschaft
(FAZ 2012a). Andere wichtige Schwerpunkte der Tatigkeit von Unternehmen aus Schwel-
lenlédndern sind der Bausektor, Kunststoffe, 6ffentliche Versorgungsbetriebe, Transport,
Finanzdienstleistungen und Telekommunikation, letztere zundchst insbesondere in den
Herkunftsregionen dieser Unternehmen, spater auch global. Ein typischer Fall ist hier das
mexikanische Unternehmen América Moévil des — laut Forbes — reichsten Mannes der
Welt, Carlos Slim, das nach dem Ausbau einer dominanten Rolle auf den lateinamerikani-
schen Telekommunikationsmérkten nun auch groflere Anteile des niederlédndischen Tele-
kommunikationskonzerns KPN und von Telekom Austria erworben hat.

Insbesondere chinesische Unternehmen lassen sich inzwischen nicht nur in fast jedem
Wirtschaftssektor finden, sondern sind in den letzten Jahren auch zunehmend in innovati-
ven Industrien titig geworden, was ihnen erlaubt, relativ schnell hoherwertige Aktivitdten
aus globalen Wertschopfungsketten zu tibernehmen, wie man etwa bei Firmen wie Haier,
Huawei oder ZTE sieht (Fan 2011). Ein Element dieser Strategie sind Akquisitionen von
westlichen, auch deutschen Unternehmen, deren Technologien und Patenten. Wahrend
der Fokus bei diesen Akquisitionen normalerweise auf relativ kleinen Unternehmen liegt,
sind aber auch einige recht bekannte Firmen von Unternehmern aus Schwellenldndern
iibernommen worden. So gehorte im ersten Halbjahr 2012 erstmals eine Akquisition
durch ein chinesisches Unternehmen zu den zehn groBten Ubernahmen mit deutscher Be-
teiligung, der Erwerb des Maschinenbauers Putzmeister durch Sany Heavy Industries
(Giersberg 2012). Zu den international bekanntesten Beispielen der letzten Jahre gehoren
die Ubernahme von Arcelor durch Mittal, der Ubernahmeversuch der US-Hifen durch
Dubai, der Erwerb der IBM-Computerherstellung durch Lenovo, der Kauf der AMC-
Kinokette durch den chinesischen Unterhaltungskonzern Wanda oder auch die Akquisiti-
on von Jaguar und Landrover durch Tata Motors.

Nicht zuletzt diese Ubernahmen haben auch das wissenschaftliche Interesse an den
multinationalen Unternechmen aus Schwellenldndern in jiingster Zeit deutlich steigen las-
sen (Goldstein 2007, Sauvant et al. 2010, Brennan 2011). Insbesondere im Bereich der in-
ternationalen Betriebswirtschaftslehre (,,International Business®) hat der Aufstieg dieser
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Unternehmen zur Entwicklung oder Modifikation etablierter Theorien zur Erkldrung des
Aufstiegs von multinationalen Unternehmen gefiihrt. Theorien wie das eklektische Para-
digma (Dunnning 1986) oder das Produktzyklusmodell (Wells 1983) sind weiterentwi-
ckelt worden, um auch in der Lage zu sein, den Aufstieg dieser Unternehmen zu erkliren,
wihrend der sogenannte ,,linking, leverage, learning““-Ansatz (Mathews 2002) speziell zur
Erklarung dieses Aufstiegs entwickelt wurde. Den entsprechenden Theorien gelingt es,
eine ganze Reihe der Merkmale des Aufstiegs der multinationalen Unternehmen aus
Schwellenlédndern zu erkléren, sie zeigen aber auch spezifische Schwichen (Goldstein
2007, S. 74-93, Nélke/Taylor 2010, S. 158-162, Taylor/Nélke 2010, van Tulder 2010).
Viele dieser Ansitze beziehen insbesondere nicht ausreichend ein, dass der staatliche
Hintergrund in den Heimatldndern dieser Unternehmen sehr unterschiedlich ist von jenen
vieler Okonomien innerhalb der Triade, und dass dieser Hintergrund sehr wichtig sein
kann, um die transnationalen Aktivitdten dieser Unternehmen zu verstehen.

Ziel des vorliegenden Beitrages ist es, diese staatliche Rolle etwas systematischer zu
untersuchen als das in bisherigen Studien zu diesem Thema getan wurde (Goldstein 2007,
Ramamurti 2008), auch wenn an dieser Stelle keine umfassende empirische Analyse mog-
lich ist. Ausgangsannahme ist dabei, dass eine besonders enge Beziehung mit dem Hei-
matstaat ein typisches Merkmal vieler multinationaler Unternehmen aus Schwellenldn-
dern ist. Natiirlich kultivieren auch viele westliche multinationale Unternechmen enge Be-
ziehungen mit ihren Heimatstaaten, wie beispielsweise wahrend der Finanzkrise deutlich
wurde (Hassel/Liitz 2010), aber die Beziehungen zwischen Staat und multinationalen Un-
ternehmen in den Schwellenldndern weisen hier eine besondere Qualitit auf.

Der Fokus des Beitrags liegt dabei nicht auf Unternehmen im Staatsbesitz bezie-
hungsweise auf Staatsfonds, auch wenn diese zu den besonders sichtbaren Zeichen des
neuen Staatskapitalismus gehdren und in der 6ffentlichen Diskussion zeitweise mit gro-
Ben Befiirchtungen konfrontiert wurden, etwa in Bezug auf Unternechmen aus Russland
oder Venezuela. Eine ndhere Analyse zeigt jedoch, dass diese Unternehmen aufler in Chi-
na empirisch eine relativ geringe Rolle spielen, zumal der Staatsbesitz sehr stark im Res-
sourcensektor und bei 6ffentlichen Dienstleistungen konzentriert ist (Musacchio/Lazzarini
2012; Wooldridge 2012, S. 2). Auch die in Deutschland mit Blick auf diese Unternechmen
und Fonds seit 2009 in Kraft getretene Schutzgesetzgebung (,,Dreizehntes Gesetz zur An-
derung des AuBenwirtschaftsgesetzes und der AuBenwirtschaftsverordnung®), die dem
BMWI das Recht gibt, jede Investition zu untersagen, die dem Erwerber von auflerhalb
der EU/ bzw. der European Free Trade Association/EFTA 25% oder mehr der Stimm-
rechte an einem deutschen Unternehmen verschafft, spielt de facto keine nennenswerte
Rolle. Eine kiirzlich vorgenommene Bestandsaufnahme zeigt, dass alle Anmeldungen von
Transaktionen — 98 Fille zwischen April 2009 und Dezember 2011 — binnen zwei Wo-
chen ohne néhere Priifung genehmigt wurden (Jost 2012). Abgesehen von der inzwischen
— auch aufgrund der Finanzkrise — stark abgeflauten Sorge gegeniiber Unternehmen in
Staatshand wére eine solche Betrachtung auch irrefithrend, da diese Unternehmen nur die
Spitze des Staatskapitalismus-Eisbergs darstellen, verglichen mit den weitaus zahlreiche-
ren Unternehmen, die formell in privater Hand, jedoch informell aufs engste mit staatli-
chen Stellen verbunden sind.

Grundsitzlich lassen sich bei dieser besonderen Form des Staatskapitalismus zwei
Themenbereiche differenzieren: Zum einen geht es um binnenstaatliche Maflnahmen, die
das Wachstum dieser Unternehmen in ihren Heimatldndern befordert haben, z.B. durch
finanzielle Unterstiitzung oder regulatorische MaBBnahmen, die gezielt auf die Bediirfnisse
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dieser Unternehmen ausgerichtet waren (Abschnitt 2). Zum anderen geht es um die Un-
terstiitzung durch den Staat bei der Multinationalisierung dieser Unternehmen, beispiels-
weise in Form von diplomatischer Unterstiitzung fiir den Zugang zu natiirlichen Ressour-
cen in anderen Léndern oder durch die Aushandlung bilateraler oder multilateraler Ab-
kommen (Abschnitt 3). Abschlieend soll kurz zusammenfassend skizziert werden, wel-
ches Konfliktpotential zwischen den groBen Schwellenldandern und den etablierten Wirt-
schaftsméichten sich aus diesem besonders engen Verhéltnis von Staat und groflen Unter-
nehmen in Schwellenlédndern in den néchsten Jahrzehnten ergeben kdnnen (Abschnitt 4).

2. Staatliche UnterstitzungsmaBnahmen fir GroBunternehmen
innerhalb von Schwellenlandern

Fiir eine Analyse der Rolle binnenstaatlicher Maflnahmen greife ich im Folgenden auf die
Heuristik der Vergleichenden Kapitalismusforschung zuriick, so wie u.a. im Rahmen des
»Varieties of Capitalism“-Ansatz (Hall/Soskice 2001) entwickelt. Auch wenn dieser An-
satz explizit in Abwendung von den sehr staatsfixierten neo-korporatistischen Theorien
der 1970er und 1980er Jahre entwickelt wurde, erlaubt uns doch die von den Varieties-
Forschern entwickelte Differenzierung institutioneller Sphiaren und Komplementarititen,
die fiir die Entwicklung moderner kapitalistischer Unternehmen besonders wichtig sind,
eine gute Systematisierung der staatlichen Unterstiitzungsmafinahmen fiir grole Unter-
nehmen in Schwellenlédndern. Fiinf institutionelle Sphiren werden dabei im Regelfall un-
terschieden: die Unternehmensfinanzierung, Corporate Governance, Arbeitsbeziehungen,
Ausbildung und Training sowie der Transfer von Innovationen innerhalb der Okonomie
(Jackson/Deeg 2006). Wie noch zu zeigen sein wird, erschopfen diese fiinf Kategorien al-
lerdings das Spektrum staatlicher Unterstiitzungsmafinahmen fiir multinationale Unter-
nehmen in Schwellenlédndern nicht, so dass hier noch einige spezifische Faktoren hinzuzu-
fiigen sind.

Unternehmensfinanzierung: Staatliche Subventionen

Im Gegensatz zu Unternehmen aus liberalen Marktokonomien sowie einer zunehmenden
Anzahl von groflen Unternehmen aus koordinierten Marktokonomien hdngen multinatio-
nale Unternehmen aus Schwellenlédndern weniger von der Finanzierung aus internationa-
len Kapitalmédrkten ab. Auch wenn diese Unternehmen héufig eine Notierung an der New
Yorker oder Londoner Borse aufweisen, sind die damit zugénglichen Ressourcen nur von
begrenzter Relevanz fiir die Unternehmensfinanzierung, etwa im Vergleich mit intern ge-
nerierten Ressourcen oder Darlehen nationaler Banken. Der wesentliche Effekt dieser Fi-
nanzierungsstruktur fiir die Expansion von multinationalen Unternehmen aus Schwellen-
landern ist, dass sie somit dem Druck zu kurzfristiger Maximierung eines shareholder va-
lues weniger ausgesetzt sind. Diese Situation erlaubt ihnen nicht nur die Verfolgung sehr
langfristiger Expansionsstrategien, sondern auch den Aufbau von finanziellen Polstern fiir
den Fall unvorhergesehener Krisen, was sich insbesondere wéhrend der jiingsten Turbu-
lenzen im Weltfinanzsystem als sehr niitzlich herausstellte. Sehr haufig konnen diese Un-
ternehmen zudem auf die eine oder andere Form direkter oder indirekter staatlicher Fi-
nanzierung zuriickgreifen, einschlieBlich steuerlicher Anreize, Finanzgarantien und Kre-
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diten staatlicher Banken oder staatlich kontrollierter Pensionsfonds (Goldstein 2007, S.
98). Dieser Zugang zu staatlichen Ressourcen ist auch dafiir verantwortlich, dass viele
dieser Unternehmen einen giinstigeren Zugang zu finanziellen Ressourcen haben als man-
che westliche Wettbewerber. Besonders bekannt sind in diesem Kontext die Aktivitidten
der brasilianischen nationalen Entwicklungsbank (BNDES), die u.a. 2002 eine spezielle
Kreditlinie eingerichtet hat, die gezielt fiir die Finanzierung ausléndischer Direktinvestiti-
onen durch brasilianische Unternehmen genutzt wird. Auch wenn die Allokation dieser
Kredite in Brasilien sehr umstritten ist, hat diese Kreditlinie in der letzten Dekade zu einer
Reihe von Akquisitionen durch brasilianische Unternehmen gefiihrt.

Corporate Governance: Staatsbesitz und Staatskontrolle

Die Unternehmensfinanzierung in den groen Unternehmen in Schwellenlédndern ist eng
verbunden mit der dominierenden Form der Corporate Governance. Diese Unternechmen
werden normalerweise nicht dominiert durch atomisierte Minderheitsaktionére oder insti-
tutionelle Investoren auf den globalen Kapitalméirkten, sondern von ihren Griinderfami-
lien oder durch den Staat. Auch hier hilft die Abwesenheit eines offenen Marktes fiir die
Unternehmenskontrolle den Unternehmen, die kurzfristigen Anforderungen der globalen
Kapitalmirkte unterlaufen zu konnen — Unternehmensleitungen, die keine feindliche
Ubernahme befiirchten miissen, kénnen die Kommentare von Finanzanalysten eher igno-
rieren als Unternehmen ohne ,,block-holder®. Ein sehr deutlicher Kontrast besteht dariiber
hinaus in der Existenz einer groen Zahl von Unternehmen im Staatsbesitz bzw. unter
staatlicher Kontrolle. Viele dieser Unternehmen werden auf der anfangs zitierten Financi-
al Times-Liste gar nicht aufgefiihrt, da diese Liste nur Unternehmen mit einem Mindes-
tanteil von 15 Prozent an Streubesitz autnimmt. Staatlich kontrollierte Unternehmen sind
natiirlich insbesondere in China sehr bedeutend, aber auch in Russland sowie generell in
den Industrien zur Forderung natiirlicher Ressourcen (Wooldridge 2012). Das Ausmal3
staatlicher Kontrolle iiber diese Unternehmen wird haufig unterschitzt, wenn man blof3
auf den Anteil des staatlichen Besitzes an den Aktien der entsprechenden Unternechmen
schaut. Insbesondere in Brasilien gelingt es dem Staat — &hnlich wie den mit dem Staat
kooperierenden Familienclans — durch eine Reihe von Verschachtelungen der Eigentii-
merstrukturen sowie durch Unterstiitzung staatlich dominierter Pensionsfonds mithilfe ei-
nes nominell relativ geringen Aktienanteils trotzdem Unternehmen relativ klar zu domi-
nieren (Abu-El-Haj 2007, S. 106). Aber auch die juristische Rekonstruktion solcher Be-
herrschungsvertrdge — im Sinne einer Identifikation des letztendlich ausschlaggebenden
Eigentiimers — wiirde das Ausmal} der staatlichen Kontrolle iiber viele grole Unterneh-
men in Schwellenldndern noch unterschitzen, geht dabei doch die Bedeutung enger in-
formeller Netzwerke zwischen Unternehmern und staatlichen Stellen verloren (Grdtz
2010). Dabei steht nicht immer die einseitige Dominanz der Unternehmen durch den Staat
im Vordergrund, sondern héufig auch ein wechselseitiges Abhéngigkeitsverhiltnis (vgl.
auch den Beitrag von May und Nolke in diesem Themenschwerpunkt).
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Industrielle Beziehungen: Toleranz gegentiber selektiver Implementation
von Schutzrechten

Eine formale Analyse der Arbeitsgesetzgebung in den grolen Schwellenldndern wiirde al-
lerdings zu einem etwas irritierenden Ergebnis fiihren, insofern diese Gesetzgebung
durchaus eine Reihe von wichtigen Schutzrechten enthilt. Dieser Befund wiirde in einem
deutlichen Kontrast stehen zu der Beobachtung, dass die meisten dieser Unternehmen ihre
Wettbewerbsposition, insbesondere in Bezug auf die Weltmérkte, einer Strategie ver-
gleichsweise niedriger Arbeitskosten verdanken. Aufgelost werden kann dieses Span-
nungsverhiltnis durch die Differenzierung zwischen der Kernbelegschaft der groen Un-
ternehmen, denen diese Arbeitsgesetzgebung nutzt und die gewerkschaftlich organisiert
ist, auf der einen Seite und einer Vielzahl von weder organisierten noch geschiitzten Ar-
beitnehmern in weitestgehend flexibilisierten Arbeitsverhéltnissen bzw. im informellen
Sektor andererseits (Phillips 2004, S. 161-164; vgl. auch den Beitrag von May und Nélke
in diesem Themenschwerpunkt). Eine staatliche Unterstiitzung spielt hier insofern eine
Rolle, als dass der Staat zugunsten der Unternehmen darauf verzichtet, den formal veran-
kerten Arbeitsnormen flichendeckend Geltung zu verschaffen.

Ausbildung und Training: Bereitstellung einer sehr groBen Zahl von
Hochschulabsolventen

Das Bildungs- und Trainingssystem in den groBlen Schwellenldndern ist iiberwiegend
staatlich organisiert und finanziert, im Kontrast zu teilweise privaten Bildungseinrichtun-
gen in den liberalen Marktokonomien sowie der Kooperation zwischen Unternehmen,
Gewerkschaften und staatlichen Stellen bei der beruflichen Bildung in der koordinierten
Marktwirtschaft Deutschlands. Auch wenn die Qualifikationsprofile dieser Bildungssys-
teme nicht sehr spezifisch auf die Bediirfnisse einzelner Unternehmen abgestellt sind, un-
terstiitzen die staatlichen Institutionen durch die Qualifikation einer sehr grofen Zahl von
Absolventen, insbesondere des tertidren Sektors, die Strategie der groen Unternehmen,
auch durch billigere Arbeitskriafte mittleren und hoheren Niveaus im Vergleich zu den
traditionellen Zentren der Weltdkonomie konkurrenzfahig zu sein (Ramamurti 2008). So
ist der Erfolg der pharmazeutischen Industrie in Indien wie auch jener der dortigen IT-
Industrie kaum vorstellbar ohne die hohe Anzahl und das vergleichsweise geringe Ge-
haltsniveau der an indischen Universitdten ausgebildeten Ingenieure (Taylor/Nélke 2010,
S. 162).

Innovationstransfer: Selektiver Schutz geistiger Eigentumsrechte und
Férderung von , National Champions”

Staatliche Unterstlitzungsmalinahmen spielen auch eine nicht unmaligebliche Rolle bei
der Akquisition von innovativen Technologien durch Unternehmen in Schwellenléndern.
Besonders wichtig sind hier einerseits die Regeln in Bezug auf geistiges Eigentum und
andererseits die Wettbewerbspolitik.

Zumindest im Rahmen einer ersten Nachholphase sind Unternehmen aus groflen
Schwellenldndern darauf angewiesen, dass staatliche Stellen geistige Eigentumsrechte
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von Unternehmen aus dem Zentrum der Weltwirtschaft nicht zu stringent durchsetzen. In
dieser Phase sind die indigenen Innovationskapazitdten zunichst noch beschriankt. Inno-
vationen werden hier vor allen Dingen durch die Kooperation zwischen Unternehmen aus
Schwellenldndern und aus der Triade transferiert, insbesondere im Rahmen von Joint
Ventures und anderen Formen der Unternechmenskooperation (Goldstein 2007, S. 119).
Spiter tritt dann der Innovationstransfer durch Akquisition von Unternehmen in Westeu-
ropa oder den USA hinzu sowie schlieflich auch eigenstindige Innovationsaktivititen;
insbesondere chinesische Unternehmen sind inzwischen fiir einen zunehmenden Anteil
der weltweiten Patentanmeldungen verantwortlich (Seiser 2012). Die tolerante Haltung
staatlicher Stellen in groflen Schwellenldndern in Bezug auf die Durchsetzung globaler
Regeln im Bereich der intellektuellen Eigentumsrechte ist daher auch nicht in Stein ge-
meifelt, es ist moglich, dass die Unternehmen aus diesen Landern zunehmend auch ein
Interesse an der Durchsetzung dieser Rechte entwickeln, um eigene Innovationen zu
schiitzen. In den letzten Dekaden stand jedoch iiberwiegend das Interesse an einer eher
weichen Form des Schutzes dieser Rechte im Vordergrund, um Prozesse des ,,Reverse
Engineering zu erleichtern. Dieser Prozess ist auch weiterhin nicht abgeschlossen, wie
jingst wieder durch Zwangslizenzen fiir indische Generikahersteller demonstriert (FAZ
2012b).

Die Pramissen einer nachholenden Integration in die Weltwirtschaft stehen haufig
auch bei der Ausgestaltung der Wettbewerbspolitik in den groen Schwellenldndern im
Vordergrund (Goldstein 2007, S. 99-102). Um es Unternehmen aus diesen Landern zu
ermoglichen, im Wettbewerb mit Unternehmen aus dem Zentrum der Weltokonomie so-
wie anderen Schwellenldndern erfolgreich zu bestehen, steht hier — dhnlich wie beispiels-
weise in der traditionellen franzosischen Industriepolitik — die Schaffung sogenannter
»National Champions® im Vordergrund. Gesichtspunkte, die hdufig die Wettbewerbspoli-
tik in der Europdischen Union und den USA anleiten, wie z.B. der Schutz der Konsumen-
ten durch moglichst geringe Verbraucherpreise oder die Unterstiitzung der Marktein-
trittsmoglichkeiten von kleinen und mittleren Unternehmen, werden hier hdufig zuriickge-
stellt, um die entsprechenden Expansionsbemiihungen zu unterstiitzen. Der archetypische
Fall dieser Richtung ist das Telekommunikationsimperium des mexikanischen Unterneh-
mers Carlos Slim Helu, dem nicht nur giinstige Bedingungen bei der Privatisierung des
mexikanischen Telekommunikationssektors eingerdumt wurden, sondern auch weitge-
hende Monopolrechte fiir einige Jahre, die dieser genutzt hat, um ausreichende Ressour-
cen zu mobilisieren, um damit Telekommunikationsunternehmen in anderen lateinameri-
kanischen Staaten und in jiingerer Zeit auch in der Européischen Union zu iibernechmen.

Besonderheiten des regulatorischen Umfelds in Schwellenlandern:
Erfahrung mit Privatisierung als Wettbewerbsvorteil

Nicht alle staatlichen Unterstiitzungsmalnahmen lassen sich durch die fiir die Analyse der
Okonomien der Triade entwickelten Institutionenkategorien der Vergleichenden Kapita-
lismusforschung erfassen. Eine bedeutende Ausnahme betrifft die Erfahrung mit dem be-
sonderen institutionellen Umfeld im Rahmen von Privatisierungsprozessen, die insbeson-
dere lateinamerikanischen Unternechmen zugute kommt (Goldstein 2007, S. 69). In den
vergangenen Dekaden sind viele Sektoren in Lateinamerika ganz oder teilweise liberali-
siert worden. Das hat vielfach zu spezifischen Wettbewerbsvorteilen fiir jene Unterneh-
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men geflihrt, die sich nach der Privatisierungswelle etabliert haben. So haben lateinameri-
kanische multinationale Unternehmen frither als viele westliche Unternechmen die Spiel-
regeln im Privatisierungsumfeld gelernt (z.B. in Bezug auf die Ausgestaltung von Public-
Private-Partnerships), so dass sie bei spiteren Privatisierungen hier Wettbewerbsvorteile
gegeniiber Unternehmen aus dem Zentrum der Weltwirtschaft genossen haben.

Zwischenfazit

Insgesamt wird deutlich, dass staatliche MaBnahmen einen wichtigen Erklarungsfaktor fiir
den Aufstieg von multinationalen Unternehmen aus groflen Schwellenldndern darstellen,
auch wenn sich in den meisten Landern — mit Ausnahme Chinas — der Gro8teil dieser Un-
ternehmen formell nicht mehr in staatlicher Hand befindet. Theorien zur Erkldrung des
Aufstiegs dieser Unternehmen sowie ihrer transnationale Expansion miissen daher um
entsprechende Ansétze erweitert werden, was eine Kombination von Konzepten der In-
ternationalen Betriebswirtschaftslehre mit jenen der Politikwissenschaft notwendig macht.
Die etablierte Heuristik der Vergleichenden Kapitalismusforschung kann hier strukturie-
rend wirken, muss aber in Bezug auf das besondere regulatorische Umfeld in Post-Privati-
sierungsprozessen ergianzt werden. Eine weitere, noch wichtigere Erginzung ist in Bezug
auf die transnationale Dimension des globalen Kapitalismus nétig: Staatliche Unterstiit-
zungsmalnahmen sind ndmlich nicht nur fiir den internen Aufstieg dieser Unternehmen
wichtig, sondern auch fiir ihre grenziiberschreitenden Aktivitdten. Hier miissen Konzepte
der Vergleichenden Politischen Okonomie mit jenen der Internationalen Politischen Oko-
nomie erginzt werden (Nélke 2011a).

3. Unterstltzung multinationaler Unternehmen durch staatliche
Stellen in der Internationalen Politik

Die enge Zusammenarbeit zwischen multinationalen Unternehmen und staatlichen Stellen
in grolen Schwellenlédndern beschrénkt sich nicht auf MaBnahmen zur Férderung des Un-
ternechmenswachstums durch nationale Institutionen. Flankiert werden diese Malnahmen
durch die Kooperation in der grenziiberschreitenden Politik. Im Vordergrund stehen dabei
nachfolgend Aktivititen, die direkt der Markt- bzw. RessourcenerschlieBung fiir diese
Unternehmen dienen (transnationale Investitionsforderung, Zugang zu Naturressourcen,
Schaffung regionaler Mirkte), bevor ich mich mit Aktivititen beschéftige, die eher indi-
rekt der Sicherung eines expansionsfreundlichen Umfelds dienen (Aushandlung globaler
Wirtschaftsnormen, selektive Implementation solcher Normen).

Forderung transnationaler Investitionen

Ein Grenzbereich zwischen nationalen Mallnahmen zur Unternehmensférderung und je-
nen der transnationalen Politik, wie auch zwischen Analysen der Politikwissenschaft und
jenen der Internationalen Betriebswirtschaftslehre, sind Programme zur Férderung aus-
landischer Direktinvestitionen (vgl. Buckley et al. 2010, S. 252-272, Mirza et al. 2011, S.
30-32). Unterscheiden kann man hier zum einen eher indirekte Mallnahmen, bei denen es
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nicht notwendigerweise in erster Linie um die Forderung ausléandischer Direktinvestitio-
nen geht. Dazu gehdren verschiedene Aspekte von generellen wirtschaftlichen Liberali-
sierungsprogrammen, etwa die Abschaffung von Zahlungsverkehrkontrollen. Zum ande-
ren findet man auch eine Vielzahl von Maflnahmen, die direkt auf die Stimulierung von
Direktinvestitionen abzielen, neben den oben bereits genannten brasilianischen Subventi-
onsmafnahmen auch Steuernachldsse oder Investitionsversicherungen sowie die Schaf-
fung von Agenturen zur Forderung solcher Investitionen und die Erleichterung von Re-
gimen zur Genehmigung auslédndischer Direktinvestitionen. Die entsprechenden Erleich-
terungsmaf3inahmen im Rahmen der Liberalisierung der indischen Wirtschaft sahen bei-
spielsweise die Lockerung von Restriktionen in Bezug auf die Sektoren, Zielldnder oder
die AnteilsgroBBe vor (Taylor/Nélke 2010, S. 157). Eine Besonderheit der Situation von
multinationalen Unternehmen aus grolen Schwellenlindern (insbesondere den BRICs:
Brasilien, Russland, Indien und China) ist das vergleichsweise grole Gewicht, das deren
Regierungen bei entsprechenden Verhandlungen in die Waagschale werfen konnen (van
Tulder 2010, S. 63-65). Im Gegensatz zu kleineren Schwellenldndern bzw. Entwicklungs-
landern konnen diese Regierungen daher Regime zur Genehmigung ausldndischer Direk-
tinvestitionen gestalten, die fiir ihre einheimischen Unternehmen sehr attraktiv sind, also
einen einfachen Zugang zu Gastldndern und die Schaffung von Zutrittsbarrieren fiir mul-
tinationale Unternehmen aus der Triade zu den eigenen BRIC-Heimatmaérkten einschlie-
Ben.

Gemeinsames Vorgehen bei der transnationalen ErschlieBung von
Ressourcenvorkommen

Eine besonders intensive Form der Zusammenarbeit zwischen den Regierungen und den
groBen Unternehmen aus Schwellenlédndern finden wir in Bereichen der natiirlichen Res-
sourcenvorkommen. Diese Vorkommen werden traditionell viel stirker durch staatliche
Aktivititen erfasst als viele andere Wirtschaftssektoren, ihre Ausbeutung unterliegt oft
nicht nur wirtschaftlichen, sondern auch politischen Priarogativen. Dementsprechend nut-
zen Unternehmen aus Schwellenldndern hier ihre traditionell enge Zusammenarbeit mit
staatlichen Stellen, um Zugang zu Ressourcenvorkommen in anderen Landern zu errei-
chen (Goldstein 2007, S. 105-116, ten Brink 2011, S. 7-9, 12-14). Ganz besonders promi-
nent ist dieser Befund fiir den Fall Chinas, da die chinesische Regierung regelmifig ihre
Diplomatie fiir den Zugang chinesischer Unternehmen zu Ressourcenvorkommen ein-
setzt, beispielsweise im Olsektor, wobei sie auch in jenen Staaten investieren, die von
westlichen Regierungen gedchtet werden. Zu den typischen Instrumenten gehdort hier auch
der Einsatz der Mittelbindung fiir Entwicklungszusammenarbeit, das heiflit die Auflage,
dass staatliche Finanztransfers fiir den Erwerb von Giitern und Dienstleistungen des Ge-
berlandes, also zum Beispiel von chinesischen Unternehmen verwendet werden bzw. die-
se Unternehmen einen Zugang zum Markt des Gastlandes erhalten miissen (Buckley et al.
2010, S. 289). Eine dhnlich prominente Rolle spielt die enge Zusammenarbeit von staatli-
chen Stellen und Ol- bzw. Gasunternehmen im Falle Russlands (Grtz 2012).
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Aushandlung von bilateralen und regionalen Handels- und
Investitionsabkommen

Multinationale Unternehmen gehdren zu den wichtigsten Triebkriften der Etablierung
von bi- und multilateralen Handels- und Investitionsabkommen sowie von Doppelbesteu-
erungsabkommen. Solche Abkommen erleichtern nicht nur den grenziiberschreitenden
Marktzugang, sondern auch die transnationale Integration von Unternehmen in globale
Wertschopfungsketten, insbesondere wenn diese mit Elementen tiefer Integration, also
dem Abbau von ,,behind-the-border“-Barrieren verbunden sind (Claar/Nélke 2012). Wih-
rend der Prozess der Handelsliberalisierung auf globaler Ebene seit Jahren stagniert —
nicht zuletzt aufgrund der unterschiedlichen Positionen der Regierungen innerhalb und
auBlerhalb der Triade in Bezug auf solche Themen der tiefen Integration wie den Schutz
intellektueller Eigentumsrechte oder Wettbewerbspolitik — bliiht die Aushandlung bilate-
raler und regionaler Handels- und Investitionsabkommen. Multinationale Unternehmen
aus Schwellenldndern sind auf diese Abkommen ganz besonders angewiesen, da ihre ei-
genen Binnenmaérkte weniger tief sind als jene der Europdischen Union oder der USA.
Die enge Zusammenarbeit dieser Unternehmen mit ihren Regierungen zielt nun darauf ab,
bei der Aushandlung von Abkommen mit den Okonomien der Triade keine Wettbewerbs-
vorteile zu verlieren (etwa in Bezug auf die Einhaltung von Arbeitsnormen oder die
Durchsetzung intellektueller Eigentumsrechte) und gleichzeitig durch Siid-Siid-Koopera-
tion, insbesondere in ihrer Herkunftsregion, grofere Binnenmérkte zu schaffen, etwa in
Form des Mercosur in Lateinamerika als Heimatmarkt brasilianischer Multis (Flynn
2007). Diese Vorgehensweise ist allerdings ebenfalls nicht kontrovers, insofern nun brasi-
lianische Unternehmen — oder auch der mexikanische Telekommunikationskonzern Améri-
ca Moévil — mitunter eine US-amerikanischen Unternehmen vergleichbare Dominanz in
den Okonomien kleinerer lateinamerikanischer Staaten ausiiben (Clifion et al. 2007, S.
17).

Vertretung der Préaferenzen von einheimischen Unternehmen in
internationalen Institutionen

Die Diskussion staatlicher Mafinahmen zur Unterstlitzung des Aufstiegs von Unterneh-
men in grofen Schwellenldndern hat bereits deutlich gemacht, dass viele dieser Malinah-
men sich potentiell im Konflikt mit den heute (noch) liberal dominierten Institutionen der
globalen Wirtschaftsregulierung befinden (vgl. auch Nolke/Taylor 2010, S. 170-173, Nél-
ke 2011b, S. 283-287). Zu solchen potentiellen Konflikten gehdren die Regeln iiber geis-
tige Eigentumsrechte, wie sie im Abkommen zu ,,Trade Related International Property
Rights* (TRIPS) der WTO niedergelegt sind. Sie betreffen auch den Versuch einiger
westlichen Industrieldnder, die WTO oder auch die ,,International Labour Organization*
dazu zu benutzen, Arbeits- und Sozialrechte in diesen Liandern zu verankern, nicht zu-
letzt, um die Wettbewerbsvorteile der Unternehmen aus diesen Lindern zu schmilern.
Auch aufgrund der engen Kooperation zwischen Staat und GroBunternehmen sowie der
GroBe der betroffenen Okonomien haben es die groBen Schwellenlénder vermocht, in die-
sen Institutionen weitere Liberalisierungsschritte bzw. die Durchsetzung der Position der
westlichen Industrieldnder in den entsprechenden internationalen Institutionen in den letz-
ten Jahren zu verhindern (van Tulder 2010, S. 68).
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Auffillig ist bei ndherer Betrachtung des Verhaltens der Unternehmen aus groB3en
Schwellenlédndern, dass diese allgemein weniger selbstindig transnationale politische Ak-
tivitdten entfalten, im Vergleich zu multinationalen Unternehmen aus den USA und der
EU. Wihrend Letztere hidufig eigenstindig als Lobbyisten auf den entsprechenden inter-
nationalen Konferenzen auftreten oder mit anderen Unternehmen und Nichtregierungsor-
ganisationen Formen der transnationalen privaten Selbstregulierung entwickeln, verlassen
sich die multinationalen Unternehmen aus Schwellenldndern tendenziell eher auf die Ver-
tretung ihrer Interessen durch die jeweiligen Regierungen (Nolke 2011b, S. 280-282). Ei-
ne gewichtige Ausnahme von dieser Regel betrifft das Engagement brasilianischer Unter-
nehmen im Bereich der Corporate Social Responsibility, wo diese dhnlich aktiv sind wie
viele Unternehmen aus der Triade. Insofern allerdings die Regelwerke der Corporate
Social Responsibility nur einen kleinen Teil der Unternehmen in Schwellenldndern treffen
und hier zumindest mit der Regierung Lula eine weitgehende Ubereinstimmung hinsicht-
lich der Ausgestaltung dieser Normen vorlag, bestétigt auch diese Ausnahme die Regel.

Unterstitzung durch wenig stringente Implementation globaler Normen

In anderen Politikfeldern werden die unterschiedlichen Préferenzen weniger im Rahmen of-
fener Konfrontationen ausgetragen, als vielmehr durch selektive Implementationen. Dieser
Befund gilt bereits fiir die mitunter nachldssige Umsetzung des TRIPS-Abkommens, aber
beispielsweise auch fiir die OECD-Richtlinien im Bereich Corporate Governance, deren
Ausrichtung auf den Schutz von Minderheitsaktiondren und institutionellen Investoren den
oben genannten Praktiken der Unternehmen aus groflen Schwellenlindern hiufig wider-
spricht. Da diese OECD-Richtlinien jedoch aufgrund ihres Empfehlungscharakters nicht
durchgesetzt werden konnen, werden die entsprechenden Interessengegensétze vor allem
durch Nichtimplementation dieser Normen geldst. Gleiches gilt fiir die Rechnungslegungs-
standards des International Accounting Standards Board, die in erster Linie den Transpa-
renzanforderungen von westlichen Investoren auf den internationalen Kapitalméirkten Rech-
nung tragen. Diese Standards werden nicht grundsitzlich in Frage gestellt, sondern sogar in
nationale Regelwerke {ibernommen, ohne aber ihre Durchsetzung auf Unternehmensebene
sehr stringent zu priifen. Ein drittes Feld betrifft die Umsetzung der Normen der Welthan-
delsorganisation, etwa in Bezug auf die Subventionierung von Unternehmen durch staatli-
che Entwicklungsbanken wie die brasilianische BNDES, was im Fall der Finanzierung von
Entwicklungskosten von Embraer wegen des Vorwurfes unfairer Konkurrenz zu Bombar-
dier schlielich zu einem Handelskonflikt mit Kanada gefiihrt hat (Flynn 2007, S.19).

4. Zusammenfassung und Implikationen

Dieser Beitrag legt nahe, dass bisherige westlich-liberale Irritationen iiber Staatsunterneh-
men aus ,,emerging markets” wie etwa Gazprom nur die Spitze des Eisbergs darstellen,
insofern in den grofen Schwellenldndern auch jenseits formell staatlicher Eigentums-
strukturen eine sehr enge Zusammenarbeit zwischen GroBunternehmen und staatlichen
Stellen stattfindet. Eine Vielzahl von politischen Weichenstellungen, sowohl in der natio-
nalen Regulierung als auch in der internationalen Kooperation, zielt darauf ab, den
Wachstumsprozess staatsnaher Firmen nachhaltig zu unterstiitzen. Diese unternehmens-
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freundliche Politik hat erheblich zu der starken Expansion dieser Unternehmen wahrend
der vergangenen beiden Dekaden beigetragen, und damit zur wirtschaftlichen Entwick-
lung der groflen Schwellenlédnder, die in hohem Malie von GroBunternehmen getragen
wurde (vgl. den Beitrag von May und Nolke in diesem Themenschwerpunkt). Allerdings
sollte auch nicht verschwiegen werden, dass die entsprechenden staatlichen Maf3lnahmen
andere gesellschaftliche Gruppen auch benachteiligen kdnnen, etwa durch hohe Konsu-
mentenpreise aufgrund einer konzentrationstoleranten Wettbewerbspolitik. Hinzu kommt
die starke Ballung 6konomischer und politischer Macht, die sich aus der Kollusion von
staatlichen Représentanten und Unternehmenslenkern ergibt und damit die Gestaltungs-
chancen Dritter verringert.

Auch die internationale Politik konnte mittelfristig von Spannungen beeintrachtigt
werden, die sich aus dem Aufstieg multinationaler Unternehmen aus Schwellenldndern
ergeben. Ansatzweise erkennbar sind diese Spannungen bereits im Rohstoffsektor, etwa
in Bezug auf die Aktivitdten chinesischer Unternehmen in Afrika. Eine Fortsetzung bzw.
Steigerung der Ubernahmeaktivititen in den Okonomien der Triade kénnte zudem jene
Befiirchtungen wiederbeleben, die hinter der Schutzgesetzgebung gegeniiber Staatsfonds
standen, etwa in Bezug auf den Schutz von Technologien und geistigen Eigentumsrech-
ten. Andere Irritationen konnten sich schlieBlich aus den Auswirkungen dieser Ubernah-
men auf die Arbeitsbeziehungen in diesen Unternehmen ergeben, insofern Ubernahmen
nicht nur dazu fithren kénnen, dass Unternehmen in der Triade geschlossen (und Techno-
logien in die Unternehmenszentralen transferiert) werden, sondern sich auch Spannungs-
verhiltnisse zwischen einer staatlich gestiitzten Niedriglohnstrategie und den mitunter an-
spruchsvollen Institutionen der industriellen Beziehungen in der Triade aufbauen kénnen
(vgl. Nélke/Taylor 2011, S. 322-325, Taylor/Nélke 2010, S. 147, 163-165). Konflikte fiir
die internationale Politik konnen sich schlieBlich auch aus den unterschiedlichen Prife-
renzen in Bezug auf globale Institutionen der Wirtschaftsregulierung ergeben, etwa in Be-
zug auf geistige Eigentumsrechte oder Wettbewerbspolitik. Bei einer weiteren Zunahme
des 6konomischen und politischen Gewichts der Schwellenldnder konnten deren Unter-
nehmen und Regierungen dazu iibergehen, westlich-liberal gepragte Normen offen her-
auszufordern, anstatt diese nur durch selektive Implementation zu unterlaufen (vgl. den
Beitrag von McNally in diesem Themenschwerpunkt).

Ob das Konfliktpotential dieser unterschiedlichen institutionellen Priaferenzen von
GroB3unternehmen innerhalb und auflerhalb der Triade offen ausbricht, wird nicht zuletzt
von der zukiinftigen Form der Integration multinationaler Unternechmen aus Schwellen-
landern in globale Wertschopfungsketten abhidngen: In jenem MaB, in dem diese Unter-
nehmen auch héherwertige Stufen der Kette abdecken, besteht die Moglichkeit, dass sie
ebenfalls Wert auf den strengen Schutz geistiger Eigentumsrechte legen oder auf die glo-
balen Finanzmérkte zur Finanzierung von technologieintensiven Investitionen angewiesen
sind — und insofern die Interessengegensitze zwischen ,,Staatskapitalisten™ und liberal-
westlichen Kapitalisten mittelfristig reduziert werden (Taylor/Nélke 2010, S. 166). Eine
Kritik der engen Zusammenarbeit zwischen staatlichen Stellen und multinationalen Un-
ternehmen in Schwellenldndern sollte sich aus westlicher Perspektive allerdings ohnehin
verbieten: Ganz abgesehen davon, dass im Kontext der Finanzkrise viele westliche Unter-
nehmen nur durch massive staatliche StiitzungsmaBnahmen {iberlebt haben, stand schlief3-
lich auch beim wirtschaftlichen Aufstieg Deutschlands, Japans und der USA im 19./20.
Jahrhundert der Staatskapitalismus Pate (Wooldridge 2012, vgl. auch den Beitrag von ten
Brink/Nolke zu diesem Themenschwerpunkt). Ein genauerer Vergleich der verschiedenen
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Formen und Wellen des Staatskapitalismus diirfte daher ein interessantes Feld fiir zukiinf-
tige Forschung darstellen.

Anmerkung

1 Ich danke Heather Taylor fiir die langjahrige Zusammenarbeit und die vielféltige Inspirationen zu diesem
Forschungsthema. Dieser Beitrag entwickelt Argumente weiter, die zunachst in Nolke/Taylor (2010), Tay-
lor/Nolke (2010) und in Nélke (2011b) skizziert wurden, er beruht auf Forschung, die durch die COST
Action IS905 ,,Emergence of Southern Multinationals and their Impact on Europe* unterstiitzt wird.
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Tobias ten Brink

Wirtschaftsregulierung in China

Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Steuerungskapazitaten in

einem nicht-liberalen Kapitalismus

Zusammenfassung

Im Unterschied zu vielen OECD-Léndern, in denen
die Handlungsfahigkeit des Staates zu erschopfen
droht, erscheint der chinesische Staat erstaunlich fle-
xibel, 6konomisch potent und politisch handlungsfa-
hig. Wie realistisch ist diese Annahme? Zur Beant-
wortung dieser Frage werden wesentliche Dimensio-
nen der Wirtschaftsregulierung in China untersucht,
die diese im Zuge der kapitalistischen Modernisie-
rung des Landes angenommen hat. Es wird dabei der
Wandel der wirtschaftspolitischen Intervention mit
einem Augenmerk auf die zentralstaatlichen Institu-
tionen historisch rekonstruiert. Tatséchlich ldsst sich
dabei seit den 1990ern eine Zunahme der zentral-
staatlichen Steuerungskapazititen nachweisen. Sie
griindet nicht zuletzt auf origindren Grundlagen wie
staatszentrierten Leitbildern, eigentiimlichen Innova-
tionspolitiken im ,,Schatten* der Hierarchie und dem
fortwihrenden Gewicht der Kommunistischen Par-
tei. Insgesamt ist jedoch keine allumfassende Kon-
trollmacht festzustellen. Es existieren eine Reihe von
Grenzen der politischen Steuerung im wettbewerbs-
getricbenen System der ,,staatskapitalistischen* Re-
gulierung.

Schlagworte: Vergleichende Politische Okonomie,
Wirtschaftsregulierung, China, politische Steuerung

1. Einleitung

Abstract

Economic Regulation in China. Opportunities and
Limits on State Steering Capacities in a Non-Liberal
Variety of Capitalism

The influence and power of some OECD states is
under threat but China appears to remain astonish-
ingly flexible, economically potent, and politically
strong. How accurate is this view? To answer this
question, major aspects of Chinese economic regula-
tion that were adopted in the country’s progress to-
wards capitalist modernization are examined. The
analysis requires a historical reconstruction of how
China changed the way it intervenes economically
and politically, especially with regard to the institu-
tions of the central state. Such a reconstruction re-
veals that, since the 1990s, the central state has in-
deed increased its steering capacities. These capaci-
ties have a distinctive basis that includes acceptance
of a state-centered approach, idiosyncratic innova-
tion policies taking place in the "shadow" of the
state’s hierarchy, and the ongoing influence of the
communist party. An all-embracing controlling pow-
er is, however, not detectable. What does exist in
China’s competition-driven system of “state-
capitalist” regulation, is a set of limits on the state’s
capacity to govern.

Key words: Comparative Political Economy, eco-
nomic regulation, China, state policies

Nachdem in der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise der nationale Staat in allen groen
OECD-Liandern eine vorhersehbare Renaissance feierte, drohen nunmehr selbst starke
Nationalstaaten vor dem Hintergrund einer zunehmenden Staatsverschuldung und ange-
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sichts erneut drohender Konjunktureinbriiche an das Ende ihrer Interventionsmoglichkei-
ten zu gelangen. Schenkt man westlichen Medienberichten Glauben, nimmt die Entwick-
lung in China einen anderen Verlauf: Der chinesische Parteistaat erweist sich als erstaun-
lich flexibel, 6konomisch potent und politisch handlungsfahig. In der Tat finden sich An-
haltspunkte fiir die enormen politischen Steuerungskapazititen in China auch in einschlé-
gigen wissenschaftlichen Abhandlungen der Chinaforschung. Die Partei- und Staatselite
wird hier als pragmatisch-vorausschauende Kraft verstanden, die als Triebkraft der Mo-
dernisierung agiert. Sie lernte gewissermallen, die Entwicklung von Mirkten zu fordern
und im Einklang mit ihnen zu agieren (vgl. Heilmann/Perry 2011; Naughton 2011; Yang
2004; Zheng 2010). Der Aufstieg des chinesischen ,,Staatskapitalismus® sowie anderer
staatlich durchdrungener Marktokonomien in Schwellenldndern bringt damit nicht zuletzt
die liberale Vorstellung, der zufolge ein schlanker Staat am besten zur 6konomischen Ef-
fizienzsteigerung geeignet ist, in ernsthafte Erklarungsnéte (vgl. exemplarisch: Economist
2012; Bremmer 2010: S. 129-145).

In diesem Beitrag sollen folgende Fragen beantwortet werden: Einerseits die Frage
nach der grundlegenden Struktur der Staatskontrolle und -intervention in der Wirtschaft
bzw. den Spezifika der Wirtschaftsregulierung in China. Im Anschluss an die Erkenntnis-
se der sozialwissenschaftlichen Chinaforschung und entgegen landldufiger Mystifizierun-
gen der Volksrepublik, die das Land als monolithischen Einheitsstaat behandeln, in dem
die Fdden im Zentralkomitee der herrschenden Partei zusammenlaufen, sollen wesentliche
Merkmale der Wirtschaftsregulierung und Mdoglichkeiten bzw. Grenzen staatlicher Steue-
rungskapazititen herausgearbeitet werden. Andererseits soll in Ansétzen eine Antwort auf
die Frage nach der Effizienz der Wirtschaftsregulierung gegeben werden, da den chinesi-
schen Machteliten in jiingster Zeit eine gewissermallen meisterliche Beherrschung von
Regierungstechnologien attestiert wird (Anderson 2010; Cai 2010).

Die politische Okonomie Chinas wird im Folgenden — aufbauend auf der neueren
Vergleichenden und Internationalen Politischen Okonomie — als eine Variante des staat-
lich-durchdrungenen Kapitalismus gefasst." Wie eine wachsende Forschungsliteratur
plausibilisiert, greift ein Bezug auf die offizielle Losung der Kommunistischen Partei
(KPCh), die das Land zur ,,sozialistischen Marktwirtschaft* erklért hat und die Fortexis-
tenz umfassender nicht-kapitalistischer Beziehungen behauptet, zu kurz (vgl. Chu 2010;
Kennedy 2011; McNally 2007; Nee/Opper 2007; May/Nélke/ten Brink 2013; Redding/Witt
2007; ten Brink 2012a). Typische Triebkrifte des Kapitalismus wie ein end- und maBloser
Akkumulationsimperativ und damit das weitgehende Fehlen qualitativer, sozial-6kologi-
scher Kriterien des Wachstums, Wettbewerbsprinzipien, zweckrationale Niitzlichkeitser-
wagungen sowie ausgeprigte soziale Gegensitze haben die chinesische Wirtschaft zu ei-
nem Mekka des globalen Kapitalismus gemacht, ohne dass diese jedoch dieselbe instituti-
onelle Architektur wie etwa liberale oder koordinierte Marktokonomien aufweist. Die
Parteistaatsideologie und -praxis hat sich in den letzten Jahrzehnten transformiert. Der
Begriff des Sozialismus steht nunmehr vor allem anderen fiir eine gelingende wirtschaft-
liche Modernisierung und pragmatische, experimentierfreudige Handlungsorientierungen.
Wihrend éltere maoistische Vorstellungen nur noch ein randstidndiges Dasein fristen, ori-
entieren sich die Partei- bzw. Staatsapparate an makrodkonomischen Erfolgsparametern
(Shambaugh 2009; Yang 2004). Die restrukturierten staatlichen Institutionen Chinas set-
zen den Marktverkehr mittlerweile als fundamentale Grundlage der Sozialordnung vo-
raus.

Hinsichtlich der genannten Fragestellungen lassen sich folgende Thesen formulieren:



Wirtschaftsregulierung in China 67

1. Der chinesische Parteistaat zieht sich gegeniiber den Liberalisierungs- und Vermarkt-
lichungstendenzen nicht zuriick, sondern trug und tragt zur Konstituierung einer neu-
artigen Form des staatlich durchdrungenen Kapitalismus bei.

2. Die Wirtschaftsregulierung der Volksrepublik ist durch eine Mischung aus sowohl in
OECD-Okonomien bekannten Formen staatlicher Regulierung als auch eigentiimli-
chen Methoden der (Partei-)Staatsintervention gekennzeichnet.

3. Nach Kriterien der 6konomischen Effizienzsteigerung stellt China einen erfolgreichen
Fall der umfassenden wirtschaftspolitischen Regulierung dar.

4. Zugleich konstituieren die kapitalistische Entwicklung in China, die regionalen Ent-
wicklungsunterschiede des Landes und die multiskalar artikulierten Staatsapparate
kein konfliktfreies soziales Gebilde. Es kdnnen Grenzen der politischen Steuerungs-
kapazitdten identifiziert werden.

Um diese Thesen zu iiberpriifen, werden in Abschnitt 2 erst einmal Uberlegungen zur
kapitalistischen Transformation der Volksrepublik vorgestellt. Daraufhin wird in Ab-
schnitt 3 der historische Wandel der wirtschaftspolitischen Intervention mit einem Au-
genmerk auf die zentralstaatlichen Institutionen in groben Ziigen rekonstruiert (3.). Wah-
rend die Zentralregierung in der ersten Phase der Reformen in den 1980ern im Zuge der
Marktexpansion und der Dezentralisierung des politischen Systems an Macht einbiifite,
konnte sie in der zweiten Phase ab den 1990ern umfangreiche RezentralisierungsmaB-
nahmen realisieren. Auch wenn diese Restrukturierungen vorwiegend als kriseninduzierte
Reaktionen auf die Herausforderungen der Vermarktlichung und der Dezentralisierung
gelten konnen, brachten sie einen unternehmerischen Wettbewerbstaat mit umfassenden
makro-6konomischen Steuerungskapazitdten hervor (3.1). Dass letzterer origindre Grund-
lagen besitzt, ldsst sich an der Rolle staatszentrierter Leitbilder, eigentiimlicher Innovati-
onspolitiken im ,,Schatten” der Hierarchie und des fortwéhrenden Gewichtes der KPCh
aufzeigen (3.2 und 3.3). Die Zunahme der zentralstaatlichen Steuerungskapazititen lauft
jedoch, wie Abschnitt 4 nahelegt, keinesfalls auf eine allumfassende Kontrollmacht hin-
aus. Es lassen sich eine Reihe widerspriichlicher Entwicklungstendenzen des wettbe-
werbsgetriebenen Systems Chinas nachweisen.

2. Partei-Staat und Wirtschaft im chinesischen Kapitalismus

In der Volksrepublik ldsst sich eine besondere Form des modernen Staates nachweisen —
der Partei-Staat. Im Unterschied zu Vorstellungen eines monolithischen Einheitsstaates
zeichnet sich die Volksrepublik durch eine bemerkenswerte Kombination zentraler und
dezentraler Macht aus: Ein durch kapitalistische Triebkrifte geprigtes Beziehungsgefiige
verschiedener vertikaler sowie horizontaler politischer Entscheidungsstrukturen ist ent-
standen.” Wie noch zu zeigen sein wird, hat dieses die Form eines fragmentierten Mehr-
ebenensystems angenommen, in dem zuweilen eine Entscheidungsanarchie herrscht.
,,Wirtschaft®, ,,Staat™ und ,,Partei” bilden in China ein interdependentes Geflecht. Em-
pirischen Untersuchungen zufolge liefen die Transformationsprozesse auf enge Interes-
senskoalitionen und Allianzen zwischen Okonomischen und politischen Eliten hinaus,
auch und gerade auf den subnationalen Ebenen der Provinzen, Stidte und Kreise (Dickson
2003; Tsai 2007). Aus der Restrukturierung des Unternehmenssektors folgte keineswegs
der sukzessive Ubergang in eine liberale Marktwirtschaft und in eine klare Separierung
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von ,,Politik” und ,,Okonomie. Zwar wich die in der ersten Phase der Reform vorherr-
schende Praxis der informellen Privatisierung von Unternehmen ab den 1990ern formel-
len Privatisierungen, doch setzte dies nicht die nahezu symbiotischen Beziehungen zwi-
schen Staat, Partei und Unternchmen auBer Kraft (ten Brink 2012a).” In China treten
staatliche Akteure dariiber hinaus selbst als Unternehmer in Erscheinung. Das Staatsei-
gentum stellt dann keine Negation kapitalistischer Mechanismen dar, sondern kann als ei-
ne unter mehreren Formen der partikularen Verfiigung iiber 6konomische und politische
Macht fungieren. Konkurrenzimperative werden in diesem Fall unmittelbar internalisiert.
Hierfiir gilt es die Gewohnheit, allein den ,,Privat“-Unternehmer als kapitalistischen Ak-
teur zu identifizieren, in Frage zu stellen. Denn nicht lediglich Individuen oder eine aus
mehreren Personen zusammengesetzte Kapitalgesellschaft, sondern auch staatliche In-
stanzen konnen als exklusiver, kontrollierender Eigentiimer fungieren.”

Es war nicht allein die zunehmende in- wie ausldndische privatunternehmerische Ta-
tigkeit, die die chinesische Gesellschaft seit den 1980ern dynamisierte. Die staatlichen In-
stitutionen selbst wurden zum Vermittler von Okonomisierungsdruck. Staatsapparate und
groB3e Teile der KPCh unterstiitzen den Erfolg unternehmerischen Handelns mittlerweile
auch offiziell nachdriicklich — die Parteimitgliedschaft fiir Unternehmer ist seit 2003 zu-
lassig und es ist ein Eigentumsrecht in Kraft getreten, das privatem und staatlichem Ei-
gentum formal denselben Schutz garantiert. Die staatlichen Instanzen auf allen Ebenen
sind daran interessiert, die Rahmenbedingungen zu foérdern, in denen sowohl der markt-
orientierte ,,Staatskapitalist® (z.B. der Manager eines staatseigenen Unternehmens) als
auch der private ,,Entrepreneur agieren kénnen. Im Unterschied zu Theorien der Markt-
transformation, die einen Riickzug des Parteistaates gegeniiber den Vermarktlichungsten-
denzen antizipierten (vgl. Nee 1989), trug dieser zu einer neuvartigen Form des Kapitalis-
mus bei und muss aus diesem Grund selbst als zentraler Bestandteil des neuen chinesi-
schen Kapitalismus gefasst werden. Das gilt auch fiir die eng mit den staatlichen Instituti-
onen verkniipften Parteiapparate der KPCh, wie folgendes Beispiel illustriert. Der Vorsit-
zende des Vorzeigeunternehmens Haier, Zhang Ruimin, beantwortete die Frage nach
moglichen Konflikten zwischen der betrieblichen Parteipolitik und den Unternehmensin-
teressen wie folgt: ,,I appointed myself party secretary of Haier. So I can’t have any con-
flicts with myself, can 1?7 (zit. in: McGregor 2010, S. 194).

Allerdings sind die Unternehmen nicht einseitig abhingig von den staatlichen Instan-
zen. SchlieBlich hiangt die Existenz der Staatsapparate auf unterschiedlichen Regierungs-
ebenen von den erfolgreichen Aktivitdten der Unternehmen ab. Die Staatsapparate befin-
den sich in einer strukturellen Abhéngigkeit von einer gelingenden Akkumulation, wes-
halb (beinahe) alles unterbunden wird, was die 6konomische Entwicklung gefédhrden
konnte.” Besonders ist das fiir Offizielle der unteren Gebietskdrperschaften relevant, de-
ren Karrierepfade direkt an hohe Wachstumsraten gekniipft sind. Doch auch die politische
Machtelite insgesamt ist an einer gedeihlichen volkswirtschaftlichen Entwicklung — der
Legitimitatsressource des Regimes schlechthin — und einer durchgreifenden nationalen
Entwicklung in hochstem Male interessiert. Zugleich erklirt die hohe Abhingigkeit vom
Export und gegeniiber internationalen Investitionen die Forderung ausldndischer Unter-
nehmen. Die Provinz- oder lokalen Stadtregierungen haben enge Verbindungen mit aus-
landischen Unternehmen gekniipft.

Um nunmehr einen detaillierteren Blick auf die chinesische Wirtschaftsregulierung
und die parteistaatlichen Steuerungskapazititen werfen zu konnen, wird den unterschied-
lichen Strategien zur Koordination der Wirtschaftspolitik Rechnung getragen. Dabei lésst
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sich an neueren polit-6konomischen, staatstheoretischen und wirtschaftssoziologischen
Uberlegungen ankniipfen (vgl. Block 1994; Fligstein 2001; Jessop 2007). Diese unter-
scheiden zwischen verschiedenen Governance-Typen: einer marktvermittelten ex post-
Koordination, einer hierarchisch verordneten ex ante-Koordination, einer durch Prozesse
der Selbstorganisation, vermittelt {iber Netzwerke, Verhandlung und Deliberation gesteu-
erten, heterarchischen Koordination sowie einer auf Solidaritdt und bedingungsloser Ver-
pflichtung aufbauenden Kooperation. Staatliche Machthaber beschrianken sich auch in
China in der Regel nicht auf das hierarchische Kommando, sondern kombinieren Formen
der Governance auf spezifische Weise. Um den Markt zu ordnen und Inkohérenzen zu
kompensieren, werden diverse Koordinationsformen zu kombinieren und rejustieren ver-
sucht.

Zudem gilt es, diejenigen direkten und indirekten Methoden zu beriicksichtigen, mit
denen die parteistaatlichen Instanzen die Volkswirtschaft beeinflussen. So kann der Staat
in Form von (antizyklischen) fiskal- und geldpolitischen Mafinahmen agieren, um volks-
wirtschaftliche Effekte zu erzielen. Er greift dabei indirekt in die Investitionsentscheidun-
gen der Unternehmen ein, plant nicht in einem strengen Sinne, sondern reguliert. Weiter
reicht dagegen die indikative Planung: Der Staat verhandelt mit Investoren iiber Grundli-
nien des Wachstums und empfiehlt ein wiinschenswertes Verhalten der Unternehmen,
ohne allerdings grundlegend in die Besitzverhéltnisse einzugreifen. Im Unterschied zu
dieser Form der Koordination privater und 6ffentlicher Sektoren ist die imperative Pla-
nung vollzugsverbindlich; der Staat schreibt bestimmte Verhaltensweisen zwingend vor
und greift gegebenenfalls in die Investitionsentscheidungen ein. Um einen Uberblick iiber
wirtschaftspolitische Maflnahmen der (Zentral-)Regierung zu erhalten, konnen ferner
marktschaffende, marktordnende und marktbegrenzende Regulierungen differenziert
werden. Im néchsten Abschnitt wird der Wandel der Staatlichkeit in China historisch re-
konstruiert.

3. Zur historischen Transformation des Parteistaates seit den
1980ern

Das Herauswachsen aus der Kommandowirtschaft vollzog sich in der Volksrepublik im
Rahmen eines restrukturierten, staatlich regulierten Institutionengeflechts. Dabei hat ein
kriseninduzierter Ubergang von einer biirokratisch-autoritiren Entwicklungsdiktatur des
klassischen Maoismus hin zu einer regionalisierten staatskapitalistischen Regulierung
stattgefunden. Insgesamt wurden die konkurrenzgetriebenen Kapitalverwertungszwange
dabei stirker als zuvor zur Determinante staatlicher Politik. °

Die Reformierung des chinesischen Systems im Gefolge der schweren gesellschaftli-
chen Krise nach der Kulturrevolution fiihrte zu einer Machtverschiebung in Richtung der
lokalen staatlichen Institutionen. In der ersten Reformphase ab 1978 ging die Reichweite
des zentralstaatlichen Einflusses zuriick. Kommandowirtschaftliche Mechanismen wi-
chen, zuerst im Agrarsektor, Marktmechanismen und diese restrukturierten die Beziehun-
gen zwischen politischen und 6konomischen Akteuren: einem Unternehmenswesen, in
das neben staatlichen Unternehmen mehr und mehr auch ,,6ffentliche® und private Unter-
nehmer traten, wurde der Weg geebnet. Politische Akteure agierten fortan vor allem auf
lokaler Ebene direkt unternehmerisch, indem sie (bzw. ihre Familienangehorigen) Unter-
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nehmen leiteten oder als Vermittler von Krediten zum Wegbereiter unternehmerischer
Aktivitidt wurden. Im Unterschied zu Schwarzmérkten in anderen Kommandowirtschaften
wuchs der marktlich regulierte Bereich derart mit einer hohen Geschwindigkeit aus dem
Plan ,,heraus* (Naughton 1995). Zu einigen vorteilhaften inldndischen institutionellen und
sozialstrukturellen Voraussetzungen des Wachstums des Volkseinkommens traten ferner
externe Faktoren, zu denen die Investitionen der ,,patriotischen® Exilchinesen und, ab den
1990ern, Kapitelverlagerungen aus den grofiten OECD-Wirtschaften zéhlten.

Die Tendenz zur Dezentralisierung und Vermarktlichung fiihrte in den 1980ern dazu,
dass makro-6konomische Zielsetzungen vielfach durch sich {iberschneidende Zustindig-
keitsbereiche, korrupte Verwaltungen und divergierende lokale Interessen konterkariert
wurden. Zentrale Politikvorgaben wurden uneinheitlich implementiert, es kam zu einem
Missverhéltnis zwischen zentralen Vorgaben und deren Umsetzung auf der subnationalen
Ebene, auf der sich michtige lokale Wachstumsallianzen zwischen Unternehmen und
Staatsorganen bildeten.

Weit davon entfernt, eine stabile Konstellation zu erzeugen, kulminierte die erste
Phase der Transformation in einer sozialen Krise, die sich bereits 1988 in einer wirtschaft-
lichen Destabilisierung ankiindigte. Thren Héhepunkt fand sie in der Tiananmen-Bewe-
gung 1989, die, weit mehr als eine Studentenbewegung, eine ernsthafte Gefahr fiir die so-
ziale Kohédrenz besonders in den urbanen Zentren Chinas markierte. Das ,, Tiananmen-
Intermezzo* fithrte zwischen 1989 und 1991 zu konservativen Rollback-Unterfangen, die
erst zu Beginn des Jahres 1992 vom Reformfliigel der Partei zuriickgedrdngt werden
konnten. Es forderte jedoch letztlich die Entschlossenheit des Regimes, einen Zusammen-
bruch wie im Ostblock mit allen Mitteln zu verhindern, und lie3 zugleich die Einsicht
wachsen, den Reformprozess, bei Strafe des Untergangs, mit allen Mitteln weiter voran-
treiben zu miissen. Nunmehr wurde der Ubergang zu einer Marktwirtschaft zu einem ex-
plizit formulierten Ziel der Reformer. Die zweite Reformphase ab den 1990ern war
gleichsam von umfassenden Versuchen gekennzeichnet, groflere Handlungsspielrdume
fiir den Zentralstaat zu schaffen.

Im Folgenden werden relevante Formen der wirtschaftspolitischen Regulierung (3.1.)
sowie einige ihrer Eigentiimlichkeiten (3.2. und 3.3.) erldutert.

3.1. Die Restrukturierung des Parteistaates: Den Herausforderungen der
Vermarktlichung gerecht werden

Um den Herausforderungen der zunehmenden Vermarktlichung in einem dezentralisierten
politischen System und den Effekten der Offnungspolitik, d.h. der raschen Zunahme aus-
landischer Investitionen, gerecht zu werden, sind seit den 1990ern eine ganze Reihe biiro-
kratischer Restrukturierungen mit dem Ziel einer Starkung des zentralen Regierungsappa-
rates und der Entwicklung eines wirkungsvollen Krisenmanagements vorgenommen wor-
den (vgl. zu einer detaillierten Darstellung: Heilmann 2004; Yang 2004; Saich 2004).
Staatliche Institutionen stellten zudem fortwéahrend grundlegende Infrastrukturen der Ak-
kumulation bereit. Insgesamt wurden die zentralen Staatsapparate gestiarkt — mit dem Er-
gebnis, dass diese die Marktexpansion in den 2000ern in einem grofleren Ausmalf} im Sin-
ne einer ,,Regulation-for-Competition“, d.h. auf Marktexpansion und Wettbewerbsforde-
rung zielend, regulieren konnten als das in anderen (Schwellen-)Lindern der Fall war.” Es
lassen sich dabei Elemente einer Kommerzialisierung und Okonomisierung der Staatsap-
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parate identifizieren, die an Umstrukturierungsmafinahmen in westlichen Industriegesell-
schaften erinnern, in denen es in den letzten Jahrzehnten unter der Mallgabe einer internen
Rationalisierung zur Ubernahme betriebswirtschaftlicher Kosten-Ertrags-Kalkiile kam.
Beispielhaft lassen sich die Effekte der Restrukturierung an einem Trend zur Rezent-
ralisierung der Staatseinnahmen im Zuge einer Reform des offentlichen Finanzwesens
ablesen, die das Verhéltnis zwischen der Zentrale und den lokalen Gebietskorperschaften
ab 1993 rejustierte. Nach Jahren der finanziellen Austrocknung des Zentralstaates konn-
ten die zentralen Staatseinnahmen wieder erhoht werden (siche Tabelle 1). Ende der
1990er verfligte der Zentralstaat wieder iiber 50% der gesamten Staatseinnahmen — und
damit etwa tliber Mittel zur Konjunkturstimulation, die die Staatsfiihrung im Zuge der
Asienkrise ab 1998 und der globalen Krise ab 2008 einsetzte. Das hilftige Verhéltnis zwi-
schen Zentrale und lokalen Instanzen bei den Staatseinnahmen stabilisierte sich seitdem.

Tabelle 1: Staatseinnahmen, Zentralregierung und Lokalregierungen

Jahr Anteil in Prozent
Zentralregierung Lokalregierungen

1980 24,5 75,5
1990 33,8 66,2
1993 22,0 78,0
2000 52,2 47,8
2009 52,4 47,6
2010 51,1 48,9

Quelle: NBS 2011: Tabelle 8-3.

In den spéten 1990ern nahm die Anzahl der durch den Zentralstaat verfiigten Restruktu-
rierungsmafinahmen weiter zu. Die Asienkrise 1997 und die sozialen Verwerfungen in-
folge der Privatisierung vieler Staatsunternehmen hatten hierfiir einen Ansto3 gegeben.
Der Hintergrund von wirtschaftlicher Destabilisierung und hiermit in Verbindung stehen-
der staatlicher Korruption erméchtigte die Zentralregierung dazu, neue Restrukturierungs-
schritte zu wagen — die gleichfalls dem Trend zur Okonomisierung und Vermarktlichung
entsprachen:

— Unter Fiihrung der Administration um Zhu Rongji und Jiang Zemin wurde die Anzahl
zentraler Ministerien im Jahr 1998 von 40 auf 29 (und bis heute auf 27) reduziert und
ihr Verwaltungsapparat um die Hilfte abgebaut. Besonders traf der Restrukturie-
rungsplan die Nachfolger der industriellen Branchenministerien. Die Ministerien der
Kohle, Maschinenbau und Chemie wurden etwa in die ,,State Economic and Trade
Commission™ (SETC) integriert. Das nun auch formell besiegelte Ende des Systems
der Branchenministerien unterstiitzte die chinesische Delegation bei den Verhandlun-
gen zum WTO-Beitritt.*

— Im Jahr 2003, nun unter der Regierung um Wen Jiabao und Hu Jintao, kam es zu ei-
ner weiteren Restrukturierungswelle. Umgesetzt wurde die alte Idee, eine dem japani-
schen MITI (heute METI) nachempfundene Behorde zu installieren. Teile der SETC
und die ,,State Development Planning Commission™ wurden fusioniert und bildeten
als reorganisierte ,,National Development and Reform Commission” (NDRC) nun-
mehr ein Zentrum der Kontrolle und Organisation industrieller Entwicklung. Zugleich
suggerierte der Wegfall des Begriffs ,,Planning*, dass die NDRC dhnlich wie andere
ostasiatische Entwicklungsministerien marktfreundliche Mechanismen in der Indus-
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triepolitik unterstiitzt, auch wenn sie weiter Formen der indikativen und, in geringe-
rem AusmaB als frither, der imperativen Planung vornimmt.

Im Rahmen der Privatisierung zahlreicher, vorwiegend kleiner und mittlerer Staats-
konzerne ab 1997 wurden zeitgleich die groften Staatsunternehmen von einer neuen
Aufsichts- und Verwaltungskommission fiir Staatsvermogen erfasst, der ,,State Asset
Supervision and Administration Commission* (SASAC). Die Kontrolle der SASAC,
die keiner klassischen Planbehdrde entspricht (an die die Unternehmen Gelder abfiih-
ren), erstreckt sich v.a. auf die Ol-, Metall-, Strom- und Riistungsindustrie sowie den
Bereich der Telekommunikation. Die SASAC verwaltet die Staatsanteile bzw. hilt die
Aktienanteile der grofiten nationalen Konzerne. Im Unterschied zu vergangenen Zei-
ten wurden die Unternehmen in ihrem operativen Geschift allerdings auf sich alleine
gestellt und dem Wettbewerb anderer Konzerne ausgesetzt. Wichtig ist freilich, dass
die staatlichen Institutionen heute nicht allein staatseigene Unternehmen, sondern
auch Privatunternehmen fordern — ,,instead of seeing private firms as rivals with pub-
licly owned enterprises, these firms are now viewed as ‘national’ enterprises: nonstate
firms can also be the national champions that represent China in the global market
place* (Naughton 2007, S. 361).°

Zusitzlich spielte das 2003 reorganisierte ,,Ministry of Commerce” (MOFCOM), das
die Behorden fiir AuBBen- und Binnenhandel vereinigte, fortan eine zentrale Rolle im
Prozess der Marktexpansion, bei der Uberwindung wettbewerbsverzerrender interner
Handelsbarrieren und der Etablierung eines einheitlichen Binnenmarktes (Yang 2004,
S. 62-63). Das vergleichsweise liberale AuB3enhandelsregime wird dabei durch ein re-
gulierteres Investitionsregime im Innern zu ergénzen gesucht; im Sinne einer Politik
der Marktordnung. Nachdem der WTO-Beitritt etwa im Agrarsektor und im Einzel-
handel zu einer Zunahme des Wettbewerbs mit ausldandischen Herstellern fiihrte, mo-
dernisierte die chinesische Regierung ab 2002 die (bereits linger wirksame) Praxis
der Investitionslenkung in einem Anleitungskatalog fiir Investitionen mit einer aus-
landischen Beteiligung von mehr als 25% (Bu 2009, S. 190-197).

Wihrend in China der Produktionsbereich und das Handelsregime in vielerlei Hin-
sicht liberalisiert wurden und viele chinesische Produzenten mittlerweile weitgehend
in transnationale Produktionsverbiinde integriert sind, wurden die Banken- und Kapi-
talmarktsektoren, entgegen dem Rat westlicher Finanzwissenschaftler (vgl. Lardy
1998), nur selektiv internationalisiert. Zudem greift der Staat mithilfe auBenwirt-
schaftspolitischer MaBinahmen (z.B. in der Wahrungspolitik) in den internationalen
Integrationsprozess ein. Durch die Unterbewertung des RMB in Folge einer Kopp-
lung an den Kurs des USD wurden jahrelang positive Nachfrageeffekte im Exportge-
schéft erzielt.

Alles in allem ist der Zentralstaat nicht nur reorganisiert worden. Zugleich transformierten
sich die Formen der Governance: Prozesse der heterarchischen Koordination und der
Marktvermittlung sind an die Seite der hierarchischen Verordnung getreten. Ein Beispiel
stellt die Organisation der 6ffentlichen Auftragsvergabe durch die NDRC dar. Sie lduft
mitnichten mehr so wie in den Schemata der klassischen imperativen Planung ab (wie sie
auch in China unter Mao teilweise praktiziert wurde). Zwar stellt die NDRC zunichst all-
gemeine Entwicklungsziele auf und erstellt ein Budget etwa fiir die Foérderung der Wind-
energie. In einem ndchsten Schritt wird jedoch eine Ausschreibung vorgenommen, um die
diverse staatliche, aber auch nichtstaatliche Firmen konkurrieren. Einige wenige Unter-
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nehmen werden darauthin ausgewihlt — in netzwerkférmig strukturierten (und bisweilen
korrupten) Aushandlungsprozessen — und finanziert. Schlie8lich obliegt es den zustindi-
gen Behorden, durch operative Anpassungen den Markt fiir Windenergie fiir ausléndische
Anbieter (weiter) zu 6ffnen, die bislang bei Ausschreibungen nur geringe Chancen hatten
—um derart noch hértere Wettbewerbsbedingungen zu schaffen.

Marktschaffung und der Versuch einer Marktordnung gehen auf diese Weise Hand in
Hand. Einzelne andere Bereiche wie die Mérkte fiir (standardisierte) Kredite, fiir Energie
oder 6ffentliche Bauprojekte, bleiben dagegen stiarker reguliert. Das Mittel der Marktbe-
grenzung wird hier in Form von sektorspezifischen Re-Regulierungen angewandt. So
wurden strategischen Industriesektoren Ministerien oder Kommissionen beigeordnet, et-
wa das Ministry of Industry and Information Technology im Telekommunikationsbereich
oder die State Electricity Regulatory Commission im Energiesektor. Die als strategisch
bedeutsam klassifizierten Sektoren werden stirker geschiitzt als zum Beispiel die Textil-
industrie oder der Bereich der Unterhaltungselektronik (Hsueh 2011, S. 42-44, 254-256).

Hat der Zentralstaat mit Hilfe seiner Steuerungskapazititen, von finanziellen Ressour-
cen (auch der hohen Wahrungsreserven) und gewachsener biirokratisch-organisatorischer
Féhigkeiten also die Herausforderungen der kapitalistischen Modernisierung bewéltigen
konnen? Auch wenn zur Beantwortung dieser Frage keine préizisen Messergebnisse exis-
tieren, lassen sich fiir den Zeitraum 1995 bis 2009 doch einige Indizien vorlegen: So
schuf die Rezentralisierung von Ressourcen nach der Reform des 6ffentlichen Finanzwe-
sens Fundamente dafiir, die sozialpolitisch iiberaus brisante Privatisierungswelle in den
Griff zu bekommen, indem Millionen entlassenen Arbeitern staatliche Kompensations-
zahlungen gewihrt werden konnten. Den im Zuge der Asienkrise ab 1997 und den ab
2007 aufgetretenen Desintegrationstendenzen begegnete der Zentralstaat mit wirksamen,
an keynesianische Krisen- und Konjunkturprogramme erinnernden fiskal- und geldpoliti-
schen Maflnahmen und einem politisch erleichterten Zugang zu Bankkrediten: Die expan-
siven, schuldenfinanzierten Staatsausgaben etwa im Bausektor und zum Ausbau des
Wohlfahrtsstaates sorgten nach 1998 — im Zusammenspiel mit internationalen Faktoren,
vor allem den ansteigenden ausldandischen Kapitalfliissen — fiir eine Aufrechterhaltung des
Wirtschaftswachstums und der sozialen Stabilitdt. Ferner fiihrte u.a. die Griindung der
NDRC und der SASAC dazu, eine ertragseffizientere Regulierung staatseigener und auch
privater Konzerne sowie einen gewissen Schutz vor auslédndischer Konkurrenz zu garan-
tieren — in Form von modernisierten indikativen und imperativen Planpolitiken. Zudem
stieg der Anteil der von oben herab verfiigten Investitionen in Infrastrukturen (u.a. Trans-
portwesen, Telekommunikation, Elektrizitdt) erheblich, was das export- und investitions-
getriebene Wachstum verstetigte.

Dass die lediglich selektive Einbindung in den Weltmarkt von Vorteil war, zeigte sich
besonders wihrend des globalen Wirtschaftseinbruchs. Obgleich die Kontraktion des Ex-
porthandels ab 2008 aufgrund des Nachfrageausfalls in OECD-Léndern eine schwere Be-
lastung fiir China darstellte, iiberstand das Land die Krise weitaus besser als westliche
Lander.'’ Wie weiter unten gezeigt, sind jedoch im Gefolge der Weltwirtschaftskrise die
(bereits zuvor latent wahrnehmbaren) Grenzen der Steuerung im chinesischen Mehrebe-
nensystem stirker hervorgetreten. Doch zuvor werden weitere Eigentiimlichkeiten der
Wirtschaftsregulierung in China beschrieben.
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3.2. Staatszentrierte Leitbilder und Innovationspolitiken im Schatten der
Hierarchie

Uber den praktisch wirksamen Einfluss der staatlichen Intervention hinaus ist der intern
variegierte, wettbewerbsgetriebene Kapitalismus Chinas durch eine hegemoniale Rolle
staatszentrierter Leitbilder gekennzeichnet. Im Gegensatz zu den markt-liberalen Projek-
ten westlicher Lander, verwandt aber mit einigen ostasiatischen Entwicklungsstaaten und
anderen Schwellenldndern, herrscht in China ein bewusst intendierter Fokus auf die mak-
ro-politische Steuerung vor. Auch wenn in bestimmten Bereichen der Wirtschaft Liberali-
sierungstendenzen voranschreiten, ist sich die zentrale Staatsfiihrung (mit wenigen Aus-
nahmen) einig darin, dass die Makro-Kontrolle nicht aus der Hand gegeben werden darf.
In den letzten Jahren wird diese Position vor dem Hintergrund der offensichtlichen
Schwierigkeiten, in denen sich liberale und koordinierte Marktokonomien befinden, mit
noch mehr Nachdruck vertreten (McNally 2011).

Dass das politische Handeln im wettbewerbsgetriebenen Mehrebenensystem weitere
origindre Ziige tragt, ldsst sich an der Rolle von Experimentalprogrammen und lokalen
Modellversuchen nachweisen. Diese erlauben es der chinesischen Wirtschaftspolitik auf
bereits dezentral getestete Politikoptionen zuriickzugreifen, um auf sich &ndernde Markt-
und Wettbewerbsbedingungen zu reagieren (Heilmann 2008; vgl. Heilmann/Perry 2011).
Wenn lokale Experimente sich aus Sicht der Zentralregierung als forderungswiirdig und
verallgemeinerungsfahig erweisen, kann sie diese landesweit universalisieren. Diese Ka-
pazitit kann als “experimentation under hierarchy* interpretiert werden (ten Brink 2011,
S. 17).

Auf mehreren Feldern wurden diese Praktiken angewendet, u.a. im Hinblick auf die
Schaffung von Aktienmirkten oder die Umwandlung von Staatskonzernen, besonders
(aber nicht nur) in Kiistenprovinzen wie Guangdong. Die groBe Privatisierungswelle ab
1997 wurde zwei Jahre zuvor in Chongqing einem lokalen Testlauf unterzogen. Bedeut-
sam waren ferner die sogenannten Entwicklungszonen, d.h. die verschiedenen Varianten
der Sonderwirtschaftszonen, in denen Pilotprojekte wie Landauktionen, die Zulassung
von ausldndischen Unternehmen oder die Liberalisierung des Arbeitsmarktes durchge-
fiihrt wurden.

Der Kontext einer rigiden, autoritdren Umwelt und die Abwesenheit formeller politi-
scher Opposition (die eher als informelle politische Rivalitit in Erscheinung tritt) lieBen
einen eigentiimlichen Politikzyklus entstehen: Im Gegensatz zu einer Praxis, in der die
Fehleranalyse und daran anschliefend die Formulierung und Ausgestaltung von Gesetzen
der Umsetzung vorangehen, verlduft es im Falle Chinas umgekehrt. Die politische Inno-
vation erfolgt auf dem Wege der rdumlich begrenzten Implementierung, die im Falle des
Erfolges verallgemeinert und schlieBlich zur Norm erklért oder gar in das nationale Recht
eingeschrieben wird.

3.3. Das fortwahrende Gewicht der sich wandelnden KPCh

Im Unterschied zu anderen staatlich-durchdrungenen Kapitalismen verfiigt die chinesi-
sche Machtelite mittels der Partei {iber einen weiteren Kanal der vertikalen politischen In-
tervention in die politische Verwaltung und in die Wirtschaft. Um eine ertragseffiziente
Steuerung der Okonomie zu garantieren, wurde dafiir in den letzten Jahrzehnten das Ver-
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haltnis zwischen Staat und Partei korrigiert. Im Bereich der Wirtschaftspolitik hat dies be-
sonders ab den 1990ern erst einmal zu einem Ubergang von Kontroll- und Entschei-
dungskompetenzen auf Regierungsstellen gefiihrt."!

In der Tat kann ein partieller Riickzug der KPCh aus den tagtaglichen administrativen
Tétigkeiten beobachtet werden. Die wachsende Bedeutung der Volkskongresse auch und
gerade auf Provinzebene spiegelt zu einem gewissen Grad einen gesellschaftlichen Plurali-
sierungsprozess und eine lokale Autonomie, die mit der wirtschaftlichen Regionalisierung
des Landes verbunden ist. Allerdings wird eine Verselbstdndigung von Staat und Wirtschaft
nicht in Kauf genommen. Dariiber hinaus arbeiten auf den hochsten Parteiebenen die soge-
nannten Zentralen Fiihrungsgruppen daran, oberhalb und zwischen zentralen Politikfeldern
(Wirtschaftspolitik, Parteiangelegenheiten, Sicherheits- und Aufenpolitik) die Problembe-
arbeitung zu garantieren und Entscheidungen vorzubereiten. Zwischen den hochsten Partei-
gremien, den lokalen Parteiinstanzen und staatlichen Einrichtungen vermitteln vertikale
Strukturen, die sich von der Hauptstadt Beijing bis in die Provinzen und lokalen Biirokra-
tien hinab veristeln.'? Der Zweck ist die Implementierung der zentral beschlossenen Politik
und der schwierige Versuch, die fragmentierten Herrschaftsapparate zu vereinheitlichen."
Denselben Zweck sollen Parteikampagnen und eine Einflussnahme iiber die Fithrungskrifte
in den (lokalen) Staatsapparaten erfiillen, die die KPCh iiber ihr modernisiertes Nomenkla-
tur-System zu erhalten trachtet (Zheng 2010).'* Die sehr schnelle Reaktion auf die globale
Krise 2008 in der Form von grofien Konjunkturprogrammen wurde auch und gerade durch
die Parteihierarchie ermdglicht, die die Lokalregierungen dazu veranlasste, Investitionspro-
jekte aufzulegen. In den Betrieben wird die Parteikontrolle dadurch aufrechtzuerhalten ver-
sucht, dass Manager von Unternehmen Mitglieder von Parteikomitees werden. Tatsdchlich
stellen parteigelenkte Kampagnen demzufolge eine aulergewohnliche politische Reserve-
kapazitdt dar. Im Post-Maoismus wird ein nach wie vor mit Elementen des Voluntarismus
angereicherter Autoritarismus reaktualisiert (Perry 2007).

4. Grenzen der politischen Steuerung

Der chinesische Parteistaat hat ein umfangreiches Instrumentarium zur Bearbeitung der
widerspriichlichen Auswirkungen der kapitalistischen Modernisierung und der globalen
Konkurrenz entwickelt. Alles in allem hat dies erst einmal eine — in der Geschichte mo-
derner Gesellschaften keineswegs auBergewohnliche — Rationalisierung von Herrschaft
erwirkt, indem etwa personale Befehlsgewalt mehr und mehr durch eine 6ffentliche, sub-
jektlose Gewalt liberlagert wird. Zugleich unterscheidet sich der Wandel in China von an-
deren Liandern dadurch, dass die (partei)staatliche Durchdringung besonders weit reicht.
Bislang vermochte letztere die regionalen Disparititen und ein heterogenes Ensemble von
Unternehmenstypen und Produktionsregimen gewissermallen in ein staatskapitalistisches
Dispositiv einzubinden.

Sind die auBerordentlich hohen und iiber einen langen Zeitraum wihrenden Wachs-
tumsraten des Volkseinkommens Chinas folglich Beweis fiir die Funktionsfahigkeit und Ef-
fizienz der Wirtschaftsregulierung in einem autoritéren, nicht-liberalen Kapitalismus? In ei-
ner zweckrational-instrumentellen Perspektive wére dem in der Tat beizupflichten. Aller-
dings ldsst sich diesem pikanten Urteil — bereits vor der Hinzuziehung demokratietheoreti-
scher Argumente und weiterer normativer Uberlegungen — unter anderem mit folgenden
Argumenten entgegentreten: Zum einen kann unter Verweis auf die exzeptionell giinstigen
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weltwirtschaftlichen Umstdnde des chinesischen ,,Wirtschaftswunders® festgestellt werden,
dass ein solches ,,Wunder aller Wahrscheinlichkeit nach nicht zu wiederholen ist (1). Zum
anderen konnen Grenzen der politischen Steuerungskapazititen angegeben werden (2).

(1) Eine wesentliche, in diesem Beitrag allerdings nur unzulénglich behandelte Grundlage
des ,,Erfolges™ der Staatsfithrung beruhte zu grofSen Bestandteilen auf giinstigen weltwirt-
schaftlichen Konstellationen, die es dem Reich der Mitte im Unterschied zu anderen
»staatssozialistischen® Gesellschaften und Schwellenlédndern gestatteten, von der in den
1970ern einsetzenden Phase der liberalen Globalisierung zu profitieren, die Wirtschaft auf
den Export auszurichten und die Volkswirtschaft in die ostasiatischen und andere Wert-
schopfungsketten zu integrieren (vgl. Breslin 2007; Hung 2008; ten Brink 2012a). Zwi-
schen 1993 und 2008 verdankte die chinesische Volkswirtschaft ihre extrem hohen
Wachstumsraten in Teilen der Zunahme auslidndischer Investitionen und dem Anstieg des
Exports von jahresdurchschnittlich etwa 25%. Die Wirtschaft konnte von einer fortge-
schrittenen Transnationalisierung der Produktion und einer Wachstumsschwiche in den
alten Zentren des globalen Kapitalismus, inklusive Japans, profitieren. Erst eine Verschie-
bung des Zentrums der Wertschopfung in Richtung Ostasien verwandelte das chinesische
Festland in einen strategischen Standort an der einstigen Peripherie.

Die ausléndischen Investitionen beforderten die innere wirtschaftliche Dynamik, das
technologische Upgrading und die Aneignung moderner Unternehmensfithrungskonzepte.
Zudem unterfiitterten sie (liber Steuereinnahmen) die Steuerungskapazititen der staatli-
chen Institutionen. Dariiber hinaus zehrten die chinesischen Produzenten iiber die transna-
tionalen Waren- und Wertschopfungsketten von der Nachfrage im Norden. Freilich han-
delt es sich bei diesen inter- und transnationalen Konstellationen um Variablen, die au-
Berhalb der Volksrepublik wirksam wurden und nicht oder kaum von der chinesischen
Machtelite beeinflusst werden konnten bzw. kénnen. Sollten die gilinstigen weltwirtschaft-
lichen Gelegenheitskonstellationen abnehmen, droht der Staatsfiihrung der Ausfall einer
wesentlichen Grundlage ihrer Steuerungskapazititen. Dass dies punktuell bereits einge-
troffen ist, wurde am Beispiel des aktuellen Krisenmanagements der Zentralregierung be-
reits ausfiihrlicher illustriert (vgl. Akyiiz 2011; Naughton 2011; ten Brink 2012b; Zheng/
Tong 2010). Besonders seit der wihrend der globalen Krise 2008/09 aufgetretenen, spiir-
baren Nachfrageausfille im Exportsektor und aufgrund signifikanter weltwirtschaftlicher
Ungleichgewichte verweist diese verstirkt auf die Notwendigkeit, den Binnenmarkt zu
starken. Doch die Zentralregierung Chinas siecht sich mit Problemen konfrontiert, die die
weitere Entwicklungsdynamik und ein anvisiertes ,,Rebalancing™ der Wirtschaft blockie-
ren. Das Ziel der Starkung des Binnenmarktes, mit dem nicht zuletzt auf die wachsenden
Anspriiche der arbeitenden Bevolkerung reagiert wird, erscheint als ein kaum zu realisie-
rendes Unterfangen. Zum einen wird aufgrund anhaltender (Export-)Abhéngigkeiten von
einer instabilen Weltwirtschaft und transnationalen Wertschopfungsketten eine Weiter-
fiihrung des Niedriglohnregimes befordert. Einheimische und internationale Unternehmen
sind an den mit niedrigen Lohnen und Steuern verbundenen Wettbewerbsvorteilen iiber-
aus interessiert, und lokale Regierungen nur allzu oft bereit, diesem Interesse entgegenzu-
kommen. Die Arbeitgeber machen sich dabei ungleiche Produktionsbedingungen und
Lohnsysteme in den unterschiedlich weit entwickelten Regionen Chinas zu Nutze.

Zum anderen existieren, hiermit verbunden, auf dem Binnenmarkt erhebliche Nach-
frageliicken. Um die von der Regierung erwiinschte Umstrukturierung des Wachstums zu
erreichen, miissten sowohl die Lohne massiv steigen wie auch die sozialen Sicherungssys-
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teme signifikant erweitert werden. Doch der Durchsetzung dieser Erfordernisse mangelt
es an einer zentralen Grundlage: der Vertretungskompetenz und Mobilisierungsfahigkeit
von unabhidngigeren Gewerkschaften. Zusétzlich besteht eine Arbeitsmarktsegregation
(hukou-System) fort."’ Die Ausgaben fiir die Konjunkturprogramme garantierten in Ver-
bindung mit den wieder steigenden Exporten seit 2008 die Aufrechterhaltung des Wachs-
tums. Doch wurde damit die Umorientierung zum starker konsumgestiitzten Wachstums-
modell nicht einmal ansatzweise erreicht und die Abhingigkeit gegeniiber einer krisenge-
schiittelten Weltwirtschaft perpetuiert.

(2) Insgesamt resultiert aus der weitreichenden Wirtschaftsregulierung keine allumfassen-
de, vorausschauende Lenkung der Wirtschaft. Es existiert eine Entscheidungsanarchie
aufgrund jeweils differierender Interessen auf unterschiedlichen administrativen Ebenen.
Es sind Spannungsverhéltnisse zwischen den politischen Steuerungsversuchen der Regie-
rung und der Realitdt einer institutionellen ,,Bricolage™, d.h. einer dezentralen Wirt-
schaftsstruktur nachzuweisen. Die grofle Zahl politischer Entscheidungszentren sowie die
ungleichen Entwicklungsniveaus und variierenden Produktionsregime des Landes iiber-
setzen sich vielfach in konkurrierende politische Strategien, die die Kohédrenz der staatli-
chen Entwicklungsprogramme in Frage stellen.

Es ldsst sich somit zeigen, dass die haufig als vergleichsweise effizient eingestuften
Regierungstechnologien des Parteistaates genau von denjenigen Wettbewerbsmechanis-
men konterkariert werden, die dieser in Gang setzte. Weil nationale Policies im Rahmen
des innerchinesischen Standortwettbewerbs durch lokale Regierungen immer wieder
planwidrig unterlaufen oder lediglich in modifizierter Weise umgesetzt werden, haben die
anspruchsvollen Versuche der Rezentralisierung der politischen Steuerung widerspriichli-
che Effekte und Anpassungsschwierigkeiten zur Folge. Es gelingt nur ansatzweise, den
Standortwettbewerb und damit verbundene risikoreiche Wachstums- und Finanzpolitiken
subnationaler Regierungen sowie lokaler privat-6ffentlicher Wachstumsallianzen in den
Griff zu bekommen. Lokale staatliche Einrichtungen und/oder Regierungsbeamte agieren
dem zufolge haufig nicht hauptsidchlich im Sinne eines umfassenden, kohérenten volks-
wirtschaftlichen Projekts, sondern im partikularen Interesse einer je spezifischen Wachs-
tumsallianz. Ein anarchischer Marktregionalismus existiert.'® Abgefedert wurde dies bis-
lang durch den fortwihrenden Zufluss von in- wie ausldndischen Investitionen und eine
globale ,,Sinomania“ (Anderson 2010).

In jlingster Zeit lassen sich Grenzen der Steuerungskapazititen u.a. in folgenden Be-
reichen identifizieren:

— Die in Abschnitt 3 eingefiihrten Regulierungsbehérden verfehlen haufig ihre Wirkung,
wenn etwa einzelne Wirtschaftssektoren mit einer derart groBen Anzahl an Regulatoren
versehen sind, dass diese entweder keinen koordinierenden Einfluss ausiiben oder sich
wechselseitig paralysieren: ,,The trouble is that in China, the different regulators have
over the past few years created so-called ‘independent kingdoms’; effective coordinati-
on across these fiefdoms has been difficult™ (Walter/Howie 2011, S. 198; vgl. Pearson
2011). Auch die SASAC stellt sich mitnichten als allmichtige Lenkungsinstanz heraus:
Viele der von ihr beaufsichtigten Firmen sind gewaltige Konglomerate, die gro3e Men-
gen an Ressourcen kontrollieren und daher selbst Machtpole darstellen, die nicht ein-
fach zu kontrollieren sind. Zwar ernennt sie, zusammen mit der Organisationsabteilung
des ZK der KPCh, vielfach die Leitungspersonen der ihr formell unterstellten Unter-
nehmen, doch kann sie deren betriebswirtschaftliche Orientierung kaum annullieren. So
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sind ab 2010 Anstrengungen unternommen worden, die hohen Profite im staatlichen
Unternehmenssektor iiber erhohte Steuern teilweise abzuschopfen. Dies erweist sich fiir
die SASAC allerdings als schwierig, da die groflen staatseigenen Konzerne die neuen
Bestimmungen teilweise erfolgreich umgehen. ,,As other vested interests, they will fight
economic restructuring that could reduce tax, fiscal, and industrial policies benefitting
them* (McNally 2011, S. 16). Dieser Sachverhalt stellt zudem die mitunter mystifizier-
ten Annahmen einer umfassenden Parteikontrolle in Frage. Die Tatsache, dass die
KPCh Fiihrungskrifte ein- und absetzen kann, setzt noch nicht die betriebswirtschaftli-
chen Partikularinteressen und Praktiken von Unternehmen aufler Kraft. Angeblich exis-
tieren heute in 420.000 Firmen sogenannte Parteigruppen. Dass diese allerdings effekti-
ve Instrumente im Sinne einer kohdrenten volks- bzw. makrowirtschaftlichen Steuerung
verkorpern, ist fraglich.

Die Tatsache, dass die subnationalen Instanzen als lokale ,,Entwicklungsstaaten* auf
ihrem Hoheitsgebiet 6konomisches Wachstum stimulieren, 16st nicht allein Wirt-
schaftsdynamiken aus. Der Wettbewerb zwischen den lokalen Staatsapparaten — auch
innerhalb von Provinzen, etwa zwischen Stadtregierungen — zieht ebenfalls negative
Effekte nach sich. So sind Probleme der Uberakkumulation, d.h. der Uberinvestition
sowie der Verdopplung von Investitionen festzustellen, die aus der internen Standort-
konkurrenz resultieren und von der Zentralregierung bzw. ihren Organen wie der
NDRC nicht einfach auszumerzen sind.'” Die Folgen fasst Naughton zusammen:
,,The scale of resources committed to [different] programs will contribute to macroe-
conomic imbalances, [...] making it more difficult for China to adopt a consumption-
led economy. [...] China has faced significant inflationary challenges since the fourth
quarter of 2010, and the policy response has been slow. In part, this is because the
government has so many ambitious projects on the table, and each objective has a set
of beneficiaries who are deeply engaged in protecting their projects” (Naughton 2011,
S. 326). Die Zentralregierung kann die Uberhitzungserscheinungen nur schwerlich in
den Griff bekommen, weil die sehr hohe Anzahl ambitionierter Entwicklungsprojekte
jeweils durch spezifische Interessengruppen protegiert werden.

Verstiarkt wurde der Trend zur Uberinvestition durch die grofien Konjunkturpro-
gramme ab 2008. Investitionsprojekte und Entwicklungsprogramme wurden héufig
ohne Riicksprache mit dem Zentrum angeschoben und drohen vor dem Hintergrund
eines schwachen Binnenkonsums zu scheitern, wie bereits langer kostspielige Investi-
tionen in ,,weiche* Standortfaktoren bezeugen, z.B. riesige Shopping Malls, die kaum
frequentiert sind. Zugleich hat die Ausweitung des Kreditvolumens das schuldenfi-
nanzierte Uberinvestment angetrieben (Liang 2010, S. 63). Und dies nihrte die bereits
bestehenden Tendenzen zu einer hoheren Inflationsrate und zu einem ,,asset bubble®.
Zwar bemiihen sich die zentralen geldpolitischen Entscheidungstriger, Uberhitzungs-
erscheinungen einzuddmmen, doch offenbaren sich auch in diesem Bereich die Gren-
zen zentralstaatlicher Interventionen in volatile Markte.

SchlieBlich kiindigt sich eine Krise der Staatsfinanzen an. Die (lokale und nationale)
Staatsverschuldung gehort zu den sensibelsten Politikbereichen in China iiberhaupt.
Die Regierung versucht mit ihren Angaben zu einem niedrigen Budgetdefizit nicht
zuletzt, internationale Investoren liber mogliche Destabilisierungstendenzen im Un-
klaren zu lassen. Es liegen jedoch Untersuchungen vor, die eine realistischere Sicht
auf den Zustand der Staatsfinanzen zulassen. Dem zufolge treten zur offiziell verlaut-
barten Staatsverschuldung von 27% des BIP im Jahr 2010 weitere Verbindlichkeiten
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hinzu: auf Ebene der Lokalregierungen und der 6ffentlichen Bildungseinrichtungen
sowie als notleidende Kredite der Staatsbanken. Insgesamt liegt sie dem zufolge, je
nach Berechnung, zwischen 57,5% und 76% des BIP und damit fast auf einer Hohe
mit anderen Schwellenldndern, wenn auch niedriger als in den USA, Deutschland o-
der Japan (Li/Lin 2011, S. 538; Walter/Howie 2011, S. 120-127, 200-206).

Wie weiter oben erklart, konnte die Zentrale die staatlichen Einnahmen in den 1990ern
zwar rezentralisieren und in den 2000ern ebenfalls erheblich erhohen. Doch parallel
verlief ein Prozess der Dezentralisierung der Ausgaben. Im Jahr 2010 {ibernahmen die
subnationalen Regierungen 82,2% der gesamten Ausgaben — mit der Folge zunehmen-
der Staatsdefizite auf lokaler Ebene, besonders auf der Kreisebene (siche Grafik).

Grafik: Staatsausgaben, Zentral- und Lokalregierungen, in Prozent
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Quelle: NBS 2011: Tabelle 8-4.

Insgesamt offenbaren sich also deutliche Grenzen der Durchgriffsmacht des Zentralstaa-
tes bzw. es lassen sich variierende Steuerungskapazititen des Zentralstaates auf unter-
schiedlichen Politikfeldern nachweisen.

5. Fazit

Hinsichtlich der vier eingangs vorgestellten Thesen lassen sich folgende Schlussfolgerun-
gen ziehen:

(1) In China trug und trigt der Parteistaat zur Konstituierung einer neuartigen Form des
Kapitalismus bei. Im Unterschied zu transformationstheoretischen Vorstellungen einer
sukzessiven Anpassung an Modelle liberaler Marktwirtschaften zeichnet sich die politi-
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sche Okonomie der Volksrepublik durch eine hohe staatliche Interventionsdichte und ein
fortwahrendes Gewicht der KPCh aus. Ein solcher Variegated Chinese State-permeated
Capitalism ist iiber den permanenten Einfluss klassischer wie neuartiger staatlicher Inter-
ventionen in der Wirtschaft hinaus durch eine herausragende Rolle staatszentrierter Leit-
bilder gekennzeichnet. Im Gegensatz zu den Liberalisierungsprojekten in kapitalistischen
Demokratien und jiingst den unfreiwillig vollzogenen massiven Staatseingriffen hat es die
Forschung in China mit Projekten zu tun, die trotz interner Liberalisierungs- und Ver-
marktlichungstendenzen sehr bewusst auf die makro-politische Steuerung orientieren. Al-
les in allem erwies sich der Parteistaat dabei bislang als ein — im Sinne einer maf- und
endlosen Akkumulation des Kapitals — vergleichsweise elastisches Kontroll- und Steue-
rungsinstrument.

(2) Die post-maoistische Phase resultierte in einem unternehmerischen Wettbewerbsstaat,
versehen mit umfassenden Steuerungskapazititen, der sich signifikant von den Varianten
des Planstaates im 20. Jahrhundert unterscheidet. Dabei kombinieren die Machteliten hie-
rarchische, heterarchische und marktvermittelte Formen der Governance genauso wie di-
verse, direkte und indirekte, wirtschaftspolitische Steuerungsstrategien, die dem Ziel einer
Ordnung der Markte dienen. Der aus zahlreichen Entscheidungstrigern zusammengesetz-
te chinesische Staat verkniipft dariiber hinaus in der Wirtschaftsregulierung herkémmli-
che ,,westliche* Formen staatlicher Regulierung mit eigentiimlichen Mechanismen. Der
Staat schafft derart die Rahmenbedingungen, unter denen der private ,,Entrepreneur®, der
Manager eines staatseigenen oder auslandsfinanzierten Unternehmens, aber auch der
marktorientierte Staatsfunktionir agieren. Ahnlich wie in der Transformation und Reterri-
torialisierung des Staates in OECD-Léndern mobilisierte der Parteistaat damit den Wett-
kampf der Regionen. Uber eine Kontrolle essentieller Ressourcen bzw. Reservekapaziti-
ten (u.a. Steuereinnahmen, Land und Boden, Gewaltapparate), {iber den Einfluss auf das
Finanzsystem und auf staatseigene und private Unternehmen sowie von (insbesondere in-
dikativen) Plan-Politiken konnte der Zentralstaat seine Macht aufrechterhalten. Zugleich
lassen sich eigentiimliche Formen nachweisen: etwa den Typus eines lokalstaatlichen
»Entrepreneurs®, eine Kompatibilitdt zwischen Wettbewerb und Planung, dezentrale Mo-
dellexperimente und die fortwahrende Rolle der KPCh. Auch wenn die chinesische Mach-
telite in vielerlei Hinsicht Anleihen bei ,,westlichen” Regulierungsmodellen, aber auch
ostasiatischen Entwicklungsstaaten genommen hat, erscheint nicht die exakte Ubernahme
westlicher oder ostasiatischer Vorbilder, sondern ihr komplementérer Einbau in ein eigen-
tiimliches Institutionenensemble und in origindre Politikzyklen als ein {ibergreifendes
Kennzeichen der chinesischen Reformen.

(3) Die dritte These, der zufolge China nach Kriterien der 6konomischen Effizienzsteige-
rung einen erfolgreichen (und moéglicherweise iibertragbaren) Fall der umfassenden wirt-
schaftspolitischen Lenkung darstellt, muss relativiert werden: Das chinesische ,,Wirt-
schaftswunder™ ist erst unter Einbezug giinstiger weltwirtschaftlicher Konstellationen hin-
reichend zu erkldren. Im Gegenteil droht eine Analyse, die den externen Ursachen der
wirtschaftlichen Dynamik (und hiermit verbundenen positiven Effekten auf die Spielrdu-
me der Wirtschaftsregulierung) keine oder nur eine begrenzte Rechnung tragt, einseitig zu
verallgemeinern. Die Tatsache, dass China zum attraktivsten Produktionsstandort der Er-
de auch und gerade deshalb avancierte, weil die Realakkumulation in den alten Zentren
sich verlangsamte, verweist auf einen Zusammenhang, dem weder in einer staatszentrier-
ten Perspektive — der chinesische Leviathan als kluger, vorausschauender Lenker der
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Wirtschaft — noch in einer liberalen Erfolgsgeschichte der Vermarktlichung ein gebiihren-
der Platz eingerdumt wird.

(4) Bestitigt hat sich indessen die vierte These zu den Grenzen der Steuerungskapazité-
ten. Zwar trugen die biirokratischen Restrukturierungen des Zentralstaates und der Kon-
text einer rigiden Umwelt dazu bei, dass die Regierung in Beijing mit mehr Kapazitdten
als andere Schwellenldnder ausgestattet war, um die Widerspriiche des Akkumulations-
modus bearbeiten zu kénnen. Doch zugleich beforderte die ,,Regulation-for-Competi-
tion®, d.h. eine auf Marktexpansion und Wettbewerbsforderung zielende Regulierung, vor
dem Hintergrund unterschiedlicher Entwicklungsniveaus des Landes und der multiskalar
artikulierten Staatsapparate keine konfliktfreie Vereinigung. Aus diesem Grund diirfen die
Steuerungskapazititen der Zentralregierung nicht hg/postasiert und miissen die Grenzen
der politischen Steuerung herausgearbeitet werden.'® Der Regierung gelingt es trotz aller
Rezentralisierungs- und makro-politischen KontrollmaBinahmen gerade aufgrund der
(letztlich auch von ihr ins Leben gerufenen) Wirksamkeit von Konkurrenzimperativen
kaum, den internen Standortwettbewerb und die damit verbundenen risikoreichen Wachs-
tums- und Finanzpolitiken subnationaler Regierungen einzudimmen. Die Interessen rele-
vanter Gruppen in Provinz- und Lokalregierungen, aber auch im Finanzsystem und im
Unternehmenssektor, haben eine Entscheidungsanarchie zur Folge, die nationale Vorga-
ben in Frage stellen. Genauso zeitigt das Krisenmanagement Risse, wie Uberinvestitio-
nen, Inflationstendenzen und zunehmende soziale Polarisierungen dokumentieren. Die
wettbewerbsgetriebenen Beziehungen zwischen der Zentrale und den lokalen Instanzen
lassen hohe BIP-Wachstumsraten und soziale Desintegrationstendenzen auf paradoxale
Weise nebeneinander laufen.

Bildlich gesprochen, erscheint die politische Okonomie Chinas somit mitunter nicht wie
ein, durch einen allméchtigen Kapitdn gesteuerter Supertanker, sondern eher wie eine
Armada kleiner Schiffe, die, jeweils an ihren Einzelinteressen orientiert, mit voller Ge-
schwindigkeit in verschiedene Richtungen fahren, ohne jedoch die Riickwirkungen auf
die gesamte Flotte zu bedenken. Dass dieses Mehrebenengeflecht den Herausforderun-
gen der ndchsten Phase der Modernisierung ohne groflere Konflikte gerecht werden soll
— allerdings vor allem dann, wenn die giinstigen weltwirtschaftlichen Gelegenheitskons-
tellationen entfallen und soziale Auseinandersetzungen zunehmen — erscheint fragwiirdig.

Anmerkungen

1  Die Untersuchung beruht auf Arbeiten zum Forschungsprojekt ,,Eine BICS-Variante des Kapitalismus?
Die Herausbildung staatlich-durchdrungener Marktokonomien in grolen Schwellenldndern®, welches die
DFG unter GZ NO 855/3-1 fordert. Aulerdem wurden die Ergebnisse mehrerer Forschungs- und Konfe-
renzreisen nach China in den Jahren 2008 bis 2010 beriicksichtigt.

2 Die Koexistenz von zweiundzwanzig unterschiedlich weit entwickelten Provinzen, fiinf Autonomen Regi-
onen, vier regierungsunmittelbaren Stiadten mit dem Status einer Provinz (Beijing, Shanghai, Tianjin,
Chongqing) und zwei Sonderverwaltungszonen (Macao, Hongkong) — und fiinf Regierungsebenen: Zent-
ralregierung, Provinzen, Prafekturen, Kreise und Verwaltungsgemeinden — stellen ein disparates Gebilde
dar, welches sich einer Detailsteuerung entzieht.

3 Weil auch die Reproduktion der Privatunternehmen auf die staatliche Hilfestellung angewiesen ist, kommt
den staatlichen Behorden besonders auf lokaler Ebene eine signifikante Rolle zu.

4  Eine zu enge Verbindung von Kapitalismus und Privateigentum kann aus diesem Grund leicht zur
Annahme fiihren, dass groBere Sektoren der chinesischen Wirtschaft ,,auBerhalb” des Wirkens kapita-
listischer Imperative stehen. Dagegen verspricht eine Analyse, die das hdufig lokale staatliche bzw. das
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kombinierte, privat-6ffentliche Eigentum vor dem Hintergrund der Wirkmacht (global-)kapitalistischer
Imperative untersucht, im Falle Chinas ertragreich zu sein. Die Eigentiimerfunktion kann aus diesem
Blickwinkel von einer selbsternannten , kommunistischen Nomenklatur {ibernommen werden, selbst
wenn diese vom produzierten Reichtum individuell weniger profitiert als etwa Anteilseigner einer priva-
ten Aktiengesellschaft.

Es mag wie eine Ironie der Geschichte klingen, aber folgende Annahme, die Schimank zur Beschreibung
der Funktionsweise westlicher Staaten vorlegt, gilt fiir den ,,kommunistischen* Machtapparat in einem be-
sonderen Ausmal} — dass ndmlich ,,der generelle und oberste politische Vermeidungsimperativ [lautet], al-
les zu unterlassen bzw. zu unterbinden, was die dkonomische Prosperitit gefahrden konnte™ (Schimank
2009, S. 259). Ein Grund hierfiir ist das Fehlen einer starken, autonomen Zivilgesellschaft, die den Staat
dazu dringt, etwa die Autonomie anderer sozialer Bereiche zu schiitzen.

Vor den 1980ern war die chinesische Wirtschaft in ein Branchen- und ein Regionalsystem gegliedert.
Wihrend im Branchensystem {ibergeordnete Ministerien, die in den jeweiligen Gebietskorperschaften re-
gionale Behorden unterhielten, an der Spitze der Hierarchie standen, wurde das Regionalsystem dezentral
organisiert. Hier oblag den jeweiligen Gebietskdrperschaften die Regulierung von Staatsbetrieben und an-
deren Wirtschaftseinheiten. Die Koexistenz dieser beiden Systeme fiihrte zu einem fragilen Verhaltnis
zwischen ihnen und zu Auseinandersetzungen iiber Fragen der innerstaatlichen Befehlshierarchie (,,Plan-
Anarchie®). Vgl. ausfiihrlicher: ten Brink 2012a, Kapitel I1.1.

An die Wirtschaftspolitik angrenzende Politikfelder wie die Steuerpolitik, wohlfahrtsstaatliche MaBnah-
men, der Ausbildungssektor und die Technologieforderung, Finanzreformen oder die rigide Regulierung
der Urbanisierung bleiben an dieser Stelle unberiicksichtigt.

Die genannten Ministerien und Kommissionen, aber auch weitere Komitees, Biiros und Organe der Wirt-
schaftsregulierung mit Sonderstatus sind dem Staatsrat unterstellt. Dabei fasste man zentrale Ministerien
und Kommissionen in Abteilungen der Staatsratsstruktur zusammen. Besonders relevant wurde die Staats-
ratsabteilung fiir makrodkonomische Steuerung, in die man das de facto-Wirtschaftsministerium NDRC,
die People’s Bank of China (PBOC) und das Finanzministerium eingliederte.

Im Allgemeinen gilt: Je grofer das Unternehmen, desto mehr sind die staatlichen Institutionen an engen
Verbindungen interessiert. Um das an einem aktuellen Beispiel der Politik einer Stadtregierung zu erldu-
tern: In Dezhou, in der Provinz Shandong, hat die lokale Regierung in den letzten Jahren eine lokale Ent-
wicklungszone (,,Solar Valley*) gegriindet, um zum nationalen Vorzeigeort der Solarwirtschaft zu avan-
cieren. Mithilfe staatlicher Forderungen ist das fithrende lokale Privatunternehmen, Himin, zum weltweit
groBten Hersteller von Solarwarmwasserbereitern geworden.

Auch und gerade die rigiden Regulierungssysteme im Finanzsektor und eine schwache Einbindung in jene
Segmente der globalen Finanzmirkte, die von der Krise besonders hart getroffen wurden, trugen dazu bei.
,Der mit wirtschaftlichen Aufgaben befasste Parteiapparat wurde [...] auf rund 500.000 Stellen be-
schriankt, was im Verhéltnis zu den anndhernd 40 Millionen chinesischen Staatsbediensteten [...] keine
allzu groBe Zahl darstellt (Heilmann 2004, S. 92).

Zudem kontrolliert die Partei weiterhin bedeutende Anteile des staatlichen Gewaltmonopols. Die Militar-
kommission des ZKs der KPCh ist faktisch das hochste militérische Fithrungsorgan des Landes.

Die Parteisteuerung in der Staatsverwaltung bzw. die Einforderung der Unterordnung der staatlichen
Verwaltung gegeniiber den Parteisekretariaten ist gegenwértig weniger rigide gestaltet als noch in den
1980ern. Die auch in liberalen Demokratien zu beobachtende innerbiirokratische Konsensbildung und ei-
ne biirokratische ,,Selbstkontrolle* haben in den letzten Jahren Einzug gehalten.

Angehdrige von Provinzfithrungen mussten vor dem Hintergrund strittiger Fragen mit der Fiihrung in Bei-
jing bereits haufiger ihr Amt rdumen und dabei teilweise langere Haftstrafen in Kauf nehmen.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass im Falle des Erlasses nationaler sozial- und arbeitspolitischer Best-
immungen oder von Gesetzen die Umsetzung an den méchtigen lokalen Allianzen zwischen Unternehmen
und Staatsorganen zu scheitern droht. Auch hinsichtlich ihrer redistributiven Maflnahmen entpuppen sich die
Plan-Projekte der Regierung als nachléssig. ,,The one glaring shortcoming was that reformers had been una-
ble to rebuild the system of public welfare that had collapsed during the reform process* (Naughton 2011, S.
316). Genauer wird das Problem der Nachfrageliicken erlautert in: ten Brink 2012b.

Weil die komplexen Verflechtungsstrukturen immer wieder Blockadesituationen in Sachentscheidungen
hervorrufen, eine Entflechtung des chinesischen Mehrebenensystems jedoch nahezu unméglich erscheint,
konstituiert das gewissermalflen eine Politikverflechtungsfalle mit chinesischen Charakteristika.

Auch die NDRC kann ihre auf dem Papier zugesicherte Steuerungsautoritéit nicht immer durchsetzen. Zudem
hat sie nach 2008 zu den Uberinvestitionen beigetragen, weil sie sehr viele Investitionsprojekte bewilligte.
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18 Diese Einsicht ist auch normativ von Bedeutung. Schlielich gilt die Regierung in Beijing hinsichtlich ih-
rer Implementierungskapazitdten im Westen und in vielen Entwicklungslédndern schon allein deshalb als
bevorteilt, weil diese langerfristiger und nachhaltiger politische Strategien verfolgen konne als liberal-
demokratisch verfasste Staaten, die einer von Wahlperioden gekennzeichneten Zeitlichkeit unterworfen
sind. Die Widerspriiche der Plan-Politiken und ihr undemokratischer Charakter zeugen jedoch von den
Problematiken dieser Regierungstechniken.
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Christian May/Andreas Nélke

Staatlich durchdrungener Kapitalismus in Indiens

metropolitanen Zentren

Die Transformation eines Entwicklungsmodells und seine

Schattenseiten

Zusammenfassung

Die Art und Weise, wie das Verhéltnis von Staat und
Unternehmen in Indien seit den 1980er Jahren rest-
rukturiert wurde, liefert wichtige Lektionen fiir das
Verstindnis des modernen Kapitalismus in groBen
Schwellenldandern, auch im Kontrast zum traditionel-
len Modell des ostasiatischen Entwicklungsstaats.
Ausgehend vom historischen Entstehungskontext
entwickeln wir eine Charakterisierung des Staatska-
pitalismus in den indischen Ballungszentren als
,staatlich durchdrungene Marktokonomie®“, bevor
wir die Schattenseiten dieses Modells, insbesondere
gravierende Ungleichheit, skizzieren, die — trotz aller
wirtschaftlichen Dynamik des Kapitalismus in gro-
Ben Schwellenldndern wie Indien — notwendig mit
diesem Wirtschaftsmodell verbunden sind.

Schlagworte: Indien, Staatskapitalismus, verglei-
chende Kapitalismusforschung, Entwicklungsstaat

1. Einleitung’

Abstract

State-permeated capitalism in urban India. The
transformation of a development model and its down
sides

A study of the transforming relationship between
state and business in India since the 1980s allows us
to derive important insights into the functioning of
modern capitalism in large emerging markets, also in
contrast to the traditional model of the East Asian
developmental state. Departing from the context of
historical formation, we are characterizing state capi-
talism in major Indian urban areas as a ,state-
permeated market economy”. However, in spite of
all economic dynamism, this economic model is
necessarily bound up with considerable down sides,
including most notably severe inequality.

Key words: India, state capitalism, comparative capi-
talism, developmental state

Als der Economist im Januar 2012 eine Spezialausgabe dem Staatskapitalismus widmete,
lieB er Indien explizit aulen vor. Indien habe zwar einige sehr groe Staatskonzerne, aber
diese wiren, so der Economist lapidar, lediglich Uberbleibsel der alten, indischen Plan-
wirtschaft (Economist 2012). Damit verkennen die Herausgeber, dass es beim Thema
Staatskapitalismus um weit mehr geht als um die Eigentumsfrage. Die Frage ist eben
nicht, wie viel der Wirtschaft dem Staat gehort, sondern inwieweit die Wirtschaft durch
den Staat gesteuert wird. Wie der Fall Indien zeigt, hat sich durch die — gemeinhin als
wirtschaftliche Offnung bezeichnete — Transformation der politischen Okonomie in den
1980er und 1990er Jahren zwar die zentrale, hierarchische Steuerung der Wirtschaft durch
den Staat verringert, jedoch nicht die Steuerung insgesamt. Der Einfluss des Staates in der
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86 Christian May/Andreas Nolke

indischen Wirtschaft hat sich eben nicht grundlegend reduziert, sondern verdndert. Die
Art und Weise, wie das Verhiltnis von Staat und Unternehmen in Indien restrukturiert
wurde, liefert wichtige Lektionen fiir das Verstindnis des modernen Staatskapitalismus in
groBen Schwellenlédndern, der sich deutlich vom Konzept des (ostasiatischen) Entwick-
lungsstaats unterscheidet. Um die Neuartigkeit dieses Staatskapitalismus zu verdeutli-
chen, verorten wir in einem ersten Schritt die indische politische Okonomie in ihrem his-
torischen Entstehungs- und Wirkungskontext der 1950er bis 1970er Jahre, besonders im
Kontrast zum Konzept des (ostasiatischen) Entwicklungsstaats (Abschnitt 2) und analy-
sieren dann sowohl deren koloniale Prigung als auch die Transformationsprozesse der
1980er und 1990er Jahre (Abschnitt 3). Daran anschlieBend entwickeln wir eine Charak-
terisierung des modernen indischen Staatskapitalismus als ,,staatlich durchdrungene
Marktokonomie* (Abschnitt 4), bevor wir in einem letzten Schritt die Schattenseiten die-
ses Modells skizzieren, die — trotz aller wirtschaftlichen Dynamik des Staatskapitalismus
in groen Schwellenldndern wie Indien — notwendig mit diesem Wirtschaftsmodell ver-
bunden sind (Abschnitt 5). Wir konzentrieren uns dabei aus Griinden der analytischen
Schérfe auf innere Entwicklungen Indiens und vernachldssigen die Rolle des weltwirt-
schaftlichen Umfelds, ohne in Frage stellen zu wollen, dass fiir eine umfassende Analyse
der indischen politischen Okonomie auch die Wechselbeziehungen mit diesem Umfeld
einbezogen werden miissen (vgl. dazu Schmalz/Ebenau 2011, Kapitel 4). Zudem ist es
aufgrund der betrichtlichen Heterogenitit der indischen politischen Okonomie auch nicht
sinnvoll, von ,,dem* indischen Kapitalismus zu sprechen, insbesondere angesichts der
gravierenden und tendenziell weiter zunehmenden Disparititen zwischen den Ballungs-
zentren und dem léndlichen Indien. Auch wenn der GroBteil der indischen Bevolkerung
noch auf dem Lande lebt, konzentrieren wir uns in diesem Beitrag auf die bei der wirt-
schaftlichen Restrukturierung zentralen Entwicklung in den metropolitanen Zentren, wer-
den aber auch einige wichtige Zusammenhinge zwischen dem (relativ) prosperierenden
Zentrum und der prekdren Peripherie herausarbeiten.

2. Derindische Entwicklungsstaat der Nachkriegszeit und seine
Restriktionen

Es existiert kein Fall, in dem eine ,,nachholende Entwicklung® nicht durch die Aktivitét
eines starken Staates befordert wurde. Dies gilt nicht nur fiir Deutschland (Coates 2000,
S. 210-212) und die Sowjetunion (van der Pijl 2006, S. 216-221), sondern fiir die iiber-
wiltigende Mehrheit der Entwicklungs- und Schwellenlénder, inklusive der aktuell auf-
strebenden Schwellenldnder der BRICS. Indien stellt dabei keine Ausnahme dar, im Ge-
genteil: In kaum einem Land wurde nach 1945 die Wirtschaft so stark durch staatliche
MaBnahmen gesteuert wie dort (Rothermund 2008, S. 99-101). Wo jedoch Japan und Ko-
rea (welches in den 1950ern das gleiche Einkommensniveau wie Indien hatte, vgl. Her-
ring 1999) mit Hilfe eines starken Staates zu Wirtschaftsméchten wurden, verharrte Indi-
en iliber Jahrzehnte in einer Phase moderaten Wachstums (das schon sprichwortliche
»Hindu-Wachstum* von ca. 3,5% p.a.). Obwohl Indien eine moderne Staatsstruktur auf-
wies und — besonders in der Regierungsperiode unter Nehru in den 50er und 60er Jahren —
Entwicklung als vorderstes politisches Ziel ausgerufen wurde, gelang nie der ,,grof3e
Sprung nach vorn®, der eigentlich zu erwarten gewesen wére (vgl. Gerschenkron 1972).
Fiir die Frage nach dem Charakter des indischen Staatskapitalismus heutiger Pragung sind
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insbesondere die institutionellen Voraussetzungen des indischen Entwicklungsstaates in-
teressant. Angesichts deren Komplexitit wurde Indien zuweilen als ,,weak-strong state®
(Rudolph/Rudolph 1987), als ,,intermediate state (Evans 1995, S. 66ff) oder ,,failed deve-
lopmental state” (Herring 1999) bezeichnet. Atul Kohli verweist fiir das Verstiandnis des
indischen Entwicklungsweges auf die fragmentierte Natur des indischen Entwicklungs-
staates (Kohli 2004, S. 268). Aber kann das unabhéngige Indien liberhaupt als Entwick-
lungsstaat begriffen werden? Im Nachfolgenden verwenden wir die analytische Folie des
Entwicklungsstaatsmodells, um die postkoloniale politische Okonomie Indiens niher zu
bestimmen.

Das Konzept des Entwicklungsstaates erwuchs aus der Analyse des japanischen Wirt-
schaftsregimes zu Beginn der 1980er Jahre. Japan gilt gemeinhin als ,,Archetyp® des
Entwicklungstaates (Evans 1995, S 47), dessen positive Rolle fiir wirtschaftliche Dyna-
mik durch den Aufschwung der Tigerstaaten, insbesondere Korea und Taiwan bestatigt
schien (zum empirischen positiven Befund vgl. Evans 1995, Kohli 1999, Chibber 2003,
Kohli 2004). Ausgehend von der klassischen Studie zum japanischen Entwicklungsstaat
von Chalmers Johnson (1982) konnten einige Kernmerkmale identifiziert werden (vgl.
Wade 1990, S. 25ff): (1) staatliche Priaferenzen bestimmen die Entwicklung der Wirt-
schaft, hierbei hat Wachstum Vorrang vor Wohlfahrt, (2) der Staat unterstiitzt Privatei-
gentum und beschréinkt seine Eingriffe nur aufs Noétigste, (3) er fiihrt den Markt {iber In-
strumente, die in spezialisierten Biirokratien entwickelt werden, (4) staatliche Institutio-
nen sind so ausgerichtet, dass sie eine enge Konsultation mit der Privatwirtschaft ermog-
lichen, (5) der Staat besitzt einen flexiblen, aber bestimmten Herrschaftsstil: ein ,,weicher
Autoritarismus* gewdhrleistet, dass im Zweifelsfall 6konomische Prioritdten durchgesetzt
werden, ohne die politische Stabilitdt zu gefdhrden.

Staatliche Mafinahmen werden also nicht genutzt, um Marktkréifte auszuhebeln, son-
dern um den Markt zu ,,regieren* (Wade 1990). Der Staat tritt nicht so sehr als Eigentii-
mer, sondern vielmehr als Bereitsteller von Anreizen und Strategien auf. In einer entspre-
chenden Wachstumsstrategie werden hohe Investitionen in produktive Kapazitéten, insbe-
sondere in Schliisselindustrien, geleistet und Unternehmen nach einer nicht zu langen An-
laufphase der Konkurrenz auf dem (Welt-) Markt ausgesetzt. Der Staat sorgt durch die
Kontrolle des Finanzsystems dafiir, dass das Finanzkapital nie die Oberhand iiber das In-
dustriekapital gewinnt und hélt die Kernparameter (Wechselkurs, Zinsen, Preisniveau)
stabil. Er limitiert den Zugang auslidndischer Wettbewerber bei gleichzeitiger Exportfor-
derung. Ebenso unterstiitzt er gezielt bestimmte Industrien, befordert den Technologieim-
port durch auslédndische multinationale Konzerne und etabliert darauf aufbauende nationa-
le Technologiesysteme (Wade 1990, S. 28, vgl. auch Woo-Cumings 1999).

Der indische Kapitalismus der Nachkriegszeit entspricht diesem Idealtyp nur teilwei-
se. Wie bereits erwihnt, waren die staatlichen Priferenzen in der Ara Nehru unmissver-
standlich auf Wachstum und Entwicklung ausgerichtet, folgten allerdings einer Strategie
der Importsubstitution (Frieden 2006, S. 312). Das Ziel dieser Strategie ist der Aufbau ei-
ner heimischen Industriebasis, mit deren Hilfe Entwicklungsldnder wie Indien aus ihrer
Position als Nettoimporteure gelangen konnen. Dies bedingt, dass die (bisher im Stadium
der ,,infant industries* befindlichen) produktiven Kapazitdten zuerst im Land entfaltet
werden. Indem der Staat grof3e Teile der Industrie selbst besitzt, kann er sie vor ausléndi-
scher Konkurrenz schiitzen. Im Gegensatz zu anderen Entwicklungs- und Schwellenlin-
dern, die in den 1960er und 1970er Jahren auf eine exportgesteuerte Wirtschaftspolitik
umschwenkten, blieb die indische Wirtschaft allerdings weiterhin binnenorientiert. In In-
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dien wurde zwischen 1951 und 1966 die Halfte aller Investitionen vom Staat getétigt, ins-
besondere im Bereich der Schwerindustrie und weniger im Bereich der (potentiell wett-
bewerbsfahigen) Textilindustrie (ibid., S. 314). Der Staat initiierte in Indien keine wirt-
schaftliche Dynamik, sondern federte im Gegenteil die negativen Konsequenzen 6kono-
mischer Stagnation ab. Dieses Muster war bis in die frithen 1990er erkennbar: bis 1991
war ein Drittel des zentralstaatlichen Haushaltsdefizits auf die Ubernahme unprofitabler
Unternehmen zuriickzufiihren (Herring 1999, S. 320).

Ebenso waren enge Kontakte zwischen Staat und Privatwirtschaft im Indien dieser
Zeit zwar vielfaltig gegeben, jedoch waren diese weder formal institutionalisiert noch auf
gegenseitige Konsultation ausgerichtet. Die indische Unternehmerschaft widersetzte sich
der Etablierung einer staatlich gelenkten Planwirtschaft, was eine Schwéchung der wirt-
schaftslenkenden Kompetenz des nachkolonialen Staates gleichkam (Chibber 2003, S.
173-75). Statt staatskorporatistischen Institutionen, in denen verbindliche Absprachen
zwischen Staat und Wirtschaft gemacht werden konnten, herrschten individuelle Patrona-
ge-Beziehungen vor (Herring 1999, S. 320, Kohli 2004, S. 245). Alle groflen Business
Houses unterhielten (und unterhalten) ,,Botschaften” in Delhi, um die essentiellen kurzen
Wege (z.B. fiir die Vergaben von Produktionslizenzen) aufrechtzuerhalten (Evans 1995,
S. 68). Die Dominanz von Patronage hatte vornehmlich zwei Griinde: Die Wirtschaftspo-
litik im unabhéngigen Indien war von Anfang an ,high politics®. Insbesondere der Indi-
sche Nationalkongress (INC) war in der Lage, fiir das Thema Entwicklung und 6konomi-
sche Gerechtigkeit breite Zustimmung zu mobilisieren. Der Staat konnte so nur schwer
Partei fiir eine bestimmte Klassenfraktion ergreifen. Zum anderen war die industrielle
Kapitalistenklasse nicht in der Lage, effiziente Dachorganisationen zu schaffen. Wéhrend
die Tatas ein ,,Forum of Free Enterprise initiierten, unterstiitzten die Birlas die koopera-
tionsbereite ,,Federation of Indian Chambers of Commerce and Industry* (Herring 1999,
S. 323). So fehlte dem Staat eine zentrale Stelle, mit der — zumindest informell — Abspra-
chen getroffen werden konnten.

Ahnlich wie das Ministerium fiir Internationalen Handel und Industrie (MITT), wel-
ches eine Hauptrolle in der Entwicklung Japans innehatte, so existiert auch in Indien eine
grof3e, unabhéngige Biirokratie, welche verbindliche Richtlinien festlegt — allen voran die
Planungskommission. Sie legt in Fiinf-Jahres-Pldnen fest, wie die Investitionen in Infra-
struktur und Schwerindustrie gesteuert werden sollen. Dies geschah bis in die 1980er hin-
ein jedoch weitestgehend von oben herab, ohne nennenswerte Konsultationen mit der Pri-
vatwirtschaft, der die indische politische Klasse ohnehin mit relativer Skepsis gegeniiber-
stand. Die Vorgaben der Planungskommission (und die Interessen einer groflen Anzahl
weiterer Regierungsstellen) bestimmten die Praxis der Lizenzvergabe fiir die Produktion
von Giitern aller Art. Die Dominanz der grolen Business Houses in der indischen Wirt-
schaft flihrte jedoch dazu, dass diese systematisch Lizenzen ,,horten* konnten, ohne diese
unmittelbar durch entsprechende Investitionen nutzen zu miissen, wodurch die Konzentra-
tion der indischen Wirtschaft noch zunahm. Zur Mitte der 1960er Jahre waren iiber 40%
aller neu ausgegebenen Produktionslizenzen in den Hénden der 20 gréBten Business Hou-
ses (Chibber 2003, S. 191).

Im Sinne eines Entwicklungsstaates sorgte die indische Regierung zweifellos fiir ei-
nen Schutz der heimischen Industrie vor auslidndischer Konkurrenz. Auslédndischen Kon-
zernen wurde es strikt verboten, in den heimischen Grofindustrien tétig zu sein (Frieden
2006, S. 349). Nach dem Devisenkontrollgesetz von 1973 durften Auslédnder hochstens
40% eines indischen Unternehmens besitzen (Rothermund 2008, S. 101). Bis 1980 war
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der Anteil ausldndischer Investitionen in Indien verschwindend gering (Herring 1999, S.
318), ebenso erschwerten hohe Zolle den Export nach Indien. Dieser Schutz der heimi-
schen Industrie ging jedoch nicht mit einer Férderung der Exporttitigkeit einher. Stattdes-
sen produzierten indische Konzerne hauptséchlich fiir den heimischen Markt, auf dem die
qualitativ minderwertigen Produkte zu iiberh6hten Monopolpreisen abgesetzt werden
konnten (vgl. Herring 1999, S. 319).

Auch in anderen Bereichen wich das Indien der ersten Unabhéngigkeitsdekaden vom
Idealtyp des Entwicklungsstaates ab. Vor allem genoss die Privatwirtschaft nicht die Un-
terstiitzung durch den Staat, wie sie sie z.B. in Japan oder Korea erfuhr. Entwicklungs-
strategien wurden vollig unabhéngig von den Priaferenzen der heimischen Unternehmen
entwickelt. Der Staat sorgte zwar fiir einen stabilen institutionellen Kontext, doch stellte
dieser nicht die Art von Anreizen bereit, welche die Unternehmen in den erfolgreichen
Entwicklungsstaaten zu produktiven Investitionen antrieben. Zudem verschoben sich be-
reits zu Beginn der ersten Amtszeit Indira Gandhis Mitte der 1960er Jahre die staatlichen
Priaferenzen von der Forderung der einheimischen Industrie hin zu einer wohlfahrtsorien-
tierten Politik. Die Abschottung der indischen Wirtschaft tat ihr iibriges: fehlende Erspar-
nisse konnten nicht durch auslidndische Investitionen oder Kredite aufgefangen werden,
zudem waren die Exporterlose verhéltnismafBig gering. Auch wenn es sicher nicht haltbar
wire, diese Abweichungen vom Modell des Entwicklungsstaats als alleinige Ursache der
wirtschaftlichen Stagnation Indiens in den Dekaden nach der Unabhingigkeit hervorzu-
heben, haben sie jedoch zweifellos dazu beigetragen, dass die Wachstumsraten des Brut-
tosozialprodukts insgesamt deutlich geringer ausgefallen sind als etwa jene Siidkoreas
(vgl. zu den anderen Ausgangsbedingungen und Strategien der ostasiatischen Entwick-
lungsstaaten auch den Beitrag von ten Brink/Nélke in diesem Themenschwerpunkt). Viel
wichtiger als die (mangelnde) Effizienz des indischen Entwicklungsstaates ist jedoch,
dass es gerade die Institutionen des ,,failed developmental state fritherer Jahre — also die
Kombination eines ,,schwachen® Staats mit einer ,,schwach organisierten* Wirtschaft —
sind, aus denen der zeitgendssische indische Staatskapitalismus hervorgeht. Wir sehen die
Transformationsphase der 1980er und 1990er daher auch nicht als Indiens ,,Normalisie-
rung™ nach vier Jahrzehnten des postkolonialen biirokratischen Dirigismus, sondern beto-
nen eine Reihe von Kontinuitdten zwischen Pré- und Posttransformationsphase.

3. Jenseits des Entwicklungsstaats: Historisches Erbe und die
Transformationsphase der 1980er und 1990er Jahre

In der konventionellen wirtschaftwissenschaftlichen Literatur gilt das Jahr 1991 haufig als
die Wendemarke in der indischen politischen Okonomie. Im Zuge des Golfkrieges zogen
viele indische Gastarbeiter aus dem Nahen Osten ihre Ersparnisse aus Indien ab, was zu
erheblichem Druck auf die Rupie und darauthin zur weitgehenden Abschaffung der
Pflicht, fiir jede Investition entsprechende Lizenzen und Befugnisse bei staatlichen Stellen
einzuholen, fiihrte. Gleichzeitig erhielt Indien ein umfangreiches Rettungspaket des IWF.
Wie zu der Zeit iiblich, waren die Gelder des IWF an umfangreiche LiberalisierungsmaB-
nahmen gekoppelt. Die géngige Interpretation des vor allem in der vergangenen Dekade
deutlich gestiegenen Wirtschaftswachstums Indiens orientiert sich am Credo des Marktli-
beralismus: erst durch die Befreiung von staatlichen Beschrankungen konnte die indische
Wirtschaft zu der Kraft aufsteigen, die sie heute ist (Wade 1990, S. 22). Wie Kohli jedoch
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zeigt, begann der Aufschwung bereits in den 1980er Jahren, ist also nicht auf die Liberali-
sierungspolitik zuriickzufiihren (Kohli 2007). Die vom IWF angestoflenen Reformen hat-
ten auf das Wachstum der indischen Industrie keinen Einfluss (ibid., S. 103). Abgesehen
von einigen wenigen MaBBnahmen, wie der Privatisierung staatseigener Betriebe und eben
der Abschaffung der Lizensierungspflicht, hat sich die Stellung des Staates in der Wirt-
schaft nur wenig gedndert. Die Abkommen mit dem IWF Anfang der 1980er und 1990er
Jahren wurden zudem nach kurzer Zeit seitens des indischen Staates wieder suspendiert,
um an der grundlegenden Struktur des indischen Staatskapitalismus (z.B. Haushaltsver-
schuldung) festhalten zu konnen (Kohli 2007, S. 99 u. 107).

Hier werden zwei Defizite der traditionellen Diskussion zum Entwicklungsstaat er-
kennbar. Zum einen wird der Entwicklungsstaat auf eine mehr oder weniger erfolgreiche
Wirtschaftspolitik reduziert. Wirtschaftliche Entwicklung erscheint dadurch hauptséchlich
als Resultat von gutem Regierungshandeln einer kompetenten Staatsbiirokratie. Zum an-
deren steht in den meisten Ansédtzen zum Entwicklungsstaat ein relativ autonomer Staat
der Wirtschaft gegeniiber, was zu Reifizierung von Dichotomisierungen einlddt: weniger
Staat = mehr freie Wirtschaftstétigkeit. Indien ist demnach ,,gescheitert™, weil ,,ein erfolg-
reicher Entwicklungsstaat weil, wann er aufhéren muss“ (Herring 1999, S. 330). Peter
Evans weist aber bereits darauf hin, dass diese Dichotomie miilig ist: ,,state involvement
is a given* (1995, S. 10). Die Frage ist jedoch nicht, ,,wie viel“, sondern ,,welcher Art™.
Ahnlich argumentiert auch Atul Kohli (2004), der auf die Entstehungsbedingungen des
indischen Staates hinweist, um deutlich zu machen, dass die staatlichen Entwicklungsstra-
tegien unmittelbar mit dem kolonialen Erbe Indiens zusammenhéngen.

Am Fall Indiens und dessen nachkolonialer Geschichte wird besonders deutlich, dass
der Staat nicht zuletzt ein politisch umkémpftes Gebilde ist. Diese Politisierung des Staa-
tes — insbesondere im Vergleich mit der technokratischen Steuerung der japanischen und
koreanischen Entwicklungsstaaten — hat erhebliche Auswirkungen auf die Rolle des Staa-
tes in der indischen Entwicklung und dem heutigen indischen Kapitalismus. Der Staat be-
steht nicht nur aus einer weberschen Biirokratie, sondern ist Kulminationspunkt von poli-
tischen Strategien und Visionen. Anspriiche an den Staat beschrénken sich nicht auf die
effiziente Verwaltung der Wirtschaft, sondern umfassen auch Forderungen nach der
(symbolischen) Repréisentation von gesellschaftlichen Gruppen und nationaler Unabhén-
gigkeit. In Indien herrschte nach 1947 die spezifische Situation, dass durch das koloniale
Erbe bereits ein modernes Staatsgeriist vorhanden war, jedoch nicht auf nationaler Ebene.
Insofern mussten dort zentrale Staatseinheiten von Grund auf geschaffen werden, die die
fragmentierten Verwaltungseinheiten der britischen ,,indirect rule® vereinen konnten
(Herring 1999, S. 312). Vor allem aber musste der Aufbau eines indischen Zentralstaates
mit der postkolonialen nationalistischen Bewegung vereint werden. Diese, reprasentiert
durch den INC, stellte nach der Unabhingigkeit die maBgebliche politische Kraft dar. Der
INC war in der Lage, die nationalistische Bewegung effektiv zu kanalisieren. Neben einer
nationalen Bewusstwerdung und dem Bekenntnis zur Demokratie stellte ein breiter Kon-
sens iber eine entwicklungsstrategische Ideologie einen zentralen Pfeiler der Bewegung
dar (Kohli 2004, S. 241). Das heif}t, die konkrete Ausgestaltung der unabhingigen indi-
schen politischen Okonomie folgte nicht nur Skonomischen Wachstumsambitionen, son-
dern dem politischen Motiv der Unabhéngigkeit. Dazu gehorten v.a. das Motiv der ,,Self-
Reliance®, die Abschottung gegeniiber der ausldandischen Wirtschaft sowie die Errichtung
einer Planwirtschaft (als Gegensatz zum britischen Laissez-faire):
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“openness during the colonial era had been interpreted by nationalists not only as killing nascent in-
dustries, but also as inhibiting the emergence of indigenous industrial capitalism. Indian business-
men and industrialists, who stood to benefit from a relatively closed economy in which competition
would be limited, expressed these preferences openly. Protectionism, as well as an emphasis on
heavy industry, was thus seen as serving the interests of nation building.” (Kohli 2004, S. 264).

Indien konnte also nicht einen Entwicklungsstaat vom Reibrett entwerfen und errichten,
da der Staatsbildungsprozess im Spannungsfeld zwischen kolonialem Erbe und politischer
Dynamik stattfand. Der Staat, den die britische Kolonialregierung dem unabhéngigen In-
dien iiberlieB, war durch die 6konomischen und politischen Priaferenzen der Kolonial-
macht bestimmt. Allen voran représentierte der koloniale indische Staat die liberale Idee
des Minimalstaats und nicht die eines aktiven, intervenierenden Staates. Zudem ging die
britische Kolonialverwaltung zahlreiche Regierungsallianzen mit traditionellen indischen
Eliten ein, was die Reichweite des Staates ,,nach unten beschriankte. Und da indische Na-
tionalisten verschiedene soziale Klassen politisch mobilisierten, war der limitierte Kolo-
nialstaat auf einen reaktiven Modus begrenzt (Kohli 2004, S. 228). Der indische ,,weiche®
Staat (Herring 1999) war also einer Reihe von zentrifugalen Kriften ausgesetzt, die seine
Handlungskapazitit bisweilen schwéchten: die vererbten Patronage-Netzwerke auf loka-
ler und regionaler Ebene, inklusive der Business Houses, deren Aufstieg nicht zuletzt auf
die militarischen Bediirfnisse Grofbritanniens (insbesondere der Eisen- und Textilproduk-
tion) zuriickzufiihren war; das schwierige Unterfangen, nationale Einheit {iber ein grofes,
foderal geprégtes Staatsgebiet hinweg zu organisieren sowie die kréftezehrende Inklusion
verschiedenster sozialer und religioser Klassen in das nationalistische Projekt. Folgerich-
tig sprechen Rudolph und Rudolph (1987) vom ,,weak-strong state“: zwar war der indi-
sche Staat in der Lage, per Zwang unternehmerische Tétigkeit zu unterbinden, Streiks
aufzuldsen und eine militdrische Auseinandersetzung mit Pakistan aufrecht zu erhalten; er
schaffte es jedoch nicht, die Wirtschaft grundlegend zu restrukturieren — beispielsweise
durch eine Landreform oder der Festlegung von Mindestlohnen. Angesichts dieser
schwachen Kapazitit des indischen Staates, die mittelbar und unmittelbar aus der kolonia-
len Pragung britischer Natur hervorgeht, ist nachvollziehbar, wieso der Griff des indi-
schen Entwicklungsstaates nicht so fest wie in Japan oder Korea war.

Die Transformation zu einem neuen Modell der politischen Okonomie begann in den
1980er Jahren. Der Staat entledigte sich des Projekts umfassender makrookonomischer
Entwicklung und konzentrierte sich ausschlieBlich auf (kurzfristiges) wirtschaftliches
Wachstum. Dadurch bekannte sich der indische Staat klar zur dominanten Kapitalisten-
klasse und verabschiedete sich vom klasseniibergreifenden Konsens, der im nationalisti-
schen Projekt verankert war.? Diese »pro-business drift (Kohli) seitens des Staates stellt
einen Bruch mit dem fritheren, tendenziell unternehmensfeindlichen Entwicklungsmodell
dar. Es dauerte allerdings knapp zwanzig Jahre, bis die Symptome dieses graduellen, in-
krementalistischen Umschwungs sichtbar wurden. In den 1990ern war die indische Oko-
nomie noch relativ statisch organisiert, mit hohen Zollen, hohen 6ffentlichen Investitions-
ausgaben, niedrigen Kapitalimporten und einer vergleichsweise hohen Abschottung ge-
geniiber der Weltwirtschaft (Kohli 2004, S. 280-81). Worin bestand nun der ,,pro-business
drift“? Zum einen wurden in den frithen 1980er Jahren neue Komitees gegriindet, die von
namhaften, unternechmensfreundlichen Biirokraten besetzt wurden (Kohli 2007, S. 96).
Diese sollten den Kurs zu mehr privater Unternehmenstétigkeit planen und initiieren.
Zum anderen organisierte sich das indische Kapital neu. Es teilte sich in zwei Fraktionen:
Die alten Business Houses, die in den etablierten Unternehmensverbianden organisiert wa-
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ren und die ,,neuen GroBkapitalisten, die einer Offnung Indiens tendenziell wohlwollend
gegeniiberstanden. Beispielhaft fiir letztere ist der Mischkonzern Reliance, der inzwischen
zum grofiten Unternehmen Indiens aufgestiegen ist. Im Zuge dieser Entwicklung stieg die
1992 (neu-) gegriindete ,,Confederation of Indian Industry* (CII) zum méchtigsten Unter-
nehmensverband Indiens auf (Sinka 2005, Kohli 2007, S. 106).3

Ironischerweise sorgte die gesteigerte Macht der Unternehmen aber dafiir, dass sich
moglichst wenig dnderte. Die Reformen der 1980er und 1990er Jahre waren nicht markt-
freundlich, wie ,,Liberalisierung® hiufig verstanden wird, sondern dezidiert unternch-
mensfreundlich. Politik und Unternehmen waren sich einig, dass der Staat die Privatwirt-
schaft fordern sollte: sie forderten mehr 6ffentliche Ausgaben, eine stirkere Kontrolle der
Arbeiterschaft sowie eine stirkere Unterstiitzung des Kapitals (Kohli 2007, S. 96-7). Zu-
dem sollten durch die Protektion des Staates gezielt einheimische (grofle) Unternehmen
gefordert werden, was auf eine Fortfiihrung der weltwirtschaftlichen Abschottung Indiens
hinauslief. Die indische Regierung unter Indira Gandhi 16ste 1983 das Abkommen mit
dem IWF auf, bevor es die volle Kreditsumme beanspruchte, um im Interesse des heimi-
schen Kapitals die Importrestriktionen wieder aufnehmen zu kénnen (Kohli 2007, S. 99).
Im Jahre 1990 betrug die durchschnittliche Zollhthe noch immer iiber 100% (Kohli 2004,
S. 282). Die CII, obwohl generelle Befiirworterin einer Offnung Indiens fiir auslindisches
Kapital, bezog vor den Wahlen 1996 explizit gegen ausldndische Investoren Stellung
(Frankel 2005, S. 594). Diese, so die CII, wiirden nichts zur technologischen Entwicklung
der indischen Industrie beitragen, zudem wiirden sie zwar anfangs akzeptieren, nur 40-
50% der Anteile an indischen Unternehmen zu halten, seien aber stets auf eine Mehr-
heitskontrolle aus.

Die 1990er Jahre brachten also keine Liberalisierung, sondern einen Umschwung zu
merkantilistischen Prinzipien. Damit verbunden ist ein stdrkeres Engagement des Staates,
welcher mit ausgewahlten Groflkonzernen eine Wachstumsallianz bildet. Dieser Staat ist
jedoch kein Entwicklungsstaat, der die gesamtwirtschaftliche Entwicklung im Blick hat
und sich auf Anreize beschrinkt. Er ist vielmehr als ,,growth state* (Herring 1999, S.
308) zu charakterisieren, der andere wirtschaftspolitische Ziele dem Wachstum unterord-
net und dafiir zu hohen Interventionen (auch auf internationaler Ebene) bereit ist.

4. Das heutige Indien als Beispiel einer staatlich durchdrungenen
Marktékonomie*

In Indien hat sich in den vergangenen Dekaden somit ein Entwicklungsmodell durchge-
setzt, das wir als ,staatlich durchdrungene Marktokonomie* bezeichnen und das einige
Parallelen zur brasilianischen und chinesischen politischen Okonomie aufweist (vgl. NoI-
ke 2012, May/Nolke/ten Brink 2013 sowie den Beitrag von ten Brink in diesem Heft). Im
Vordergrund steht bei diesem Modell ein enges Geflecht zwischen staatlichen Instanzen
und groBen (nationalen) Unternehmen als zentralem Koordinationsmechanismus. ,,Ent-
wicklungsmodell* bedeutet dabei allerdings nicht, dass diese Form des Staatskapitalismus
notwendigerweise gesamtgesellschaftlich effizient ist, im Gegenteil: wir weisen abschlie-
Bend auf eine Reihe von Nachteilen hin. ,,Entwicklungsmodell” bedeutetet auch nicht,
dass sich der indische Staatskapitalismus funktionalistisch herausgebildet hat. Wie bereits
oben ausgefiihrt, ist diese spezifische Form des Staatskapitalismus das Ergebnis von
Machtkdmpfen, dominiert von staatlichen Stellen und nationalem Kapital — und auch das
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Ergebnis von Form und Timing seiner Integration in die globale Okonomie (Mazumdar
2010, S. 35, Nélke 2012).

Eine staatlich durchdrungene Marktokonomie befordert eine einseitige, selektive Off-
nung der Wirtschaft. Ausldndische Direktinvestitionen (und einzelne Privatisierungen)
sind in diesem Modell als Modernisierungsfaktor willkommen, insofern sie nicht die prin-
zipielle Vormachtstellung von méchtigen Fraktionen des nationalen Kapitals und der mit
ihm verbundenen staatlichen Stellen unterminieren, sondern selektiv die nationale Oko-
nomie modernisieren. Im Gegensatz zu schwicheren Okonomien der Semi-Peripherie
bzw. der Peripherie sind grole Schwellenldnder wie Indien nicht zu einem ,,Ausverkauf*
an ausldandische Unternehmen gezwungen, sondern kdnnen sich iiber lange Zeitrdume auf
ihre Binnenmaérkte stiitzen, was in Indien noch etwas erfolgreicher realisiert wurde als
beispielsweise in Brasilien (Pedersen 2008, S. 158). Eine wichtige Voraussetzung fiir die
Realisierbarkeit dieser spezifischen Offnungsstrategie ist die Verfiigbarkeit eines Ange-
bots an auslédndischen Direktinvestitionen, die nicht nur an der Erschlieung von Rohstof-
fen interessiert, sondern durch die ErschlieBung von Binnenméirkten sowie billiger Ar-
beitskrdfte motiviert sind — eine Bedingung, die in den vergangenen drei Dekaden zu-
nehmend gegeben ist. Die ErschlieBung von Binnenmaérkten erfordert — in Kontrast etwa
zur RohstofferschlieBung — eine enge Kooperation mit nationalem Kapital und tragt dabei
zu dessen Modernisierung bei (4bu-El-Haj 2007, S. 96). Gleichzeitig ist das nationale
Kapital auch auf die Modernisierungswirkung auslédndischer Direktinvestitionen angewie-
sen, um jene Basisleistungen effektiv bereit zu stellen, denen es fiir seine Expansion be-
darf und stimmt hier selektiven Privatisierungen zugunsten ausldndischer Konzerne zu. In
Indien fand dies — wenn auch in liberschaubarem Maf3e — ab Mitte der 1990er Jahre statt.

Ausgehend von diesem Grundmodell eines staatlich durchdrungenen Kapitalismus
werden wir nachfolgend eine vereinfachte Skizze der indischen politischen Okonomie
von heute entfalten. Methodisch lehnen wir uns dabei an die bewéhrte Heuristik der ver-
gleichenden Kapitalismusforschung an, also der Differenzierung von fiinf institutionellen
Sphiren (Corporate Governance, Unternehmensfinanzierung, Arbeitsbezichungen, Aus-
bildung und Training, Innovationstransfer) sowie der Identifikation von institutionellen
Komplementaritdten zwischen diesen Sphéren, die zu spezifischen komparativen Vortei-
len fithren (Hall/Soskice 2001, Jackson/Deeg 2006, May/Nélke/ten Brink 2013; vgl. auch
den Beitrag von Nélke in diesem Band). Der Fokus unserer Darstellung liegt auf den ur-
banen Zentren der Okonomie (etwa um Mumbai, Hyderabad, Neu-Delhi, Kalkutta, Ban-
galore oder Chennai), da man das ldndliche Indien kaum demselben analytischen Instru-
mentarium unterwerfen kann wie dessen urbanisierten Enklaven. Der Versuch, ganz Indi-
en einem einheitlichen Kapitalismustyp zuzuordnen (vgl. Mazumdar 2010), ist daher von
vorneherein zum Scheitern verurteilt. Insofern heben wir deutlich hervor, dass es nicht
»eine® indische Variante des Kapitalismus gibt, sondern mehrere, die aber untereinander
in einer essentiellen Wechselwirkung stehen, insofern die Funktionsweise der urbanen
Zentren auf der Zufuhr duBlerst preiswerter Arbeitskrifte aus dem léndlichen Raum (und
den stddtischen Slums) beruht, also auf der groflen Ungleichheit der indischen Soziodko-
nomie (vgl. Kohli 2012). Der urbane Teil des indischen Kapitalismus ist jedoch fiir eine
Diskussion des Aufstiegs des Staatskapitalismus im globalen Siiden und dessen potentiel-
ler Herausforderung der bisher westlich dominierten Institutionen der Weltwirtschaft von
weitaus groferer Bedeutung, wihrend in den ldndlichen Regionen der Fokus eher auf
nachhaltiger Armutsbekdmpfung liegt.
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Corporate Governance: Grolere indische Unternehmen sind typischerweise nicht der
Kontrolle durch atomisierte Minderheitenaktionédre oder die organisierten Krifte der glo-
balen Kapitalmérkte (Investmentfonds, Pensionsfonds, Investmentbanken, Hedgefonds
etc.) unterworfen: Die Finanzbranche hélt noch nicht einmal 10% der Anteile an indi-
schen borsennotierten Firmen (in Deutschland und den USA betrigt der Anteil iiber 40%,
in Grofbritannien gar knapp 70%; vgl. Sarkar/Sarkar 2008, S. 75). Stattdessen werden
Firmen zumeist von Familien durch entsprechende Kapitalanteile kontrolliert (Mazumdar
2010, S. 10). Selbst bei den borsennotierten Unternechmen verbleibt bis heute der grofite
Anteil der Aktien typischerweise in der Hand der Griinderfamilie bzw. eines anderen do-
minanten Aktionérs (Allen et al 2006, S. 21). Familienbesitz bzw. Familienkontrolle wird
bis heute zu den typischen Merkmalen indischer GroBBunternehmen gezahlt (dies., S. 31).
Studien zufolge sind 99,9% aller indischen Firmen entweder in Familienbesitz oder fami-
lidr kontrolliert (Dutta 1997, S. 9). Nationales Kapital kontrolliert die groen indischen
Unternehmen, nicht die Anleger an transnationalen Kapitalmirkten und deren Invest-
mentmanager (Khanna/Palepu 2005, Chakrabarti/Megginson/Yadav 2007). Die grofien
indischen Business Houses, die zum Telil bereits iiber hundert Jahre bestehen, werden bis
heute allesamt von den Griinderfamilien kontrolliert.> Zwei Drittel der Anteile am zentra-
len Unternehmen der Tata-Gruppe, Tata Sons, werden von Stiftungen gehalten, die wie-
derum von Mitgliedern der Tata-Familie gefiihrt werden (George et al. 2011, S. 72). Die
Konzentration der indischen Wirtschaft auf wenige grole Familienunternechmen anderte
sich auch mit der Liberalisierung nach 1991 nicht (Mazumdar 2008, S. 25).

Unternehmensfinanzierung: Obwohl Indien heute die grofite Anzahl an der Borse gelis-
teter Unternehmen in der Welt (iiber 10.000) aufweist, ist der Borsenhandel weiterhin
sehr konzentriert, d. h. der Grofteil der Aktien in den wichtigsten Mérkten wird kaum
aktiv gehandelt. (4llen et al. 2006, S. 12-14). Die Unternechmensfinanzierung orientiert
sich hier hdufig an der Entwicklungsphase des jeweiligen Unternehmens, wobei es rela-
tiv typisch ist, dass indische Unternehmen in ihrer Entstehungsphase im Wesentlichen
durch finanzielle Mittel der Familie sowie von Freunden und Geschéftspartnern unter-
stiitzt werden. In spéteren Entwicklungsphasen wenden sich viele Unternehmen an ent-
sprechend ausgerichtete Finanzinstitutionen wie z. B. die Small Industries Development
Bank (SIDBI), eine hundertprozentige Tochter der staatlichen Reserve Bank of India o-
der einer anderen staatlichen Forderinstitution (dies., S. 19-20). Nach diesen frithen Ent-
stehungsphasen ist die interne Finanzierung in Form einbehaltener Gewinne die typische
Form fiir die langfristige Finanzierung, wahrend kurzfristig kleinere Kredite durch Ge-
schiftspartner zur Verfiigung stehen. Im Vergleich zu anderen aufstrebenden Schwellen-
landern, wie auch den Landern der OECD, ist sowohl der Bankensektor als auch der
Borsenhandel in Indien sehr klein (4llen et al. 2010). Dazu kommt eine Vielzahl von di-
rekten und indirekten staatlichen FinanzierungsmaBnahmen, einschlieBlich steuerlicher
Anreize, finanzieller Garantien und Krediten staatlicher Banken, wobei die Allokation
dieser Unterstiitzungsmalinahmen héufig in informellen Netzwerken zwischen Unter-
nehmern und staatlichen Stellen entschieden wird (Goldstein 2007, S. 98). All diesen Fi-
nanzierungsquellen gemeinsam ist jedenfalls, dass sie — abgesehen von nicht unerhebli-
chen Uberweisungen von ,,Uberseeindern — auf nationalen Ersparnissen beruhen und
nur in eher geringem Malle auf die globalen Kapitalmirkte zuriickgreifen, zumal der in-
dische Kapitalmarkt nach wie vor streng reguliert wird, was auch dazu beigetragen hat,
dass die globale Finanzkrise bei der Finanzierung indischer Unternehmen relativ geringe



Staatlich durchdrungener Kapitalismus in Indiens metropolitanen Zentren 95

Spuren hinterlassen hat (Mohan 2008, Borchert/Mattoo 2009, Schmalz/Ebenau 2011, S.
104-5, Goyal 2012).

Arbeitsbeziehungen: Kostenvorteile aufgrund billiger Arbeitskréfte sind ein sehr wichtiger
Wettbewerbsfaktor flir die aktuelle Expansion indischer Unternehmen. Auch hier findet
eine relativ enge Zusammenarbeit mit staatlichen Stellen statt, die zu einer ausgepréagten
Fragmentierung des indischen Arbeitsmarktes fiihrt. Die ,,pro-Business-Strategie” der in-
dischen Regierung beinhaltet nicht zuletzt eine erhohte Repression der Arbeiterschaft
(Kohli 2007, S. 98). Auf der einen Seite stehen die wenigen gut geschiitzten Arbeiter der
Kernbelegschaften, die gewerkschaftlich organisiert und durch eine Vielzahl von Rechts-
normen geschiitzt werden, wobei allerdings Entlohnung und andere Regulierungen indi-
viduell bzw. allenfalls auf Unternehmensebene vereinbart werden, nicht jedoch fiir ganze
Branchen oder gar brancheniibergreifend. Der Grofiteil der indischen Arbeitskrifte (ca
80%) befindet sich allerdings im informellen und unorganisierten Sektor, ohne Arbeits-
vertrag oder soziale Absicherung (Government of India 2012). Fiir diese Arbeitskréfte
gelten die sehr komplexen und anspruchsvollen indischen Arbeitsnormen nicht. Dement-
sprechend wird héaufig hervorgehoben, dass in Bezug auf das indische Arbeitsrecht ein
groBer Unterschied besteht zwischen dem, was formell vorgeschrieben ist und dem, was
de facto durchgesetzt wird (Sharma 2006), zumal der grofle unorganisierte Sektor die Or-
ganisationsmacht der Arbeitnehmer weiter schwécht. Insbesondere im Dienstleistungssek-
tor, dem Riickgrat der jiingsten Expansion indischer Unternehmen, hat man auf eine strin-
gente Umsetzung der entsprechenden Rechts- und Arbeitsnormen weitgehend verzichtet.
Das Problem der niedrigen Lohne auch in den organisierten Bereichen der indischen
Wirtschaft wird jedoch durch den informellen Sektor indirekt insofern abgeschwicht, als
dieser durch seine iiberreichliche Bereitstellung von preiswerten Dienstleistungen und
Produkten fiir den tiglichen Bedarf dazu fiihrt, dass qualifizierten Arbeitskréften auch mit
niedrigen Lohnen ein vergleichsweise auskommlicher Lebensstandard geboten werden
kann (Mayer-Ahuja 2006, Schmalz/Ebenau 2011, S. 100-101).

Ausbildung: Der erfolgreiche Expansionsprozess indischer Unternehmen in den letzten
Dekaden beruht zu keinem geringen Ausmal} auf der Unterstiitzung der entsprechenden
Industrien durch die entsprechenden Bildungsausgaben der indischen Regierung. Bereits
seit der Unabhéngigkeit hat Indien verglichen mit anderen, insbesondere westlichen Staa-
ten die tertidre Ausbildung deutlich {iber jene des priméren Sektors gestellt (Milelli 2007,
S. 6). Diese Ausrichtung hat kaum dazu beigetragen, das hohe Mal} sozialer Ungleichheit
in Indien zu mildern, sondern es eher noch verstérkt, da die Hochschulausbildung im We-
sentlichen zur Reproduktion der Mittel- und Oberklassen beigetragen hat. Die jéhrliche
Graduierung vieler Tausend Ingenieure und anderer Akademiker unterstiitzt aber durch-
aus die quantitativen Bediirfnisse der Grounternehmen in Sektoren wie der pharmazeuti-
schen Industrie oder IT-Dienstleistungen, auch wenn viele dieser Absolventen nicht
durchgehend die in der indischen Industrie gewiinschten Féhigkeiten mitbringen, weswe-
gen Beobachter sogar von einem ,,drohenden Mangel an geeigneten Fertigkeiten in der
gesamten indischen Wirtschaft® sprechen (Kaushik/Dutta 2012, S. 94). In jiingerer Zeit
haben daher einige indischen Unternehmen damit begonnen, ihre eigenen Aus- und Fort-
bildungsprogramme aufzusetzen, vertiefen damit aber die Segregation im indischen Er-
ziehungssystem noch weiter.
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Innovationstransfer: Die groen Business Houses Indiens hatten aufgrund ihrer staatlich
geschiitzten Monopolposition auf dem heimischen Markt kaum Anreize, systematische
Innovationsstrategien zu entwickeln. Entsprechend spielt Innovationstransfer erst seit den
1980ern eine signifikante Rolle fiir indische Unternehmen (Kaushik/Dutta 2012, S. 76-
78). Angesichts der vergleichsweise geringen Rolle interner Forschung und Entwicklung
werden viele Innovationen aus dem Ausland importiert, insbesondere durch multinationa-
le Unternehmen aus Europa, den USA und Japan (Mazumdar 2010, S. 10). Die Regulie-
rung des Zugangs und der SchlieBung wirtschaftlicher Sektoren in Indien wird insbeson-
dere durch die Wettbewerbspolitik gesteuert. Idealtypisch geht es darum, zundchst ein-
heimische Firmen zu schiitzen, damit diese durch Produktion fiir den Binnenmarkt wach-
sen und spiter auch transnational agieren konnen, um auch durch Ubernahme von Unter-
nehmen in der Triade Technologien beschaffen zu konnen (Mazumdar 2010, Taylor/ Nol-
ke 2010b). Trotz aller Liberalisierungsprogramme blieb die restriktive Auflenwirtschafts-
politik im Kern bis heute bestehen. Der heute so erfolgreiche indische IT-Dienstleis-
tungssektor war zundchst gegen ausldndische Konkurrenz stark abgeschottet, Zugang
wurde nur fiir relativ hochtechnologische Produkte gewéhrt, wéihrend Markte fiir einfa-
chere Giter geschiitzt blieben (Evans 1995, S. 114). Viele der groBen indischen Konglo-
merate haben sich zunéchst durch die Produktion relativ einfacher Giiter fiir den Binnen-
markt etabliert, etwa von Mopeds und Fahrradern.

Die Koordination der staatlichen MaBnahmen, die einzelne Sektoren (zu bestimmten
Zeitpunkten) abschotten bzw. 6ffnen, findet in einem engen Netzwerk zwischen der indi-
schen Unternehmenselite und staatlichen Stellen statt. Diese Netzwerke, obschon in der
hohen Konzentration der indischen Industrie angelegt, wurden im Zuge des unterneh-
mensfreundlichen Umschwungs zunehmend dichter, insbesondere in der dynamischen
Software-Industrie (Pinglé 1999, vgl. auch Evans 1995). Der Liberalisierungsprozess hat
demnach keine Anderung des indischen ,,Crony Capitalism* hervorgebracht (Mazumdar
2008). Stellen Paternalismus, Patronage, Familienzusammenhalt und Personalismus
grundlegende Mechanismen im indischen Management dar (Virmani 2007, S. 28-29), so
haben sich auch im Verhéltnis zwischen Biirokratie und Unternehmen iiber Jahrzehnte
entsprechende Netzwerke etabliert. Die weiterhin dominante Position der traditionellen
Business Houses zeugt von der Effizienz dieser Verbindungen (Mazumdar 2008). In die-
sen Netzwerken findet sich auch eine Vielzahl von ehemaligen Managern von Staatsun-
ternehmen wieder, die sich (dhnlich wie in China) ihre eigenen Spin off-Firmen geschaf-
fen haben. Zu den fiir einzelne Unternehmen vorteilhaften staatlichen MaB3nahmen gehort
auch der eher selektive Schutz intellektueller Eigentumsrechte. So wird argumentiert, dass
die erfolgreiche Entwicklung der indischen pharmazeutischen Industrie im Generikabe-
reich nicht zuletzt von der Existenz eines weichen Patentsystems angetrieben wurde, das
Prozesse des ,,Reverse Engineering® unterstiitzt hat (Goldstein 2007, S. 95).

Komparative Vorteile: Die oben dargestellten Institutionen greifen vielféltig ineinander
und befordern die Entwicklung der indischen Wirtschaft in bestimmten Bereichen (und
behindern sie in anderen, vgl. 5.). So stiitzen die konzentrierte Eigentiimerstruktur und die
wenig auf die globalen Kapitalmirkte angewiesene Unternehmensfinanzierung die Fahig-
keit indischer Business Houses, relativ langfristige Strategien zu verfolgen. Die selektive
Anwendung von Arbeitsnormen und die Bereitstellung einer grolen Zahl von Hochschul-
absolventen ermoglichen — zusammen mit der Bereitstellung preiswerter Dienstleistungen
und Giiter durch den informellen Sektor — Kostenvorteile. Ein relativ weiches Patentsys-
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tem, verkniipft mit der gezielten Offnung und SchlieBung indischer Mirkte fiir ausléndi-
sche Unternehmen, erleichtert den Zugang zu Innovationen, begrenzt aber gleichzeitig die
Verdrangung indischer Unternehmen durch auslédndische Konkurrenten.

Die von diesen Komplementaritdten beférderten komparativen Vorteile indischer Un-
ternehmen auf den Weltmérkten liegen in bestimmten Bereichen relativ arbeitsintensiver
Dienstleistungen, insbesondere im Bereich der Telekommunikation, sowie — in geringe-
rem Malle — bei industriellen Produktionsprozessen auf einem mittleren Technologieni-
veau, insbesondere im Bereich der Pharmaindustrie und der Automobilindustrie bzw. der
Autozubehorindustrie (Das 2007, S. 140, Taylor/Nélke 2010a, 2010b). Indien unterschei-
det sich hier von vielen anderen Léndern des globalen Siidens, indem es nicht in erster
Linie auf den Export von Rohstoffen fixiert ist, sondern relativ erfolgreiche Versuche
aufweist, in einigen Sektoren die hoherwertigen Aktivititen der Wertschopfungskette zu
erfassen und in Bezug auf nicht zu anspruchsvolle und transnational nutzbare Dienstleis-
tungen (z.B. Informationstechnologie und ,,Business Process Oursourcing®) sogar fithrend
zu werden, flankiert durch einen relativ groflen internen Markt, der zum GroBteil durch
nationale Unternehmen versorgt wird. Die indische Exportindustrie bleibt dagegen ge-
geniiber dem Dienstleistungssektor bisher eher marginal (Mazumdar 2010, S. 15, Crab-
tree 2012b). Abb. 1 zeigt nicht nur, dass Indien noch stets mehr Giiter ein- als ausfiihrt,
sondern auch, dass der Gesamtanteil der Exporte am BIP gerade einmal 8,5% darstellt.

Abbildung 1: Relativer Anteil der Importe und Exporte (Giiter und Dienstleistungen)
am BIP (in %)

10
9
8
. ** GUterimporte/BIP
6 ..
Guterexporte/BIP
5
4 +ee+++¢ Dienstleistungsimporte/
3 BIP
2 Dienstleistungsexporte/
LN ]
1 S e esseos o000 00000 BIP
0

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Quelle: Eigene Darstellung nach OECD Country Statistical Profile India (2011)

Insgesamt wird deutlich, wie sehr indische Unternehmen von ihrer engen Zusammenar-
beit mit dem Staat profitieren. Die These, dass der indische Staat noch immer als zentraler
Akteur bei der Schaffung und Unterstiitzung des modernen Sektors der indischen Unter-
nehmenslandschaft wirkt, hat daher durchaus ihre Berechtigung (Gupta/Dutta 2005,
Gupta 2006). Aufbauend auf der engen Zusammenarbeit mit indischen Unternehmern
steuerte der indische Staat die Transformation des indischen Kapitalismus, in dem ein-
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heimische Groflkonzerne die Fixpunkte darstellen. Besonders pointiert abgebildet wird
diese enge Verbindung zwischen Staat und Groflkonzernen durch den von der Analysten-
firma Ambit Capital zusammengestellten ,,Politically Connected Companies Index®, der
75 indische Unternehmen umfasst, die besonders eng mit dem Staat zusammenarbeiten
und — bis vor kurzem (vgl. unten) — an der indischen Borse deutlich iiberproportional ab-
schneiden (Crabtree 2012). Angesichts dieser engen Verbindung indischer Unternehmen
und Staat ist es kaum mehr moglich, klar zwischen Staat und Privatsektor zu unterschei-
den, so dass Beobachter auch von offentlich-privaten Hybriden als zentraler Triebkraft
der indischen Wirtschaft sprechen (Gupta/Dutta 2005, Mazumdar 2012). Erleichtert wird
diese enge Zusammenarbeit schlielich auch von der nach wie vor relativ geringen Rolle
auslandischer Unternehmen (Pedersen 2008, S. 5).

5. Die notwendigen Schattenseiten des indischen
Entwicklungsmodells

Die enge Zusammenarbeit zwischen dem Staat und indischen Unternehmen hat zweifellos
zur wirtschaftlichen Dynamik in den vergangenen beiden Dekaden beigetragen, hat aber
auch massive und notwendig damit verbundene Schattenseiten. Diese Schattenseiten wa-
ren in der relativen Stagnation wihrend der ersten drei Dekaden nach der Unabhingigkeit
bereits zu erkennen. Staatliche MaBinahmen blieben auch in der vergangenen Dekade, in
der die indische Wirtschaft sich vergleichsweise dynamisch entwickelte, zentral fiir die
Entwicklung der entsprechenden Unternehmen, wie oben gezeigt. Dabei wurde aber auch
deutlich, dass es bei diesen staatlichen Maflnahmen nicht nur um die Abschaffung admi-
nistrativer und biirokratischer Barrieren geht, sondern dass die erfolgreiche Entwicklung
eines dynamischen Unternehmenssektors ein relativ komplexes Set von sich gegenseitig
bedingenden institutionellen Querwirkungen erfordert. Das enge Netzwerk zwischen
staatlichen Stellen und indischen Unternehmen hat die Koordination dieser Maflnahmen
moglich gemacht. Allerdings kdnnen Entscheidungsblockaden insbesondere in den betei-
ligten Stellen von Parlament und Regierung sowohl auf der Ebene des Bundesstaats als
auch der Einzelstaaten die entsprechenden Maflnahmen erheblich behindern, was zuneh-
mend zum Problem wird, etwa in Bezug auf die {iberlastete Infrastruktur. Insbesondere in
den letzten Jahren scheint die Fragmentierung zwischen den Staats-Unternehmens-
Biindnissen anzusteigen und zu Entscheidungsblockaden und Inkohdrenzen zu fiihren,
dhnlich der Situation in Siidafrika und tendenziell anders als in Brasilien und insbesonde-
re China, in denen ein hoherer Grad an strategischer Planung vorzufinden ist (vgl. Nolke
2012, Nélke/Claar 2013 sowie den Beitrag von ten Brink in diesem Heft). Angesichts der
politischen Fragmentierung Indiens besteht zudem die Gefahr, dass politische Konflikte
(vornehmlich zwischen dem Nationalkongress und der BJP und den von diesen angefiihr-
ten Parteienbiindnissen) innerhalb der Staats-Unternehmens-Allianzen ausgetragen wer-
den.

Eine zweite, damit eng verbundene Schwachstelle der indischen Variante staatlich
durchdrungener Markt6konomien besteht in der Anfilligkeit des Systems fiir Korruption.
Ein Entwicklungsmodell, das auf einer Vielzahl einzelner staatlicher Eingriffe in die
Okonomie — also einer unternehmensfreundlichen, nicht unbedingt einer marktfreundli-
chen Politik — angewiesen ist, bietet gleichzeitig notwendigerweise eine Vielzahl von An-
satzpunkten fiir die selektive Bevorzugung einzelner Unternehmen durch staatliche Stel-
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len und entsprechende Gegenleistungen. Das Modell einer staatlich durchdrungenen
Marktékonomie funktioniert nur dann ohne extremen Missbrauch staatlicher Macht, wenn
staatliche Stellen und die mit ihnen potentiell kooperierenden rent-seekers in der Okono-
mie von einer vergleichsweise autonomen Rolle privaten Kapitals — und zunehmend auf-
strebenden Mittelschichten — in Schach gehalten werden, so dass sie sich nicht (wie in
patrimonialen Regimen) Staat und Wirtschaft vollkommen zur Beute machen konnen. Die
heftigen Auseinandersetzungen iiber Korruptionsskandale in den letzten Jahren zeigen
zwar, dass diese Gegenmacht zumindest ansatzweise in Indien existiert, jedoch auch, dass
es gleichzeitig eine Vielzahl von Anlédssen zu ihrer Mobilisierung gibt. Begleitet wird ein
hohes Mal} an Korruption auch durch zunehmende Rechtsunsicherheit, insbesondere
durch ,,Verschleppung juristischer Prozesse ... die wachsende Zahl kontroverser regulato-
rischer Entscheidungen und umfangreiche Betrugsfille” (FAZ 2012), was langfristige In-
vestitionen hemmt. Ironischerweise scheint womdoglich gerade die in den letzten Jahren
intensivierte 6ffentliche Aufmerksamkeit fiir Korruption, insbesondere bei der Vergabe
von Lizenzen fiir 6ffentliche Giiter wie Telekommunikationslizenzen und Kohlevorkom-
men, fiir die Abschwéchung der wirtschaftlichen Dynamik in Indien verantwortlich zu
sein, da sie die enge Zusammenarbeit zwischen staatlichen Stellen und Grofunternehmen
behindert, die deswegen ihre Investitionen zuriickstellen (Crabtree 2012a).

Noch weitaus gravierender als begrenzte wirtschaftliche Dynamik und Korruption
sind allerdings die Auswirkungen dieses Wirtschaftsmodells auf die extreme Armut in der
indischen Gesellschaft. Selbst im ,reichen* Bundesstaat Maharashtra (mit der Wirt-
schaftsmetropole Mumbai) leben 30% der Menschen unterhalb der Armutsgrenze (Kohli
2012, S. 148), vornehmlich im agrarisch gepriagten Hinterland. Eine erfolgreiche Ent-
wicklung der urbanen Ballungszentren kann zwar potentiell einen Beitrag zur Armutsbe-
kdampfung leisten, ist aber eher unwahrscheinlich. Aus einer Entwicklungsperspektive
sind ohnehin gezielte Malinahmen zur Entwicklung des ldndlichen Indiens ungleich wich-
tiger als die in diesem Beitrag behandelten Faktoren, da nach wie vor mehr als die Hélfte
der indischen Beschéftigung im Landwirtschaftssektor lokalisiert ist. Die grofiten Teile
der indischen Bevélkerung haben von den Boomjahren der Okonomie iiberhaupt nicht
profitiert und fallen daher auch als Nachfragefaktor aus, zumal Vorzeigesektoren wie die
IT-Industrie trotz ihres substantiellen Beitrags zum Bruttoinlandsprodukt eine aufleror-
dentlich geringe und auf wenige hochqualifizierte Bevolkerungsgruppen beschrankte Be-
schiftigungswirkung haben (Schmalz/Ebenau 2011, S. 97). Insbesondere fiir wenig quali-
fizierte Arbeitskrifte vom Lande ist in diesen Fabriken kein Platz, im Kontrast zu den
Universitdtsabsolventen aus den Mittelschichten. Schlimmer noch, die Bereitstellung gro-
Ber Mengen sehr billiger Arbeitskrifte ldsst die extreme Armut groBer Teile der indischen
Bevolkerung industriellen Unternehmern sogar als niitzlich erscheinen, etwa als Konkur-
renzvorteil zu China, wo steigende Lohne einen Fokus auf niedrige Arbeitskosten zuneh-
mend erschweren (vgl. auch den Beitrag von ten Brink in diesem Band) und zur Relokati-
on von Produktionsprozessen nach Vietnam, Bangladesh und Indien fithren kénnen
(Crabtree 2012b). Auch wenn in der vergangenen Dekade die Zahl jener Inder, die als
Mittelschicht bezeichnet werden kann, deutlich gestiegen ist, bleibt doch extreme wirt-
schaftliche und politische Ungleichheit ein Kernmerkmal der indischen politischen Oko-
nomie. Es besteht daher kein Zweifel, dass im Zuge der Transformation zur staatlich-
durchdrungenen Marktokonomie die fritheren Bekenntnisse zur nationalen Entwicklung
und Armutsbekédmpfung weitgehend {liber Bord geworfen wurden.
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6. Fazit

Wie gezeigt wurde, trifft die Bezeichnung ,,Liberalisierung® fiir die Verdnderungen, die in
der indischen Wirtschaft stattfanden, kaum zu. Entsprechende Mafinahmen fielen kaum
ins Gewicht und wurden tendenziell durch gegenldufige Policies ausgehebelt. Stattdessen
herrscht weiterhin eine deutliche Dominanz des Staates in der Wirtschaft, sie hat aber im
Vergleich zu fritheren Staatskapitalismen eine neue Qualitit. Der Staat lenkt die Wirt-
schaft weder dirigistisch von oben herab, noch beschrinkt er sich auf das Setzen von An-
reizen und unterstiitzenden Maflnahmen fiir die Privatwirtschaft wie im klassischen Ent-
wicklungsstaat. In Indien (sowie den anderen aufstrebenden Schwellenldndern Brasilien
und China) haben wir es mit einem neuen Typ des Staatskapitalismus zu tun, der als
»staatlich durchdrungene Marktwirtschaft™ bezeichnet werden kann. Er beruht auf selek-
tiven Allianzen zwischen Unternehmen und staatlichen Stellen, etwa einem Geflecht aus
Anreizen, Bevorteilungen, Subventionen und Steuererleichterungen, mit denen private
Unternehmen ihre Kosten senken und — so die Hoffnung — ihre Investitionen erhohen
konnen. Staatlich durchdrungene Marktokonomien wie jene Indiens zeichnen sich im
Vergleich zum klassischen Entwicklungsstaat zudem durch eine selektive Abschottung
gegeniiber internationalen Giiter- und insbesondere Kreditmérkten aus, was sie gegeniiber
globalen Wirtschaftskrisen weniger empfindlich macht. Die klassischen Entwicklungs-
staaten Korea und Japan waren durch ihre (externe) Verschuldung hingegen anfillig fiir
Finanzkrisen: Korea wurde durch die Asienkrise 1997-8 stark in Mitleidenschaft gezogen,
Japan befindet sich bereits seit zwei Dekaden in einer Phase der Stagnation. Auf Brasili-
en, China und auch Indien hingegen hatte die Weltfinanzkrise 2007-8 keine Auswirkun-
gen, die das Wirtschaftsmodell grundlegend in Frage stellen wiirden. Dies ist mdglich,
weil sie, dies ist ein weiterer Unterschied zum Entwicklungsstaat, auf grofle Binnenmérk-
te zuriickgreifen konnen und Unternehmen entsprechende Absatzstrategien verfolgen. Der
deutlichste Unterschied liegt allerdings in der viel engeren Koordination zwischen staatli-
chen Stellen und einzelnen Unternehmen. Staatliche Instanzen konzentrieren sich nicht
mehr auf bestimmte Sektoren, sondern nur noch auf ausgewéhlte Firmen. Umgekehrt ver-
zichten Unternehmen darauf, als korporativer Akteur dem Staat gegeniiberzutreten, son-
dern vernetzen sich mit Mitgliedern der politischen Elite in Wachstumskoalitionen.
Dadurch protegiert der Staat nicht nur ,alliierte GroBunternehmen (und grenzt dadurch
einen Grofteil der kleinen und mittelstindischen Unternehmen aus), er gewihrleistet
auch, dass Forderungen von Unternehmen iiber kurze Wege in die politischen Schaltzent-
ralen gelangen.

Dieses System der staatlichen Durchdringung bringt im Fall Indiens allerdings Proble-
me der Effizienz, der Verldsslichkeit und der Ungleichheit mit sich, die es im Zweifelsfall
Unternehmen nahelegen kénnen, aus diesem Arrangement bei Bedarf wieder auszutreten.
Noch gravierender ist allerdings die mit diesem Modell einer selektiven Zusammenarbeit
zwischen staatlichen Stellen und Unternehmen notwendig verbundene Vernachldssigung
der armen Bevdlkerungsmehrheit im léndlichen Bereich, die nicht nur nicht an den Wachs-
tumsprozessen im Dienstleistungs- und IT-Bereich teilhat, sondern — iiber den informellen
Sektor — sogar zu den Garanten entsprechender Niedriglohnstrategien gehort. Wéhrend In-
dien viele Merkmale — einschlieBlich der grofen Ungleichheit — mit anderen staatlich
durchdrungenen Marktokonomien wie China gemein hat, unterscheidet es sich doch in Be-
zug auf die GroBe der von den entsprechenden Wachstumsimpulsen nicht oder nur negativ
betroffenen lindlichen Bevélkerung von diesen Okonomien ganz erheblich. Von ,,dem* in-
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dischen staatlich-durchdrungenen Kapitalismus zu sprechen, verbietet sich aus dieser Per-
spektive. Die staatliche Unterstiitzung der Wirtschaft beschrankt sich auf Gro3konzerne, die
in den Metropolen angesiedelt sind. Unsere Analyse des indischen Staatskapitalismus heuti-
ger Priagung befasst sich daher unvermeidlich nur mit den metropolitanen Zentren der indi-
schen Wirtschaft. Die Uberwindung der Ungleichheit bedarf jedoch wirksamer Entwick-
lungs- und Umverteilungspolitik im l&ndlichen Raum, der traditionell eine hohe Prioritét in
der indischen Wirtschaftspolitik zukam, jedoch im Zuge der unternehmensfreundlichen
Reorientierung zunehmend ins Hintertreffen gelangte.

Anmerkungen

1 Fir vielfiltige Hinweise und Verbesserungsvorschlige sind wir Philip Mader und Tobias ten Brink sehr
zu Dank verbunden. Der Artikel beruht auf Arbeiten zum Forschungsprojekt ,,Eine BICS-Variante des
Kapitalismus? Die Herausbildung staatlich-durchdrungener Marktokonomien in grofien Schwellenlédn-
dern®, welches die DFG unter dem GZ NO 855/3-1 fordert.

2 Als (unvermeidliche) Konsequenz begannen die benachteiligten Klassen, sich neu zu organisieren, was
den Aufstieg der rechtsgerichteten BJP erklért.

3 Dabei steht allerdings nicht die effiziente Organisation von kollektiven Unternehmensinteressen im Vor-
dergrund, wie es von Verbanden zu vermuten wére. Indische Unternehmensvebande sind derart von weni-
gen groflen Unternehmen dominiert, dass sie als verldngerte Arme dieser Konzerne gesehen werden kon-
nen. Der Reliance-Konzern, der als einziges Schwergewicht der indischen Industrie nicht auf eine dynasti-
sche Tradition zuriickblickt, allerdings aullerordentlich gut mit der politischen Elite vernetzt ist, schuf sich
mit der CII quasi eine eigene Verbandsstruktur, die von den familiendominierten Verbianden FICCI oder
Assocham unabhingig ist.

4 Fir frithere Versionen des Arguments in diesem Kapitel vgl. Taylor/Nélke 2010a, Nolke 2012.

5  Die bedeutenden Familien unterhielten zudem stets gute personliche Kontakte zur politischen Herrscher-
familie, dem Nehru-Gandhi-Klan.
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Schwerpunkt: Staatskapitalismus

Matthias Ebenaul/Victoria Liberatore

Neodevelopmentalist state capitalism in Brazil and
Argentina: chances, limits and contradictions

Abstract

This article critically analyses the recent reinvigora-
tion of state capitalist economic strategies, guided by
neodevelopmentalist political thought, in Brazil and
Argentina. It makes use of analytical tools drawn
from materialist state theory and dependency per-
spectives to show how the chances, limits and con-
tradictions of these projects are shaped by the basic
dynamics of peripheral capitalism. Thus, while both
the Brazilian and Argentine state capitalist strategies
have been relatively successful on many counts, es-
pecially compared to the previously dominant ne-
oliberal paradigm, their social and economic balance
has remained ambiguous overall. While in the Bra-
zilian case there has been no fundamental break with
the historical pattern of exclusionary growth, Argen-
tina has achieved better social results, but at the price
of heightened political instability. Neither country
has managed to overcome classical problems of de-
pendent development, such as a dependence on pri-
mary goods exports.

Key words: state capitalism, neodevelopmentalism,
Brazil, Argentina, materialist theory of the state, de-
pendency theory

1. Introduction

Zusammenfassung

Dieser Artikel untersucht kritisch das jiingste, durch
neodesarrollistisches politisches Denken angeleitete
Wiedererstarken staatskapitalistischer Wirtschafts-
strategien in Brasilien und Argentinien. Unter Ver-
wendung analytischer Werkzeuge aus materialisti-
scher Staatstheorie und Dependenzperspektiven zeigt
er, inwiefern die Chancen, Grenzen und Widersprii-
che dieser Projekte durch die grundlegenden Dyna-
miken des peripheren Kapitalismus beeinflusst wer-
den. Obwohl sowohl der brasilianische als auch der
argentinische Staatskapitalismus insbesondere im
Vergleich zum zuvor dominanten neoliberalen Para-
digma in vielen Aspekten relativ erfolgreich waren,
blieb ihre soziale und okonomische Bilanz daher
insgesamt widerspriichlich. Wiahrend im brasiliani-
schen Fall kein grundlegender Bruch mit dem histo-
rischen Muster ausschlieBenden Wachstums vollzo-
gen wurde, hat Argentinien bessere soziale Ergeb-
nisse erzielt, allerdings um den Preis héherer politi-
scher Instabilitdt. Keines der beiden Lénder hat klas-
sische Probleme abhéngiger Entwicklung, etwa die
Abhéngigkeit von Primérgiiterexporten, iiberwinden
konnen.

Schlagworte: Staatskapitalismus, Neodesarrollismus,
Brasilien, Argentinien, materialistische Staatstheorie,
Dependenztheorie

The recent resurgence of interest in ‘state capitalism’ stems from the perceived success of
countries where, in contrast to what (neo-)liberal ideology and economic theory mandate,
the state has either retained or regained a prominent role in steering the economy. Public
and scholarly attention in the context of these debates has generally centred on the big
emerging (‘BRICS”) economies which are seen as serious challengers to the traditional
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core states’ dominance (see e.g. the emblematic special issue of The Economist, January
2012). However, these are not the only cases where the state has returned to the economic
centre stage. Indeed, in many Latin American countries left-of-centre governments, voted
into office over the last fifteen years, have begun to implement state-centred strategies.
This is reflected in changes in various fields of economic and social policy.

In this article we seek to make a critical contribution to the debate by comparatively
analysing the experiences of the two South American economic heavyweights, Brazil and
Argentina, which have revived, after 2002, their particular state capitalist legacies under
the programmatic heading of ‘neodevelopmentalism’. Elucidating the specificities of
these countries’ respective variants of state capitalism can, in view of their distinct social
foundations, contribute to shedding light on the diversity of the strategies commonly
lumped together under this label. Moreover, the comparative perspective and the intro-
duction of the Argentine case enable us to reach a more rounded assessment of state capi-
talism beyond the oft-discussed large emerging economies.

Theoretically, we seek to bring to bear insights associated with critical political econ-
omy perspectives which have had, so far, little presence in the new wave of debate. In
contrast to the — often surprised and/or reluctant — admiration on the one hand, and a
mainly liberal-inspired critique on the other (see e.g. Bremmer 2010; The Economist, 21
January 2012) which have dominated the discussions, we believe that these approaches
can help to illuminate a number of previously neglected aspects. In this vein, the article
stresses particularly the social and ecological limits and the economic contradictions
which the fundamental dynamics of peripheral capitalism impose on the political projects
under consideration.

The argument proceeds as follows: In the first section, we critically discuss the ne-
odevelopmentalist intellectual basis of the revival of state capitalism in Brazil and Argen-
tina. We then formulate a preliminary political economy critique and introduce some con-
ceptual tools from materialist state theory and dependency perspectives for the subsequent
empirical evaluation, subject of the following two main sections. In the first of these, we
present a comparative, historically grounded analysis of the Brazilian and Argentine ne-
odevelopmentalist projects. Following, we analyse their social and economic outcomes in
a number of relevant dimensions. The conclusion signals the continued relevance of the
basic dynamics of peripheral capitalism for analysing state capitalist strategies.

2. Theoretical and conceptual considerations: a critical political
economy perspective on neodevelopmentalist state capitalism

Let us then first turn to a brief consideration of the theoretical and programmatic aspects
of neodevelopmentalism, a body of political thought which sustains the present reinvigor-
ation of state-centred economic strategies in Brazil and Argentina. Of course there is, as
always, no direct and complete correspondence between these ideas and the concrete po-
litical projects which are being pursued by the governments of the two countries in ques-
tion. Nevertheless, there is a close connection, implying that understanding the former
will help to make sense of the latter, and, particularly, to identify the problems associated
with both from a critical political economy viewpoint, which will be the purpose of the
second part of this section (see Morais/Saad-Filho 2011a; Moreira Cunha/Ferrari 2009).
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The core proposition of neodevelopmentalism, as set out by Luiz Carlos Bresser-
Pereira, is the need to elaborate and implement a political strategy which charts a path be-
tween the ‘populist’, state-centred and inward-looking ‘old’ (pre-1970s) developmental-
ism and the more recent (1980s/90s) but equally problematic market- centred state-
disavowing and globalist neoliberalism (Bresser-Pereira 2007, 2010, chap. 3) The for-
mulation of such a strategy involves, on the one hand, a positive revaluation of the state’s
(potential) role in fostering economic development; on the other hand, this revaluation
needs to take into account the restrictions on state action and the higher and more com-
plex requirements for sustained national economic success emanating from the present-
day global context which, it is argued, essentially mandates open economy strategies
(Boschi 2011; Bresser-Pereira 2010, chap. 1). Drawing on neo-Keynesian economics,
Bresser-Pereira and other proponents of neodevelopmentalism present a specific solution
to these challenges, namely the creation of a virtuous synthesis between ‘strong markets’
and a ‘strong state’. While the former are seen as necessary for creating a competitive en-
vironment and equality of opportunities for firms and consumers alike, the latter is re-
quired to effectively regulate these markets, in order to guarantee their appropriate func-
tioning. The desired outcome is, firstly, dynamic economic growth, based on technologi-
cal progress and increased international competitiveness of nationally-based firms; and
secondly, an equitable distribution of the resulting rent, making the growth socially inclu-
sive (Boschi/Gaitan 2009; Bresser-Pereira 2007, 2010, chap. 2; Sicsu et al. 2005).

In more specific terms, then, the neodevelopmentalist thinkers assign the state a num-
ber of core functions, including: firstly, to provide competent and efficient bureaucracy
and institutions that count with sufficient political and fiscal leeway (Bresser-Pereira
2007); secondly, to support firms’ international competitiveness and to push them towards
greater internationalisation to make sure support will be converted into efficiency gains
(Boschi 2011; Bresser-Pereira 2010, chap. 1 & 4; Sicsu et al. 2005); thirdly, to guarantee
a ‘competitive’ and stable macroeconomic environment, not least through managing the
international exchange rate in a way so as to foster exports (Bresser-Pereira 2010, chap. 4
& 5; Sicsu et al. 2005); fourthly, to ensure that growth is ‘inclusive’ by means of a ‘just’
distribution of the rents expected to flow from increased competitiveness (Boschi/Gaitan
2009; Gaitan 2011); finally, and perhaps most fundamentally, to politically ‘manage’
economic development by building a ‘national development project’ with the support of
all the relevant social and economic actors (Boschi 2011; Boschi/Gaitan 2009; Bresser-
Pereira 2010, chap. 2).

From a critical political economy perspective, the neodevelopmentalist proposal
seems potentially problematic in at least two respects. The first refers to the optimism re-
garding the potentials for and the benefits of state-led capitalist development inherent to
the neodevelopmentalist proposals. Critical political economy approaches tend to be
much more sceptical in this regard, since they understand capitalism as a mode of produc-
tion which is premised upon an exploitative and conflictive relationship between socio-
economic classes. This conflict can be institutionally mitigated, but never be obviated
completely and/or over the longer run (see e.g. Bruff 2011; Jessop 2002, chap. 1).

How does this reflect upon the neodevelopmentalist programme of state capitalism?
For one, it calls into question its focus on systemic competitiveness and the postulated se-
quence between the successes of individual firms, nationally conceived economic growth,
and generalised socio-economic wellbeing. Instead, critical political economy perspec-
tives point to the non-congruence of business success and social development. This ex-
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presses itself mainly in the displacement of the social and ecological costs that the quest
for competitiveness produces for vulnerable groups of people and for nature (see e.g.
Gudynas 2010). Secondly the capitalist state cannot be conceived of as an autonomous
subject that somehow stands above class conflict and can thus articulate a ‘higher’ ration-
ality of national development. Rather, it is to be seen as embedded within and, indeed,
constituted by the conflictive interplay of social forces, and therein as structurally de-
pendent on the reproduction of capital. This implies that the supposed national develop-
ment projects and the underlying (re-)configuration of state apparatuses, despite the asso-
ciated hegemonic rhetoric, will remain the expression of particular interests linked to a
politico-economic alliance which includes some and excludes other groups to varying de-
grees (Ebenau/Suau Arinci 2012; Féliz/Lopez 2012, sec. 5.1V).

A second, if in its implications closely related, problem with the neodevelopmentalist
programme stems from its attempt to adapt national-developmentalist strategies to the
open economy conditions of globalised capitalism. The neodevelopmentalist position im-
plies a principled insistence on the permanence of sufficient political and economic lee-
way for individual states’ governments to make this a potentially viable endeavour. In
contrast, critical political economists emphasise the restrictions that the (semi-)peripheral
context generates (see e.g. Domingues 2010; Ferndndez/Alfaro 2011).

Again, what does this mean for a critical view on Latin American neodevelopmental-
ism? Principally, it implies that social, political, and economic processes have to be un-
derstood as results of the interplay between factors that appear ‘internal’ and others that
appear ‘external’ to specific territories. For countries in a (semi-)peripheral position in the
world economy, the ‘external’ factors tend to have far greater weight than for the capital-
ist core states. Among the reasons for this are, to name but a few, a generalised scarcity of
investment capital, the fragility of endogenous productive capacities, and a subordinated
embeddedness within transnational regulatory regimes (Dicken 2011, chap. 7). In pro-
nounced cases, the governments of peripheral countries will therefore have very little
leeway for pursuing the neodevelopmentalist ideal of a national, state-led project. Often
therefore, critical political economists argue, the above-mentioned structural dynamics of
the capitalist mode of production — in particular the generation of high social and ecologi-
cal costs — will play out in a much less mitigated, potentially more harmful way in (semi-)
peripheral contexts (Harvey 2003, chap. 4).

To reach a critical evaluation of the chances, limits and contradictions of neodevel-
opmentalist state capitalism in Brazil and Argentina, against the background of the above
considerations, two analytical concepts seem particularly helpful. The first is the notion of
the state as ‘the specific material condensation of a relationship of forces among classes
and class fractions’, originally derived from the work of Nicos Poulantzas (2000, p. 129,
italics original). This critical-materialist understanding provides an alternative to neode-
velopmentalism’s rather idealistic notion of the state. In principle, thus, the state has to be
understood as overdetermined by a more fundamental conjunction of social forces. At the
same time, since the interplay of these forces is structurally conflictive, the state as an en-
semble of institutions can acquire a ‘relational autonomy’ vis-a-vis societal actors. This
form of autonomy depends, however, not primarily on some kind of intrinsic institutional
quality, but on the kinds and degrees of political leeway which state elites can draw from
the specific dynamics of social forces. Over time, different state apparatuses acquire their
own ‘strategic selectivities’, i.e. patterns of relative openness or closure for social groups
and their interests (Jessop 2002, chap. 1; Poulantzas 2000, sec. 3.1).
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The second analytical concept that we want to introduce is that of ‘dependent devel-
opment’, a notion explicated by Gereffi/Evans (1981, pp. 31-32) against the background
of more than a decade of debates about the dependency of the so-called Third World. The
term, in these authors’ understanding, designates the fact that, on the one hand, economic
dynamism, diversification of the productive structure, and social progress are well possi-
ble in (semi-)peripheral contexts; but that, on the other hand, these processes remain cir-
cumscribed by the dynamics in the cores of the world economy. Thereby — far from a
mere mechanistic overdetermination — ‘external’ factors inscribe themselves into ‘inter-
nal’ social relationships (Cardoso/Faletto 1983, sec. 11.5). Classic expressions of depend-
ent development include economic dominance of foreign companies, especially in the
leading productive sectors; a persistent insertion of local activities into the lower, socially
and economically less promising segments of the global production networks articulated
by these TNCs; and the adoption of a ‘dependent’ attitude by domestic capitalists, who
often come to function as mere middlemen between the local and the global economy.

These concepts provide the frame for the following critical interrogation of state capi-
talism in Brazil and Argentina. In this sense, the following sections analyse particularly
the connections between the specific dynamics of social forces and the fundamental char-
acter and historical trajectories of the respective developmental states, as well as the
shared but differential conditioning effects of the (semi)peripheral global position of the
Brazilian and Argentine economies.

3. Neodevelopmentalist state capitalism in Brazil and Argentina

As is well known, over the course of the 1990s, proponents of neoliberalism sought to roll
back the dominant state capitalist economic strategies — the ‘old’ developmentalism —
throughout all of Latin America. The concrete ways in which neoliberalisation processes
played out and their results strongly depended, however, on the specific subregional and
national contexts. These specificities, in turn, constitute the context for the emergence of
‘new’ neodevelopmentalist state capitalisms in Brazil, Argentina and elsewhere. This sec-
tion analyses the respective legacies of the ‘old’ developmentalism in Brazil and Argenti-
na, the character and effects of their neoliberalisation processes, and, embedded within
these considerations, the social contours and the policies characteristic of their particular
variants of today’s neodevelopmentalist state capitalism.

Brazil: the state capitalist path dependency

A historical perspective on the Brazilian case points toward the long-standing dominance
of state capitalist economic strategies. From the 1930s onwards, diverse governments
with a developmentalist orientation — including those of Vargas, Kubitschek, Goulart and,
in a clearly authoritarian fashion, the military dictatorship which came to power in the
mid-1960s — established the basis for what might be called a fundamental state capitalist
path dependency in 20" century Brazilian political economy. For present purposes, three
specific characteristics of that path dependency can be highlighted; jointly, these consti-
tute the legacy of Brazil’s ‘old’ state capitalism for today’s neo-developmentalism: firstly,
a relatively successful import-substituting industrialisation leading to the emergence of a
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significant domestic and more or less ‘state-friendly’ industrial bourgeoisie (Marini 2008
[1966]; Schneider 2004: chap. 4); secondly, as a result of this intra-bourgeois differentia-
tion, a higher relational autonomy for state elites which facilitated the centralisation and
consolidation of state capacities and permitted significant institutional reforms, including
the creation of the forerunner of oil giant Petrobras and of the development bank BNDES
(de Oliveira 2006); and thirdly, these successes notwithstanding, the extreme socio-spatial
exclusivity of Brazilian developmentalism, as expressed in Brazil’s early-1970s Gini co-
efficient of 68.4, the highest ever measured for Latin America (Cornia 2012, table 1;
Leubolt/Tittor 2008).

From the 1980s onwards, the developmentalist strategy was superseded, after a pro-
tracted period of crisis and transition, by a neoliberal-inspired policy shift, put into prac-
tice mainly by the Collor de Mello (1990-92) and Cardoso governments (1995-2002). The
most important changes included the sell-off of practically all state-owned manufacturing
enterprises; the restriction of monetary sovereignty through the creation of the Plano Real
which, to combat hyperinflation, established a flexible peg of the national currency to the
US dollar; a far-reaching opening for foreign trade in the context of Brazil’s WTO acces-
sion, as well as a liberalisation of foreign investment rules; and a reduction of the state’s
functions in welfare provision (for a fuller discussion see Schmalz/Ebenau 2011, sec. 3.2).
Still, there were important limitations to Brazilian neoliberalisation, which point to the
continued importance of the state capitalist legacy. Among them were the cautious, nego-
tiated and incomplete nature of the privatisation process; the retention of state control
over strategic enterprises such as Petrobras; policy initiatives to counteract the liberalisa-
tion-induced deindustrialisation; and the emphasis placed on softening some of the social
impacts of economic restructuring (Ban 2013; Leubolt/Tittor 2008; Natanson 2010).

The neoliberalisation project ran into trouble with the international financial turbu-
lence beginning in 1998 which led to the abolition of the Plano Real and, consequently, a
currency devaluation. This trouble facilitated, belatedly, the election of Lula da Silva, the
leader of the socialist-turned-social democratic opposition party Partido dos Tra-
balhadores (PT) for president. While policy changes during Lula’s first term (2003-6)
remained limited in reach due to continuing conflicts between different ‘axes’ within the
government, his re-election for a second term (2007-10) led to a more decisive reinvigora-
tion of the state capitalist legacy in a wider array of policy fields (Schmalz/Ebenau 2011,
sec. 3.2.3).

For the most part, the policies implemented by Lula’s and his chosen successor Dilma
Roussef’s (since 2011) administrations are in consonance with the neodevelopmentalist
proposal. For one, after Lula’s re-election the government began to recover an activist
economic stance, the clearest manifestation of this being the implementation of a massive
infrastructure investment programme, the Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC, 2007-10, worth ca. R$ 504/US$ 236 billion), later followed by a PAC II with an
even higher volume (2011-14, ca. R$ 959/US$ 525 billion) (Comité Gestor do PAC 2007,
2012).

Another area where substantial changes took place was that of social and labour poli-
cies. In the area of social support, the government integrated and partly expanded the ne-
oliberal-inspired conditional cash transfer programmes, culminating in the creation of the
Bolsa Familia conditional income support programme. It did not, however, break with the
‘target-specificity’ ideal of neoliberal-inspired social policy (Ban 2013; Leubolt/Tittor
2008). The statutory minimum wage, in turn, was increased to R$ 678 (US$ 333) as of
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Januargl 2013, implying an increase of about 70% in real terms (O Globo, 24 December
2012).

With regards to state ownership of enterprises, as hinted at above, many strategic en-
terprises — their number standing at 247 in 2010 — had never been privatised. What is
more, the government had retained significant shares of an even larger number — 397, in
2010 — of nominally private companies and thus influence over them (Musacchio/
Lazzarini 2012, table 2). In line with the neodevelopmentalist approach, the successive
PT administrations have taken to exercising a more active influence than their predeces-
sors over these firms’ business decisions.” On the incentive side, they created relatively
successful programmes for supporting research and development, and a fund to assist the
internationalisation of Brazil’s growing group of translatinas (Casanova Seuma 2011,
Musacchio/Lazzarini 2012).

Concerning the macroeconomic strategy, fiscal policy, despite its significant expansion,
remained conditioned by the imperative of attaining a primary surplus; a posture which was
only temporarily abandoned in the context of the 2008-9 crisis. While this is in accordance
with neodevelopmentalist recommendations, in other areas of macroeconomic management,
there have been significant deviations. Thus, in accordance with neoliberal economic theo-
ry, the central bank has kept its mandate restricted to inflation targeting, and has maintained
high nominal interest rates to incentivise capital inflows. The exchange rate, too, was main-
tained at overvalued levels (Ban 2013, Morais/Saad-Filho 2011b).

In sum, the neoliberal reforms of the 1990s did not break fundamentally with Brazil’s
state capitalist path dependency. Brazilian neodevelopmentalism under Lula and Dilma
can therefore be understood as a reinvigoration of the statist tradition which builds strong-
ly on the institutional legacy of the old developmentalism.

Argentina: from the neoliberal counterrevolution to
neodevelopmentalism

Argentina’s economic history over the second half of the 20" century was characterised
by the vying for hegemony between a liberal, outward-oriented project and its national-
developmentalist rival, the latter being associated principally with the Peronist political
movement. The continuing contestation between these two projects gave Argentine politi-
cal economy a much more conflictive character than was the case in neighbouring Brazil.
In comparison with Brazil’s state capitalist path dependency, several important differ-
ences must be noted. Firstly, the efforts to broaden and diversify the industrial basis un-
dertaken by several governments of a developmentalist inclination were less successful
and the economic and political weight of the conservative rural bourgeoisie remained
higher than in Brazil (Basualdo 2006). As a result and secondly, the nevertheless signifi-
cant relational autonomy of state elites vis-a-vis capital depended much more on the mo-
bilisation of the popular classes, leaving the state’s institutions susceptible to repeated
radical policy changes (Gaitan 2012). Thirdly, historical Peronism represented a more
radical and inclusive variant of developmentalism and the Argentine working classes ben-
efited to a much greater extent from the phases of economic dynamism than in the Brazil-
ian case (Natanson 2010).

Carlos Menem’s, nominally Peronist, governments (1989-99), which led a deep-
reaching neoliberalisation process, therefore constituted the culmination of previous at-
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tempts to dismantle the developmental state. Using decree powers, Menem mandated the
liberalisation of foreign trade and investment as well as the far-reaching relaxation of la-
bour market rules, and he drastically cut public expenditure levels. Also, his government
adopted a most radical recipe to combat inflation by establishing a rigid one-to-one peg of
the Argentine peso to the US dollar. Almost all state-owned enterprises were privatised,
passing to the hands of a limited number of domestic business groups and, particularly in
the profitable utilities sector, transnational companies. One of the main consequences of
economic opening, privatisation and liberalisation was a severe deindustrialisation (North
2007; Teubal 2004). Argentine neoliberalisation is often taken to represent the most radi-
cal expression of this ideology in Latin America. Thus, in contrast to the more moderate
strategy implemented in neighbouring Brazil, it virtually obliterated the institutional lega-
cy of the ‘old’ developmentalism (Gaitdin 2012; Moreira Cunha/Ferrari 2009).

The knock-on effects of the 1998 international crisis and, in particular, of the Brazili-
an devaluation triggered an economic and social downward spiral which gave way to the
politico-institutional crisis of 2001-2. The latter led to the election of Néstor Kirchner
(2003-7), representative of a more traditional variant of Peronism. Cristina Fernandez de
Kirchner, his wife, succeeded him as president and was re-elected in 2011. Their govern-
ments, jointly denominated ‘Kirchnerist’, presided over a return to a state-centred strategy
which, in many respects, resembles Brazilian neodevelopmentalism, but with important
differences in its institutional foundations and specific political priorities.

Without doubt the paradigm-defining policy changes were undertaken in the macroe-
conomic field, most prominently through the abolition of the convertibility regime, as
recommended by neodevelopmentalist thinkers. Subsequently, the Kirchner government
adopted a regime of exchange rate management to maintain ‘competitive’ (export-
oriented) levels. Initial, low interest rates meant that monetary policy was geared toward
fostering investment and job creation. Faced with soaring inflation, however, from 2007
onwards the central bank raised interest rates above Brazilian levels (Gaitdn 2012; Varesi
2010).

A further significant change was the implementation of an expansive fiscal policy, as
the government began to widen both the tax base and public spending, in particular for in-
frastructure development, subsidies to public services, and social policy (Neffa 2010).
Like in Brazil, however, the rate of fiscal expansion remained conditioned by the goal of
attaining a primary surplus and serving the remaining public debt (Macias Vizquez 2008).
A noteworthy feature of the fiscal regime is the way it channels the rents flowing into the
agricultural sector via the so-called retenciones, an export tax on an array of primary
products, into increasing the fiscal leeway for the neodevelopmentalist project. This con-
struction, while serving its primary purpose, is also one of the chief reasons for the con-
tinued discontent of the agricultural bourgeoisie (Basualdo 2008).

The successive integration and extension of social protection programmes ultimately
led to the creation of the Asignacion Universal por Hijo, through which an amount of
presently A$ 270 (ca. US$ 60) monthly is paid to more than 4.5 million families. Another
important development was the renationalisation of the pensions system, in 2009, fol-
lowed by a substantial increase in minimum pensions. The minimum wage was revived as
a policy instrument and raised to A$ 2,875 (580 US$) by February 2013. This implies a
fourfold increase in real terms, assuming official inflation figures.* Also, the number of
collective agreements in the formal sector has grown exponentially, from around 200 per
year during the 1990s to between 1,800 and 2,000 in 2010 and 2011 (METySS 2011).



Neodevelopmentalist state capitalism in Brazil and Argentina 113

Overall, the strengthening of social and labour policy in Argentina has been considerably
more ambitious than in Brazil, reflecting the more immediate need to maintain popular
mobilisation in favour of Kirchnerism, especially in the agitated earlier post-crisis years.

Finally, as part of the turn to a neodevelopmentalist economic strategy, the admin-
istrations of Kirchner and Fernandez began to buy back some privatised firms including,
in 2012, the energy giant YPF. Generally, however, the level of direct and indirect state
control over the big business sector remains very low if compared to Brazil or, indeed,
many European countries (Gaitan 2012; Neffa 2010). Also, policy initiatives were under-
taken to foster firms’ innovative activity, export competitiveness and management capaci-
ties, but the respective spending levels remain considerably below those of Brazil and the
existing institutions are still quite segmented (Baruj et al. 2009).

In summary, state capitalism in Argentina has been part of a much more volatile and
contested historical conjuncture than in Brazil. This is reflected in Argentina’s present-
day state capitalism: firstly, it builds on a weaker productive and institutional basis; sec-
ondly, it is embedded into a political economy characterised by higher degrees of social
mobilisation and conflict (see also Gago/Sztulwark 2009). The following section now
turns to a comparative evaluation of the economic and social performance of the Brazilian
and Argentine variants of neodevelopmentalist state capitalism.

4. Brazilian and Argentine state capitalism on the balance sheet

In what follows, we discuss six central areas of social and economic performance: eco-
nomic growth; export competitiveness; investment and the internationalisation of domes-
tic firms; incomes, employment, poverty and inequality; socio-ecological problems; and
social support, contradictions and conflicts. This selection takes into account both the
success parameters posited by neodevelopmentalist thinkers and the objections of the crit-
ical political economy perspectives introduced above. In this sense, the following com-
parative discussion seeks to analytically relate the empirical data to the specific changes
in the relations between social forces, and to the concrete forms of expression of depend-
ent development.

Economic growth

Both Argentina and Brazil have, over the past ten years or so, gone through a phase of ex-
traordinary economic dynamism, reflected in the high GDP growth rates which have
marked a clear break relative to the neoliberal period. Against this background, both
countries were also able to withstand the international recession of 2009 comparatively
well. This was a result, in part, of the deployment of Keynesian-inspired anti-cyclical pol-
icies in both countries (/LO 2010a, 2010b). Figure 1 charts the annual GDP growth in the
two countries.
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Figure 1: Annual GDP growth, 1991-2011
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Significantly, Argentine GDP growth has been consistently higher over the last decade,
standing at 8.8% on average for 2003-7 and 6.5% for 2008-11, compared to Brazil’s 4.0
and 3.8% over the same sub-periods. As for the drivers of economic growth, the picture
diverges between the two countries. In Brazil (2003-11), the manufacturing industry ex-
panded at a below-average rate, while construction and utilities provision — the activities
principally targeted by the PAC programmes — had the highest growth rates among the
major sectors, followed by agriculture. Mining grew by far the fastest of all productive ac-
tivities, skyrocketing from very low (<1%) levels to a share of 3.5% of GDP in 2011. In
Argentina, by contrast, the most dynamic among the major productive sectors were con-
struction and the manufacturing industry.

The most general conclusion to be drawn from these figures is a strong vindication of
the neodevelopmentalist economic strategies in terms of their capacity to generate eco-
nomic growth. While the favourable international situation has clearly played an im-
portant role, the composition of GDP growth signals that the expansion of domestic mar-
kets, related to increased public spending, has been an even more significant factor, par-
ticularly in the Argentine case. Another notable result is the dynamism of Argentina’s,
compared to Brazil’s growth rates. This trend, which has proved more durable than just
initial crisis-recovery effects, is somewhat at odds with a widespread perception of Brazil
representing the more successful variant of neodevelopmentalism.

Export competitiveness

Despite the dynamism of economic sectors such as construction and manufacturing, if we
focus on the internationally competitive economic activities, the primary goods sector —
mainly agriculture and mineral extraction —returns to the spotlight. Strikingly, in the Bra-
zilian case, the growth of primary exports has far surpassed that for manufactures, leading
to a marked rise of the share of the former within total values, from 47.4% in 2002 to
63.6% in 2010. Also in this regard, mining has been by far the most dynamic segment.
The trend for Argentina over the same period was somewhat different, with the value
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share of primary products declining very slightly. Still, at 67.8% (down from 69.5%), the
historical preponderance of primary exports remains unbroken.

What is more, in both cases internationally competitive activities are generally of low
technology intensity. Figures 2 and 3 give an overview over the technological content of
the 15 principal export products for Brazil and Argentina, respectively. Thereby, the col-
ours of the columns represent the four categories of the OECD’s STAN industry classifi-
cation (white = low, 1i6ght grey = medium-low, dark grey = medium-high and black = high
technology intensity).

Figure 1. Technology intensity of Brazil’s 15 principal export products, 2010
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Figure 3: Technology intensity of Argentina’s 15 principal export products, 2010
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It becomes immediately apparent that goods with high or medium-high technology inten-
sity have only an extremely limited presence among the major exports both of Brazil and
Argentina. Across all exports, the participation of high-tech goods is somewhat higher for
Brazil, at 11%, than for Argentina, at 7%. Significantly, the biggest contributor to the
group of more technology-intensive exports, in both countries, is the automobile sector.
This means that the significance of these figures must be further qualified, due to the high
and persistent import-dependency of these activities, which signals a weak interlinking,
especially in the case of Argentina, of assembly with domestic components industries, the
guarantors of job creation and technology spill-over effects (Cantarella et al. 2008).
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In summary, these figures show that the international commercial insertion of both
countries under study has so far remained firmly within the parameters of dependent de-
velopment, where (semi-)peripheral territories constitute providers of primary materials
and, at best, basic industrial commodities. There are some differences in degree, reflecting
Brazil’s historically stronger industrial basis and its relatively greater recent success at
technological capacity-building. Still, the striking re-primarisation of the composition of
this country’s exports and the comparatively low proportion of high-technology products
— not only relative to the traditional core economies, but also to other emerging countries
such as China — signal that neodevelopmentalist state capitalism is still far from bringing
about a fundamental repositioning in the world economy for either Argentina or Brazil.

Investment and the internationalisation of domestic firms

The evolution of international investment has been quite distinct for both cases. Inward
FDI stock in Brazil has increased almost sevenfold since 2002, to US$ 669.7 billion in
2011, while its share of GDP has risen from under 20% to around 30%. In the Argentine
case, accumulated FDI stock reached a mere US$ 95.1 billion in 2011, a share of GDP of
just over 20%, after a slow recovery from the 2001-2 crisis.” Still, foreign capitals remain
highly influential in the Argentine big business sector; in 2009, among the 500 biggest lo-
cal firms, 324 counted with complete or majority foreign ownership.~ Significantly, rela-
tive to the 1990s and in both in the Brazilian and the Argentine cases, the main target sec-
tors of inward FDI have shifted toward the increasingly dynamic sectors of agriculture,
extractive activities and related manufacturing.” As a result, especially among the interna-
tionally competitive activities discussed in the last subsection, large shares of revenue ac-
crue to extra-regional TNCs, e.g. 29% for metals and mining, 42% for food and beverag-
es, 74% for agricultural commodities and 94% for the automobile sector.'’

Brazil’s accumulated outward FDI stock has almost quadrupled after Lula’s election,
reaching USS$ 202.6 billion in 2011, while its weight as a share of GDP has increased con-
siderably since the mid-1990s, to between 8% and 10% over the last years. Argentina’s
outward FDI has also increased, but at a much more moderate pace, to US$ 31.3 billion in
2011, 7% of GDP.'"" As for the internationalisation of domestic firms, in 2007 Brazil
counted with 34 companies among the 100 biggest Latin American transnationals, many
of them active in the traditional core states, compared to a mere 7 from Argentina (BCG
2009; see also Nélke’s contribution to this special issue).

These marked differences in outward investment and the internationalisation of firms,
in conclusion, arguably reflect — beyond obvious issues of economic scale — the stronger
institutional basis for the Brazilian ‘national champions’ strategy. Still, despite the aston-
ishment which the appearance of Brazilian TNCs in Europe and North America has
caused among some observers, the more general figures on investment show clearly that
both the Brazilian and Argentine economies are still much more strongly subjected to the
interests of foreign corporations than firms from these countries have been able to reach
out to other territories. Coupled with the fact that the lion’s share of foreign investment
continues to flow into the essentially extraction-based mining and agricultural sectors and
the oligopolistic and weakly embedded automobile industry, this shows that another fun-
damental axis of dependent development remains firmly in place.
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Incomes, employment, poverty and inequality

What about the social side of the neodevelopmentalist economic strategies of Brazil and
Argentina? Figure 4 maps the evolution of gross national income (GNI) per capita, ad-
justed for purchasing power.

Figure 4:  Gross national income (adjusted for purchasing power) per capita (in US$)
and income inequality (Gini coefficient), 1990, 1995, 2000-11"
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Obviously, both countries’ per capita incomes have risen considerably since 2002, where-
by Argentine growth rates have been much higher than those of Brazil, making the former
once again the richest country in the region.

Real average wages in Brazil suffered a decline in the years after the 1998 crisis, fol-
lowed by a gradual recovery from 2003 onwards. Still, in 2011 they had not regained their
pre-crisis levels. In Argentina, real wages apparently recovered so vigorously from the
2001-2 crisis that in 2011 they had more than doubled relative to 2000."” These figures
are questionable, however, since they rely on official inflation measures — 9.1% annually
on average from 2003-11 — which according to many critics severely underestimate the
actual rate. The think tank CIFRA, sponsored by the dissident trade union confederation
CTA, estimates the inflation figures for 2007 up until the first half of 2012 to fluctuate
around 20% annually. Assuming these data to be more adequate implies that the current
real wage gains represent merely a recovery of historical, pre-neoliberalisation levels. In
any case, the recovery has been highly segmented, with unregistered workers and public
employees lagging behind the development in the formal private sector (CIFRA-CTA
2011, 2012; see also Féliz/Lopez 2012, sec. 7.V).

As for the employment record of neodevelopmentalism, the picture is similarly am-
biguous. Open unemployment has been reduced in both countries, in Brazil, moderately
from 11.1% in 2003 to 9.2% in 2009, in Argentina, after the crisis-induced explosion of
unemployment, from 17.9% in 2002 to 7.7% in 2010."* However, a figure which in both
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cases calls into question an all-too positive evaluation of these trends is the continued rel-
evance of the informal sector which, according to CEPAL data, still accounts for 41% of
urban employment in Brazil (2009) and 39% in Argentina (2010), both figures only
slightly down from their values at the start of the millennium."

Fields where substantial advances have been made are those of income inequality,
captured in Figure 4, above, and poverty reduction. Brazil’s Gini coefficient, stagnant at a
very high value of about 60 throughout most of the 1990s, declined substantially to 54.7
points in 2009. The country’s poverty headcount has come down from 21% in the early
2000s to 10.8% in 2009. The inequality trend in Argentina, in turn, has reversed, after ris-
ing markedly in the context of neoliberalisation and its terminal crisis. Since then, it has
declined by more than 10 points to 44.5 in 2010, so that Argentina now has again one of
the lowest degrees of income inequality regionally. The same is true for poverty which, at
1.9% in 2010, has declined again to the very low pre-neoliberalisation levels.'®

In sum, although in both countries considerable social improvements have been
achieved, even if we take a cautious stance regarding the accuracy of official statistics, the
evolution of Argentine social and labour indicators over the last decade has been much
more positive than that of Brazil. Argentina has recovered its relatively high real incomes,
as well as low poverty and inequality levels, making its population once again the richest
of the region in terms of purchasing power. The Kirchner and Fernandez governments
have thus retaken and strengthened the more socially inclusive legacy of Argentine state
capitalism. While the social advances made in the Brazilian case are substantial, especial-
ly considering the historical entrenchment of poverty and inequality, it is certainly still too
early to speak of a rupture of the historical pattern of exclusionary growth given that in-
come levels are just average for Latin America and the inequality rate is among the high-
est.

Socio-ecological problems

Both Brazil and Argentina have in recent years seen a surge of environmental and territo-
rial conflicts and associated protests, signalling the problematic socio-ecological balance
of neodevelopmentalism.'” One of the key reasons for this is the expansion of extractive
activities such as mining, especially in Brazil, and of monocultural agricultural production
in both countries. The unimpressive environmental track record of these activities — high
contamination levels, accelerated soil depletion etc. — is well documented, and both are
known to have produced large-scale displacements of rural communities (Giarracca
2010; Teubal 2006).

In Brazil, there have also been protests against a series of large infrastructure devel-
opment projects associated with the PAC programmes, throwing into relief their often
ambiguous environmental implications (see e.g. Fearnside/Laurance 2012). In Argentina,
concerns have grown, among other things, about a process of displacement of ‘non-
competitive’ small producers by the advance of large-scale soy production. This process
would, according to its critics, force parts of the rural population to abandon their tradi-
tional territories and occupations (Paz 2008).

Of course, these trends are not exclusive to neodevelopmentalist strategies. However,
the fact that in Brazil, Argentina and other Latin American countries with left-of-centre
governments they proceed essentially in the same way as in their less ‘progressive’ coun-
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terparts indicates that neodevelopmentalism is all but exempt from the harmful dynamics
of peripheral capitalism. Indeed, for both countries in question the lion’s share of exports
and of the resulting rents, including taxes necessary for ensuring the fiscal and social via-
bility of the neodevelopmentalist projects, are directly linked to a growth in mining, the
extraction of hydrocarbons and agriculture. In Argentina, for instance, between 2002 and
2011 about 10% to 15% of all collected taxes resulted from the refenciones levied on the
exports of associated products (DNIAF 2011). Thus, the predominant form of use of na-
ture under neodevelopmentalism has been characterised as one of ‘progressive extractiv-
ism’ which seeks to appropriate a greater proportion of the resulting rents for a ‘compen-
satory state’, but which does not transcend the ecologically unsustainable mode of de-
pendent development (Gudynas 2012).

Social support, contradictions and conflicts

In Brazil, from the fragile alliance which had made Lula’s first victory possible emerged a
rather solid social bloc which comprises capitals of domestic origin, in particular those
that benefit from the strategic alliance with the state; transnational capital fractions which
continue to encounter favourable conditions in Brazil; as well as organised workers and
parts of the marginal population which are being integrated by means of mild redistribu-
tion. The latter, however, do not play a protagonist role, as the degree of actual social mo-
bilisation has remained low. Rather, the successive PT governments have opted for a
gradualist strategy, limiting pace and scope of the realisation of democratic and distribu-
tive aims, as is reflected in the figures just reviewed (Morais/Saad-Filho 2005, 2011a).
Still, until now this social alliance has been quite successful in organising political sup-
port, as is expressed in the very high approval rates which both Lula (especially in his last
years in office) and Dilma enjoy(ed), and the latter’s secure triumph in the 2010 ballots
(Schmalz/Ebenau 2012). However, the growing ecological contradictions of the neode-
velopmentalist project did not leave the political coalition supporting it unaffected: in
2008, Lula’s minister of the environment, Marina Silva, resigned over a dispute regarding
the importance of environmental protection; she later left the PT and stood for Brazil’s
Partido Verde in the 2010 presidential elections, gaining 19.3% of votes (da Veiga 2009).

The social bloc that supports Kirchnerism in Argentina seems, on the face of it, quite
similar to its Brazilian counterpart and, until 2011, has been just as successful in electoral
terms. It is constituted by industrial capital fractions, both domestic and transnational, and
has (re-)integrated organised labour as well as parts of the marginalised population and of
the middle classes (Orovitz Sanmartino 2009). But the latter have played a much more ac-
tive part in driving forward the neodevelopmentalist project as is expressed, for instance,
in the level of labour unrest: the number of strikes and lockouts, 804 in 2008, while lower
than during the crisis-ridden years of neoliberalism, was still almost twice as high as in
(much bigger) Brazil."®

Faced with demands by firms, in recent years, the Ferndndez administration has in-
creasingly imposed wage caps on collective agreements to keep increases coupled to
productivity gains. This policy, in conjunction with permitting high levels of price-driven
inflation and keeping the peso undervalued vis-a-vis the US dollar, seems to succeed for
the moment at maintaining profitability at levels acceptable to capital, but at the price of
limiting further social improvements (Féliz/Lopez 2012, chap. 7). This is leading to a
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growing alienation of sectors of organised labour, as becomes clear, for instance, in the
emergence of Peronist trade union leader Hugo Moyano as one of the main opposition
figures (E! Clarin, 15 September 2012). On the other hand, the imposition of price and
export controls on the agricultural sector and the retenciones-based transfer of resource
rents into the expansion of domestic markets have deepened the confrontation with the ru-
ral bourgeoisie, erupting into a major open conflict in 2008 (Basualdo 2008; Ebenau/
Suau Arinci 2012). It remains still to be seen whether this situation of confrontation will
lead to major electoral changes in the future; the president’s approval rates, for one, have
fallen from 69% at the moment of her re-election to a mere 39% in late 2012 (The
Economist, 5 January 2013).

In sum, the comparison shows how the neodevelopmentalist political projects in Bra-
zil and Argentina remain beset by the fundamental class contradictions of (peripheral)
capitalism. Thus, the political stability of Brazil’s present-day variant of state capitalism
comes at the price of preserving its stronger exclusionary character, while its more social-
ly inclusive Argentine counterpart is marked by a far higher degree of social conflictivity.
This requires an increasingly precarious balancing act between attending to the demands
of the working classes and keeping the traditional right-wing opponents in check, and
may well be threatening the continuity of the project in the medium term.

5. Conclusions: chances, limits and contradictions of state
capitalism in Brazil and Argentina?

What are the conclusions that can be drawn from the historically embedded analysis of
emergence and constitution of the neodevelopmentalist projects in Brazil and Argentina
and the empirical evaluation of their economic and social performance for an assessment
of neodevelopmentalism and state capitalism more broadly?

Generally, for both Brazil and Argentina, the return to state-centred strategies has
brought about rather positive economic and social results, compared to their neoliberal-
inspired predecessors. Nevertheless, neodevelopmentalism in the two countries also
shows significant differences, consistent with the respective historical legacies which the
particular variants of the ‘old’ developmentalism and of economic neoliberalisation had
left. On the one hand, Brazil’s PT governments have been more successful at attaining
specific goals associated with neodevelopmentalist thought, such as fostering some (if
limited) technological upgrading and the internationalisation of domestic firms, as well as
maintaining the political stability of their project. The Kirchnerist administrations in Ar-
gentina, on the other hand, while less successful in neodevelopmentalist terms, have nev-
ertheless presided over a phase of extraordinary economic growth and considerable social
improvements which have led to a recuperation of the country’s historically relatively
high income and low inequality levels.

In theoretical terms, these findings support the scepticism with which critical political
economists view the faith neodevelopmentalists vest into a purportedly neutral and inde-
pendent state as chief motor for economic and social progress. While the social improve-
ments which Lula’s and Dilma’s governments have achieved are noteworthy in the con-
text of the highly exclusionary and unequal character of Brazil’s political economy, they
do by no means signal a rupture with the latter. Rather, the stability of Brazilian neode-
velopmentalism comes at the price of limiting its democratic and social ambitions. The
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greater social achievements of the Kirchner and Fernandez administrations, in turn, are
due to the greater role which social and labour mobilisation has played in the societal bloc
supporting Kirchnerism. Tellingly, the class contradictions inherent to the capitalist mode
of production are presently much more obvious in Argentina, as growing opposition by
traditional economic elites coupled with an erosion of the government’s popular support
base render the very political continuity of neodevelopmentalism increasingly questiona-
ble.

Finally, the analysis has shown that the neodevelopmentalist projects in Brazil and
Argentina remain firmly set within the parameters of dependent development. Despite
their indubitable successes in some areas, the global insertion of both countries’ eco-
nomies continues to be marked by a dependence on primary and low-technology ex-
ports and a dominant role played by foreign TNCs in the leading segments of the local
economy, among other factors. This is also reflected in the significant and growing so-
cio-ecological problems of the economic strategies of both Brazil and Argentina. In
sum, neodevelopmentalist state capitalism in these countries seems to be far from bridg-
ing the various structural contradictions inscribed into the capitalist mode of produc-
tion.

Notes

1  Bresser-Pereira is a former national minister of Brazil, having occupied diverse positions within the Sar-
ney and Cardoso administrations, and is now, as an emeritus professor at Sao Paulo’s Getulio Vargas
Foundation, one of the key intellectuals associated with Latin American neo-developmentalism.

2 Data for comparison from CEPAL Cepalstat, URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?
carpeta=estadisticas, indicator Salario minimo real.

3 Probably the most striking case was Roussef’s forcing-out of the chief executive of the huge mining com-
pany Vale, the only the only Brazilian firm in UNCTAD’s 2011 global top-100 non-financial TNC list
(Ban 2013).

4 See section 3, below, for some notes on the dispute regarding their accuracy. Data from CEPAL Cepalstat,
URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas, indicator Salario minimo real.

5 Authors’ calculations based on data provided by CEPAL Cepalstat, URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/
cepalstat.asp?carpeta=estadisticas, indicators Participacion en el producto interno bruto (PIB) anual por
actividad econdémica a precios constantes and Tasa de crecimiento del producto interno bruto (PIB) anual
por actividad economica a precios constantes.

6  Data from CEPAL’s Base de Datos Estadisticos de Comercio Exterior (BADECEL), URL http://websie.
eclac.cl/badecel/badecel _new/basededatos.asp; classification of goods according to the UN’s International
Standard Industrial Classification (ISIC, third revision), and of technology intensity according to the
OECD’s STAN indicators.

7  Data from UNCTAD’s World Investment Reports 2004 and 2011 and the Unctadstat database, URL
http://unctadstat.unctad.org/.

8 Data from Argentina’s national statistics authority Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de la
Republica Argentina (INDEC), http://www.indec.mecon.ar/principal.asp?id_tema=730.

9 Data from UNCTAD’s World Investment Reports 2004 and 2011 and the Unctadstat database, URL
http://unctadstat.unctad.org/.

10 Regional estimates for 2007 by the Boston Consulting Group (BCG, 2009).

11 Data from UNCTAD’s Unctadstat database, URL http://unctadstat.unctad.org/.

12 1990 data for Argentina is for 1991; 2000 data for Brazil is for 1999.

13 Data from CEPAL Cepalstat, URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas,
indicator Salario medio real anual.

14 Data from CEPAL Cepalstat, URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas,
indicator Tasa de desempleo abierto urbano.
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15 Data from CEPAL Cepalstat, URL http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas,
indicator Ocupados urbanos en sectores de baja productividad (sector informal) del mercado de trabajo.

16 World Bank World Development Indicators, URL http://data.worldbank.org., indicators GINI coefficient
and Poverty headcount ratio at $2 per day (PPP).

17 See the recent issues of the Informes de Coyuntura, prepared by the Observatorio Social de América Lati-
na (OSAL), a specialised body of the Latin American Social Sciences Council (CLACSO), available at
URL http://www.clacso.org.ar/institucional/lh1.php.

18 Data from ILO Labour statistics LABORSTA, http:/laborsta.ilo.org/, indicators Strikes and lockouts and
Rate of days not worked per 1,000 workers.
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Der Gebiihrenstaat — Symposium

Christoph Knill

Der GebUhrenstaat: Latente und manifeste
GebUhrenpolitik im Spannungsfeld rechtlicher und
wirtschaftlicher Rahmenbedingungen

Die Erhebung von Gebiihren fiir die Inanspruchnahme 6ffentlicher Leistungen oder die
Durchfithrung von Amtshandlungen stellt ein elementares Wesensmerkmal staatlichen
Handelns dar. Gebiihren priagen in vielerlei Hinsicht die alltdglichen Interaktionen zwi-
schen dem Staat und seinen Biirgern. Sie stellen 6ffentlich-rechtliche Geldleistungen dar,
die aus Anlass individuell zurechenbarer, 6ffentlicher Leistungen dem Gebiihrenschuld-
ner einseitig auferlegt werden und dazu bestimmt sind, in Ankniipfung an diese Leistung
deren Kosten ganz oder teilweise zu decken. Gebiihren sind gewissermalien eine Selbst-
verstindlichkeit im politischen und gesellschaftlichen Alltagsleben; weder ihre Rechtfer-
tigung noch ihre Ausgestaltung sind, abgesehen von seltenen Fallen starker Politisierung,
Gegenstand groBerer politischer Auseinandersetzungen.

Nicht zuletzt vor diesem Hintergrund nimmt es nicht Wunder, dass die Analyse von
Gebiihren aus einer genuin politikwissenschaftlichen Perspektive bislang weitgehend ver-
nachldssigt wurde. Wéhrend das Thema im Hinblick auf seine 6konomischen und rechtli-
chen Dimensionen bis in den hintersten Winkel ausgeleuchtet wurde, beschrénkt sich die
politikwissenschaftliche Befassung auf eine relativ oberflachlich gefiihrte Diskussion im
Zusammenhang mit unterschiedlichen Instrumenten politischer Steuerung. Gebiihren wer-
den hierbei als Teil einer Klasse sog. 6konomischer Instrumente verstanden, die von al-
ternativen Steuerungsinstrumenten (hoheitliche und kommunikationsbasierter Instrumen-
te) abgegrenzt werden. Im Kern steht dabei die Analyse der jeweiligen Stirken und
Schwichen unterschiedlicher Steuerungsformen und die Identifikation von Kontextbedin-
gungen, in denen die eine oder andere Steuerungsform als mehr oder weniger geeignet er-
achtet werden kann.

Problematisch ist hierbei freilich, dass in der einschldgigen Literatur jenseits der ge-
nannten holzschnittartigen Einteilung keine weitergehende differenzierte Betrachtung der
jeweils unter eine Gruppe subsumierten Instrumente erfolgt. Gebiihren sind dementspre-
chend ein ,,0konomisches* Steuerungsinstrument, dessen Wirkungsweise, wie auch bei
Steuern oder Subventionen, auf dem Setzen finanzieller Anreize fiir bestimmte Verhal-
tensweisen basiert. Dass zwischen unterschiedlichen dkonomischen Instrumenten durch-
aus dariiber hinaus gehende Unterschiede bestehen, wird dabei ebenso wenig gewiirdigt
wie der Umstand, dass die Trennlinie zwischen hoheitlichen und 6konomischen Instru-
menten keineswegs so trennscharf ist, wie hdufig angenommen. So besteht etwa zwischen
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der Erhebung einer Gebiihr fiir die Inanspruchnahme natiirlicher Ressourcen oder einer
hoheitlichen Steuerung iiber Gebote oder Verbote kein grundlegender Unterschied, solan-
ge die Hohe der Gebiihren einseitig von staatlicher Seite bestimmt und nicht dem freien
Spiel von Angebot und Nachfrage iiberlassen wird. Solange Gebiihren also hoheitlich
festgelegt werden, unterscheiden sie sich von anderen hoheitlichen Instrumenten allenfalls
durch die Art der Verhaltenssteuerung und das Ausmal} staatlicher Zwangsausiibung,
nicht jedoch im Hinblick auf den Umstand, dass die Steuerung auf hierarchischen Vorga-
ben basiert. Insgesamt ist daher festzuhalten, dass politikwissenschaftliche Forschung Ge-
biihren bislang nur im Zusammenhang mit einer durch gewisse analytische Untiefen cha-
rakterisierten Diskussion {iber unterschiedliche Formen politischer Steuerung thematisiert
hat.

Damit verschliefit sich jedoch der Blick auf eine politikwissenschaftlich wesentlich
spannendere und bislang kaum thematisierte Frage nach der politischen Dimension von
Gebiihren oder, anders gesagt, staatlicher Gebiihrenpolitik. Konkret geht es hierbei um die
Analyse politischer Prozesse und politisch definierter Zielvorgaben, welche die Ausge-
staltung von Gebiihrenregimen jenseits rechtlicher und 6konomischer Rahmenbedingun-
gen und Handlungsspielrdume priagen. Wieviel Spielraum fiir politische Steuerungsiiber-
legungen besteht {iberhaupt und wie wird dieser genutzt? Wie ldsst sich die Ausgestaltung
von Gebiihrenregimen vor dem Hintergrund politischer und administrativer Interessen
verstehen? Warum variieren Gebiihren zwischen Gebietskorperschaften, obwohl sie fiir
exakt identische 6ffentliche Leistungen erhoben werden? Dies sind nur einige politikwis-
senschaftlich zentrale Fragestellungen, die bislang nur ansatzweise thematisiert worden
sind.

Im Hinblick auf politische Zielsetzungen, die mit der Ausgestaltung von Gebiihrenre-
gimen verfolgt werden, kann allgemein zwischen vier Funktionen differenziert werden,
namentlich Finanzierung, Regulierung, Umverteilung sowie symbolischer Steuerung (vgl.
den Beitrag von Grohs/Knill/Tosun zu diesem Symposium). Sowohl in theoretischer als
auch empirischer Hinsicht ist dabei die Frage von besonderem Interesse, in welchem
Ausmal tatsdchlich Gebiihrenpolitik entlang dieser Dimensionen betrieben wird. Bislang
sind diese Aspekte in der Politikwissenschaft jedoch kaum untersucht worden. Die in die-
sem Symposium versammelten Beitridge verfolgen das Ziel, hierzu erste Antworten auf-
zuzeigen.

Neben den politischen Funktionen von Gebiihren stellt sich dariiber hinaus die Frage
nach den politischen Prozessmustern, welche staatliche Gebiihrenpolitik charakterisieren.
Nur selten treten im gebiihrenpolitischen Alltag, wie Anfang des Jahres nach dem Inkraft-
treten eines reformierten Rundfunkgebiihrenregimes der Fall, Konflikte {iber die Hohe
und die Begriindung von Gebiihren offen zutage. Ausgeprigte Diskussionen iiber die mit
Gebiihren verfolgten politischen Ziele innerhalb des rechtlichen und finanzwirtschaftli-
chen Spielraumes sind eher die Ausnahme als die Regel. Die politische Dimension des
,»(Gebilihrenstaates™ offenbart sich daher eher latent als offen. Mit Gebiihren verfolgte poli-
tische Ziele werden selten explizit artikuliert. Selbst banale Verwaltungsgebiihren, wie
etwa Gebiihren fiir Kirchenaustritte (Debus/Knill/Tosun in diesem Heft), konnen jedoch
Gegenstand latenter Politisierung sein, etwa dahingehend, dass unterschiedliche Gebiih-
renhShen im Sinne einer symbolischen Steuerung verwendet werden, um eine bestimmte
gesellschaftliche Verhaltensweise ,,politisch® zu bewerten und damit in ihrer Eintritts-
wahrscheinlichkeit zu beeinflussen. Der Umstand, dass solche Muster latenter politischer
Steuerung bereits fiir Gebiihrenarten beobachtet werden konnen, fiir die man letztlich von
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einer rein administrativ-technischen Pragung ausgeht, legt die Vermutung nahe, dass eine
politisch motivierte Ausgestaltung von Gebiihrenregimen in anderen, per se starker politi-
sierten Bereichen wie etwa Kindergartengebiihren noch umso deutlicher ausfallen sollte
(siche Goerres/Tepe in diesem Heft). Ein weiteres generelles Indiz fiir die politische Di-
mension des Gebiihrenstaates ist nicht zuletzt in der betrdchtlichen Varianz von Gebiih-
renregimen fiir gleiche Leistungen zu sehen, die sich ungeachtet enger rechtlicher Gren-
zen der Gebiihrenfestsetzung (siche Winkler in diesem Heft) empirisch beobachten lésst.

Das Ziel der in diesem Symposium versammelten Beitrdge ist es, den hier aufgewor-
fenen Fragen nach der politischen Dimension des Gebiihrenstaates aus unterschiedlichen
Perspektiven nachzugehen. Dabei steht weniger das Ziel einer umfassenden Synopse im
Vordergrund (die angesichts des vergleichsweise diinnen Forschungsstandes in diesem
Feld gar nicht zu leisten wére), sondern die exemplarische Thematisierung theoretischer
Fragen am Beispiel unterschiedlicher Gebiihrenregime und Politikfelder. In diesem Sinne
ist das vorliegende Symposium vornehmlich als Impuls fiir die weitere Forschung zu ver-
stehen.

Eine generelle Einfiihrung in die politikwissenschaftliche Analyse des Gebiihrenstaa-
tes bildet der Beitrag von Grohs/Knill/Tosun. Neben einer Klassifikation und Beschrei-
bung unterschiedlicher Formen staatlicher Gebiihrenpolitik identifizieren die Autoren ver-
schiedene Faktoren, mit denen die Varianz von Gebiihrenregimen theoretisch erklart wer-
den kann. Auch der Beitrag von Winkler thematisiert politische Spielrdume des Gebiih-
renstaates aus einer generellen Perspektive. Im Zentrum steht die Frage der Moglichkeiten
und Grenzen staatlicher Gebiihrenpolitik aus rechtswissenschaftlicher Sicht, die am Bei-
spiel der Abfallgebiihren ndher illustriert wird. Der Beitrdge von Goerres/Tepe und De-
bus/Knill/Tosun fokussieren hingegen ausschlieBlich auf die theoretische und empirische
Analyse spezifischer Gebiihrenregime, die sich im Hinblick auf die jeweils verfolgten po-
litischen Funktionen stark unterscheiden, namentlich Kindergartengebiihren und Kirchen-
austrittsgebiihren. Wéhrend im ersteren Fall politische Konflikte iiber die Gebiihrenausge-
staltung anhand ihrer potentiellen gesellschaftlichen Verteilungswirkungen relativ deut-
lich zutage treten, sind sie im Fall der Kirchenaustrittsgebiihren als latente Form symboli-
scher Steuerung beobachtbar.
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Stephan Grohs/Christoph Knill/lJale Tosun

Der Gebuhrenstaat. Theoretische Uberlegungen

und empirische Befunde

Zusammenfassung

Welche Rolle spielen Gebiihren im politisch-adminis-
trativen System der Bundesrepublik Deutschland?
Welche Faktoren haben einen Einfluss auf die Hohe
von Gebiihren und die Charakteristika von Gebiihren-
regimen? Diesen Fragen gehen wir in dem vorliegen-
den Beitrag nach. Wir zeigen, dass Gebiihren nicht nur
eine Finanzierungsfunktion besitzen wie bereits hin-
langlich in der Literatur diskutiert, sondern auch Funk-
tionen im Hinblick auf die Verhaltensregulierung so-
wie das (Um-) Verteilen von Ressourcen und Leistun-
gen. Hinzu kommt, dass Gebiihren auch eine symboli-
sche Funktion haben konnen. Basierend auf bisherigen
Forschungsarbeiten im Bereich der Politik- und Ver-
waltungswissenschaft zeigen wir, dass unterschiedli-
che Gebiihrenregime und Gebiihrenhdhen vor dem
Hintergrund fiskalischer, regulativer und redistributi-
ver Ziele durch die rechtlichen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und kulturelle Faktoren, partei-
politische Konstellationen sowie gesellschaftliche In-
teressen erkldrt werden kénnen. In einem letzten
Schritt gibt der Beitrag einen Uberblick iiber die wei-
teren Artikel dieses Symposiums und umreifit eine
mogliche Forschungsagenda.

Schlagworte: Gebiihren, Offentliche Finanzen, Politi-
sche Steuerung, Policy-Forschung, Kommunalpolitik

1. Einleitung

Abstract

The Fee State. Theoretical Considerations and Em-
pirical Findings

What are the constitutive roles of administrative fees
in the politico-administrative system of Germany?
Which factors influence the size of fees and the pat-
terns of fee regimes? These questions are addressed
in this contribution. We argue that fees do not con-
fine to a purely fiscal function, as discussed broadly
in the literature. Additionally, they have highly polit-
icized functions regarding the regulation of behavior,
the (re-)distribution of resources, and finally a sym-
bolic function. Resuming existing research in Politi-
cal Science and Public Administration, we show that
diverging fee-regimes and fee sizes can be explained
against the backdrop of fiscal, regulative, and redis-
tributive goals by the juridical and economic context
as well as political culture, party-politics and societal
interests. In the last step, the contribution presents an
overview of the single articles of this special issue
and proposes a further reaching research agenda.

Key words: Fees, Public Finance, Political Steering,
Public Policy, Local Government

In der reinen Welt juristischer Lehrbiicher sind Gebiihren Gegenleistungen fiir spezifische
Leistungen der Verwaltung oder die Benutzung 6ffentlicher Einrichtungen, die im Ideal-
fall dem Aquivalenz- und dem Kostendeckungsprinzip entsprechen sollten. Demgegen-
iiber finden sich in der realen Welt der Verwaltungspraxis hdufig Abweichungen von den
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Grundgedanken dieser Prinzipien, die nahe legen, dass durch Gebiihren auch andere
Funktionen im politisch-administrativen System erfiillt werden. In diesem Symposium
gehen wir diesen wenig beachteten politischen Dimensionen von Gebiihren nach und ge-
hen — in Anlehnung an eine Unterscheidung von A/mond und Powell (1966, S. 195ff.) —
davon aus, dass Gebiihren neben der Extraktion von Ressourcen auch der Regulierung
von Verhalten und der Umverteilung von Ressourcen dienen sowie eine symbolische
Funktion erfiillen kénnen. Diese zusétzlichen Funktionen von Gebiihren gewinnen nur in
Ausnahmefillen — etwa bei der Diskussion um Studienbeitrdge oder der Neuregelung der
Rundfunkgebiihren — 6ffentliche Aufmerksamkeit. Wie zu zeigen sein wird, finden sich
neben diesen offenen Gebiihrenkonflikten auch Momente einer ,,versteckten® Politisie-
rung, bei der die scheinbar technischen Grundsdtze der Gebiihrengestaltung zur Ver-
schleierung latenter Politikziele dienen.

Im Zuge der allgegenwirtigen Krise der 6ffentlichen Haushalte wird vor allem die Fi-
nanzierungsfunktion von Gebiihren verstirkt diskutiert, da diese hierbei als potentielle zu-
sdtzliche Einnahmequelle dienen sollen. So wird etwa die Anhebung insbesondere nicht-
kostendeckender Gebiihrenhaushalte (z.B. im Bereich der Museen, Bibliotheken und Bader)
als Konsolidierungsbeitrag vorgeschlagen (vgl. Holtkamp 2010, S. 77; Schwarting 2006).
Insbesondere Bund und Lénder suchen intensiv nach ,unausgeschopfte[n] Einnah-
mepotentiale[n]* (AK Strukturanalyse der Gemeindefinanzkommission 2011) der Kommu-
nen — nicht zuletzt um die eigene Finanzierungsverantwortung ,,nach unten* abzuwailzen.
Doch auch hier sind die Prozesse der Gebiihrenpolitik als Antwort auf Haushaltsprobleme
bislang nicht aus der ,,Mikroperspektive untersucht worden. Dabei zeigen vorliegende Stu-
dien fiir einzelne Gebiihrenfelder (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012 sowie die Beitrdge zu die-
sem Symposium), dass weder die Haushaltslage allein noch die tatséchliche Kostenstruktur
von Verwaltungsleistungen die Breite an empirisch anzutreffenden Gebiihrenkonzeptionen
und die Spannbreite in der Gebiihrenhdhe hinreichend erkldren konnen.

So finden wir unterschiedlichste Ansétze der Gebiithrenbemessung. Im Bereich des
Hausmiills etwa erfolgen Bemessungen anhand von Gewicht, Hochstvolumen des Miills
oder einfach ,,Kopfpauschalen“. Je nach Bemessungsgrundlage ergeben sich so unter-
schiedliche Verhaltensanreize fiir die Miillerzeuger. Im Bereich der Beitrdge fiir Kinderta-
gesstitten reicht das Spektrum von Nulltarifen iiber sozial gestaffelte Gebiihren bis hin zu
hohen Einheitstarifen, denen wiederum sehr unterschiedliche Konzeptionen von Vertei-
lungsgerechtigkeit und divergierende Vorstellungen von Familie zugrunde liegen. Bei der
Hohe von Gebiihren fiir ,,eingetragene Lebenspartnerschaften” wiederum wurden schr
groBe Unterschiede zu ,,normalen Ehen‘ aufgezeigt, die auf unterschiedliche symbolische
Aufladung der moralpolitisch sensiblen Frage der Gleichstellung homosexueller Paare
hinweisen (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012).

Vor diesem Hintergrund sind es weniger aktuelle tagespolitische Beziige, wie etwa
Tendenzen zur Erh6hung von Gebiihren oder die Schaffung neuer Gebiihrenarten, welche
die Beitrdge zu diesem Symposium motivieren, sondern die augenscheinliche Varianz in
Gebiihrenregimen und Gebiihrenhdhen fiir die Erbringung vergleichbarer Leistungen. In
diesem Zusammenhang interessieren wir uns vor allem fiir zwei Forschungsfragen: Wie
stark variieren Gebiihrenhéhe und Gebiihrenkonzeptionen tatsdchlich in verschiedenen
Bereichen der Leistungserbringung? Wie kann man diese Varianz erklaren?

Im Rahmen dieses Symposiums soll es somit einerseits darum gehen, die Varianz von
Gebiihrenregimen empirisch zu erfassen und andererseits Hinweise darauf zu geben, wie
diese Unterschiede erklart werden kdnnen. Dazu wird sowohl auf Ergebnisse der Einzel-



Der Gebiihrenstaat. Theoretische Uberlegungen und empirische Befunde 133

beitrdge zu diesem Symposium (Abfallgebiihren, Kindergartenbeitrdge, Kirchenaustritte)
als auch auf Evidenz aus anderen Bereichen zuriickgegriffen. Ziel ist die Entwicklung ei-
ner theoretisch geleiteten Forschungsagenda fiir die Analyse unterschiedlicher Formen
der latenten und manifesten Politisierung von Gebiihren im ,,Gebiihrenstaat®.

Dazu wird zundchst in den Forschungsgegenstand eingefiihrt, unter spezieller Bertick-
sichtigung der einschligigen wissenschaftlichen Diskurse im Offentlichen Recht, der Fi-
nanzwissenschaft und der Politik- und Verwaltungswissenschaft (Abschnitt 2). Darauf
aufbauend leiten wir verschiedene Funktionen her, die Gebiihren im politisch-administra-
tiven System erfiillen kdnnen (Abschnitt 3) und entwickeln theoretische Erklarungen zu
deren Relevanz und der entsprechenden Ausgestaltung der Gebiihrenkonzepte und der
Gebiihrenhdhe (Abschnitt 4). Ein Uberblick iiber empirische Befunde (Abschnitt 5) fiihrt
schlieBlich zur Skizze einer Forschungsagenda zum ,,Gebiihrenstaat™ (Abschnitt 6).

2. Gebuhren aus interdisziplinarer Sicht

Gebiihren sind — neben Beitrdgen — spezifische Entgelte fiir Verwaltungsleistungen und
setzen eine konkrete Gegenleistung voraus. In der finanzpolitischen Praxis besteht freilich
eine Unschérfe in der Unterscheidung zwischen Gebiihren und Beitrdgen (z.B. Studienge-
biihren, Kindergartengebiihren bzw. -beitrdge), die sich an der tatsdchlichen Inanspruch-
nahme der 6ffentlichen Gegenleistung festmacht. Grundsatzlich wird hierbei beim Gebiih-
renbegriff von einem stirkeren Gegenleistungsbezug ausgegangen als beim Beitragsbe-
griff. In der Praxis ist das Ausmal} des individuellen Gegenleistungsbezugs (tatsdchliche
und mogliche Inanspruchnahme) allerdings flieBend und in den Kommunalabgabengeset-
zen der Léander unterschiedlich geregelt. Dem allgemeinen Sprachgebrauch folgend wird
daher in diesem Beitrag nicht streng zwischen Gebiihren und Beitrdgen unterschieden.

Entsprechende Gegenleistungen konnen entweder besondere Verwaltungsleistungen
(Verwaltungsgebiihren) oder die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen und Anlagen
(Benutzungsgebiihren) sein. Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem Zusammenhang
klargestellt, dass kein staatlicher Aufgabenbereich von vornherein eine Gebiihrenerhebung
verbiete (BVerfGE, DVBI. 1220) — fiir die Kommunen formulieren die kommunalen Abga-
begesetze gar ein Primat der Gebiihrenfinanzierung, sofern diese sachangemessen moglich
ist (vgl. Hendler 2000). Gebiihren setzen jedoch voraus, dass der von ihnen erfasste Perso-
nenkreis abgegrenzt werden kann. Daher ist ihre Anwendung 6konomisch auf Mischgiiter
beschréankt. Reine offentliche Giiter sind hingegen aufgrund ihres Merkmals der Nichtaus-
schlieBbarkeit nicht individuell zurechenbar.' Sie sind daher sowohl aus juristischer als auch
finanzwissenschaftlicher Sicht primér aus Steuern zu finanzieren.

Die Hohe der Gebiihren soll sich dabei an den Prinzipien der Kostendeckung und der
Aquivalenz orientieren. Nach dem Kostendeckungsprinzip soll die Gebiihr die der Ver-
waltung entstehenden Unkosten weitgehend decken. Eine Gebiihr, die die entstandenen
Kosten erheblich iibersteigt, ist dabei bis auf kleinere Spielrdume untersagt (Kosteniiber-
deckungsverbot, s.u.). Nach dem Aquivalenzprinzip soll die Hohe der Gebiihr in einem
verniinftigen Verhéltnis zur empfangenen Leistung stehen (Buddus 1991, S. 101ff.; Hans-
meyer/Fiirst 1968, S. 121ff.). Beide Prinzipien setzen daher eine moglichst genaue Erfas-
sung der durch eine Leistung entstehenden Kosten voraus — eine Forderung, die durchaus
voraussetzungsvoll ist und gerade vor dem Hintergrund der Reformen im Haushalts- und
Rechnungswesen verwaltungspolitische Brisanz aufweist.
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Diese normative Konzeption von Gebiihren wird insbesondere innerhalb der Rechts-
wissenschaft vertreten (vgl. Winkler in diesem Band sowie die Beitrdge in Sacksofsky/
Wieland 2000). Im Bereich der Wirtschaftswissenschaften thematisiert die Finanzwissen-
schaft hingegen insbesondere die Allokationswirkungen unterschiedlicher Gebiihren (vgl.
z.B. Hansmeyer/Fiirst 1968; Blankart 2000), wihrend sich die 6ffentliche Betriebswirt-
schaftslehre mit den Grundlagen der Gebiihrenkalkulation befasst (vgl. Buddus 1991).
Zwar werden innerhalb der wirtschaftswissenschaftlichen Teildisziplinen Abweichungen
von den Normen der Kostendeckung und der Aquivalenz thematisiert (Gebiihren als poli-
tisch oder administrativ gestaltete ,,Preise”). Diese werden jedoch in der Regel als Abwei-
chungen von idealen Gebiihrenkonzeptionen betrachtet.

Pragnantere Unterschiede zwischen Rechtswissenschaft und Finanzwissenschaft ma-
nifestieren sich jedoch, wenn es um die Bedeutung von Gebiihren in 6ffentlichen Haus-
halten geht. Wéhrend die dominante juristische Perspektive ein Primat des ,,Steuerstaats*
in der Staatsfinanzierung sieht (vgl. Isensee 1977; Heun 2000, Jahndorf 2003), bevorzugt
der finanzwissenschaftliche Mainstream normativ eine weitestgehende Gebiihrenfinanzie-
rung. Letzteres wird mit dem Vorteil eines starkeren Gegenleistungsbezugs begriindet, der
einen deutlicheren Bezug zwischen Inanspruchnahme und Gewédhrung 6ffentlicher Leis-
tungen herstellt. Gleichzeitig richte sich auf diese Weise das Angebot 6ffentlicher Leis-
tungen besser an den Préferenzen der Biirger aus, die iiber die Kosten der in Anspruch ge-
nommenen Leistungen besser informiert seien. Dies begiinstigte wiederum eine effektive-
re Allokation knapper Ressourcen. Auch, so das Argument, werde die Rechenschaftspflicht
des Staates gestérkt, da Leistungen und Gegenleistungen in deutlicherem Bezug stiinden
als bei Steuerfinanzierung (z.B. Blankart 2000; Grossekettler 2000, Birk 2010).

Im Gegensatz zur rechts- und wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion werden Ge-
biihren in der Politik- und Verwaltungswissenschaft weitgehend vernachléssigt. Zwar gibt
es eine umfangreiche Literatur zur Einnahmeseite 6ffentlicher Haushalte, insbesondere
zur Steuerpolitik auf nationaler Ebene (vgl. v.a. Genschel/Schwarz 2011; Ganghof 2006;
Ganghof/Genschel 2008; Wagschal 2003). Allerdings werden Gebiihren in diesem Zu-
sammenhang — mangels Masse und ihrer hauptséchlich subnationalen Ansiedlung — kaum
thematisiert. Gewisse Beziige zu Gebiihren ergeben sich auch aus der steuerungspoliti-
schen Diskussion zu Vor- und Nachteilen unterschiedlicher Policy-Instrumente. Hierbei
werden Gebiihren als eine Form 6konomischer Instrumente thematisiert und von klassi-
schen, regulativen Instrumenten (Gebote und Verbote) abgegrenzt (Hood/Margetts 2007).

Die in den Rechts- und Wirtschaftswissenschaften identifizierten allgemeinen Grund-
sitze der Gebiihrenerhebung (wie GesetzmaBigkeit, Gewahrleistung des Gleichbehand-
lungsgrundsatzes, Systemgerechtigkeit, Zweckdienlichkeit und Praktikabilitdt) lassen den
gebiihrenerhebenden Akteuren erhebliche Spielrdume bei der Konzeption und Ausgestal-
tung von Gebiihren. Beispiele hierfiir lassen sich insbesondere auf der kommunalen Ebe-
ne nachweisen. So hat der Bund der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen sdmtliche 396
Stddte und Gemeinden des Landes zu ihren Abfall- und Abwassergebiihren befragt und
konnte aufzeigen, dass diese sehr stark variieren.” Ein weiteres Beispiel fiir Varianz auf
kommunaler Ebene sind Gebiihren fiir Kindertagesstitten (Frankfurter Allgemeine Zei-
tung vom 11. November 2012). Die aktuellen Diskussionen iiber Studiengebiihren (vgl.
Férster 2011), Rundfunkgebiihren oder die Autobahnmaut zeigen freilich, dass auch auf
Landes- und Bundesebene nicht allein technische Uberlegungen, sondern auch politische
Erwédgungen eine wichtige Rolle bei Fragen der Gebiihrenerhebung spielen kénnen. In
diesem Zusammenhang beziehen sich grundsitzliche politische Fragen nicht nur auf die
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,»Qeblihrenfahigkeit einer 6ffentlichen Leistung an sich, sondern auch auf den Grad der
angestrebten Kostendeckung und die konkrete Gebiihrenbemessung im Sinne des Aquiva-
lenzprinzips.

Am Beispiel von Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzips lisst sich die Vielfalt der
Moglichkeiten verdeutlichen, wie diese Kriterien im Einzelfall politisch unterschiedlich
ausgelegt werden konnen. Das Gebot einer Angemessenheit des Verhéltnisses zwischen
Leistung und Gegenleistung ist hinreichend offen und technisch unterdeterminiert. Dies
hat einerseits juristische Griinde: ,,Da das Aquivalenzprinzip jedoch nach der Rechtspre-
chung nur bei einem groben Missverhéltnis von Leistung und Gegenleistung verletzt ist,
besitzt es in der Praxis lediglich eine untergeordnete Bedeutung™ (Hendler 2000, S. 72).
Andererseits spielen technische Aspekte der Bemessung der Preise bzw. Kosten eine Rol-
le. Im Gegensatz zu privatwirtschaftlichen Giitern kdnnen zur Kostenkalkulation keine
Grenzkosten zugrunde gelegt werden, da die notwendige Preisdifferenzierung nicht mit
offentlichen Dienstleistungen kompatibel ist. Vielmehr basiert die Kalkulation auf der
kostenmiBigen Aquivalenz, die auch den Kommunalabgabengesetzen zugrunde liegt. Die
Kostenermittlung ist jedoch hier mit erheblichen Spielrdumen versehen, die aus politik-
wissenschaftlicher Sicht von Interesse sind. Diese ergeben sich aus methodischen, juristi-
schen und betriebswirtschaftlichen Unsicherheiten im Hinblick auf die Spezifikation der
kalkulatorischen Abschreibungen und Zinsen sowie der Verrechnung von Gemeinkosten.

Wie Evaluationen zum Neuen Steuerungsmodell gezeigt haben, ist die Umsetzung der
Kosten-Leistungsrechnung immer noch defizitdr. In der Regel sind keine vollstdndigen
Produktkosten verfiigbar (vgl. Bogumil u.a. 2007, S. 49ff.). So werden etwa die Gemein-
kosten in der Regel auf unvollstindiger Grundlage verrechnet (Schiwarting 2010, S. 150).
Auch die Untersuchung der kommunalen Gebiihrenpraxis der Stadt Speyer von Gisela
Férber zeigt erhebliche Abweichungen vom préaskriptiven Ideal einer umfassenden und
aufgabengerechten Kostenkalkulation (Fdrber 2000, S. 51-55).

Ein weiteres Problem ist die teilweise unscharfe Abgrenzung zwischen Gemeinkosten
und Einzelkosten, was grundsitzlich die Anwendung des Aquivalenzprinzips und damit
die gebiihrenbasierte Finanzierung in Frage stellt. So zeichnen sich viele Verwaltungsakte
(wie etwa Genehmigungen, Erlaubnisse etc.) durch einen hohen Anteil an Kosten aus, die
sich keiner bestimmten Bezugsgrofe exakt zurechnen lassen. Ein weiteres Problem in
diesem Zusammenhang ist die Beriicksichtigung sog. Vorhaltekosten (etwa im Bereich
der Feuerwehr), die die Kosten der eigentlichen Leistungsinanspruchnahme stark iiber-
steigen konnen. Unterschiedliche Kostenkalkulationen resultieren auch aus unterschiedli-
chen Ansétzen im Hinblick darauf, ob tatsidchlich anfallende Kosten (getétigte Investitio-
nen) oder fiktive Kosten (wie etwa die kalkulatorischen Abschreibungen des Wiederbe-
schaffungswertes) zugrunde gelegt werden. Wahrend Bayern und Baden-Wiirttemberg
nur die Abschreibung des Anschaffungswerts erlauben (Nominalwertmethode) erlauben
andere Bundesldndern die kalkulatorische Abschreibung zum Wiederbeschaffungswert
(Realwertmethode), was groflere politische Spielrdume bei der Gebiihrenfestsetzung er-
offnet (vgl. Buddus 1991).

Ein anderes Einfallstor fiir variierende Gebiihrenkonzeptionen ergibt sich aus den je-
weils gewidhlten Methoden der Nutzungserfassung. Letztere kann in manchen Bereichen
vergleichsweise einfach und genau sein (wie etwa bei Hallenbddern oder Verwaltungsak-
ten) und sich in anderen Bereichen hingegen problematischer gestalten (wie etwa bei der
Erfassung von Abwassergebiihren) und in stirkerem Mafe auf Wahrscheinlichkeitserwé-
gungen basieren. So wird etwa bei Abwassergebiihren hiufig der Frischwasserbezug her-
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angezogen, der freilich nichts tiber Verschmutzungsgrad, entnommenes Wasser und z.B.
durch Regen hinzugekommenes Wasser aussagt. Vielfach bestehen Auswahlmoglichkei-
ten zwischen unterschiedlichen Methoden, die sich auf die Gebiihrenh6he auswirken kon-
nen. Ein Beispiel sind die bereits eingangs erwahnten Miillgebiihren, die auf der Basis
von Menge, Gewicht oder Volumen bemessen werden konnen. Gleichzeitig bestehen po-
tentiell Wechselwirkungen zwischen einer moglichst priazisen Nutzenerfassung und den
durch die Anwendung dieser Verfahren entstehenden Kosten.

3. Jenseits von Kostendeckung und Aquivalenzprinzip:
Funktionen von Gebuhren aus politikwissenschaftlicher Sicht

Die bisherigen Ausfiihrungen machen deutlich, dass ungeachtet rechtlicher und betriebs-
wirtschaftlicher Vorgaben gewisse Handlungsspielrdume bei der Gebiihrenausgestaltung
bestehen, die eine ,,Politisierung™ der Gebiihrenthematik im Sinne der Beriicksichtigung
von Steuerungszielen und -rationalitéten jenseits der bloBen Finanzierungsfunktion mog-
lich machen. Zwar mag das AusmalB dieser Spielrdume umstritten sein (vgl. Bogumil/
Holtkamp 2006, S. 200ff.), betrachtet man jedoch Gebiihren aus einer breiteren Perspekti-
ve als der reinen Finanzierungsfunktion, werden die Einfallstore unterschiedlicher For-
men von Gebiihrenpolitik deutlich, die entweder offen artikuliert werden oder eher laten-
ter Natur sein konnen. Sie erdffnen politikwissenschaftliche Fragestellungen, die auch
jenseits der Fokussierung auf 6ffentlichen Finanzen von Interesse sind.

Aus politikwissenschaftlicher Sicht lassen sich hierbei vier Grundfunktionen von Ge-
biihren ableiten, welche in diesem Zusammenhang von Bedeutung sein konnen und iiber
die normative Gebiihrendiskussion hinausgehen: Die Extraktion von Ressourcen (Finan-
zierungsfunktion), die Regulierung von Verhalten (Regulierungsfunktion), die Verteilung
von Leistungen und Dienstleistungen (Verteilungsfunktion) und symbolische Handlungen
(Symbolfunktion) (vgl. Almond/Powell 1966). Diese stehen im Mittelpunkt des folgenden
Abschnittes.

Hierzu ist anzumerken, dass sich die nachfolgenden Ausfiihrungen am aktuellen For-
schungsstand orientieren. Entsprechend féllt die Diskussion der Finanzierungs- und Regu-
lierungsfunktion von Gebiihren umfangreicher aus als die Beschreibung der Verteilungs-
und Symbolfunktion. Dieses Ungleichgewicht verdeutlicht gleichzeitig die Notwendigkeit
weiterer Forschungsarbeiten zur Verteilungs- und Symbolfunktion von Gebiihren.

Finanzierungsfunktion

Spektakuldre Gewinne durch gebiihrendhnliche Einnahmen fiir die 6ffentliche Hand wie
anldsslich der Versteigerung der UMTS-Lizenzen im Jahr 2000 (die erstmals seit den
1970er Jahren zu einem positiven Haushaltssaldo des Bundes fiihrten), stellen sicher eine
Ausnahme dar. Dennoch spielen Gebiihren insbesondere fiir die kommunalen Haushalte
eine bedeutende Rolle. Decken hier Gebiihren im Jahr 2012 durchschnittlich rund 15%
der Einnahmen ab, sind dies bei den Landern unter 3% und beim Bund rund 2,5% Ent-
sprechend wird landesgesetzlich der Steuerfinanzierung eine subsidiére Rolle zugeschrie-
ben. So heilit es etwa im Kommunalen Abgabengesetz von Nordrhein-Westfalen ,,Die Ge-
meinden und Kreise sollen Steuern nur erheben, soweit die Deckung der Ausgaben durch
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andere Einnahmen, insbesondere durch Gebiihren und Beitrige, nicht in Betracht kommt*
(§3, Abs. 2 KAG NRW).? Keine Spielrdume fiir die kommunale Gebiihrenfestsetzung be-
stehen allerdings in Bereichen, in denen die Kommunen ihnen {ibertragene Aufgaben
wahrnehmen (z.B. dem Melde- und Passwesen). Hier erfolgt eine landesweit einheitliche
Gebiihrenregelung. Vor dem Hintergrund dieser Vorgaben ist es durchaus iiberraschend,
dass die Bedeutung von Gebiihren als kommunale Einnahmequelle im Vergleich zu ande-
ren Einnahmearten seit Ende der 1990er Jahre leicht riicklaufig ist (vgl. Abbildung 1).

Abb. 1: Zusammensetzung der kommunalen Einnahmen 1992-2012
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Quelle: Eigene Darstellung; Datengrundlage: Deutscher Stidtetag. Gemeindefinanzberichte; verschiedene
Jahrgénge.

Dieser Riickgang mag teilweise dem Umstand geschuldet sein, dass gebiihrenerhebende
Einheiten im Zuge von Verwaltungsreformen und Privatisierungen aus dem Verwaltungs-
haushalt ausgegliedert wurden. Unabhéngig von dieser Entwicklung ist freilich zu konsta-
tieren, dass angesichts der gesetzlichen Vorgaben die Bedeutung von Gebiihren als kom-
munale Einnahme iiberraschend gering ausfillt und nur etwa ein Zehntel bis ein Fiinftel
der kommunalen Einnahmen ausmacht.

Es ist insofern wenig tiberraschend, dass angesichts vielfach angespannter kommuna-
ler Haushalte die Notwendigkeit betont wird, verstirkt auf Gebiihren als Instrument der
Haushaltskonsolidierung zuriickzugreifen. So sind Gebiihren neben den Hebesétzen auf
Grund- und Gewerbesteuer eine der wenigen durch die Kommunen selbst zu beeinflus-
senden StellgroBen. Hinzu kommt der Charme der Konjunkturunabhéngigkeit: Im Gegen-
satz zur Gewerbesteuer bleibt die Nachfrage nach wesentlichen Leistungen der Daseins-
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vorsorge konstant und kann so konjunkturelle Ausfille der anderen Einnahmearten glét-
ten, das heiflt es gibt eine geringe bzw. keine Nachfrageelastizitit. Dies mogen Griinde
dafiir sein, dass Bund und Lander hier einen Ansatzpunkt sehen, die Kommunen in die
Pflicht zu nehmen, die diese aus politischen Griinden vernachldssigten: ,,Das [...] Prob-
lem ist der mangelnde politische Wille und die unzureichende Kraft, den Wahlerinnen
und Wahlern kostendeckende Preise abzuverlangen (4K Strukturanalyse der Gemeinde-
finanzkommission 2011, S. 20).

Die oben thematisierten technischen Debatten um optimale Gebiihrenkalkulation tre-
ten in den Hintergrund, wenn man Gebiihren wie hier als politisch gesetzte Preise ver-
steht, die zwar Kostenaspekte beriicksichtigen, primér aber politisch bzw. administrativ
definiert werden. Hier treten die Eigeninteressen der politischen und administrativen Ak-
teure in den Vordergrund. Das Kostendeckungsprinzip sicht einerseits die moglichst
weitgehende Deckung der Kosten fiir Verwaltungsleistungen, andererseits aber auch das
Verbot einer ,,Uberdeckung® vor, also die Generierung von Zusatzeinnahmen. Als zusitz-
liche Einnahmequelle kommen deshalb in diesem Zusammenhang insbesondere nicht-
kostendeckende Gebiihrenhaushalte in Betracht, die hdufig aus politischen und sozialen
Griinden insbesondere bei meritorischen Giitern durch die Erhebung eher symbolischer
als kostendeckender Gebiihrensitze charakterisiert sind (vgl. Tabelle 1). Meritorische Gii-
ter bezeichnen Giiter, die prinzipiell privat erbracht werden konnten, dann aber eine ge-
ringere Nachfrage nach sich ziehen wiirden als gesellschaftlich erwiinscht ist. Beispiele
sind Bildungs- und Kultureinrichtungen, aber auch Sportangebote.

Tabelle 1. Gebiihrendeckungsgrade und Anteile einzelner Gebiihrenarten

Gebiihrenart Gebiihrendeckungsgrad Anteil am Gebiihrenaufkommen
(in Prozent) (in Prozent)
Abwasser 100 25
Abfall 97 21
Friedhofe 79 4
StraBenreinigung 62 2
Volkshochschulen 33 1
Kindertagesstatten 9 6
Museen, Theater 9 2
Sport, Bader 8 1
Blichereien 7 <1

Quelle: Eigene Darstellung; Datengrundlage: Deutscher Stidtetag. Gemeindefinanzbericht 2011.

Hohe Deckungsgrade finden sich bei marktdhnlichen bzw. marktnahen Leistungen, mit
denen auf Seiten der Nutzer ein direkter 6konomischer Nutzen verkniipft ist. Gerade im
Bereich der Abwasser- und Abfallbeseitigung tragen die Technischen Betriebe dafiir Sor-
ge, dass keine Liicke zwischen den zu entrichtenden Gebiihren und den tatséchlich anfal-
lenden Beseitigungskosten entsteht. Nur eine teilweise Kostendeckung erfolgt in Berei-
chen, bei denen Gemeinwohlaspekte eingepreist bzw. umgelegt werden, wie etwa dem
Friedhofswesen (gleichzeitig 6ffentliche Griinflichen) und der Straenreinigung (Reini-
gung von Hauptverkehrsstralen). Erfahrungsgemif niedrig ist der Grad der Kostende-
ckung bei Biichereien. Deswegen machen diese von ihrer Moglichkeit Gebrauch, fiir be-
sondere Dienstleistungen und eine erhohte Inanspruchnahme der Dienste zusétzliche Ge-
biihren zu erheben, wie beispielsweise in Form von Gebiihren fiir Fernleihbestellungen
oder Uberziehungen (Rasche 1996, S. 1762).
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Neben der meritorischen Funktion kann sich eine mangelnde Kostendeckung aller-
dings auch aus der Natur der zur Verfligung gestellten Leistungen ergeben. Wihrend bei
standortungebundener Inanspruchnahme von Leistungen (z.B. Museen, Theater, Bider)
der Biirger auf Konkurrenzangebote anderer Kommunen oder privater Anbieter zuriick-
greifen kann, steht ihm diese Moglichkeit bei standortgebundener Infrastruktur nicht zur
Verfiigung (z.B. Anschluss an Kanalisation) — teils besteht hier gar Nutzungszwang. Ent-
sprechend sind Gebiihren fiir standortgebundene Leistungen generell in stirkerem Male
kostendeckend als dies fiir standortungebundene Leistungen der Fall ist.

Im Falle standortgebundener Leistungen besteht durchaus die Mdglichkeit, dass die
Kommunen ihre natiirliche Monopolstellung im Sinne einer Einnahmenmaximierung nut-
zen. Zwar setzen die Kommunalabgabengesetze® hier gewisse Grenzen, ein gewisser Grad
an Freiheit im Sinne eines ,,Gebiihrenfiskalismus® (Hernold/Rappen 1999) wird aber
durch die Spielrdume der Kostenkalkulation dennoch eréffnet. Die in diesem Zusammen-
hang thematisierte Quersubventionierung, also die Verwendung von Gebiihreneinnahmen
zur Subventionierung anderer Aufgabenfelder, findet sich haufig innerhalb einer kosten-
rechnenden Einheit, so dass kalkulatorisch Gemeinkosten umgelegt werden kénnen (z.B.
innerhalb der ,,Stadtwerke* zwischen Abfallentsorgung und &ffentlichem Personennah-
verkehr). Rechtlich ist diese Moglichkeit durch das Kosteniiberdeckungsverbot sehr be-
schréankt. In der politischen und wissenschaftlichen Diskussion ist das Ausmal} des Tatbe-
standes seit Langem umstritten. Es finden sich allerdings vereinzelte Belege fiir eine an
finanzwirtschaftlichen Erfordernissen ausgerichtete Gebiihrengestaltung fiir die 1990er
Jahre (Hernold/Rappen 1999, S. 275).

Insgesamt verweist unsere Analyse auf eine ambivalente Bedeutung der Finanzie-
rungsfunktion von Gebiihren fiir die 6ffentlichen Haushalte. Ungeachtet eines Primates
der Gebiihrenfinanzierung féllt der Anteil von Gebiihren als Einnahmequelle der kommu-
nalen Haushaltevergleichsweise gering aus — noch geringer ist ihre Bedeutung fiir die
Bundes- und Landeshaushalte. Dariiber hinaus zeigt sich, dass politische Spielrdume der
Gebiihrenfestlegung je nach offentlicher Leistung in unterschiedlichem Mafle genutzt
werden. Dies legt die Vermutung nahe, dass blofle fiskalische Erwédgungen die politische
Ausgestaltung von Gebiihren nicht vollstindig erkldren; vielmehr werden Finanzierungs-
ziele von anderen Zielen iiberlagert. Hierzu zéhlt nicht zuletzt der Umstand, dass mit Ge-
biihren bestimme Lenkungswirkungen verkniipft sein kénnen, was sie als Instrument poli-
tischer Steuerung attraktiv macht.

Regulierungsfunktion

Eine zentrale politikwissenschaftliche Forschungsperspektive befasst sich mit der Frage
danach, mittels welcher Instrumente Verhaltensdnderungen herbeigefiihrt und somit poli-
tische Zielvorgaben erreicht werden sollen (vgl. Hood/Margetts 2007). Konkret geht es
hierbei insbesondere um die Art und Weise, mit der Verhaltensinderungen bei den Adres-
saten einer bestimmten Policy hervorgerufen werden. Das Erheben von Gebiihren kommt
in diesem Zusammenhang als Instrument in Betracht, in dessen Rahmen solche Verhal-
tensdnderungen durch finanzielle Anreize gesteuert werden konnen. Es liegt in der Natur
einer steuerungspolitischen Instrumentalisierung von Gebiihren, dass Prinzipien der Kos-
tendeckung und Aquivalenz gegeniiber politischen Steuerungszielen zuriickgestellt wer-
den. Rechtlich erachtet das Bundesverfassungsgericht zwar nur eine ,,begrenzte Verhal-
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tenssteuerung™ als zuldssig (BVerfGE 50, 217; vgl. den Beitrag von Winkler zu diesem
Symposium); empirisch lassen sich jedoch eine Vielzahl von Beispielen der durchgrei-
fenden/entschlossenen Verhaltenssteuerung finden.

Dies gilt erstens fiir meritorische Giiter, fiir deren Nutzung durch niedrige Gebiihren
Anreize gesetzt werden sollen. Zweitens werden Gebiihren in vielerlei Hinsicht als Instru-
ment zur Erreichung umweltpolitischer Ziele eingesetzt (z.B. Anreize zur Nutzung des 6f-
fentlichen Nahverkehrs durch niedrige Transportgebiihren, negative Anreize fir Umwel-
tinanspruchnahme durch Park- oder Miillgebiihren). Drittens dienen Gebiihren als Instru-
ment der Durchsetzung rechtlicher Regeln. Ein Beispiel sind Buligelder, die haushalts-
rechtlich Teil der Gebiihrenhaushalte sind. SchliefSlich finden sich auch Hinweise darauf,
dass mittels Gebiihren versucht wird, bestimmte gesellschaftliche Werthaltungen zu be-
fordern, indem Verhaltensweisen, die diesen Wertvorstellungen nicht entsprechen, sank-
tioniert werden. Dies betrifft insbesondere sog. Moralpolitiken (Knill 2013), die sich
dadurch auszeichnen, dass sie in starkem Male durch Konflikte {iber Werte und weniger
durch Konflikte iiber materielle Ressourcen geprégt sind. Gebiihren kommt in diesem Zu-
sammenhang eine bislang nur wenig thematisierte Steuerungsfunktion zu, wie dies etwa
am Beispiel der Gebiihren fiir Kirchenaustritte oder fiir das SchlieBen gleichgeschlechtli-
cher Partnerschaften gezeigt wurde (Debus/Knill/Tosun 2012 sowie der Beitrag von De-
bus, Knill und Tosun in diesem Heft).

In der steuerungspolitischen Diskussion werden Gebiihren im Kontext sog. 6konomi-
scher Instrumente thematisiert, zu denen auch Subventionen, Investitionsanreize und
Steuern gezahlt werden. Dabei wird darauf verwiesen, dass diese Instrumente gegeniiber
alternativen Formen der Steuerung, insbesondere regulativer Instrumente wie Geboten
und Verboten, spezifische Vorteile aufweisen. Gegeniiber dem Riickgriff auf rechtliche
Vorgaben wird 6konomischen Instrumenten wie Gebiihren oder Steuern insbesondere ein
geringerer Kontroll- und Uberwachungsaufwand bei der Implementation attestiert. Auch
wird betont, dass Steuerung durch finanzielle Anreize eine in stirkerem Mafe innovati-
onsfordernde Wirkung zukommt; die Adressaten haben einen Anreiz iiber rechtliche
Mindestanforderungen hinauszugehen (vgl. Schneider/Ingram 1990).

Generell wird darauf verwiesen, dass Lenkungsziele am ehesten dann erreichbar sind,
je spiirbarer der finanzielle Anreiz auf Seiten der Adressaten ist und je cher die Inan-
spruchnahme einer 6ffentlichen Leistung bzw. eines 6ffentlichen Gutes vermieden wer-
den kann. Trotz gewisser Spielrdume legt das Aquivalenzprinzip hier hinsichtlich der Ge-
biihrenhéhe eine Obergrenze an (Hendler 2000, S. 76). Davon unabhéngig stellt sich je-
doch das Problem der Vorhersehbarkeit von Steuerungswirkungen, da ex ante vielfach
nur schwer bestimmt werden kann, ab welcher Gebiihrenh6he eine erwiinschte Len-
kungswirkung eintritt (Knill/Tosun 2012, Kapitel 2).

Um bestimmte Regulierungswirkungen zu erzeugen, kommen in diesem Zusammen-
hang unterschiedliche Modelle der Gebiihrengestaltung in Betracht. Neben einer linearen
Ausgestaltung von Gebiihrentarifen in Abhédngigkeit von der Inanspruchnahme einer
Leistung sind — je nach zugrunde liegenden politischen und sozialen Zielen — auch de-
gressive oder progressive Tarife denkbar. Degressive Konzeptionen finden sich etwa im
Bereich der Kindergartengebiihren. Diese werden typischerweise mit sozialen Erwégun-
gen begriindet, um Kinderbetreuungskosten fiir kinderreiche Familien zu begrenzen.
Wihrend degressive Tarife Begiinstigungen fiir Vielnutzer implizieren und insofern An-
reize fiir eine verstirkte Inanspruchnahme einer 6ffentlichen Leistung setzen (bzw. eine
Ausgleichsfunktion haben (s.u.), zielen progressive Tarife darauf ab, die Ubernutzung 6f-
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fentlicher Leistungen zu begrenzen. In die gleiche Richtung gehen spezielle Gebiihren-
aufschlige fiir Starknutzer, wie etwa Starkverschmutzerzuschlage beim Abwasser.

Die Erzielung erhoffter Lenkungseffekte héngt jedoch nicht nur von der richtigen
Festlegung einer ,,unteren Schwelle ab, von der an die Adressaten bereit sind, ihr Verhal-
ten in die gewiinschte Richtung zu verdndern. Vielmehr ist auch zu beriicksichtigen, dass
es vielfach auch eine ,,obere Schwelle* gibt, ab der Verhaltensdnderungen in eine nicht-
intendierte Richtung verlaufen. Dies gilt insbesondere dann, wenn Gebiihrensétze so hoch
sind, dass Adressaten illegales Verhalten und potentielle Sanktionskosten geringer ein-
schitzen als die Kosten, die ihnen durch Gebiihren entstehen. Beispiele sind ,,wilde®
Miilldeponierungen oder ,,wildes” Parken und Abstellen von Fahrzeugen. Auch ist es
denkbar, dass bereits der untere Schwellenwert von manchen Adressaten als prohibitiv
hoch wahrgenommen wird, so dass die angestrebten Verhaltensidnderungen nicht erreicht
werden. Ein Beispiel sind Kindergartengebiihren, die dazu fiihren, dass sozial schwache
Familien, die von der Inanspruchnahme dieser Leistung besonders profitieren wiirden,
dieses Angebot nicht wahrnehmen, weil es ihre finanzielle Leistungsfahigkeit tibersteigt.

SchlieBlich ist zu betonen, dass im Hinblick auf die politischen Steuerungsiiberlegun-
gen, welche der Ausgestaltung von Gebiihren zugrunde liegen, durchaus Zielkonflikte be-
stehen konnen. Von besonderer Relevanz ist hierbei ein potentieller Konflikt zwischen
politischen Zielen zur Begrenzung der Nachfrage nach einer bestimmten Leistung und
fiskalischen Zielen der Einnahmeerzielung durch Gebiihren. So mag es aus umweltpoliti-
schen Erwdgungen durchaus geboten sein, Anreize zur Miillvermeidung, zum Wasserspa-
ren, oder zur Reduktion der innerstidtischen Verkehrsbelastung zu geben. Auf gleiche
Weise bewirken solche Anreize jedoch, dass — sofern sie wie gewiinscht wirken — die 6f-
fentlichen Gebiihreneinnahmen entsprechend sinken. Gleichzeitig konnen durch erfolg-
reiche Reduzierung der Miill- oder Abwassermengen Kosten steigen, da durch unteraus-
gelastete Bearbeitungsanlagen Skaleneffekte nicht realisiert werden konnen (vgl. Rah-
meyer 2004). Zielkonflikte zwischen fiskalischen und politischen Interessen diirften dabei
insbesondere dann von besonderer Bedeutung sein, wenn es sich um Bereiche handelt, in
denen das Gebiihrenaufkommen insgesamt einen vergleichsweise hohen Anteil des Bud-
gets ausmacht. Ein weiterer Faktor, der sich auf das Ausmal} potentieller Zielkonflikte
auswirken kann, ist die Elastizitdt der Nachfrage nach bestimmten 6ffentlichen Leistun-
gen. Je elastischer die Nachfrage, desto eher reagieren die Adressaten auf entsprechende
Tarifanderungen, und desto stirker reduzieren sich — ceteres paribus — die 6ffentlichen
Gebiihreneinnahmen. Eine hohe Nachfrageelastizitit kann insbesondere fiir solche Leis-
tungen angenommen werden, deren Nutzung nicht an einen bestimmten Standort gebun-
den sind, wie etwa Museen oder Theater.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass Gebiihren ein nicht unbeachtliches Potenzial
zur Steuerung des Verhaltens von Individuen besitzen. Dieses kann jedoch nur dann poli-
tisch nutzbar gemacht werden, wenn die Nachfrageelastizitdt nach Leistungen und Dienst-
leistungen gering ist. Zudem muss bei einer solchen Nutzung von Gebiihren auf das ,,rich-
tige* Preisniveau geachtet werden, da sowohl zu geringe als auch zu hohe Gebiihren keine
oder eine nicht-intendierte Regulierungsfunktion entfalten konnen.
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Verteilungsfunktion

Neben dem Erzielen bestimmter Verhaltensinderungen auf Seiten der Adressaten kann
das Verteilen bzw. Umverteilen materieller Ressourcen zwischen den Adressaten ein zen-
trales Anliegen gebiihrenpolitischer Steuerung darstellen. So sehen etwa einige Landesge-
setze die Moglichkeit vor, Kindergartengebiihren einkommensabhéngig zu staffeln (vgl.
etwa Helbig 2000). Ein weiteres Beispiel ist die Staffelung der Kirchenaustrittsgebiihren
in manchen Gemeinden in Baden-Wiirttemberg.” Besonders interessant ist hierbei, dass
sich die Staffelung auf unterschiedliche Personengruppen bezieht wie Kinder und Jugend-
liche, Personen in Ausbildung, Grund- und Zivildienstleistende, Erwerbslose und Gering-
verdiener sowie Familien und Ehepaare.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht sind derartige Ansétze allerdings nur fiir meritori-
sche Giiter zu rechtfertigen, bei denen die individuelle Nachfrage nach dem politisch und
gesellschaftlich gewiinschten Ausmal zuriickbleibt, was das Setzen entsprechender finan-
zieller Nutzungsanreize nahe legt (Fédrber 2000, S. 21).

Gleichzeitig sind der Verwendung von Gebiihren als Instrument gesellschaftlicher
Umverteilung rechtliche Grenzen gesetzt. So diirfen niedrige Gebiihrensétze fiir bestimm-
te Gruppen nicht durch entsprechend héhere Sitze fiir andere Nutzer ausgeglichen wer-
den. Vielmehr sind Gebiihrenerméfigungen aus dem allgemeinen Haushalt zu kompensie-
ren (vgl. Helbig 2000). Innerhalb dieser Vorgaben wurde die Festlegung von gestaffelten
Gebiihren vom Bundesverfassungsgericht bestétigt, das deren Rechtfertigung aus dem
Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes ableitet (BVerfGE 97, 332). Derartige Staffelungen
sind allerdings nur insoweit zuldssig, als ausdriicklich Umverteilungen zwischen Gebiih-
renzahlern untersagt werden. Gebiihrenstaffeln sind daher nur dann rechtlich unbedenk-
lich, ,,solange selbst die Hochstgebiihr die tatsdchlichen Kosten der Einrichtung nicht
deckt und in einem angemessenen Verhdltnis zu der damit abgegoltenen Verwaltungsleis-
tung steht™ (BVerfGE 97, 332).

In der Praxis ist freilich offen, ob und inwieweit diese rechtlichen Vorgaben tatséch-
lich erfiillt werden und nicht doch — zumindest partiell — Kompensationen zwischen Ge-
biihrenzahlern erfolgen. Dies ist nicht zuletzt dem Umstand geschuldet, dass im Hinblick
auf die Gebiihrenkalkulation erhebliche betriebswirtschaftliche Spielrdume bestehen, die
sich jenseits der juristisch definierten Grenzen bewegen. Unabhéngig davon, ob die Kom-
pensation von Staffelungen aus dem allgemeinen Haushalt oder von anderen Gebiihren-
zahlern getragen wird, bleibt festzuhalten, dass auf diese Weise politisch und gesellschaft-
lich erwiinschte Umverteilungen zwischen verschiedenen sozialen Gruppen realisiert
werden. In diesem Zusammenhang erleichtert der Umstand, dass fiir den im Einzelfall ho-
her belasteten Gebiihrenzahler nicht eindeutig nachvollziehbar bleibt, ob diese Belastung
sich aus seiner Eigenschaft als Steuerzahler oder Gebiihrenzahler ergibt, politisch moti-
vierte Umverteilungen. Je diffuser die Wahrnehmung potentieller Kosten der hoher belas-
teten Gruppen, desto unwahrscheinlicher ist es, dass potentielle Verlierer solcher Mal3-
nahmen politischen Widerstand artikulieren (Wilson 1995).

Symbolfunktion

Eine bislang kaum beachtete Funktion von Gebiihren bezieht sich auf deren Symbolcha-
rakter. Beispielsweise erheben immer mehr Kommunen geringe Gebiihren fiir die Benut-
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zung von kommunalen Sportanlagen. Eine mogliche Motivation fiir das Erheben dieser
Gebiihren kann darin gesehen werden, dass auf diese Weise gegeniiber der Bevolkerung
der Charakter einer o6ffentlichen Leistung signalisiert werden soll, das Bereitstellen kom-
munaler Sportanlagen mithin keine ,,Selbstverstidndlichkeit” darstellt, sondern entspre-
chende Anstrengungen der Kommunen voraussetzt, die es zu entlohnen gilt (Eckl/Wet-
terich 2007, S. 64).

Die Symbolfunktion von Gebiihren kann auch dazu dienen, bestimmte Verhaltens-
weisen negativ zu sanktionieren (vgl. hierzu Feinberg 1965). Dies konnte beispielsweise
der Beweggrund fiir einige Gemeinden sein, die Gebiihren fiir die Beseitigung des Haus-
miills anhand des Gewichts oder des Volumens individuell zu ermitteln. Hier wird durch
hohere Gebiihren fiir mehr Hausmiill suggeriert, dass ein Verhalten, dass zu einer héheren
Miillproduktion fiihrt, sozial weniger wiinschenswert ist und daher als solches sanktio-
niert werden muss.

Allgemeiner gesprochen kann im Falle von Gebiihren eine variierende Hohe dazu
dienen, Unterschiede in der politischen oder sozialen Akzeptanz in der Inanspruchnahme
bestimmter Dienste oder Dienstleistungen zu verdeutlichen. In besonderem Malle zeigt
sich die symbolische Funktion von Gebiihren anhand der bisherigen Praxis in Baden-
Wiirttemberg, hohere Gebiihren fiir das Schlieen einer Lebenspartnerschaft als das
SchlieBen einer Ehe zu erheben (Debus/Knill/Tosun 2012). Eine dhnliche Funktion be-
obachten Debus, Knill und Tosun in diesem Heft im Hinblick auf die Varianz in der Hohe
der Kirchenaustrittsgebiihren.

Allerdings schlieB3t sich hier unmittelbar die Frage an, ob eine symbolische Wirkung
grundsitzlich alle Gebiihrenarten betreffen kann oder auf solche beschréinkt ist, die direkt
mit einer politischen Zielsetzung oder gesellschaftlichen Wertvorstellungen verkniipft
sind. Es ist nicht moglich, an dieser Stelle hierzu robustere Aussagen zu treffen, da der
Forschungsstand als unterentwickelt zu bezeichnen ist. Insofern diirfte dieser Aspekt ei-
nen wichtigen Ansatzpunkt fiir die weitere Forschung in diesem Bereich bilden.

Zusammenfassung

Gebiihren stellen eine klassische Form der Einnahmeerzielung der 6ffentlichen Verwal-
tung dar. Diese Finanzierungsfunktion von Gebiihren ist bereits umfassend in der Litera-
tur beschrieben worden. Die Finanzierung ist jedoch nur eine von insgesamt vier Funktio-
nen, die Gebiihren haben konnen. Die Rolle von Gebiihren fiir das Herbeifiihren von Ver-
haltensé@nderungen sowie fiir das (Um-)Verteilen von Ressourcen ist bislang nur wenig
beleuchtet worden. Noch geringer ist der Umfang an Arbeiten, die sich in theoretischer
oder empirischer Hinsicht mit der symbolischen Wirkung von Gebiihren befasst haben.
Tabelle 2 fasst die Gebiihrenfunktionen zusammen und fiihrt einige Anwendungsbeispiele
auf.
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Tabelle 2: Uberblick iiber Gebiihrenfunktionen

Gebiihrenfunktionen Anwendungsbeispiele

1. Finanzierung Wasserversorgung und -entsorgung
Mllentsorgung
Friedhoéfe
Verwaltungsgebihren
Kindertagesstatten

2. Regulierung Theater, Museen, VHS, Bibliotheken
Sport und Bader
Markte
Wasserversorgung und -entsorgung
Mullentsorgung
Kirchenaustritte
Lebenspartnerschaften

3. Verteilung Kindertagesstatten-Beitrage
Studiengebihren
Abwasserbeseitigungsgebihren

4. Symbolisch Gebdhr fir die Nutzung von kommunalen Sportstatten
Kirchenaustritte
Lebenspartnerschaften

4. Theoretische Ansatze zur Erklarung staatlicher und
kommunaler Geblhrenpolitik

Aus den bisherigen Uberlegungen wird deutlich, dass aus politikwissenschaftlicher Sicht
insbesondere die Frage von Interesse ist, wie unterschiedliche Gebiihrenregime und Ge-
biihrenhdhen vor dem Hintergrund fiskalischer, regulativer, redistributiver und symboli-
scher Ziele erkldrt werden konnen. Aspekte, die in diesem Zusammenhang von potentiel-
ler Bedeutung sind, beziehen sich dabei neben rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen insbesondere auf kulturelle Faktoren, parteipolitische Faktoren und gesell-
schaftliche Interessen.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Aus rechtlichen Vorgaben ergeben sich, wie oben ausgefiihrt, wichtige Restriktionen fiir
die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen (vgl. den Beitrag von Winkler zu diesem Sym-
posium). Zu beachten ist hierbei, dass diese Bedingungen im Einzelfall nicht nur zwi-
schen Bundesldndern, sondern auch fiir die jeweiligen Leistungen variieren konnen. Von
Bedeutung ist hier auch die Rechtsform der gebiihrenerhebenden Einrichtung. Das Rech-
nungswesen kommunaler Einrichtungen verschiedener Rechtsform unterscheidet sich im
Detaillierungsgrad der Kostenrechnung, was auch die Gebiihrenkalkulation beeinflussen
kann. Es ist daher zu vermuten, dass mit der Ferne zur Kernverwaltung auch der Kosten-
deckungsgrad der Gebiihren zunimmt, da mit dem Ausgliederungsgrad in der Regel nicht
nur die Genauigkeit des Rechnungswesens, sondern auch die Spezifizitit der Leistung zu-
nimmt.
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Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Neben rechtlichen Rahmenbedingungen stellt die 6ffentliche Haushaltslage einen wichti-
gen Parameter fiir die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen dar. So wird darauf verwie-
sen, dass Mallnahmen zur Haushaltskonsolidierung Ausloser flir Gebiihrenerh6hungen
sein konnen (Holtkamp 2010; Schwarting 2006), wahrend abundante Kommunen stéarker
dazu neigen konnten, ihr Leistungsangebot zu gréflerem Teil aus allgemeinen Deckungs-
mitteln zu finanzieren. Umgekehrt kann aber die Zunahme kommunaler Finanzkraft im
Aggregat durchaus dazu fiihren, dass es insgesamt zu einem Anstieg des Gebiihrenauf-
kommens kommt, wenn finanzstarke Gemeinden ihr Leistungsangebot ausdehnen und
somit ein hoheres Aufkommen an Benutzungsgebiihren verursachen. Insofern ist es
durchaus denkbar, dass sowohl Austeritdt als auch Abundanz — wenngleich aus unter-
schiedlichen Ursachen — in der Summe zu einem Anstieg des 6ffentlichen Gebiihrenauf-
kommen fiihren. Weitere wirtschaftliche Rahmenbedingungen, welche die Ausgestaltung
von Gebiihren beeinflussen kdnnen, ergeben sich aus der Grofie einer Kommune. Hohere
Nutzerzahlen ermdglichen fiir bestimmte Leistungen die Realisierung von Skaleneffekten,
was sich in niedrigeren Tarifen niederschlagen sollte.

Parteidifferenz

Die Parteiendifferenzhypothese besagt, dass Unterschiede in der parteipolitischen Zusam-
mensetzung von Regierungen und Parlamenten zu feststellbaren Unterschieden in Formen
und Inhalten staatlichen Handelns fiihren, und damit auch zu Unterschieden in der Ausge-
staltung staatlicher Gebiihrenregime (Hibbs 1977; Schmidt 1996; Brduninger 2005). Der
mogliche Einfluss parteipolitischer Positionen auf die Gebiihrenhdhe unterscheidet sich
deutlich nach Gebiihrenarten und der jeweils intendierten Anwendung von Steuerungs-
und Verteilungsfunktionen.

Die klassische Unterscheidung von wirtschaftspolitisch linken und rechten Parteien
diirfte am stirksten im Bereich der Finanzierungsfunktion und der Verteilungsfunktion
zum Tragen kommen. Fiir rechte Parteien kann erwartet werden, dass sie grundsitzlich
stirker auf die Finanzierungsfunktion von Gebiihren abziehen. Innerhalb dieser Schwer-
punktsetzung werden rechte Parteien allerdings Lenkungsanreize setzen, welche sich be-
giinstigend auf die wirtschaftlichen Produktions- und Standortbedingungen auswirken.
Entsprechend sollten sie tendenziell fiir niedrigere Gebiihren insbesondere fiir wirtschaft-
liche Akteure eintreten. Hier ist insbesondere die Anwendung degressiver Tarife zu nen-
nen, die GroBabnehmer bevorteilen. Fiir linke Parteien ist hingegen zu erwarten, dass sie
Gebiihren in stirkerem Maf3e als Instrument der Umverteilung verwenden und fiir die so-
ziale Staffelung der Gebiihren eintreten, wie dies im Beitrag von Goerres und Tepe in
diesem Heft fiir die Kindergartengebiihren gezeigt wird.

Wihrend unterschiedliche wirtschafts- und sozialpolitische Steuerungsziele weitge-
hend kongruent mit der Konfliktlinie zwischen linken und rechten Parteien sind, wird
vielfach bezweifelt, ob diese Differenzierung in gleicher Weise fiir 6kologische oder mo-
ralpolitische Steuerungsziele von Bedeutung ist. Verschiedene Untersuchungen verweisen
in diesem Zusammenhang darauf, dass parteipolitische Konflikte quer zum etablierten
Rechts-Links-Schema verlaufen. Bezogen auf umweltpolitische Ziele wird daher vielfach
auf die Bedeutung ,,griiner Parteien* abgehoben (Knill/Debus/Heichel 2010), wahrend im
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Bereich moralpolitischer Fragen insbesondere die jeweilige Stirke progressiver und kon-
servativer bzw. konfessioneller Parteien relevant ist. So zeigen etwa Debus/Knill/Tosun
(2012), dass die Gebiihrensétze fiir das SchlieBen gleichgeschlechtlicher Lebenspartner-
schaften in baden-wiirttembergischen Kommunen unter anderem von der Stirke progres-
siver Parteien im Gemeinderat abhédngen. Je progressiver die parteipolitische Zusammen-
setzung der kommunalen Parlamente, desto geringer ist die Gebiihrendifferenz im Ver-
gleich zur klassischen Eheschliefung.

Aus der lokalen Politikforschung wissen wir, dass der Grad des Parteienwettbewerbs
und damit der Einfluss parteipolitischer Variablen in Abhéngigkeit von den jeweiligen
Kommunalverfassungen und insbesondere auch Gemeindegrofen stark variieren (vgl.
Holtkamp 2008). Daher gehen wir erginzend davon aus, dass der Einfluss der parteipoliti-
schen Variablen mit abnehmender GemeindegroBe sinkt, da in kleinen Gemeinden eher
konkordante Politikmuster zu erwarten sind.

Burokratisches Eigeninteresse

Die 6konomische Theorie der Biirokratie betrachtet Verwaltungseinheiten, bzw. deren Lei-
tungen als grundsétzlich an ihrem Eigeninteresse orientierte Nutzenmaximierer (vgl. Downs
1967; Niskanen 1971). Da die gebiihrenerhebenden Verwaltungseinheiten insbesondere hin-
sichtlich der bei der Leistungserstellung entstehenden Kostenkalkulation einen erheblichen
Informationsvorsprung vor den politischen Akteuren haben und gleichzeitig liber die kom-
munalen Vorentscheiderkreise (Banner 1982, 1984) ma3geblich am kommunalen Agenda-
Setting beteiligt sind, ist deren Einfluss auf die Gebiihrensatzung wahrscheinlich.

Allerdings hiangt die Richtung der Einflussnahme stark von der zu erhebenden Ge-
biihr und den institutionellen Regelungen der Einstellung der Gebiihreneinnahmen in den
Haushalt ab. Eine klassisch budgetmaximierende Préferenz fiir hohere Gebiihren ist nur
dann zu erwarten, wenn die Gebiihren direkt der gebiihrenerhebenden Einheit zuflieen,
wie es insbesondere bei Verwaltungseinheiten mit eigenstindigem Haushalt der Fall ist
(insbesondere bei ausgegliederten Leistungen der Daseinsvorsorge wie Miillentsorgung
und Abwasserbeseitigung in Eigenbetrieben oder in privater Rechtsform). Stehen demge-
geniiber Ausgleichsmittel aus dem allgemeinen Haushalt zur Verfiigung, konnen nachge-
ordnete Verwaltungseinheiten im Gegenteil zu niedrigeren Gebiihren tendieren, da sie in
direktem Kontakt mit den Gebiihrenzahlern stehen.

Insgesamt variiert damit der potentielle Einfluss biirokratischer Eigeninteressen mit
den jeweiligen institutionellen Strukturen, insbesondere mit dem Grad der Dezentralisie-
rung der Fach- und Ressourcenverantwortung (vgl. Fédrber 2000; Bogumil u.a. 2007). In
diesem Zusammenhang sind mogliche Auswirkungen des Neuen Steuerungsmodells po-
tentiell von Bedeutung. Wenn Gebiihren im Rahmen dezentraler Ressourcenverantwor-
tung direkt an die gebiihrenerhebende Verwaltungseinheit und nicht in den allgemeinen
Haushalt gehen, kann es zur Verstirkung von Ressortegoismen und Budgetmaximierung
kommen (vgl. Fédrber 2000, S. 12).

Bei gruppenspezifischer Betroffenheit kann bei nicht-kostendeckend erbrachten Leis-
tungen ein weiteres Maximierungsspiel betrieben werden. Durch Subventionierung (Uber-
wilzung) aus dem allgemeinen Haushalt konnen Klientelinteressen bedient werden (z.B.
bei der Subventionierung von Opern und Theatern, aber auch Kindertageseinrichtungen),
dies ist freilich eine Maximierungsstrategie, die eher der Weiterentwicklung der dkono-
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mischen Theorie der Biirokratie im Sinne eines ,,Bureau Shaping® (Dunleavy 1991) ent-
spricht. So kann, wie Gisela Firber gezeigt hat, eine Ndhe zu den Adressaten auch zu
giinstigeren Gebiihrentarifen fithren, die dann {iber den allgemeinen Haushalt gedeckt
werden (Fdrber 2000).

Die potentielle Bedeutung biirokratischer Eigeninteressen im Hinblick auf die Ausge-
staltung 6ffentlicher Gebiihrenregime wird allerdings durch verschiedene Studien in Fra-
ge gestellt. So konstatiert etwa Fdrber generell ein fehlendes Interesse der Fachebene an
einer ,,0konomisch sachgerechten Tarifierung™ (Fédrber 2000, S. 67). Vielmehr stellten
Gebiihren letztlich politisch Preise dar, in deren Zusammenhang der Kostenrechnung eine
primér legitimatorische Funktion zukomme, um ,,die Hohe der Gebiihren und damit der
Einnahmen zu begriinden* (Buddus 1994, S. 29). Aus den vorherigen Erlduterungen lasst
sich die Hypothese ableiten, dass mit einer Zunahme der Dezentralisierung der Fach- und
Ressourcenverantwortung in stirkerem Malle eine latente Politisierung der Gebiihren zu
erwarten ist.

Politische Responsivitat

Entscheidungen iiber die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen werden nicht allein von
parteipolitischen Positionen und biirokratischen Eigeninteressen beeinflusst. Vielmehr ist
es durchaus denkbar, dass an ihrer Wiederwahl interessierte politische Akteure ihre Posi-
tionen an dominanten gesellschaftlichen Wertvorstellungen ausrichten und somit respon-
siv sind gegeniiber der Praferenzen der Wahler. Solche Orientierungen diirften insbeson-
dere dann von Bedeutung sein, wenn der jeweilige Gegenstand eine grofle Nédhe zu politi-
schen Wertkonflikten aufweist bzw. vergleichsweise einfach im Sinne einer Auseinander-
setzung iiber politische Werte definiert werden kann. Ein solches Framing wird insbeson-
dere dann erleichtert, wenn sich Gebiihren auf Aspekte beziehen, die enge Beziige zu ge-
sellschaftlichen Wertkonflikten aufweisen. Konkret betrifft dies etwa Gebiihren fiir das
SchlieBen gleichgeschlechtlicher Lebenspartnerschaften oder Kirchenaustritte. Haufig
spielen in diesem Zusammenhang religidse Einfliisse eine wichtige Rolle fiir Gebiihren-
entscheidungen. Diese Einfliisse steigen mit dem Anteil der katholischen Bevolkerung
und der landlichen Pragung einer Kommune (Debus/Knill/Tosun 2012). Hieraus lésst sich
die Hypothese ableiten, dass die politischen Werte der Bevolkerung einen Einfluss darauf
haben miissten, ob und wie stark Gebiihren politisiert werden.

Einfluss von Interessengruppen

Im Wettbewerb um Erhalt und Ansiedlung von Unternehmen, letztlich also Gewerbesteu-
erzahlern, spielen bestimmte Gebiihrenarten eine wichtige Rolle als Standortfaktoren.
Solche gewerberelevante Gebiihren stellen in erster Linie Wasser- und Abwassergebiihren
sowie Miillgebiihren dar. Indirekt werden aber auch Gebiihren fiir ,,weiche Standortfakto-
ren” wie OPNV und &ffentliche Einrichtungen relevant. In diesem Gebiihrenwettbewerb
analog zu Hebesidtzen auf die Gewerbesteuer werden organisierte Interessen wichtig, die
insbesondere die lokalen Wirtschaftsinteressen vertreten. Im Weiteren lassen sich aber
auch fiir spezifische Themen die Mobilisierung anderer Interessengruppen wie z.B. der
Umweltverbande (Miill, Abwasser), der Wohlfahrtsverbiande oder der Kirchen (Kita,
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OPNV (,,Sozialticket*) beobachten. Insbesondere wo Interessengruppen als wesentliche
Anbieter 6ffentlicher Leistungen auftreten, konnen sie auch Einfluss auf eigentlich sach-
fremde Gebiihrenthemen nehmen wie die Analyse von Debus u.a. in diesem Symposium
hinsichtlich der Kirchenaustrittsgebiihren aufzeigt.

Zusammenfassung

Zusammenfassend lassen sich also theoretisch eine Reihe erkldrender Faktoren flir unter-
schiedliche Gebiihrenh6hen herausarbeiten, die {iber eine rein funktionale Erklarung iiber
die Gestehungskosten hinausgehen. Neben 6konomischen Rahmenbedingungen spielen
hier Interessen von politischen, administrativen, aber auch von der Gebiihrenzahlung be-
troffenen Akteuren sowie die allgemeine politisch-kulturelle ,,Wertlandschaft™ eine mog-
liche Rolle. Welche Faktoren unter welchen Bedingungen jedoch wirksam werden harrt
bislang noch weitgehend der empirischen Uberpriifung.

5. Empirische Befunde

Die im letzten Abschnitt getroffenen Annahmen wurden bislang nur selektiv und fiir ein-
zelne Gebiihrenarten gepriift. Die in diesem Symposium zusammengefassten Beitrdge
stellen einen ersten Beitrag zu einer stirkeren interdisziplindren Beschiftigung mit Ge-
biihren dar, die Einblicke in verschiedene Gebiihrenfelder ermoglicht.

Daniela Winkler thematisiert in ihrem Beitrag aus juristischer Perspektive am Bei-
spiel der Miillgebiihren die Moglichkeiten der politischen Steuerung durch Gebiihren im
Bereich des Umweltrechts. Umweltrechtliche Regulierung bedient sich — auch unter euro-
parechtlichem Einfluss — verstdrkt 6konomischer Instrumente. Im Bereich des Abfall-
rechts wurde in diesem Zusammenhang lange iiber die Mdglichkeiten und Grenzen kom-
munaler Verpackungssteuern gestritten. In jiingerer Zeit sind kommunale Miillgebiihren
in den Fokus der Aufmerksamkeit geraten. Ihre Ausformung bewegt sich in einem Span-
nungsverhiltnis allgemeiner gebiihrenrechtlicher Grundsitze (Kostendeckungsprinzip),
verfassungsrechtlicher Prinzipien (VerhéltnisméBigkeitsprinzip, Gleichheitsgrundsatz),
landesgesetzlicher Vorgaben und kommunaler Satzungshoheit. Vor diesem Hintergrund
stellt sich die Frage, inwieweit Miillgebiihren im Spannungsfeld dieser Vorschriften Ver-
meidungsanreize enthalten und hierdurch Bestandteil eines Abgabenregulierungsrechts
werden konnen.

Achim Goerres und Markus Tepe untersuchen unterschiedliche Erklarungsfaktoren
fiir die Elternbeitrdge kommunaler Kindergérten in den 95 bevélkerungsreichsten deut-
schen Stddten zwischen 2007 und 2010. Strukturelle Rahmenbedingungen wie Bundes-
landausgaben fiir Kinder im Vorschulalter, das Schuldenniveau und die Bevolkerungs-
dichte erkldren die Entwicklung der Gebiihren in einer Stadt gemal einer einfachen Res-
sourcenthese: Je mehr Ressourcen zur Verfiigung stehen, desto geringer sind im Schnitt
die Gebiihren. Demographische Faktoren, die gerontokratische Dynamiken oder die
Nachfrageintensitét nach Pliatzen einfangen, haben keinen nennenswerten Einfluss. Partei-
politik hinterldsst deutliche Effekte: Linke Mehrheiten gehen mit hoheren Gebiihren fiir
mittlere und hohere Einkommensgruppen einher. SchlieB3lich lassen sich Muster substan-
zieller Reprisentation durch weibliche Abgeordnete zeigen, und zwar am deutlichsten bei
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den Gebiihren héherer Einkommensgruppen: Je groB3er der Frauenanteil wird, desto nied-
riger sind im Schnitt die Gebiihren, vor allem fiir die Familien, die den weiblichen Abge-
ordneten am dhnlichsten sind.

Marc Debus, Christoph Knill und Jale Tosun befassen sich in ihrem Beitrag mit der
Frage, wie die Varianz in der Hohe der Kirchenaustrittsgebiihr auf Gemeindeebene in Ba-
den-Wiirttemberg erklart werden kann. Die Ergebnisse der empirischen Analyse zeigen,
dass sowohl der Grad der Kirchenbindung der ortlichen Bevolkerung einen Einfluss auf
die Gebiihrenhohe ausiibt als auch der finanzielle Problemdruck, dem sich eine Gemeinde
gegeniibersieht. Hinzu kommt die Relevanz des Riickgangs der Kirchenmitglieder im
Zeitverlauf: Je hoher der Riickgang des Kirchenmitgliederanteils in den vergangenen Jah-
ren war, umso hoher fallen auch die von der entsprechenden Gemeinde erhobenen Kir-
chenaustrittsgebiihren aus. Dieses Ergebnis legt die Schlussfolgerung nahe, dass manche
Gemeinden Baden-Wiirttembergs offenbar versuchen, durch héhere Gebiihren weitere
Kirchenaustritte zu erschweren. Dieser Befund wird dadurch weiter gestiitzt, dass der An-
teil evangelischer Kindergérten an den Kindergérten in den Stiadten und Gemeinden einen
signifikant positiven Einfluss auf die Hohe der Kirchenaustrittsgebiihren hat. Die konfes-
sionellen Kindergirten sind wichtig zur Sicherstellung der Kinderbetreuung und durch
Kirchenaustritte wird deren Finanzierung unsicher, weshalb die Stidte und Gemeinden
ein geringes Interesse an Kirchenaustritten haben und somit hohere Gebiihren verlangen.
Die Autoren interpretieren diesen Befund als eine Unterstiitzung fiir die Regulierungs-
und Symbolfunktion von Gebiihren.

Zusammenfassend zeigen die drei Beitrdge Beispiele fiir den Einfluss unterschiedli-
cher theoretischer Erklarungsansétze. In allen Fillen wird deutlich, dass die einfache
Rechtsauslegung entlang des Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzips zu kurz greift um
die empirische Varianz zu erkliren. Insbesondere in den empirischen Beitrdgen von Goe-
rres und Tepe wird die Relevanz von Parteipositionen, aber auch die fiskalischen Rele-
vanz der Gebiihren deutlich.

6. Perspektiven einer politikwissenschaftlichen Forschung zum
GebUhrenstaat

Dieser Uberblicksartikel sowie die Beitriige zu diesem Symposium verdeutlichen, dass es
eine Fiille an Aspekten beziiglich der Gestaltung von Gebiihren gibt, die weiterer politik-
und verwaltungswissenschaftlicher Untersuchungen bediirfen. Insbesondere drei Themen-
komplexe erachten wir hierbei aus theoretischer, empirischer und praktischer Perspektive
als besonders interessant.

Der erste Themenkomplex bezieht sich hierbei auf die Analyse variierender Gebiih-
renregime, die sich fiir Gebietskorperschaften ungeachtet gleicher Gegenleistungen be-
obachten lassen. Wenn der Spielraum fiir die Festlegung der Gebiihrenhdhe maBgeblich
durch das Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip begrenzt wire, diirften die Gebiihren
fiir das Erbringen gleicher oder sehr dhnlicher Leistungen nicht variieren. Empirisch sieht
dies jedoch anders aus, wie einige Beispiele in diesem Artikel (z.B. Abfall- und Abwas-
sergebiihren) und zu diesem Symposium verdeutlichen.

Analytisch bedeutsam wiren zweitens weitergehende Analysen, die nicht nur einzelne
Gebiihrenarten untersuchen, sondern der Frage nachgingen, ob es in Gebietskorperschaf-
ten einheitliche ,,Gebiihrenregime* gibt oder ob die Gebiihrenpolitik primér einer sektora-
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len Logik folgt. Damit verbunden ist die Frage, welchen Einfluss organisatorische und po-
litische Faktoren fiir die Geschlossenheit bzw. Fragmentierung des lokalen Gebiihrenre-
gimes haben.

Die dritte Fragestellung bezieht sich auf Effektivitdt von Gebiihren im Hinblick auf
die vier hier identifizierten politischen Funktionen. Unser Wissen dariiber, unter welchen
Bedingungen Gebiihren eine attraktive Finanzierungsquelle darstellen, tatsdchlich die po-
litisch gewiinschten Verhaltensdnderungen herbeifiihren, zu einer gerechten Verteilung
fiihren und ihre symbolische Funktion entfalten, ist in empirischer Hinsicht stark einge-
schrinkt.

Wie kénnen die Befunde dieser Untersuchung auf weitere Gebiete angewandt werden?
Wir haben versucht zu zeigen, dass es sich bei Gebiihren nicht nur um eine rein technische
Angelegenheit der Preisbestimmung und auch nicht um ein bloBes Instrument der Einnah-
mengenerierung handelt. Vielmehr weisen Gebiihren dariiber hinaus auf Steuerungsver-
standnisse, lokale Prioritdtensetzungen und Werthaltungen hin. Sie bieten dabei einen poli-
tikwissenschaftlich wenig erschlossenen Indikator, anhand dessen sich die offene wie auch
latente Nutzung von Gebiihren fiir politische Zielsetzungen identifizieren lésst.

Anmerkungen

1 Die Zurechenbarkeit einer Leistung unterliegt historisch auch deren technischer Messbarkeit. Genauso
wie die Einfilhrung der Wasseruhr die Erhebung der Wassergebiihr revolutioniert hat, er6ffnet die Ent-
wicklung der Informations- und Kommunikationstechnologie eine zunehmende Individualisierung und
Zurechenbarkeit der Nutzung 6ffentlicher Giiter, die eine Versehung mit Gebiihren erleichtert (z.B. Auto-
bahnmaut).

2 Die Daten sind auf folgender Internetseite abrufbar: http://www.steuerzahler-nrw.de/Gebuehrenumfrage/

47509¢122/index.html.

Die Regelungen in anderen Bundesldndern sind vergleichbar (vgl. Hendler 1999, 2000).

4 Ausnahmen des Kosteniiberschreitungs- und Gewinnerzielungsverbot existieren nur in einzelnen Kom-
munalabgabengesetzen wie in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen oder Niedersachsen. So konnen im
Bereich der Benutzungsgebiihren in Baden-Wiirttemberg einen ,,angemessenen Ertrag fiir den Haushalt
der Gemeinde abwerfen® (§9 Abs. 2 Satz2 KAG BW).

5 Aichwald, Bad Saulgau, Boblingen, Emmendingen, Esslingen, Freiburg, Freudenstadt, Heddesheim, Hei-
denheim, Leonberg, Neckarsulm, Niirtingen, Reutlingen, Rheinfelden, Rottweil, Schriesheim, Schwibisch
Gmiind, Schwibisch Hall, Sindelfingen, Stuttgart, Tiibingen, Tuttlingen, Ulm, Vaihingen/Enz, Weil am
Rhein und Weingarten (vgl. http://www kirchenaustritt.de/bw/tabelle.htm).
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Der Gebiihrenstaat — Symposium

Daniela Winkler

Rechtliche Grenzen gebihrenpolitischer
Steuerung: Das Beispiel der AbfallgebUhren

Zusammenfassung

Umweltrechtliche Regulierung bedient sich — auch
unter europarechtlichem Einfluss — verstérkt 6kono-
mischer Instrumente. Im Bereich des Abfallrechts
wurde in diesem Zusammenhang lange iber die
Moglichkeiten und Grenzen kommunaler Verpa-
ckungssteuern gestritten. In jiingerer Zeit sind kom-
munale Abfallgebiihren in den Fokus der Aufmerk-
samkeit gertickt. IThre Ausformung bewegt sich in ei-
nem Spannungsverhéltnis allgemeiner gebiihren-
rechtlicher Grundsédtze (Kostendeckungsprinzip),
verfassungsrechtlicher Prinzipien (VerhéltnismaBig-
keitsprinzip, Gleichheitsgrundsatz), landesgesetzli-
cher Vorgaben und kommunaler Satzungshoheit.
Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, inwie-
weit Abfallgebiihren im Spannungsfeld dieser Vor-
schriften Vermeidungsanreize enthalten und hier-
durch Bestandteil eines Abgabenregulierungsrechts
werden konnen.

Schlagworte: Abfallgebiihren, Kostendeckungsprin-
zip, Aquivalenzprinzip, Gleichheitsgrundsatz

1. Einleitung

Abstract

Legal Constraints of Governance through Economic
Instruments: The Case of Waste Charges
Environmental governance is — not least as a result
of European Union legislation — increasingly based
on economic instruments. In the field of waste policy
long-winded political debates on the introduction of
packaging waste charges have been a case in point.
More recently, the political attention has shifted to
local waste charges. The specification of the latter
occurs within a complex framework of general legal
principles related to fee collection (like the principle
of cost recovery), constitutional principles (princi-
ples of proportionality and equality), federal law, as
well as local statutes. Against this backdrop, the cen-
tral problem addressed by this article refers to the
question if and to what extent waste charges may ac-
tually entail incentives for waste avoidance and this
way might constitute an elementary cornerstone of
national waste governance.

Key words: waste charges, principle of cost recov-
ery, principle of proportionality, principle of equality

1.1 Abfallgebihren und Lenkungsfunktion

Gemdl § 17 Abs. 1 S. 1 KrWG (Kreislaufwirtschaftsgesetz) sind Erzeuger oder Besitzer
von Abfillen aus privaten Haushaltungen grundsétzlich verpflichtet, diese Abfille den 6f-
fentlich-rechtlichen Entsorgungstrigern zu iiberlassen. § 20 Abs. 1 S. 1 KrWG bestimmt
die Pflicht der Entsorgungstriger, die in ihrem Gebiet anfallenden oder {iberlassenen Ab-
falle aus privaten Haushalten zu verwerten oder zu beseitigen. Die nach Landesrecht (im
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Regelfall) zustindigen' Landkreise und kreisfreien Stidte konnen fiir ihre Leistungen Be-
nutzungsgebiihren nach den Vorgaben der Kommunalabgaben- und Abfallwirtschaftsge-
setze der Lénder durch Gebiihrensatzungen erheben. Sie bewegen sich dabei im Rahmen
ihres kommunalen Selbstverwaltungsrechts. Das Gebiihrenerhebungsrecht verbleibt ihnen
auch bei Aufgabeniibertragung auf Dritte nach § 22 KrWG.?

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sind Gebiihren ,,6ffentlich-
rechtliche Geldleistungen, die aus Anlal individuell zurechenbarer, 6ffentlicher Leistun-
gen dem Gebiihrenschuldner durch eine 6ffentlichrechtliche Norm oder sonstige hoheitli-
che Mallnahme auferlegt werden und dazu bestimmt sind, in Ankniipfung an diese Leis-
tung deren Kosten ganz oder teilweise zu decken. Thre besondere Zweckbestimmung,
Einnahmen zu erzielen, um speziell die Kosten der individuell zurechenbaren 6ffentlichen
Leistung ganz oder teilweise zu decken, unterscheidet die Gebiihr regelmifBig von der
Steuer*.’ Eine ,,Okosteuer koénnte gemeindeintern nur erhoben werden, wenn sie den fi-
nanzverfassungsrechtlichen Anforderungen des Art. 105 Abs. 2, 2a GG entsprache und
einen Srtlichen Bezug aufweisen wiirde.* Die Rechtsprechung hat in der Vergangenheit
zudem festgestellt, dass landesrechtliche — {iber das KrWG hinausgehende Abfallvermei-
dungsmafinahmen (z.B. in Gestaltung von Abgaben auf Verpackungen oder Sonderabfl-
le) aufgrund der bundesstaatlichen Kompetenzordnung® sowie dem Prinzip der wider-
spruchsfreien Normgebung unzulissig sind.’

Aus der Definition des Gebiihrenbegriffs ldsst sich die Finanzierungsfunktion als
wichtigste rechtliche Funktion herausfiltern. Weiter identifiziert das Bundesverfassungs-
gericht die Vorteilsabschopfungsfunktion: ,,So empfangt, wer eine 6ffentliche Leistung in
Anspruch nimmt, einen besonderen Vorteil, der es rechtfertigt, ihn zur Tragung der Kos-
ten der 6ffentlichen Leistung heranzuziehen oder die durch die 6ffentliche Leistung ge-
wihrten Vorteile ganz oder teilweise abzuschopfen.*’ Eine Gebiihr kann daneben auch
eine Lenkungsfunktion innehaben, welche den Betroffenen zu einem bestimmten er-
wiinschten Handeln oder Unterlassen anregt.” Dies ist auch vom Bundesverfassungsge-

1 Siehe bspw. § 6 Abs. 1 S. 1 NdsAbfG (Niedersédchsisches Abfallgesetz), § 5 Abs. 1 LAbfG NW (Landes-
abfallgesetz Nordrhein-Westfalen). Detailliert Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umwelt-
recht, 3. Aufl. 2002, 314 Rn. 548 ff.

2 Anderes konnte bei friiherer Rechtslage im Falle einer Ubertragung der Entsorgungspflichten nach § 16

Abs. 2 KrW-/AbfG a.F. gelten; eine solche sieht § 22 KrWG jedoch nicht mehr vor. Pflichteniibertragun-

gen bestehen daher nur noch im Anwendungsbereich des § 72 Abs. 1 KrWG: Hier geht die Befugnis zur

Gebiihrenerhebung mit iiber; dies bestdtigt bspw. § 9 Abs. 4 LAbfG NW, wonach die Ausiibung der Be-

fugnis an die Zustimmung der zusténdigen Behorde gekoppelt ist.

BVerfG, NJW 1979, 1345 (1345).

4 Insbesondere mangels letzterem kann die Erhebung einer ortlichen ,,Verpackungssteuer ausscheiden; VG
Minden, NVwZ 1992, 1017 ff. Siehe aber auch BVerfGE 98, 106, 118 — Kommunale Verpackungssteuer.

S Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG weist dem Bundesgesetzgeber das Recht der Abfallwirtschaft als Gegenstand
der konkurrierenden Gesetzgebung zu. Ein Spielraum des Landesgesetzgeber besteht daher nur ,,solange
und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustiandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat
(Art. 72 Abs. 1 GG).

6  BVerfG, NVwZ 2000, 1160; BVerfGE 98, 106 (118).

BVerfG, NVwZ 1996, 469 (471).

8  Eine Lenkungsfunktion der Gebiihr akzeptierend bzw. begriBend Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325 ff.
(330); Kloepfer, A6R 97 (1972), 232 ff.; Wendt, Gebiihr, 1975.
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richt — unbestimmt einschrinkend — ,,fiir bestimmte Téitigkeitsbereiche‘‘9 und vom Bun-
desverwaltungsgericht'® anerkannt.

Der Landesgesetzgeber hat die Lenkungsfunktion der Abfallgebiihr — in zulissiger''
Begrenzung der aus Art. 28 Abs. 2 GG resultierenden kommunalen Satzungshoheit — zum
Teil festgeschrieben: Zum Beispiel in § 6 Abs. 4 Nr. 3 AbfWG MV (Abfallwirtschaftsge-
setz Mecklenburg-Vorpommern), wonach ,,im Rahmen des Aquivalenzprinzips entspre-
chend den Abfallmengen progressiv gestaffelte Gebiihren erhoben werden kdnnen, um
Anreize zur Vermeidung von Abfillen zu schaffen®. Oder in § 12 Abs. 2 S. 2 NAbfG
(Niedersdchsisches Abfallgesetz), wonach die Gebiihren so gestaltet werden sollen, ,,dass
die Vermeidung und die Verwertung von Abfillen geférdert werden®. Nach § 6 Abs. 3
AbfG LSA (Abfallgesetz Sachsen-Anhalt) sollen mit dem Gebiihrenmafstab ,,wirksame
und nachhaltige Anreize zur Vermeidung und Verwertung geschaffen werden®. Die hier-
mit implizierte Wirkung entspricht der in § 6 Abs. 1 KrWG festgelegten Abfallhierarchie:
Abfille sind in erster Linie zu vermeiden, in zweiter Linie zur Wiederverwendung vorzu-
bereiten, in dritter Linie zu recyceln, im Ubrigen anderweitig zu verwerten und nur zuletzt
zu beseitigen. § 3 Abs. 20 KrWG benennt als Beispiel fiir Abfallvermeidung ,,ein auf den
Erwerb abfall- und schadstoffarmer Produkte gerichtetes Konsumverhalten®. Hieraus
kénnen Effizienzgewinne staatlicher Steuerung resultieren.'? Jedoch ist die Wirkrichtung
diffuser als der unmittelbare Riickgriff auf den Abfallproduzenten Wirtschaft, der in § 3
Abs. 20 Kr WG mit der Aufforderung zur abfallarmen Produktgestaltung ebenfalls Er-
wiahnung findet. Es gilt zu beriicksichtigen, dass im Hinblick auf Hausmiill die Len-
kungswirkung von dem Grad der Einflussmdglichkeiten privater Verbraucher abhéngt:
»Hier ist die Breite der moglichen Entscheidungen gerade fiir Haushalte mit begrenzten
finanziellen Ressourcen eher eingeschrankt. Bemiithungen, die Verbraucher zur Vermei-
dung und Verwertung von Abfillen anzuhalten, miissen also stets im Zusammenhang mit
den Entscheidungen der Konsumgiiter produzierenden Industrie geschen werden.“!” Die
Lenkung hat insofern eine ,natiirliche‘ Grenze. Sie ist zudem an den Vorgaben des Verur-
sach?gprinzips zu messen. Wirksamer kann sie beim Abtransport von Gewerbeabfillen
sein.

Die Gebiihr kann dariiber hinaus auch , Anreize fiir die getrennte Uberlassung be-
stimmter Abfallfraktionen (enthalten), die den Entsorgungsverpflichteten bessere Verwer-
tungsoptionen erdffnen und die Restabfallmenge vermindern helfen®."> Dies entspricht
der Stofirichtung des KrWG, welches den Vorrang der Verwertung vor der Beseitigung
vorsieht. Zudem ist auch innerhalb der Verwertungsarten eine Abstufung erkennbar. Eine
getrennte Sammlung von Stoffen, die einem Recyclingprozess unterfallen, 1dsst sich daher
mit Blick auf § 4 Abs. 1 Nr. 3 KrWG rechtfertigen. Sie sind von lediglich energetisch

9  Eine Lenkungsabgabe hatte das BVerfG festgestellt fiir die Ausgleichsabgabe nach dem Schwerbehinder-
tengesetz (BVerfG, NJW 1981, 2107 (2110)). Das BVerfGE 50, 217 hat daneben explizit festgestellt, dass
es dem Gesetzgeber nicht verwehrt ist, mit einer Gebiihrenregelung neben der Kostendeckung auch das
Ziel anzustreben, einer leichtfertigen oder gar missbrauchlichen Einlegung von Rechtsbehelfen entgegen-
zuwirken (BVerfGE 50, 217 ff.).

10 BVerwG, DOV 1975, 856 (857).

11 BVerwG, UPR 1998, 391.

12 Optimistisch Kloepfer, in: Appel/Hermes, Mensch-Staat-Umwelt, 2008, 79-103 (94).

13 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (304 Rn. 530a).

14 Hierzu detailliert Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (305
Fn. 532).

15  Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (305 Rn. 530a).
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verwertbaren Abfallstoffen zu trennen. Zudem hat das BVerwG festgestellt, dass die Ge-
staltung der Abfallgebiihren auch auf eine Privilegierung bestimmter Abfallarten (im
konkreten Fall: Bioabfille) ausgerichtet sein kann.'®

1.2 Abfallgebuhren als 6konomische Instrumente

Lenkungsabgaben werden aufgrund ihres finanziellen Bezugs als dkonomische Instru-
mente verstanden, welche dem ordnungsrechtlichen Instrumentarium dichotom gegeniiber
gestellt werden konnen. Der Vorteil von Lenkungsabgaben wird darin gesehen, dass ,,sie
imperatives Staatshandeln durch einen Marktmechanismus ersetzen®.!” Hierdurch — so die
Annahme — werden sie zur ,.freiheitsschonendere(n) (und damit grundrechtsfreundliche-
ren; Anm. der Verf.) Variante“, welche nicht mit Befehl und Zwang arbeitet, sondern den
Einzelnen mittels 6konomischer Uberlegungen zu einer Verhaltensiinderung zu beeinflus-
sen versucht'® und hierdurch seiner Eigenverantwortlichkeit Rechnung trigt."® Fallt der
Blick auf das Abgabenrecht, steht dahinter jedoch eine verkiirzte Perspektive. Ausgangs-
punkt 8konomischer Uberlegungen ist regelmiBig nicht die Frage, wie Verhalten gelenkt
werden kann, sondern wie knappe Giiter optimal verteilt werden kénnen. Konkret auf das
Umweltrecht bezogen steht dahinter also nicht der Versuch, Umweltbeeintridchtigungen
wirksam zu verringern, sondern ,,die von Natur aus knappen Umweltgiiter wie Luft, Was-
ser usw. effizient (zu nutzen)“.”” Der Verteilungsvorgang wird dann zu einem marktwirt-
schaftlichen Prozess, dessen Ziel auch die maximale Effektivitit der Giiterverteilung ist.
Eine Gebiihr mit Lenkungswirkung ist hingegen in ihrer Wirkungsweise nicht anders zu
beurteilen als ein Verbotstatbestand mit Bulgeldandrohung; Kloepfer spricht daher rich-
tigerweise von einem ,,freiwilligen Zwang“.*' Umgekehrt verzichtet auch der ordnungs-
rechtliche Ansatz nicht vollig auf 6konomische Instrumente, wenn er etwa mit Bullgeld-
androhungen arbeitet:*> Je weiter das Lenkungsziel verfehlt wird, umso hoher fillt ein
Buligeld aus. Die Umweltabgabe kann daher auch Ersatz fiir Verbote sein, die aus rechtli-
chen oder politischen Griinden nicht durchsetzbar sind.> Einem Verbot der Abfallerzeu-
gung steht insbesondere die Befiirchtung entgegen, dass dennoch entstehender Abfall
,»wild“ abgelagert wird. Die Grundrechtsrelevanz beider Regulierungsformen unterschei-
det sich nur dadurch, dass dem Gebiihrengeber engere Grenzen gesetzt sind:

Dem jeweiligen Gebiihrengesetzgeber kommt im Hinblick auf die konkrete Zweck-
setzung und Ausgestaltun4g der Gebiihrenregelung zwar ein weiter Entscheidungs- und
Gestaltungsspielraum zu.”* Grenzen ergeben sich jedoch aus der Verfassung — insbeson-
dere Art. 3 Abs. 1 GG (unter 2.2) und dem Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit (unter 2.3).
Diese Grenzen wirken auf die Lenkungsfunktion der Abgabe merklich ein: Prohibitive
Gebiihren bleiben grundsitzlich ausgeschlossen.”” Auch die Inanspruchnahme einer Len-

16 BVerwG, NVwZ 2002, 199 (201).

17  Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325 (326).

18  Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325 (326).

19  Stiier, in: Stiier (Hrsg.), Bau- und Fachplanungsrecht, 4. Aufl. 2009, Rn. 4116.
20 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 180.

21  Kloepfer, in: Appel/Hermes (Hrsg.), Mensch-Staat-Umwelt, 2008, 79 (94).

22 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 179.

23 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 217.

24 BVerfG, NJW 1979, 1345 (1345); VGH Miinchen, NVwZ-RR 2002, 380 (381).
25 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 249.
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kungsfunktion muss verfassungsrechtlichen Wertungen entsprechen. Hier gewinnt Art.
20a GG Bedeutung, welcher den Staat auf den nachhaltigen Schutz der natiirlichen Le-
bensgrundlagen verpflichtet. Allerdings wird dieser Vorteil der Lenkungsabgabe durch
einen gleichzeitigen Riickschritt an Rechtsschutz aufgehoben: Zwar kann der Gebiihren-
schuldner die dufleren — im Folgenden detailliert ausgefithrten — Rahmenbedingungen
rechtlich liberpriifen lassen, nicht jedoch den Lenkungsakt als solchen. Solange sich die-
ser auf eine verfassungsgeméle Wertung zuriickfiihren l&sst, bleibt er — unabhédngig von
seiner einzelfallbezogenen Angemessenheit — gerechtfertigt; der Addquanzpriifung unter-
fallt nur der Kostenbescheid.*

2. Rechtlicher Rahmen

Die Gestaltung von Abfallgebiihren unterliegt dem Ermessen des Satzungsgebers. Hieraus
resultiert ein groBer Gestaltungsspielraum: Auch die landesgesetzliche Verpflichtung, die
Abfallvermeidung zu fordern, legt den Satzungsgeber nicht auf ein bestimmtes Gebiihren-
system fest. Die Gebiihrenregelungen sollen danach zwar in der Weise Einfluss auf das
Verhalten der Hausmiillerzeuger nehmen, dass sie Abfallvermeidung und Abfallverwer-
tung gebiihrenrechtlich honorieren, das gegenteilige Verhalten aber durch Belegung mit
héheren Gebiihren sanktionieren”” — wie dies im Einzelnen geschicht, entscheidet der Sat-
zungsgeber, der sich im Regelfall®® auf Art. 28 Abs. 2 GG berufen kann. Dennoch wird
ein rechtlicher Rahmen der Gebiihrensetzung herkdmmlich aus den Prinzipien der Kos-
tendeckung (2.1), der Abgabengerechtigkeit (2.2) und der Aquivalenz (2.3.) gebildet. Den
Landesgesetzgeber binden diese Prinzipien nach dem Grundsatz des Stufenbaus der
Rechtsordnung gemdl Art. 20 Abs. 3 GG jedoch nur, soweit sie verfassungsrechtlichen
Rang haben.

2.1 Kostendeckungsprinzip

Das Kostendeckungsprinzip verbietet, dass ,,die Gesamtheit der Gebiihren fiir besondere
Leistungen bestimmter Art die Gesamtheit der Aufwendungen fiir diese besonderen Leis-
tungen iibersteigt.“*’ Zwar hat das BVerwG bereits 1961 festgestellt, dass das Kostende-
ckungsprinzip kein Wesensmerkmal der Gebiihr ist’” und 1979 hinzugefiigt, dass aus der
Finanzierungsfunktion der Gebiihr nicht bereits von Verfassungs wegen folgt, dass ,,die
Gebiihrenhohe durch die Kosten der Leistung der 6ffentlichen Hand allgemein oder im
Einzelfall in der Weise begrenzt sein miisse, daf3 Gebiihren diese Kosten nicht iibersteigen

oder nicht unterschreiten diirfen®.*' Jedenfalls verbictet jedoch der allgemeine Gleich-

26  Zur Problematik Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 236.

27 OVG Bremen, NVwZ-RR 2002, 379.

28 Vgl. hierzu Fn. 1.

29 BVerwG, NJW 1961, 2128 (2129).

30 BVerwG, NJW 1981, 2128 (2129). So die Annahme bei Adolf Wagner; insbesondere unter Beriicksichti-
gung des Umstandes, dass bereits § 4 Abs. 2 des PreuB3. Ges. iiber staatliche Verwaltungsgebiihren v. 29.
9. 1923 (GS S. 455) und § 6 Abs. des preull. KommunalabgabenG v. 14. 7. 1893 (GS S. 152) vom Gedan-
ken des Kostenerstattungsprinzips ausgingen.

31 BVerfG, NJW 1979, 1345 (1345).
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heitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG), dass Gebiihren vollig unabhéngig von den Kosten der
Staatsleistung festgesetzt werden oder dass die Verkniipfung nicht sachgerecht er-
scheint.*Der verfassungsrechtliche Rahmen ist daher weit.

Auch finanzverfassungsrechtliche Vorgaben &ndern hieran nichts. Da (gegenleis-
tungsfreie) Steuern nur unter den engen Voraussetzungen der Art. 104a ff. GG erlaubt
sind, werden Abgaben an den Grundsatz der Gegenleistungspflicht gebunden. Das Um-
weltrecht hat diese Form des Kostenersatzes fiir sich entdeckt, muss jedoch dafiir die Um-
weltnutzung als ,,gebiihrenfihige staatliche Leistung** identifizieren. Die Leistung der
Abfallverwertung und —beseitigung ist offenkundig: Abfille miissen eingesammelt und
moglicherweise getrennt werden; Abfallverbrennungsanlagen miissen gebaut und unter-
halten werden.** Fraglich ist, ob sich die Abgabenerhebung finanzverfassungsrechtlich in
der Erhebung tatsdchlich entstehender Aufwandspositionen erschdpfen muss oder auch
eingerdumte (nur bedingt kommerzialisierbare) Sondervorteile abschdpfen kann. Die Gel-
tendmachung ,,volkswirtschaftlicher Opportunititskosten“> setzt allerdings voraus, dass
Umweltnutzung ein Resultat staatlicher Leistung ist. Dies wiederum verlangt die — mit ei-
nem liberalen Denken nur schwerlich vereinbare — bei Murswiek aufscheinende Annah-
me, dass Umweltgiiter dem Einzelnen nur bedingt offenstehende Giiter der Allgemeinheit
sind.* Die iiber die tatsichlichen behdrdlichen Aufwandspositionen hinausreichenden aus
der Umweltbelastung resultierenden Gemeinschaftslasten sind daher nicht im Wege des
Gebiihrenrechts ,,umlagefahig™; dies betrifft vorliegend konkret jene Belastungen, die im
Rahmen der Verwertung entstehen oder als nicht verwertbar beseitigt werden miissen. Die
von Murswiek Vorgeschla§ene ,.Ressourcennutzungsgebiihr*’ ist daher nur in Ausnahme-
fillen als Wasserpfennig™ oder Emissionszertifikatsentgelt’® denkbar, da in beiden Fillen
aufgrund des tliberragenden Gemeinschaftswertes der Umweltgiiter (ausnahmsweise!) ein
offentlich-rechtliches Nutzungsregime besteht, welches den Zugang zur Ressource regu-
liert. Das Nutzungsrecht wird dann als staatliche Leistung zugeteilt. "

Der Landesgesetzgeber hat diese verfassungsrechtlichen Grundgedanken in weiten
Teilen zu einem einfachgesetzlichen Kosteniiberschreitungs- und in Anbetracht der Fi-
nanzierungsfunktion teilweise zugleich zu einem Kostenunterschreitungsverbot ausge-
wietet.! In Einzelfillen bestehen jedoch (verfassungsgemiBe) Abweichungen: Gemil §
12 Abs. 2 S. 3 NdsAbfG darf (in expliziter Abweichung von § 5 Abs. 1 S. 2 NdsKAG
(Kommunalabgabengesetz Niedersachsen)) das veranschlagte Gebiihrenaufkommen die

32 BVerfG, NJW 1979, 1345 (1345 £.).

33 Gawel, in: Oldiges (Hrsg.), Verhaltenssteuerung, 2000, 65-123 (108).

34 Hierzu noch im Folgenden detailliert.

35 So Gawel, in: Oldiges (Hrsg.), Verhaltenssteuerung, 2000, 65-123 (108).

36 Murswiek, DVBL. 1994, 77 (81 f.).

37 Murswiek, NuR 1994, 170 ff.; ders., NVwZ 1996, 417 ff.

38 BVerfGE 93, 319; zustimmend bspw. Murswiek, NVwZ 1996, 417 ff.; kritisch hingegen Raber, NVwZ
1997, 219 ft.

39 So jiingst BVerwG 7 C 8.10 vom 10. Oktober 2012.

40 Zu den konkreten Schwierigkeiten der Erhebung einer Ressourcennutzungsgebiihr Gawel, in: Oldiges
(Hrsg.), Verhaltenssteuerung, 2000, 65-123 (114 ff.).

41 Ein Kostendeckungsgebot findet sich bspw. in Art. 7 Abs. 5 S. 1 Nr. 1a BayAbfG. Die Pflicht, Gebiihren
zu erheben, ergibt sich, wenn nicht direkt aus den Kommunalabgabengesetzen oder Abfallgesetzen der
Lénder jedenfalls aus den Vorschriften des Gemeinderechts, welche die Kommune auf den Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit verpflichten (Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Um-
weltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (310 Rn. 540)).
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Aufwendungen um bis zu 10 vom Hundert iibersteigen; dies gibt Spielraum fiir die Ge-
staltung der Lenkungswirkung. Nach § 6 Abs. 3 MVKAG (Kommunalabgabengesetz
Mecklenburg-Vorpommern) kann von einer Kostendeckung aus Griinden des 6ffentlichen
Interesses abgesehen werden.

Die Rechtsprechung zum Kostendeckungsprinzip ist streng: Schwierigkeiten entste-
hen insbesondere im Hinblick auf die Ermittlung der beriicksichtigungsfahigen Kosten.
Das Gebiihrenautkommen soll die nach betriebswirtschaftlichen Grundsétzen ansatzfahi-
gen Kosten decken.”” Welche das sind, konkretisiert im Einzelnen der Landesgesetzge-
ber.”® Zu bemerken ist, dass dies nicht nur Kosten fiir Errichtung und Betrieb von Entsor-
gungsanlagen sind, sondern auch Riicklagen fiir spitere Riickbauten und Nachsorge still-
gelegter Anlagen (so § 12 Abs. 4 Nr. 3 NdsAbfG), Kosten fiir die Abfallablagerung (so
Art. 7 Abs. 5 S. 1 Nr. 1a BayAbfG (Bayerisches Abfallwirtschaftsgesetz)), Kosten fiir die
Abfallberatung und andere MaBBnahmen der Abfallvermeidung (so § 8 Abs. 2 Nr. 1 KrW-
/AbfG Bln (Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz Berlin)) oder Aufwendungen fiir die
Vermarktung von verwertbaren Stoffen aus Abfallen (so § 12 Abs. 3 Nr. 3 NdsAbfG) sein
konnen. Entwicklungskosten, die fiir die technische Weiterentwicklung einer Einrichtung
anfallen, sind nur gebiihrenfdhig, wenn sie sich nach betriebswirtschaftlichen Grundsét-
zen als notwendig erweisen: ,,Jedenfalls Entwicklungskosten, die in einem Stadium ent-
stehen, in dem nicht einmal absehbar ist, geschweige denn feststeht, ob eine Einrichtung
errichtet oder betrieben werden wird, sind nicht betriebsbedingt und von daher grundsétz-
lich unter dem allgemeinen Verwaltungsaufwand zu erfassen.** Den beriicksichtigungs-
fahigen Kosten muss jeweils ein Sondervorteil der Gebiihrenschuldner entsprechen; dies
ergibt sich aus der Vorteilsabschopfungsfunktion der Gebiihr. So fallen allgemeine Ver-
waltungskosten nicht in den Bereich gebiihrenpflichtiger Kosten. Ein Sondervorteil fehlt
zugleich im Hinblick auf die Beseitigung wilder Miillablagerungen; die hierdurch entste-
henden Kosten sind durch die Allgemeinheit zu tragen und nicht auf den Gebiihren-
schuldner iibertragbar.*’

Bei zukunftswirksamen Gebiihrensatzungen ist das Kosteniiberdeckungsverbot nach
der stindigen Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshof nur dann verletzt,
wenn Kostenschitzung und Tarifgestaltung nicht auf eine Beschrankung der Gebiihren-
einnahmen in Hohe des prognostizierten Aufwands gerichtet werden.*® Das Kosteniiber-
schreitungsverbot stellt nicht auf den tatsdchlichen Gebiihreneingang, sondern auf eine
ordnungsgeméille Tarifgestaltung auf der Grundlage einer tragfdahigen Prognose von Ein-
nahmen und Ausgaben ab; dies ergibt sich daraus, dass die Rechtsgiiltigkeit der Gebiih-
rensatzung bereits im Zeitpunkt ihres Erlasses objektiv zu beurteilen sein muss.*’” Anderes
gilt nur bei einer riickwirkenden Satzung, die eine aus materiellen Griinden nichtige Ge-
biihrensatzung ersetzt: Hier ist fiir die gerichtliche Priifung auf die tatsdchlichen Verhélt-
nisse im Zeitpunkt des Satzungserlasses abzustellen. Soweit dann der Giiltigkeitszeitraum
der Gebiihrensatzung in der Vergangenheit liegt, ist die Heranziehung der Schitzwerte

42 Siehe bspw. Art. 8 Abs. 2 S. 1 BayKAG (Bayerisches Kommunalabgabengesetz).

43 Siehe bspw. Art. 8 Abs. 3 BayKAG. Detailliert Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umwelt-
schutz, 3. Aufl. 2002, 302 (316 Rn. 553).

44  VGH Mannheim, NVwZ-RR 1996, 593 (596).

45 VG Dresden, SachsVBI. 1999, 85.

46 BayVGH, NVwZ-RR 2005, 281 (282).

47 BayVGH, NVwZ-RR 2005, 281 (282).
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nicht mehr gerechtfertigt; stattdessen sind die mittlerweile bekanntgewordenen tatséchli-
chen Betriebsergebnisse (,harten Zahlen®) zugrunde zu legen.*

Eine Verletzung des Kosteniiberschreitungsverbots liegt bei einer ,,nicht mehr gering-
fiigigen™ Uberschreitung vor. Die Auffassungen, wo diese Geringfiigigkeitsgrenze liegt,
differieren: Nach Auffassung des BayVGH ist dies jedenfalls der Fall, wenn eine Uber-
schreitung von 12,5% vorliegt.*’ Nach Auffassung des OVG NRW liegt die Erheblich-
keitsgrenze zwischen 3% und 5%.”° Das VG Dresden hat eine Uberschreitung von 7,32%
noch hingenommen.’' Geringfiigige Kosteniiberschreitungen fiihren jedoch zur Nichtig-
keit der Gebiihrensatzung, wenn sie bewusst auf der Grundlage sachfremder Kriterien
herbeigefiihrt wurden.”

Zusammenfassend betrachtet steht das Kostendeckungsprinzip — zumal innerhalb der
Grenzen des weiten verfassungsrechtlichen Rahmens — einer Gebiihrengestaltung nicht im
Wege, mit der iiber die Kostendeckung hinausreichende Zwecke, etwa eine begrenzte
Verhaltenssteuerung, verfolgt werden.>

2.2 Abgabengerechtigkeit

Das BVerfG entnimmt dem allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG), der nach
géngiger Lesart die Ungleichbehandlung wesentlich Gleichen ohne sachlichen Grund ver-
bietet, das Gebot, ,,bei gleichartig beschaffenen Leistungen, die rechnerisch und finanziell
in Leistungseinheiten erfaflit werden konnen, die GebiihrenmaBstibe und Gebiihrensitze
in den Grenzen der Praktikabilitdt und Wirtschaftlichkeit so zu wéhlen und zu staffeln,
daf sie unterschiedlichen Ausmafen in der erbrachten Leistung Rechnung tragen, damit
die verhaltnismiBige Gleichheit unter den Gebiihrenschuldnern gewahrt bleibt“.”* Dem
allgemeinen Gleichheitssatz wird dementsprechend das Prinzip der Abgabengerechtigkeit
entnommen.

Eine Ungleichbehandlung kann — dem Rechtsgedanken des Art. 3 Abs. 1 GG entspre-
chend — durch einen sachlichen Grund gerechtfertigt sein. Das Bundesverwaltungsgericht
hat hieraus abgeleitet, dass grundsitzlich ,,neben mengen- oder gewichtsorientierten auch
personen-, haushalts- oder grundstiicksbezogene GebiihrenmaBstibe moglich sind.™
Dies gilt jedoch nur, solange eine solche Differenzierung auch mit den gesetzlichen Maf3-
gaben der Gebiihrenbemessung vereinbar ist; dies hat das OVG Bautzen explizit festge-
stellt: eine gesetzliche Regelung, die einen nachhaltigen Anreiz zur Abfallvermeidung
fordert, ldsst sich daher nicht mit einer personenbezogenen Gebiihrenbemessung verein-
baren.”’ Fiir Niedersachsen normiert dies explizit § 12 Abs. 6 S. 4 NdsAbfG. Die Verfol-

48 BayVGH, NVwWZ-RR 2005, 281 (282); VGH Mannheim, NVwZ-RR 1996, 593; OVG Liineburg, NVwZ-
RR 1991, 383 f.

49 BayVGH, NVwWZ-RR 1994, 290 (291).

50 3% noch unerheblich: OVG NRW, NWVBI. 1994, 428; 5% bereits erheblich OVG NRW, NWVBI. 1995,
24 (26).

51 VG Dresden, 7K 3305/95,V A S. 20 f.

52 BayVGH, NVwZ-RR 1998, 774 (775).

53 Czybulka/Rodi, LKV 1995, 377 (381).

54 BVerfG, NJW 1979, 1345 (1346) (Hervorhebung im Org.).

55 BVerfGE 68, 287.

56 BVerwG, NVwZ 2002, 199 (200).

57 OVG Bautzen, LKV 1994, 369.
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gung okologischer Lenkungszwecke ist auch auf der Grundlage des Art. 20a GG taugli-
cher Rechtfertigungsgrund i.S.d. Art. 3 Abs. 1 GG.*® Hinzu kénnen Gesichtspunkte der
Verwaltungspraktikabilitit und der Typengerechtigkeit treten.”” Der Gleichheitsgrundsatz
kann daher auch auf der Grundlage eines Wahrscheinlichkeitsmaf3stabs angewendet wer-
den (hierzu unter 3.3). Der Gedanke der Abgabengerechtigkeit verlangt insbesondere,
dass Sonderabfille (bspw. Sperrmiill) getrennt abzurechnen sind und daher nur den Be-
giinstigten und nicht die Allgemeinheit belasten.”’

2.3 Aquivalenzprinzip

Fiir die Bemessung der Einzelgebiihr ist das Aquivalenzprinzip als leistungsorientiertes
Bemessungsprinzip maBgebend.®’ Die Gebiihr darf danach in keinem Missverhéltnis zu
der von der Sffentlichen Gewalt angebotenen Leistung stehen.®? Dieser Gedanke ist Aus-
druck des verfassungsrechtlichen Grundsatzes der VerhiltnismiBigkeit™ und hat soweit
Verfassungsrang.®* Ein Versto$ liegt allerdings erst dann vor, wenn zwischen Leistung
und Gegenleistung ein offensichtliches Missverhiltnis besteht.”” Die Grenze verlduft dort,
wo ,,das dem einzelnen Abgabepflichtigen Zumutbare“®® erreicht ist. Ein verfassungs-
rechtlicher Eckpunkt, der die Grenzen des Ausgestaltungsermessens beschreibt, ist jedoch
Art. 14 GG.*" Dabei ist zu beriicksichtigen, dass bei der Abfallentsorgung die fixen Kos-
ten die einzelfallbezogenen Kosten deutlich iiberwiegen: es sollen teilweise ¥ bis 4/5 der
Gesamtkosten sein.”® Relevanz erlangt der Grundsatz insbesondere im Hinblick auf pro-
gressive Gebiihrenstaffelungen (hierzu unter 3.2).

3. Ansatze 6kologischer Gebuhrenkalkulation

Auf der Grundlage der beschriebenen rechtlichen Rahmenbedingungen sind konkrete An-
sétze 0kologischer Gebiihrenkalkulation auf ihre rechtliche Umsetzbarkeit zu tiberpriifen.
Niébher ins Auge zu fassen sind dabei im Wesentlichen drei Fragestellungen: Zunichst ist
die Frage aufzuwerfen, wieweit die zu erhebenden Gebiihren leistungsabhéngig gestaltet
werden konnen oder sogar miissen; hierhinein spielt die immer wieder aufgeworfene Fra-
ge nach der Moglichkeit leistungsunabhéngiger Grundgebiihren (hierzu 3.1). Daneben
tritt die Frage nach der Gebiihrenstaffelung. Hier scheint insbesondere die Frage auf, wel-
che Grenzen einer progressiven Gebiihrenstaffelung auf der Grundlage des Aquivalenz-

58 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (313 Rn. 547).

59  Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (314 Rn. 547).

60 Hierzu Michels, Praxisgerechte Gestaltung der Abfallsatzung — rechtliche Spielraume und Grenzen, LKV
2008, 145.

61 Czybulka/Rodi, LKV 1995, 377 (381).

62 BVerwGE 26, 305.

63 BVerwGE 26, 305; BVerwGE 79, 90; BVerwGE 80, 36.

64 Allg. Meinung; vgl. nur Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002,
302. (313 Rn. 546).

65 Czybulka/Rodi, LKV 1995, 377 (381).

66 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (313 Rn. 546).

67 Czybulka/Rodi, LKV 1995, 377 (381).

68 So OVG Liineburg, NVwZ-RR 1996, 289.
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grundsatzes gezogen werden (hierzu 3.2). SchlieBlich ist die Frage aufzuwerfen, ob im
Rahmen der Gebiihrenberechnung Typisierungen moglich sind (unter 3.3).

3.1 Grundgebihren

Zu diskutieren ist, ob die — nach den landesrechtlichen Kommunalabgabengesetzen weit-
hin zuldssige — Erhebung leistungsunabhingiger Grundgebiihren, die neben eine leis-
tungsabhingige Zusatzgebiihren treten, den dargestellten Vorgaben der Gebiihrengestal-
tung widerspricht. Dies konnte der Fall sein, wenn in einem Haushalt keine Abfille anfal-
len; die Leistung der Verwaltung wire dann fiir den Begiinstigten wertlos.”” Am MaBstab
des Aquivalenzprinzips sind daher Anspriiche auf Gebiihrenbefreiung zu messen, die von
dem Argument getragen werden, in dem jeweiligen Haushalt falle kein Abfall an.”® Einer
Entscheid1711ng des OVG Liineburg liegt beispielhaft folgende Argumentation des Klédgers
zugrunde:

., Auf seinem Grundstiicke falle kein Miill an. Fiir die Verwertung der Kiichenabfille halte er Klein-
tiere. Anfallendes Holz verbrenne er. Die Asche verwende er zur Diingung. Gartenabfille wiirden
verkompostiert oder verbrannt. Dosen oder Flaschen besitze er nicht. Er trinke nur Bier in Aus-
tauschflaschen und die Milch von seinen Kiihen. Papierabfille habe er ebenfalls nicht, denn er lese
keine Zeitungen. Plastik falle in seinem Haushalt nicht in nennenswertem Umfang an. Die wenigen
Plastiktiiten aus gelegentlichen Einkdufen verbrenne er.

Einer solchen Argumentation ist jedoch die Uberlassungspflicht aus § 17 Abs. 1 S. 1
KrWG entgegenzuhalten. ,,Der Satzungsgeber kann von dieser Uberlassungspflicht nicht
befreien. Besonders wichtig ist die Uberlassungspflicht fiir Abfille im objektiven Sinn, d.
h., solche Stoffe, deren geordnete Entsorgung zum Schutz der Umwelt geboten ist .... Mit
dem Argument, der nicht kompostierbare Abfall, z. B. Plastiktiiten, werde im heimischen
Garten verbrannt, kann also ein Kldger nicht gehort werden.”” Entstehende Abfille miis-
sen demnach dem Entsorgungstriger iibereignet werden, der wiederum verpflichtet ist,
das Grundstiick regelméfig mit einem Miillfahrzeug anzufahren.”” Zudem ist zu beriick-
sichtigen, dass durch die Gebiihrengestaltung die geordnete Abfallentsorgung nicht ge-
fahrdet werden darf. Das OVG Bremen stellt daher fest, dass auch ein Anreiz bestehen
bleiben muss, die ffentliche Abfallentsorgung tatséichlich zu benutzen™ und nicht statt-
dessen alternative — stirker umweltbeeintrachtigende — Entsorgungspraktiken, wie etwa
wilde Ablagerungen, zu wihlen. Zudem entstehen — gebiihrenpflichtige — Benutzungen
bereits bei Vorhalteleistungen der zustéindigen Korperschaften (Anfahren mit dem Miill-
wagen, Entgegennahme einer Miilltonne usw.). Nur auf dieser Grundlage kann der Uber-
lassungspflicht geniige getan werden.”

Mit Blick auf organische Abfille sind diese Uberlegungen zu modifizieren: Speziell
wird geltend gemacht, dass solche in einem Haushalt aufgrund der Mdoglichkeit der Ei-
genkompostierung nicht anfallen. § 17 KrWG sieht vor, dass eine Uberlassungspflicht

69 Czybulka/Rodi, LKV 1995, 377 (381).

70 Statt vieler OVG Miinster, KStZ 1980, 233; OVG Liineburg, NJW 1983, 411.
71 OVG Liineburg, NJW 1983, 411.

72  Klages, NVwZ 1988, 481 (485).

73  VGH Miinchen, NVwZ-RR 1996, 349.

74 OVG Bremen, NVwZ-RR 2002, 379 (379).

75 Klages, NVwZ 1988, 481 (485).
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entsteht, soweit die privaten Abfallerzeuger oder -besitzer ,,zu einer Verwertung auf den
von ihnen im Rahmen ihrer privaten Lebensfithrung genutzten Grundstiicken nicht in der
Lage sind oder diese nicht beabsichtigen. Geméal3 § 7 Abs. 3 S. 1 KrWG hat die Verwer-
tung ,,ordnungsgemal und schadlos zu erfolgen. Dies bedeutet insbesondere, dass durch
die Verwertung keine Beeintrachtigungen des Wohls der Allgemeinheit zu erwarten sind,
insbesondere keine Schadstoffanreicherung im Wertstoffkreislauf erfolgen darf (§ 7 Abs.
3 S. 3 KrWQ). Dies ermdglicht eine Eigenverwertung in Form der Eigenkompostierung,
wenn dieser Verwertungsvorgang schadlos erfolgt, also nicht etwa Siedlungsungeziefer
anzieht oder Geruchsbelistigungen in der Nachbarschaft verursacht.”® § 17 Abs. 1 S. 1
KrWG konkretisiert die bisherige Regelung des bis zum 31.5.2012 geltenden § 13 Abs. 1
S. 1 KrW-/AbfG (Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz) a.F. dahingehend, dass eine
Verwertung auf den zur privaten Lebensfiihrung genutzten Grundstiicken moglich ist.
Dies sind eigene oder gemietete bzw. gepachtete Gartenstiicke, nicht jedoch eigens zur
Abfallentsorgung erworbene Grundstiicke.”” Auf dieser Grundlage hat der VGH Miinchen
fiir den Bereich der Biomiillentsorgung eine Ausnahme zu den obigen Uberlegungen an-
genommen: Hier sieht das Gericht die Grenzen des Aquivalenzprinzips und des Prinzips
der Abgabengerechtigkeit im Falle der Erhebung einer Grundgebiihr als erreicht an, weil
von einer gleichméBigen Benutzung der 6ffentlichen Einrichtung nicht mehr ausgegangen
werden konnte. Dies lédsst sich daraus ableiten, dass § 17 Abs. 1 S. 1 KrWG die Eigen-
kompostierung von Abfillen aus privaten Haushaltungen zulisst.”® Auch wenn der Sat-
zungsgeber eine einheitliche (Grund-)Gebiihr fiir Biomiill und Restabfille — mit der Folge
der fehlenden Befreiungsfahigkeit des Eigenkompostierers — erheben kann,” so scheint
eine Trennung der Gebiihrenerhebung aus lenkungspolitischer Sicht sinnvoll.

Das Verhiltnis von Grundgebiihr und Leistungsgebiihr wirkt auf das Verhiltnis Kos-
tendeckungs- und Lenkungsfunktion der Gebiihr: Je hoher die aufwandsunabhingige
Grundgebiihr, desto gesicherter die Finanzierung der Abfallentsorgung, desto geringer je-
doch auch der Anreiz zur Abfallvermeidung. Die Rechtsprechung hatte sich daher in der
Vergangenheit auch mit der Frage zu beschéftigen, wie das Verhéltnis beider Gebiihren-
anteile auszutarieren ist. Es hat sich die grundsitzliche Annahme herausgebildet, dass die
durch die Grundgebiihr entstandene Gebiihrenbelastung nicht mehr als 50% der Gesamt-
gebiihrenbelastung ausmachen darf.*® Jedoch ist diese Annahme unter Zugrundelegung
der differierenden Landesgesetzgebung nur eingeschriinkt zu generalisieren.®' MaBstabs-
bildend wirkt insbesondere die landesgesetzliche Ausgestaltung des Lenkungsauftrags: §
12 Abs. 2 S. 2 NdsAbfG und § 6 Abs. 4 Nr. 3 AbfWG sprechen beispielsweise von blo-
Ben Anreizen; diese miissen nach § 3a Abs. 3 S. 1 SichsABG (Abfallwirtschafts- und Bo-
denschutzgesetz) effektiv, nach § 6 Abs. 3 AbfG LSA sogar wirksam und nachhaltig sein.
Entscheidend ist auch, ob die Regelungen als Soll- oder Kann-Vorschriften ausgestaltet
sind.** § 3a Abs. 3 S. 2 SichsABG stellt im Ubrigen ausdriicklich klar, dass der Len-
kungsauftrag auf fixe Vorhaltekosten keine Anwendung findet. Nach § 12 Abs. 6 S. 3 2.
Hs. NdsAbfg kann der Anteil der Grundgebiihren ,,in begriindeten Fillen 50 vom Hundert

76  Giesberts, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK, 25. Lfg. 2012, § 17 KrWG Rn. 12.

77 Giesberts, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK, 25. Lfg. 2012, § 17 KrWG Rn. 13

78 VGH Miinchen, NVwZ-RR 2002, 380 (381).

79 BVerwG, NVwZ 2002, 199, 200 f.

80 OVG Liineburg, NdsVBI. 1998, 289; OVG Liineburg, NVwWZ-RR 2001, 128 (130).

81  Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (336 f.).
82 Hierzu OVG Liineburg, NVwZ-RR 2004, 891 (892).
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des gesamten Gebiihrenaufkommens iibersteigen™. Die Austarierung des Verhiltnisses
von Grund- und Leistungsgebiihren kann daher nur fiir den Einzelfall unter Beriicksichti-
gung der landesgesetzlichen Besonderheiten erfolgen.

3.2 Progressive GebUhrenstaffelung

Als Element der Verhaltenssteuerung kann eine progressive Gebiihrenstaffelung dienen:
Mit dem Ubergang von einer degressiven zu einer progressiven Gebiihrenerhdhung ist ei-
ne Zuriickdrangung der Finanzierungsfunktion zugunsten der Lenkungsfunktion zu be-
obachten.*> Art. 7 Abs. 4 Nr. 5 BayAbfG sicht — exemplarisch fiir andere landesgesetzli-
che Regelungen — vor, dass ,,im Rahmen des Aquivalenz- und des Kostendeckungsprin-
zips entsprechend den Abfallmengen progressiv gestaffelte Gebiihren erhoben werden
kénnen, um Anreize zur Vermeidung von Abfiéllen zu schaffen. Die Regelung verweist
bereits darauf, dass eine progressive Staffelung an verfassungsrechtliche Grenzen sto3en
kann. So fordert der Gleichheitssatz, dass ,,bei einer gestaffelten und damit lenkenden
Gebiihr die besonders belastete Benutzergruppe eine besondere Verantwortlichkeit fiir die
Erreichung des Lenkungsziels aufweisen miisse“.** Im Hinblick auf progressiv gestaffelte
Abfallgebiihren resultiere dies ,,aus der Notwendigkeit des Schutzes und der Bewirtschaf-
tung natiirlicher Ressourcen vor allem gegeniiber Grof3- und Starkverschmutzern, weil ge-
rade von deren Seite die Uberschreitung eines MaBes an Umweltverbrauch oder —
belastung zu besorgen ist, das die Regenerationsfihigkeit der natiirlichen Lebensgrundla-
gen nicht mehr in vollem Umfang gewihrleistet erscheinen lasst“.* Im Hinblick auf pri-
vate — nicht kommerzielle — Abfallverursacher werden im Hinblick auf diese Argumenta-
tion jedoch auch Zweifel laut. Bechtolsheim weist zu Recht daraufhin, dass hierin — im
Hinblick auf Privathaushalte — jedoch auch eine den Gleichheitsgrundsatz verletzende
Ungleichbehandlung von Familien mit mehreren Kindern liegen kann.*

Umgekehrt lédsst sich eine degressive Gebiihrenstaffelung, deren Zuléssigkeit frither —
unter anderem unter Verweis auf soziale Gesichtspunkte — bejaht wurde,”” unter den Maf-
gaben einen lenkenden Gebiihrengestaltung wohl nur noch schwerlich aufrechterhalten.
Eine lineare Staffelung bleibt hingegen weiterhin moglich.®

3.3 Typisierung

Fraglich ist schlieBlich, ob eine Typisierung dahingehend vorgenommen werden kann,
dass die erhobenen Gebiihren nach dem Volumen der bereitgestellten Abfalltonne, nicht
jedoch nach dem Gewicht oder Volumen des tatsdchlich anfallenden Miilles bemessen
werden. Ein solcher Ansatz zeigt Spannungen im Hinblick auf die Grundsétze der Abga-
bengerechtigkeit und des Aquivalenzprinzips: Wenn ein Wirklichkeitsmaf3stab zugrunde

83  Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 219.

84  Breuer/Fassbender, WiVerw 1995, 1 (28).

85  Breuer/Fassbender, WiVerw 1995, 1 (28).

86 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 3. Aufl. 2002, 302 (344).
87 VGH Miinchen, NVwZ 1984, 673.

88 Siehe auch VGH Miinchen, BayVerwBI 1995, 278.
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gelegt wird, ist die Gebiihr nach Art und Umfang der Inanspruchnahme zu bemessen.”
Die Gebiihr miisste also nach der anfallenden Abfallmenge berechnet werden. Ein Wahr-
scheinlichkeitsmafistab, der auf den Durchschnitts- oder Regelfall abstellt und von be-
stimmten Indikatoren auf eine wahrscheinliche Inanspruchnahme schlussfolgert,”® kommt
hingegen zur Anwendung, wenn sich die Gebiihr nach dem Behiltervolumen und der An-
zahl jéhrlicher Entleerungen bemisst. Ein solcher Ansatz ist mit Art. 3 Abs. 1 GG und mit
dem Aquivalenzgrundsatz vereinbar, soweit ,,eine Gebiihrenbemessung nach Art und Um-
fang der Inanspruchnahme schwierig oder wirtschaftlich nicht vertretbar ist, der Wahr-
scheinlichkeitsmallstab nicht in einem offensichtlichen Missverhéltnis zur Inanspruch-
nahme steht und sachliche Griinde dafiir sprechen, sich trotz des eintretenden ,Realitéts-
verlustes* fiir einen Wahrscheinlichkeitsmafstab zu entscheiden*.’

Nach der oberverwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung ist ,,ein Abstellen auf das
Behiltervolumen rechtlich nicht zu beanstanden ..., weil das verfiigbare Volumen einen
hinreichend sicheren und zuverldssigen Riickschluss auf die wahrscheinliche Inanspruch-
nahme der Hausmiillabfuhr zuldsst“.”* Die Typisierung wird gegeniiber dem in zahlrei-
chen Landesgesetzen zum Ausdruck kommenden Gebot, Anreize zur Abfallvermeidung
zu schaffen, insbesondere durch zwei Griinde gerechtfertigt: Das Bundesverwaltungsge-
richt hat in einer Entscheidung, die die Miillabfuhrgebiihr fiir (notwendig weniger genutz-
te) Ferienwohnungen betraf,”” darauf verwiesen, dass bereits die Bereitstellung einer be-
triebsbereiten Abfallentsorgungseinrichtung Vorhaltekosten verursacht, die bei einer ge-
ringeren Inanspruchnahme durch einzelne Gebiihrenpflichtige nicht in gleichem Maf3e
abnehmen.” Hinzu kommt, dass auch bei nur geringer oder ausnahmsweise ganz entfal-
lender Abfalllast, der Abholpunkt vom Miillwagen auf den Einsammeltouren zwecks Lee-
rung des Abfallbehilters ganzjihrig angefahren werden muss.”> Daneben wird auf die Si-
cherung der ordnungsgeméfien Entsorgung — insbesondere der Kampf gegen wilde Abla-
gerungen — und der Vorteil einer hohen Kalkulationssicherheit vorgebracht.”® SchlieBlich
scheint die Praktikabilitdt einer Wirklichkeitsbestimmung zweifelhaft: Diese setzt schlief3-
lich voraus, dass der eingesammelte Abfall immer nach seinem Volumen oder nach sei-
nem Gewicht bestimmt wird. Technisch ist dies durchaus méglich: Beispielsweise konnen
durch ,,einen Chip am Behilterrand und ein entsprechendes Lesegerit sowie eine Wiege-
einrichtung an der Schiittung ... Behélternummer und Schiittgewicht erfasst und elektro-
magnetisch gespeichert werden.”” Allerdings sind der Einfiihrung eines solchen Systems
der erhebliche Verwaltungsaufwand und die betrichtlichen Kosten entgegenzuhalten.”
Inwieweit die Messgenauigkeit diese Lasten aufwiegt, ist im Einzelfall zu bewerten. Je-
denfalls kann sich der Entsorgungstriager mit Blick hierauf auch auf eine typisierende Be-
trachtung zuriickziehen. Der Gedanke der Verwaltungspraktikabilitdt ist als sachlicher
Grund, der den Gleichbehandlungsgrundsatz durchbrechen kann, anerkannt.

89 So bspw. die Def. in § 5 Abs. 3 S. 1 NKAG (Niedersdchsisches Kommunalabgabengesetz).
90 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 5 Rn. 257.

91 OVG Liineburg, NVwZ-RR 2004, 891 (891 f.).

92 OVG Liineburg, NVwZ-RR 2004, 891 (892).

93 Konkret ging es um ein Ferienhaus, dass nur in zwei Monaten im Jahr genutzt wurde.

94 BVerwG, NVwZ-RR 2002, 217.

95 BVerwG, NVwZ-RR 2002, 217.

96 OVG Liineburg, NVwZ-RR 2004, 891 (892).

97 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 2002, 302 (338).

98 Bechtolsheim, in: Liibbe-Wolff/Wegener (Hrsg.), Umweltschutz, 2002, 302 (339).
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4. Schlussfolgerung: Vermeidungsanreize durch Gebihrenrecht?

Die Nutzung von Umweltgiitern stellt nicht nur eine Belastung des Okosystems dar; sie
ist auch als 6konomischer Wert erfassbar. Dieser Aspekt ist in der Gestaltung des Gebiih-
renrechts — insbesondere der MalBigabe des Kostendeckungsprinzips — enthalten. Die
MaBgabe der Optimierung des Umweltschutzes ist hingegen auf diesem Wege nur be-
dingt zu erreichen. Dies haben die vorstehenden Ausfiihrungen gezeigt: Aquivalenz- und
Kostendeckungsprinzip schrinken den Einsatz der Gebiihr fiir Lenkungszwecke nicht un-
erheblich ein.”” Dies hat zur Folge, dass die Kommunen zwar entsorgungspflichtig, je-
doch in ihren Handlungsmoglichkeiten, die der Abfallflut vorbeugen konnten, einge-
schriinkt sind.'” Die einzelne Gebiihrengestaltung muss sich daher nicht nur an iiberge-
ordneten verfassungsrechtlichen MaBstében (Gleichheitsgrundsatz, VerhéltnisméBigkeits-
grundsatz, Art. 20a GG), sondern gleichermaflen an den dem Satzungsermessen vorrangi-
gen Vorgaben des Landesgesetzgebers messen lassen. Je strikter dieser die Lenkungsvor-
gaben (insbesondere in Form von Muss- und nicht lediglich Kann-Vorschriften oder mit
der Verpflichtung auf eine nachhaltige und wirksame Beeinflussung) verankert, desto
stirker sind diese auch in der Gebiihrengestaltung zu beriicksichtigen. Im Zeitlauf lésst
sich daher auch eine entsprechende Modifizierung der Rechtsprechung zur Gestaltung
von Abfallgebiihren feststellen.
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Der Gebiihrenstaat — Symposium

Achim Goerres/Markus Tepe

FUr die Kleinen ist uns nichts zu teuer?

Kindergartengebulhren und ihre Determinanten in Deutschlands 95
bevolkerungsreichsten Stadten zwischen 2007 und 2010

Zusammenfassung

Dieser Beitrag untersucht die polit-6konomischen
Determinanten der Elternbeitrige fiir kommunale
Kindergérten und diskutiert die Steuerungsfunktion
und Politisierung der Beitrdge. Erstens erkldren
strukturelle Rahmenbedingungen wie die Ausgaben
des Landes fiir Kinder im Vorschulalter, das Schul-
denniveau und die Bevolkerungsdichte die Beitrags-
hohe gemifl einer einfachen Ressourcenthese: je
mehr Mittel zur Verfiigung stehen, desto geringer
sind die Elternbeitrdge. Demographische Faktoren,
die gerontokratische Dynamiken oder die Nachfra-
geintensitit nach Pldtzen einfangen, haben hingegen
keinen nennenswerten Einfluss. Zweitens sind linke
Mehrheiten mit hoheren Gebiihren fiir mittlere und
hohere Einkommensgruppen assoziiert. Drittens
konnen Muster substanzieller Représentation durch
weibliche Abgeordnete festgestellt werden, wonach
ein hoherer Anteil von Frauen im Gemeinde- bzw.
Stadtrat mit niedrigeren Gebiihren fiir hohere Ein-
kommensgruppen verbunden ist. Es liegt somit eine
parteipolitische Konfliktlinie entlang der sozio-
O6konomischen Links-Rechts-Dimension vor, die in
kommunaler Politik selten zu finden ist. Zudem rea-
gieren die Gebiihren auf die politische Représentati-
on von Betroffenen in den Entscheidungsgremien.

Schlagworte: kommunale Kindergirten, Elternbei-
trage, Demographie, Parteipolitik, weibliche Repra-
sentation

Abstract

Nothing too expensive for the kids? Kindergarten
fees and their determinants in Germany’s 95 most
populous cities between 2007 and 2010

This article examines the political-economic deter-
minants of fees for municipal kindergartens and dis-
cusses the influence of these fees on demand and
their level of politicization. Firstly, fees are a func-
tion of available resources. These resources are de-
termined by federal investments in pre-schoolers,
cities’ level of debt and population density. The
more resources are available, the lower is the aver-
age fee. Demographic factors that would capture
gerontocratic dynamics and demand for spots in kin-
dergartens have no clear effect on fees. Secondly,
left council majorities are associated with higher fees
for middle and higher income groups, revealing a
classic left-right cleavage that is rarely visible at lo-
cal level. Thirdly, there is evidence for substantive
representation by female councilors. The larger the
proportion of women in the city council, the lower is
the average fee, especially for higher family-income
groups from whom female councilors are likely to
come. In sum, the evidence points towards a socio-
economic left-right party-political cleavage rarely
found in German local politics. Also, fees react to
the political representation of those profiting from
childcare facilities in local councils.

Key words: municipal kindergartens, fees, demo-
graphic change, party politics, female representation
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1. Einleitung

Warum unterscheiden sich die jéhrlichen Elternbeitridge fiir Kindergirten teilweise um
mehrere tausend Euro zwischen deutschen Stidten? Obwohl allgemein bekannt ist, dass
sich offentliche Investitionen in die frithe Kindererziechung auf lange Sicht fiir Gesell-
schaft und Wirtschaft auszahlen (Heckman 2006, Spief3 2010)1, zeigen die Gebiihren, die
Kommunen fiir die Inanspruchnahme eines Kindergartenplatzes erheben, erhebliche Vari-
anz in ihrer Hohe.> Wihrend sich einige Stidte entschieden haben, keine Gebiihren zu er-
heben, bzw. durch ihre Landesregierung dazu verpflichtet worden sind, werden in anderen
Stddten Elternbeitrdge im Umfang von mehreren tausend Euro pro Jahr erhoben. Mit Be-
zug auf politikbkonomische Erkldrungsansétze untersucht dieser Beitrag die Varianz in
den Gebiihren und diskutiert die potentielle politische Steuerungswirkung von Kindergar-
tengebiihren sowie das AusmaB ihrer Politisierung (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012).

Die Bereitstellung von Kindergartenplétzen, also halb- bis ganztéigige Betreuungsein-
richtungen fiir 2- bis 6-Jédhrige, ist eine zentrale Aufgabe der kommunalen Selbstverwal-
tung, sodass der GroBteil der Betriebskosten geforderter und kommunaler Kindergérten
von der Kommune getragen wird. Die gestaffelte Festsetzung des Elternbeitrags bietet
den Kommunen jedoch die Moglichkeit sozial- und bildungspolitische Akzente zu set-
zen.” Dabei konnen die Kommunen die Beitragsentwicklung vom allgemeinen fiskali-
schen Handlungsspielraum abhéngig machen oder versuchen, sich mit einer strategischen
Festlegung des Elternbeitrags im Wettbewerb mit anderen Kommunen zu positionieren.

Bundespolitisch wurde durch das am 16. Dezember 2008 in Kraft getretene Kinder-
forderungsgesetz (KifoG) ein paradigmatischer Wechsel in der vorschulischen Betreuung
von Kindern vollzogen. Nicht nur wurden Bundesressourcen zum Ausbau bei den Ein-
richtungen fiir 0- bis 3-Jéhrige bereitgestellt, zudem wurde die stérker altersgemischte Be-
treuung in ldngeren Tageszeitrdumen in integrativen Einrichtungen sowohl fiir die Klein-
kinder zwischen 0 und 3 und fiir die 3- bis 6-Jdhrigen im KifoG institutionalisiert. Dieser
Paradigmenwechsel steht im Einklang mit einer Neuausrichtung der Familienpolitik in
entwickelten Wohlfahrtsstaaten. Wahrend Programme der frithkindlichen Bildung und
Betreuung lange Zeit eine eher untergeordnete Rolle gespielt haben (Esping-Andersen
1999), werden sie gegenwirtig entgegen allgemeinen Tendenzen des Ab- und Umbaus
des Wohlfahrtsstaates (Pierson 2000; Bonoli 2007) mit erheblichem Aufwand ausgebaut
(OECD 2006). Auch fiir Deutschland gilt, dass die sozialpolitischen Akteure seit Beginn
der 2000er Jahre mehr staatliches Engagement in einer breiteren und qualitativ hochwer-
tigen Betreuung im Vorschulalter unterstiitzen (Bottcher/Krieger/Kolvenbach 2010; Bii-
chel/Spiefs 2002; Kreyenfeld/Krapf 2010; FAZ 2012). Die konkrete Umsetzung dieser auf
Bundesebene initiierten Politiken erfolgt in weiten Teilen durch die Kommunen, wobei
diese iiber einen Ermessens- und Handlungsspielraum bei der Umsetzung der Ko-Finan-
zierung von Kindertageseinrichtungen iiber Elternbeitrige gemil § 90 Abs. 1SGB VIII
verfiigen.

In diesem Beitrag werden alternative polit-6konomische Determinanten der Kindergar-
tengebiihren fiir kommunale Kindergérten theoretisch hergeleitet und ihr empirisches Erklé-
rungspotential auf Basis der Kindergartengebiihren in den 95 bevolkerungsreichsten Stidten
in Deutschland in den Jahren 2007/8 und 2009/10 getestet. Es werden drei Erklarungsper-
spektiven unterschieden: (1) Demografischer Wandel und fiskalischer Handlungsspielraum
der Kommune (Strukturelle Rahmenbedingungen). (2) Politische Mehrheiten im Stadtrat
(politische Ideologie).(3) Vertretung von Frauen im Stadtrat (Reprdsentation).
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Im zweiten Abschnitt wird die Praxis der Erhebung von Kindergartengebiihren und
deren rechtliche Verankerung im Kontext der foderalen Finanzverfassung vorgestellt. Das
polit-6konomische Erkldarungsmodell wird im dritten Abschnitt theoretisch hergeleitet. Im
vierten Abschnitt werden der Datensatz und das methodische Vorgehen geschildert. Der
fiinfte Abschnitt présentiert die empirischen Ergebnisse. Der letzte Abschnitt fasst die Be-
funde zusammen.

2. Kindergartengebihren im Kontext der foéderalen
Finanzverfassung

2.1 Rechtlicher Rahmen

Die Organisation und Bereitstellung von Kindergérten gehort zu den Aufgaben der kommu-
nalen Selbstverwaltung (Art. 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz). Allerdings haben Kommunen
hier zunédchst nur iibergeordnetes Recht wie das Sozialgesetzbuch (SGB) Achtes Buch
(VII) zu beachten (Holtkamp/Grohs 2012), wobei die Struktur und Finanzierung der Ta-
geseinrichtungen fiir Kinder vom Landesrecht konkretisiert wird (z.B. KiBiz NRW?).

In Deutschland haben Kinder ab dem vollendeten dritten Lebensjahr bis zum Schul-
eintritt einen Anspruch auf den Besuch eines Kindergartens (§ 24 SGB VIII), Einrichtun-
gen, in denen sich Kinder fiir einen Teil des Tages oder ganztigig aufhalten und in Grup-
pen gefordert werden (§ 22 SGB VIII). Die Tréiger der o6ffentlich geférderten Kindergér-
ten sind freie Triager der Wohlfahrtspflege oder die Kommune selbst. Freie Tréger von
Tageseinrichtungen, die die rechtlichen und fachlichen Voraussetzungen erfiillen, konnen
von der Kommune geférdert werden, wenn sie als Tréger der freien Jugendhilfe anerkannt
sind (§ 75 SGB VIII). Hier iiberwiegt die Objektférderung mit staatlicher Produktion bei
der o6ffentlichen Finanzierung von Kindertageseinrichtungen gegeniiber einer Subjektfor-
derung (z.B. iiber Kindergartengutscheine) (Spiefs/Wagner/Kreyenfeld 2000).”

Zur Finanzierung der Einrichtung gemdf3 § 90 Abs. 1SGB VIII kénnen ,,Kostenbeitra-
ge* von den Erziehungsberechtigten erhoben werden,’ die als Elternbeitrige oder Kinder-
gartengebiihren bezeichnet und von uns im Weiteren synonym verwendet werden. Eltern-
beitrdge dienen der Deckung der Betriebskosten der Tageseinrichtungen. Von den investi-
ven Kosten des Neu- und Ausbaus einer Tageseinrichtung sowie deren Sanierung bleibt der
Elternbeitrag unberiihrt. Da Tageseinrichtungen im Regelfall nicht kostendeckend arbeiten,
werden ,,Defizitvertrige* mit der Kommune vereinbart, die dem Tréiger des Kindergartens
die Ubernahmen der nicht gedeckten Betriebskosten garantieren. Im Gegenzug entscheidet
die Kommune iiber die Hohe des Elternbeitrages durch kommunales Satzungsrecht. Die
landesrechtlichen Konkretisierungen des SGB VIII verzichtet regelméBig auf eine explizite
Kompetenzzuweisung an die Kommunen. Die Festsetzung des Elternbeitrags durch kom-
munale Satzung wird dann durch die Generalklausel zur Erhebung von Verwaltungsgebiih-
ren des jeweiligen Kommunalabgabengesetzes (KAG) der Léander gedeckt.”

Die Betriebskosten eines Kindergartens werden von der Stadtverwaltung ermittelt.
Die Deckung der Betriebskosten setzt sich grob zusammen aus Landesmitteln (insbeson-
dere Personalkostenzuschiisse, ca. 20 Prozent), kommunalen Mitteln (ca. 60 Prozent) und
den Elternbeitrdgen (ca. 20 Prozent). Das Oberverwaltungsgericht (OVG) Nordrhein-
Westfalen stellt in einem Urteil vom 19. August 2008 (Az. 12 A 2866/07) fest, dass El-
ternbeitrige ,,von vornherein nicht auf eine vollstdndige oder auch nur gegeniiber den an-
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deren Finanzierungstrigern gleichrangige Kostendeckung® abzielen, weil der Elternbei-
trag selbst unter Beriicksichtigung der hochsten Einkommensstufe lediglich 19 Prozent
der Betriebskosten abdeckt.®

Bei der Festlegung des Elternbeitrags miissen die sozialpolitischen Kriterien zur Staf-
felung der Beitrdge gemall § 90 SGB VIII eingehalten werden: die Anzahl der kinder-
geldberechtigten Kinder in der Familie und die tdgliche Betreuungszeit. In der Praxis le-
gen die Kommunen einen feingliedrigeren sozialpolitischen Kriterienkatalog zur Staffe-
lung der Elternbeitrage an (Kindergarten-Monitor 2010) mit z.B. dem Alter der Kinder,
dem Umfang der Betreuung, dem Vorhandensein von Geschwisterkindern, der Grof3e der
Familie und vor allem dem Einkommen der Eltern.

2.2 Elternbeitrage als Ergebnis institutioneller Inkongruenz

Finanzwissenschaftliche Arbeiten zum bundesdeutschen Foderalismus sehen in der Fi-
nanzierung der Kindergérten ein Negativbeispiel fiir die Auswirkungen institutioneller
Inkongruenz (Blankart 2008, S. 550). Das Prinzip der fiskalischen bzw. institutionellen
Kongruenz (Olson 1969) verlangt, dass ein Gemeinwesen als Ganzes nur die 6ffentlichen
Leistungen bezahlt, deren Bereitstellung es selbst beschlossen hat (Blankart 2008, S.
548). Das Prinzip der institutionellen Kongruenz basiert auf der Vorstellung eines Fodera-
lismus autonomer Gebietskorperschaften und soll ineffizientes Ausgabeverhalten verhin-
dern (Blankart 2008, S. 549).

Im Falle der Bereitstellung und Finanzierung von Kindergirten ist der Kreis der Nutz-
nieBer und Finanziers identisch, weicht aber vom Kreis der Entscheidungstriger ab. Denn
das SGB VIII, das einen Kindergartenplatz fiir jedes Kind vorsieht, wurde vom Bundestag
und Bundesrat beschlossen. Dabei sollten gem. Art. 104a Abs. 1 GG (Konnexitétsprinzip)
die Aufgaben, die der Bund den Lindern zuweist und die die Liander an die Kommunen
weitergeben, grundsétzlich auch von diesen finanziert werden (Blankart 2008, S. 550). Un-
ter diesen Umstédnden haben Bundespolitiker jedoch einen strukturellen Anreiz, die finanzi-
ellen Folgen ihrer Entscheidungen auf die nachgelagerten Ebenen zu verschieben. In dieser
Entscheidungskonstellation zeigt sich, dass das verfassungsrechtliche Konnexitétsprinzip
keine unverzerrte Entscheidung gewéhrleistet (Blankart 2008, S. 550) So musste das Lan-
desverfassungsgericht NRW eine Klage von 17 kreisfreien Stidten, vier kreisangehorigen
Stidten sowie zwei weiteren Kreisen bestétigen (VerfGH NRW 12/09), dass die Ausfiih-
rungsbestimmungen zum Kinder- und Jugendhilfegesetz NRW gegen das Konnexitétsprin-
zip verstieBen. Erst nach diesem Urteil, das Signalwirkung fiir andere Linder entfaltete, hat
das Land NRW den Stiddten die Kosten fiir den Ausbau von Kindertagesstétten erstattet.
Wenn die Kommunen jedoch fiir die Wahrnehmung der ihnen zugewiesenen Aufgaben der
kommunalen Selbstverwaltung nicht hinreichend finanziell alimentiert werden, hat das
zwangslaufig Auswirkungen auf die Menge und Qualitdt kommunaler Leistungen, in die-
sem Fall der Bereitstellung von Plitzen in Kindertageseinrichtungen.

2.3 Kommunale Entscheidungsablaufe

Der Unterhalt von Kindergirten zahlt aufgrund der Bundes- und Landesgesetze zu den
pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben der Kommunen. Allerdings kénnen die Kommu-
nen selbst entscheiden, auf welche Art und Weise sie dieser Verpflichtung nachkommen.
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Zu diesem ,,wie“ der Aufgabenwahrnehmung z&hlt auch die Festlegung der Hohe des El-
ternbeitrags durch kommunale Satzung. Nach Beratung der Entwurfsvorlage im zusténdi-
gen Ausschuss der Gemeinde (i.d.R. dem Jugendhilfeausschuss, JHA), erfolgt der Be-
schluss des Elternbeitrags durch die Gemeindevertretung in 6ffentlicher Sitzung. Da im
JHA auch freie Triager der Wohlfahrtspflege vertreten sind, treffen bei der Erarbeitung der
Gebiihren Vertreter der Verwaltung, des Kommunalparlaments und der organisierten Wohl-
fahrtspflege zusammen, eine demokratietheoretisch und empirisch interessante Konstel-
lation (Holtkamp/Grohs 2012, S. 185; Bogumil/Holtkamp 2006, S. 167), der wir innerhalb
der quantitativen Analyse nur wenig Beachtung schenken kénnen.

Wie die Kommunen im Einzelfall ihren Handlungsspielraum bei der satzungsmaBigen
Festlegung des Elternbeitrags ausnutzen, kann demnach von einer Vielzahl von institutio-
nellen Faktoren abhidngen — wie den politischen Mehrheiten im Rat, der Stellung des Biir-
germeisters gegeniiber den Ratsmitgliedern, dem Stellenwert und Einfluss des JHA im
Entscheidungsverfahren und der Positionierung der Vertreter im JHA.

3. Polit-6konomische Erklarungen kommunaler Beitrage

3.1 Vergleichbare Studien der Determinanten kommunaler Beitrage

Die Kommunen konnen den Umsetzungsspielraum bei der Festlegung der Hohe der Eltern-
beitrdge fiir parteipolitische Positionierungen nutzen. Debus/Knill/Tosun (2012, S. 22) be-
obachten am Beispiel der Gebiihrenhohe fiir eingetragene Lebenspartnerschaften in Baden-
Wiirttemberg eine ,,Politisierung™ von Verwaltungsgebiihren. Die Autoren vermuten, dass
solche Muster insbesondere dann zum Vorschein kommen, wenn es sich um kommunale
Gebiihren und Beitrdge handelt, die ideologisch und parteipolitisch konfliktreiche Themen
betreffen.

Die Frage nach den Griinden fiir die erheblichen Unterschiede in der Hohe der Eltern-
beitrége ist vor dem Hintergrund der sozial- und wirtschaftspolitischen Debatten um den
Zusammenhang zwischen Kinderbetreuung, Fertilitdt und (Frauen-) Erwerbstitigkeit ein
derzeit in der Offentlichkeit zunehmend diskutiertes Thema. Wie die Elternbeitriige als
Instrument der politischen Steuerung genutzt werden, hingt jedoch davon ab, ob und wie
die kommunalpolitischen Akteure ihren Einfluss geltend machen.

Eine kurze, eher atheoretische Analyse mit vergleichbaren Daten zu Deutschland fin-
det sich bei Thater (2008). Die Ergebnisse seiner Querschnittsanalyse beinhalten, dass ei-
ne hohere Pro-Kopf-Verschuldung und ein hoherer Kinderanteil an der Gesamtbevolke-
rung mit niedrigeren Elternbeitrigen assoziiert sind. Wéhrend in dieser Analyse kein Zu-
sammenhang zwischen der Parteizugehorigkeit des Biirgermeisters und dem Elternbeitrag
beobachtet werden kann, wird deutlich, dass die Elternbeitrdge im Stadtevergleich in ost-
deutschen Kommunen héher sind.

Ausgehend von der wohlfahrtsstaatlichen und familienpolitischen Literatur untersuchen
Mosiman/Giger (2008) den Einfluss politischer als auch gesellschaftlicher Determinanten
auf die Anzahl der Betreuungsplitze und Hohe der offentlichen Ausgaben fiir familiener-
ginzende Kinderbetreuung in der Schweiz. In ihrer Querschnittsanalyse werden 117 Ge-
meinden im Kanton Ziirich beriicksichtigt. Mit Blick auf die politischen Determinanten fol-
gern Mosiman/Giger (2008, S. 237), dass eine Allianz zwischen Frauen und linken Parteien
zu einem hoheren Angebot an familienergéinzender Kinderbetreuung fiihrt.
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Dass fiir Deutschland bislang keine vergleichbare Studie vorliegt, hingt mit den me-
thodischen Herausforderungen einer validen Messung der Elternbeitridge zusammen. Ins-
besondere vor dem Hintergrund der sozialpolitisch motivierten Staffelung der Elternbei-
trage sind die Gebiihren in Deutschland sehr uniibersichtlich, sodass eine vergleichbare
Messung die aufwéndige Konstruktion von Modellfamilien erforderlich macht. Erst eine
Auftragsarbeit — finanziert durch die Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft und der
Zeitschrift Eltern — durchgefiihrt von einer kommerziellen Consulting-Firma des Instituts
der deutschen Wirtschaft in K&ln brachte diese Daten zusammen.’

3.2 Strukturelle Rahmenbedingungen politischer Steuerung

3.2.1 Der Zustand 6ffentlicher Haushalte

Kommunen kénnen Gebiihren nutzen, um auf die sich ihnen bietenden Moglichkeiten zu
reagieren und um die Nachfrage nach ihren Dienstleistungen zu steuern. In Deutschland
unterscheiden sich zum Teil benachbarte Stidte erheblich in Bezug auf ihre 6ffentlichen
Finanzen (Bogumil/Holtkamp 2012; Diemert 2012). Die Schuldenlast durch defizitéres
Haushalten der Vergangenheit und die Zusammensetzung der Einwohnerschaft beispiels-
weise in Bezug auf Sozialhilfeempfianger schrinken die moglichen Ausgaben ein
(Grohs/Reiter 2012). In Bezug auf Kindergérten spielt die Landesregierung eine wichtige
Rolle, da sie umfingliche Subventionen fiir diese Zielgruppe den Kommunen zur Verfii-
gung stellt, die diese entsprechend einsetzen miissen. Geméal dieser Ressourcenthese gilt:
Je weniger Ressourcen zur Verfiigung stehen, desto hoher sind die Gebiihren. Diese Kor-
relation konnte entweder flir alle Einkommensgruppen gleichermaf3en gelten, oder man
konnte eine hohere Korrektur der Gebiihren fiir die hoheren Einkommensgruppen erwar-
ten, weil die Entscheidungstrager davon ausgehen, dass die Belastung der hoheren Ein-
kommensgruppen durch die Gebiihr relativ zum Gesamteinkommen geringer ist.

3.2.2 Demographie und die Nachfrage nach kommunalen Dienstleistungen

Kommunen unterscheiden sich erheblich in ihrem demographischen Profil. Je mehr kleine
Kinder in einer Kommune wohnen, desto grofer ist die Nachfrage nach einem Kindergar-
tenplatz. Die Betreuungsquote von 3- bis 6-Jahrigen liegt in Deutschland beinahe bei 100 %
(92,9 % in den alten und 95,6 % in den neuen Bundeslédndern inklusive Berlin; Statistisches
Bundesamt 2012). Diese Nachfrage setzt die Kommunen unter Druck, geniigend freie Kin-
dergartenplitze anzubieten. Da die Nachfrage nach Kindergartenplétzen relativ unelastisch
sein diirfte und Ausweichmoglichkeiten in den Privatsektor teuer sind, konnte man erwar-
ten, dass Kommunen die Gebiihren erhohen. Gemal einer Mangelthese miisste also gelten:
je mehr kleine Kinder in den Kommunen leben, desto teurer ist der Kindergartenplatz.
Kinderreichtum geht einher mit der Prasenz vieler Biirger im gebéarfiahigen Alter, also
potenziell junge Arbeitnehmer, die mit ihrem Konsum und ihren Steuern fiir die Region
von positivem Mehrwert sind. Um solche neuen Mitbiirger anzuziehen oder zu halten,
konnten Kommunen die Kindergartengebiihren niedrig gestalten (Attrahierungsthese): je
mehr kleine Kinder in einer Kommune leben, desto giinstiger ist der Kindergartenplatz.
Diese Erwartung wird neben der reinen Attrahierung gestiitzt durch die elektorale Per-
spektive der gewéhlten Vertreter, die die Gruppe der Eltern fiir sich gewinnen wollen.
Beispielsweise fanden wir im Zuge der Analyse von Ausreillern heraus, dass in Cottbus,
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einer Stadt mit deutlich hoheren Gebiihren als unsere Modelle vorhersagen, Eltern Stra-
Bendemonstrationen und Petitionen organisierten (Lausitzer Rundschau 2012). Solche
Proteste finden zwar auflerhalb der elektoralen Arena statt, bergen aber aufgrund ihres
weitreichenden Mobilisierungspotenzials Risiken fiir Amtsinhaber bei der ndchsten Wahl.

Ein weiterer Blickwinkel auf das Thema ist die Alterung der Kommunen. Die allermeis-
ten Kommunen altern gesellschaftlich, d.h. der relative Anteil der Rentner an der Wohn-
bevolkerung nimmt zu. Einige Kommentatoren wiirden von einer naiven Gerontokratie-
Hypothese ausgehend annehmen (Sinn/Uebelmesser 2002; Tepe/Vanhuysse 2009; Goerres
2007, 2009; Goerres/Vanhuysse 2012; Tepe/Vanhuysse2010, 2012; Fernandez 2012), dass
Kindergartengebiihren in ,alten Kommunen hoéher sind, weil Senioren von dieser Sozial-
politik nicht direkt profitieren. Die steigende Nachfrage nach offentlichen Giitern fiir Altere
konnte zudem die Nachfrage nach Giitern fiir Jiingere aus Sicht der kommunalen Regierung
verdrangen (Montén/Thum 2010). Detailliertere Studien, die die intergenerationale Verbun-
denheit in den Familien beriicksichtigen, halten hier aber entgegen, dass Grofeltern zur so-
lidarischen Unterstiitzung bereit sind (Goerres/Tepe 2010; s. auch Berkman/Plutzer 2004).
Obwohl die Autoren dieses Beitrags selbst die Gerontokratiethese in Bezug auf 6ffentliche
Ausgaben, Wahlverhalten und Einstellungen widerlegt haben, konnte es dennoch sein, dass
Politiker aus einem vorauseilenden Gehorsam heraus die Gebiihren in einer demographisch
alten Kommune auf Basis dieser Annahme hoher ansetzen wollen. Gemél der Gerontokra-
tiethese hielle es also: je mehr Senioren relativ zur Gesamtbevolkerung in einer Kommune
wohnen, desto teurer ist der Kindergartenplatz.

3.2.3 Bevolkerungsdichte als Determinante kommunaler Infrastruktur

Das Brecht‘sche Gesetz (Gesetz der progressiven Parallelitiit von Ausgaben und Bevilke-
rungsmassierung) beinhaltet, dass die 6ffentlichen Pro-Kopf-Ausgaben eines Gemeinwe-
sens mit steigender Bevolkerungsdichte {iberproportional steigen. Gemeinhin wird ange-
nommen, dass Kommunen mit einer hoheren Bevolkerungsdichte ein groferes Infrastruk-
turangebot bereithalten miissen (z.B. 6ffentlicher Nahverkehr). Dieser nicht-lineare Zusam-
menhang zwischen Bevolkerungsdichte und Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern wird als
eine Ursache fiir das Brecht’sche Gesetz angefiihrt. In der empirischen Analyse werden wir
die Bevolkerungsdichte als strukturelle Determinante der Elternbeitriige beriicksichtigen.

3.3 Politisch-ideologische Rahmenbedingungen kommunaler Steuerung

3.3.1 Friihkindliche Bildung als elektorales Valenz-Issue

Friihkindliche Bildung konnte ein elektorales Valenz-Issue sein (siehe Stokes 1963), also ein
politisches Thema, in dem nur eine Position legitim ist, hier das kommunale Engagement
zur Bereitstellung der Dienstleistung. Politische Akteure konnen durch héufiges Thematisie-
ren des Politikfeldes — in diesem Fall die Familienpolitik — versuchen, die Deutungshoheit
und Kompetenz auf diesem Politikfeld flir sich zu beanspruchen, ist es im 6ffentlichen Dis-
kurs mit Bezug auf 2- bis 6-Jahrigen Kinder in West- und Ostdeutschland fiir alle etablierten
Akteure vermutlich notwendig, dieses Angebot grundsétzlich zu unterstiitzen.

Die Akteure konnen sich somit nur in der Intensitit, mit der sie dieses Valenz-Issue
unterstiitzen, voneinander im Wettbewerb absetzen. Welchen Umfang beispielsweise das
zeitliche Angebot der Kindergartenbetreuung angeht, ist sicherlich aufgrund der familia-
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len Implikationen stirker ideologisch aufgeladen. Nichtsdestoweniger konnte man bei al-
len Parteien eine Grundtendenz erwarten, Kindergéirtengebiihren aufgrund des zumindest
anteiligen Valenzcharakters des Issues niedrig zu halten. Geméal dieser Valenzthese miiss-
te also die parteipolitische Zusammensetzung der kommunalen Entscheidungsgremien
keine Effekte auf die Gebiithrenhohe haben.

3.3.2 Parteidifferenz

Es herrscht Uneinigkeit in der Literatur iiber das Ausmal} von Parteipolitisierung auf
kommunaler Ebene. Wenn man jedoch mit parteipolitischen Effekten rechnen sollte, dann
in den groBeren Stidten, wie sie in dieser Studie untersucht werden (Holtkamp 2008).
Niedrigverdiener sind in allen Kommunen von Kindergartengebiihren befreit. Von linken
Ratsmitgliedern konnte erwartet werden, dass sie mehr Wert legen auf einen kostengiins-
tigen Zugang zur frithkindlichen Bildung. Sie sind daher eher bereit, die Elternbeitrage
mit Offentlichen Mittel zu subventionieren. Ein hoherer Anteil linker Ratsmitglieder
konnte daher mit hoheren Elternbeitrdgen flir Einkommensstarke verbunden sein.

Parteien sollten die Gebiihren fiir die mittleren und hohen Einkommensgruppen umso
stirker anheben, je stirker ihre Ideologie fiir eine Umverteilung zugunsten Einkommens-
schwicherer durch den Staat ist. Konkret wiirden wir gemal der Parteiendifferenzthese er-
warten (Hibbs 1977; Schmidt 1996), dass nach der Reihung FDP, CDU/CSU, SPD,
B‘90/Griine und Linke der Anteil der jeweiligen Partei einen umso erhohendeten Einfluss
auf die Kindergartengebiihren hat, je weiter man sich in der Reihe nach rechts bewegt. Auf
der kommunalen Ebene spielen weitere Wahlergruppen noch eine bedeutsame Rolle, fiir die
wir leider aufgrund ihrer Heterogenitiit keine konkreten Erwartungen formulieren konnen. !

Da auch in den kommunalen Parlamenten politische Mehrheiten wichtig sind, kénnte
man die Erwartung auch in Bezug auf eine linke bzw. rechte Mehrheit formulieren: bei
einer linken Mehrheit aus Linke, SPD und/oder B‘90/Griine sind die Gebiihren fiir mittle-
re und hohere Einkommensschichten hoher als bei anderen Mehrheitsverhéltnissen. Bei
einer rechten Mehrheit aus CDU/CSU (und FDP) sollten die Gebiihren niedriger sein als
bei anderen Mehrheitsverhdltnissen.

3.4 Politische Reprasentation von Betroffenen

In Deutschland nehmen Frauen weiterhin den deutlich gréeren Umfang an Fiirsorgear-
beit fiir Kinder wahr (Scheuer/Dittmann 2007; Steiber/Haas 2010). Langere Betreuungs-
zeiten in Kindergérten gehen mit hoherer Erwerbstatigkeit der Miitter einher. Je hoher die
potenziellen Verdienstmoglichkeiten der Miitter, desto groBer ist der Umfang der Betreu-
ung. Nun kdnnte man argumentieren, dass fiir die politischen Entscheidungstriager partei-
politisch und elektoral dieser Gender-Aspekt keine Rolle spielt. Es ist nicht zu belegen,
dass die Parteipriferenzen von Miittern unter Kontrolle anderer Variablen anders sind als
die von Vitern (Goerres/Tiemann 2009).

Dagegen gibt es eine Verbindung iiber die Elitenzusammensetzung von kommunalen
Parlamenten. Weibliche Abgeordnete, zumeist auch héher gebildet und von hoherem Ein-
kommen als der Schnitt der Biirgerinnen, gehoren selbst zu der Gruppe, die am stérksten
durch eine einfach verfligbare Kinderbetreuung in Kindergérten profitieren. Die deskrip-
tive Reprédsentation von Frauen in den Parlamenten sollte sich in einer substanziellen Re-
prasentation niederschlagen (Dolan 1998). Weibliche Abgeordnete im Vereinigten Ko-
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nigreich sind beispielsweise ihren mannlichen Kollegen in der eigenen Partei in ihren po-
litischen Werten vollig dhnlich, auBer bei frauenspezifischen Themen (Lovenduski/Norris
2003; Tremblay 1998). Weibliche Abgeordnete zeigen auch einen eigenen Politikstil, bei-
spielsweise in der Fraktionsdisziplin (Cowley/Childs 2003), dessen sie sich im Kontext
deutscher Kommunalpolitik auch bewusst sind (Geifsel 1999, S. 194-6). Ein Zustrom von
weiblichen Abgeordneten flihrt, zumindest nachrangig nach den parteipolitischen Prife-
renzen, zu einer Feminisierung der politischen Agenda (Childs 2001; Celis 2006). Hier ist
gerade die kommunale Ebene mit geringerer Fraktionsdisziplin ein Kontext, in dem die
individuellen Merkmale der Représentanten einen Einfluss ausiiben (Antolini 1984 in Mo-
simann/Giger 2008). Gemal dieser weiblichen Reprdsentationsthese sollte gelten: je ho-
her der Anteil der weiblichen Mitglieder in kommunalen Parlamenten ist, desto geringer
sollten die Gebiihren sein. Dieser Effekt sollte auch unabhingig von der parteipolitischen
Couleur erfolgen, weil er auf dem Eigeninteresse oder Verstindnis von Frauen fiir private
Fiirsorgearbeit in einer ge-“genderten* Welt beruht.

Letztendlich sind weitere Gruppen vorstellbar, die durch die Kosten von kommunaler
Kinderbetreuung direkt profitieren, vor allem GroBeltern und Viter, die sich signifikant
an der Fiirsorgearbeit beteiligen. Leider lassen sich diese personlichen Merkmale von
Ratsmitgliedern nur sehr umsténdlich erheben.

Tabelle 1: Theoretische Perspektiven und Erwartungen

Theoretische Kategorie These Erwartung auf Héhe der Elternbeitriage
Strukturelle Bedingungen Ressourcen +/-
Mangel +

Attrahierung

Gerontokratie +
Politische Ideologie Valenz 0

Parteiendifferenz Linke - / Rechte +

Représentation Weibliche Représentation -

Die sieben Thesen lassen sich in drei theoretischen Kategorien verorten: strukturelle Rah-
menbedingungen, politische Ideologie und Représentation. Einige der Thesen schlieBen
sich gegenseitig aus. So kann zumindest in der Summe der Evidenz entweder ein Beleg
fiir die Mangel- oder fiir die Attrahierungsthese gefunden werden. Es ist zwar vorstellbar,
dass beide Dynamiken sich teilweise gegenseitig autheben; wir konnen jedoch nur die
Summe dieser Krifte empirisch nachweisen. Ahnliches gilt fiir die Valenz- und die
Parteidifferenzierungsthese.

4. Daten und Methode

4.1 Daten

Die abhingigen Variablen messen jeweils die Hohe des jahrlichen Elternbeitrags fiir Kin-
dergartenkinder in nominalen Euro. Dabei werden ausschlielich die Elternbeitrige fiir
die reine Betreuungsleistung an den Kindern beriicksichtigt. Diese Informationen sind
dem Kindergarten-Monitor (2010) entnommen, der auf Datenerhebungen zu zwei Zeit-
punkten (2007/8 und 2009/10) fult. Als Datengrundlage wurden die aktuell geltenden
kommunalen Satzungen, Ordnungen oder anderweitigen einschldgigen Regelungen zur
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Erhebung von Elternbeitrdgen in stddtischen Kindertageseinrichtungen herangezogen
(Kindergarten-Monitor 2010: 12)."* Weil die Regelungen des Elternbeitrags zwischen
Bundesldndern und zwischen Kommunen stark variierten, wurden im Kindergarten-Moni-
tor vier Modellfamilien fiir die Mindestbuchungszeit in der jeweiligen Kommune zugrun-
de gelegt. Dabei wurde einerseits entlang der Dimension Familienkonstellation entschie-
den (Ehepaare mit einem Kind im Alter von vier Jahren und Ehepaare mit zwei Kindern
im Alter von dreieinhalb und fiinfeinhalb Jahren), anderseits wurden zwei Einkommens-
typen unterschieden (Bezieher mittlerer Einkommen mit 45.000 Euro Bruttoverdiensten
pro Jahr und Bezieher hoher Einkommen mit 80.000 Euro Bruttoverdiensten pro Jahr).
Entlang dieser Dimensionen kénnen dem Kindergarten-Monitor (2010) vier abhingige
Variablen entnommen werden: ein Kind mittleres Einkommen (EK), ein Kind hohes EK,
zwei Kinder mittleres EK und zwei Kinder hohes EK.

Bei den unabhéngigen Variablen unterscheiden wir drei Blocke analog zu den vorge-
stellten theoretischen Perspektiven: strukturelle Rahmenbedingungen, Parteipolitik und Re-
préasentation. Strukturelle Bedingungen werden erfasst mit der Bevolkerungsdichte (Ein-
wohner je km?), dem Schuldenstand (pro Kopf in Euro), zwei Altersquotienten (Anteil unter
6-Jahriger an der Stadtbevolkerung und Anteil der Personen 65 Jahre und ilter an der Stadt-
bevolkerung), den Investitionen des Landes pro unter 6-Jahrigem in Euro und als Kontroll-
variable einem Dummy flir Stddte in den neuen Bundesldandern. Die parteipolitischen De-
terminanten werden mit zwei alternativen Variablen gemessen. Zundchst werden die Sitze
der fiinf liberregionalen Parteien im Stadtrat (CDU/CSU, SPD, Griine, FDP, Linke) einzeln
beriicksichtigt. Zum zweiten werden die Parteisitze gemdBl der klassischen Links-Rechts-
Skala zusammengefasst. In dieser Typologie gelten die Sitze der CDU/CSU und FDP Ab-
geordneten als ,,rechts* und die Sitze von Abgeordneten der SPD, Griinen und Linke als
,»links®. Der prozentuale Anteil ,,rechter” bzw. ,linker* Sitze im Stadtrat wird daraufhin di-
chotomisiert. Die Variable CDU/CSU/FDP 50 plus erhélt den Wert eins, wenn 50 oder
mehr Prozent der Sitze im Stadtrat von der CDU/CSU und FDP gemeinsam gehalten wer-
den. Ebenso wird mit den ,,linken* Sitzen verfahren, um die Variable SPD/Griine/Linke 50
plus zu erhalten. Die geschlechterspezifische Reprisentation im Stadtrat wird gemessen als
Anteil weiblicher Abgeordneter im Stadtrat. Bis auf die Angaben zu den Investitionen des
Landes pro unter 6-Jdhrigem (Bock-Famulla/Lange 2011) sind alle Variablen dem Statisti-
schen Jahrbuch Deutscher Gemeinden 2007 und 2009 entnommen.

4.2 Analysemethode

Der Datensatz beinhaltet 95 Stidte zu je zwei Beobachtungszeitpunkten 2007/8 und
2009/10. Die Stadtstaaten (Hamburg, Bremen mit Bremerhaven und Berlin) werden nicht
beriicksichtigt. Dies gilt ebenfalls fiir zwei weitere Stidte, die nur zu einem Zeitpunkt an
der Erhebung des Kindergarten-Monitors (2010) teilnahmen. Aufgrund der Panelstruktur
des Datensatzes mit N=95 und T=2 kann die Variation des Elternbeitrags in den Dimensi-
onen Raum und Zeit getrennt analysiert werden (vgl. Kittel/ 2006, S. 239). Wir greifen da-
her auf Regressionsverfahren fiir voneinander abhingige Beobachtungen zuriick. Weitere
Erklarungen zu den Variablen, den Methoden und den diagnostischen Tests sind im Ap-
pendix zu finden.
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Abbildung 1: Mittlere Einkommen —1 Kind (Durchschnitt 2007/10)
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Abbildung 2:  Mittlere Einkommen —1 Kind (Verdnderung 2010/07)
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5. Empirische Befunde

Abbildungen 1 und 2 zeigen die durchschnittliche Héhe des Elternbeitrags fiir die 95
Stiadte sowie die Verdnderung des Elternbeitrags zwischen den Beobachtungszeitpunkten
2007/8 und 2009/10 gemessen in Euro. Die Elternbeitrdge sind, bis auf wenige Ausnah-
men, in allen Stédten gesunken. Der Spearman-Rangkorrelationskoeffizient fiir die beiden
Beobachtungszeitpunkte betrdgt 0.56 fiir mittlere Einkommen mit einem Kind, 0.84 fiir
hohe Einkommen mit einem Kind, 0.80 fiir mittlere Einkommen mit zwei Kindern sowie
0.82 fiir hohes Einkommen mit zwei Kindern. Die deutlichsten Verdnderungen des Rang-
platzes fanden demnach im Bereich der Elternbeitrige fiir mittlere Einkommen mit einem
Kind statt. Vor diesem Hintergrund fokussieren wir die multivariate Analyse zunéchst auf
die Variable mittleres Einkommen und ein Kind.

5.1 Befunde der Querschnittsanalyse

Die Ergebnisse der Querschnittsanalyse sind in Tabelle 2 zusammengefasst. Wir nehmen
an, dass kausal die strukturellen Begebenheiten als erstes wirken, dann die politisch-
ideologischen Dynamiken und dann die Gender-Représentation, und bauen die folgenden
Regressionsmodelle entsprechend blockweise auf. Gemill dieser Annahme beinhaltet
Modell 1 ausschlieBlich Variablen, die strukturelle Gegebenheiten abbilden. Lediglich die
Investitionen des Landes pro unter 6-Jéhrigen und der Ost-Dummy iiben einen statistisch
signifikanten Effekt auf die Hohe des Elternbeitrags aus. Demnach werden ein héherer
Investitionsanteil mit niedrigeren und ostdeutsche Stddte mit hoheren Elternbeitrdgen in
Verbindung gebracht. Die anderen strukturellen Variablen haben keinen deutlichen Ein-
fluss auf die abhingige Variable. Das sind bemerkenswerte Nulleffekte, ndmlich dass Be-
volkerungsdichte, Verschuldungsgrad und die demographische Struktur im Querschnitt
keinen Effekt aufweisen.

In Model 2 wird zusétzlich der Einfluss des prozentualen Sitzanteils der fiinf tiberre-
gionalen Parteien auf die Hohe des Elternbeitrags geschitzt. Die Aufnahme der politi-
schen Variablen fiihrt zu einer deutlichen Verbesserung der Passgiite (siche das angepass-
te R?). Mit Blick auf die p-Werte der einzelnen Koeffizienten kénnen die SPD, Griine und
Linke tendenziell mit hheren Elternbeitrdgen in Verbindung gebracht werden, wobei das
Gegenteil fiir die CDU/CSU zutrifft. Die ordinale Reihung der Parteien in Bezug auf ih-
ren Einfluss entspricht — bis auf die FDP — den Erwartungen einer Reihung von rechts
nach links: FDP, CDU/CSU, SPD, Griine, Linke. Je weiter rechts in der Reihe, desto stér-
ker ist der Anstieg der Gebiihren, der mit einer Priasenz dieser Partei assoziiert ist. Die Ef-
fekte fir CDU/CSU, FDP und SPD liegen allerdings sehr nahe bei einander. Die Effekt-
groBen des Anteils der Griinen und der Linken ist jedoch deutlich entfernt von den ande-
ren drei Parteieffekten. Bei beiden ersten Parteien ist ein groferer Anteil recht deutlich
mit hoheren Gebiihren korreliert, ceteris paribus. Beispielsweise ist ein Anstieg der Grof3e
der Linken-Fraktion um 10 Prozentpunkte mit einem Anstieg der Gebiihr von etwa 291 €
verbunden. Bei Inklusion dieser Parteivariablen @ndert der Ost-West-Indikator auch die
Effektrichtung auf negativ. In ostdeutschen Stiddten sind die Gebiihren im Schnitt geringer
als im Westen, wenn man den grofleren Erfolg der Linken im Osten kontrolliert, wobei
die beiden Variablen sehr stark korrelieren, ein Problem, das sich bei den folgenden Spe-
zifikationen eriibrigt."
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Tabelle 2: Querschnittsregressionen (Between Effects)

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6 Model 7

Mittlere EK Mittlere EK  Hohe EK  Hohes EK
1 Kind 2 Kinder 1 Kind 2 Kinder
Strukturelle Rahmenbedingungen
Bevélkerungsdichte 0.001 -0.05 -0.03 -0.03 0.00 0.00 -0.05
[0.972] [0.283] [0.447] [0.479] [0.999] [0.996] [0.728]
Verschuldung pro Kopf -3.73 -23.74 -32.86 -29.50 -6.407 -140.3 -133.0
[0.937] [0.606] [0.475] [0.533] [0.936] [0.186] [0.355]
Investitionen Land -0.368*** -0.362*** -0.341** -0.347** -0.759** 0.246 -0.0794
[0.003] [0.003] [0.004] [0.004] [0.000] [0.353] [0.825]
Bev. unter 6 Jahren -55.26 -10.75 -20.82 -21.42 -25.58 64.45 131.2
[0.454] [0.882] [0.773] [0.768] [0.833] [0.691] [0.551]
Bev. 65 und alter -6.51 0.70 -1.458 -3.446 -28.74 23.20 -39.45
[0.673] [0.966] [0.921] [0.830] [0.286] [0.517] [0.418]
Ost 234.6* -487.6* 102.4 107.3 907.0*** -883.2*** -34.31
[0.054] [0.099] [0.405] [0.389] [0.000] [0.002] [0.928]
Politische Ideologie
SPD proz. 521.6
[0.208]
Grine proz. 914.9
[0.185]
LINKE proz. 2914.3**
[0.004]
FDP proz. 364.8
[0.769]
CDU/CSU proz. -488.1
[0.270]
CDU/FDP 50plus 36.36 33.71 205.0 78.03 190.0
[0.670] [0.696] [0.158] [0.685] [0.469]
SPD/Gr./Linke 50plus 221.3* 217.9"** 159.6 470.1*** 537.0**
[0.001] [0.002] [0.163] [0.003] [0.011]
Représentation
Frauen proz. -166.2 20.34 -2588.0** -2441.3
[0.738] [0.981] [0.022] [0.109]
Konstante 2164.8** 1721.3** 1855.8*** 1962.7*** 3373.5** 933.9 2695.9
[0.001] [0.006] [0.002] [0.004] [0.004] [0.535] [0.190]
Beobachtungen 190 190 190 190 190 190 190
Angep. R? 0.054 0.157 0.142 0.133 0.192 0.160 0.039
AIC 1332.4 1325.9 1324.9 1326.8 1425.0 1479.6 1538.0
BIC 1355.2 1364.9 1354.1 1359.3 1457.4 1512.0 1570.4

Hinweis: gepoolte OLS Regression (Between Effects), robuste Standardfehler, p-Werte zweiseitiger Nullhypo-
thesentests in eckigen Klammern, * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01.

Da die Indikatoren jedoch auch inhaltlich zusammenhéngen und ein Prozentpunkt Unter-
schied abhéngig in seiner Bedeutung von den sonstigen Mehrheitsverhéltnissen ist, wen-
den wir uns jetzt der Operationalisierung von parteipolitischen Mehrheiten zu (in Modell
3). Als Referenzkategorie dienen Mehrheitsverhiltnisse, die weder von einer ,,rechten‘
noch einer ,,linken* Mehrheit getragen werden. Diese Spezifikation unterstiitzt die Befun-
de aus Modell 2 dahingehend, dass eine ,,linke* Ratsmehrheit tendenziell mit hoheren El-
ternbeitrigen in Verbindung gebracht werden kann. Rechte Mehrheiten sind dagegen
nicht strukturell anders als ,,andere* Mehrheiten jenseits von rechts und links. Da diese
Spezifikation in Bezug auf AIC und BIC (konservativere Giitemalle als das angepasste
R?) eine bessere Modellanpassung impliziert, behalten wir diese fiir die weiteren Modelle
mit der Gebiihrenhohe anderer Modellfamilien als abhéngige Variablen bei.
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Die Variable, mit der der prozentuale Anteil von weiblichen Abgeordneten im Stadt-
rat gemessen wird, wird in Modell 4 eingefiihrt, ohne substantiellen oder statistisch signi-
fikanten Einfluss auszuiiben. Im Querschnitt fiir mittlere Einkommensgruppen mit einem
Kind gilt, dass strukturelle Gegebenheiten und parteipolitische Zusammensetzung die
Hohe der Gebiihren am besten erklaren.

Tabelle 3: Langsschnittregressionen (Fixed Effects)

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6 Model 7
Mittlere EK Mittlere EK Hohe EK  Hohes EK
1 Kind 2 Kinder 1 Kind 2 Kinder

Strukturelle Rahmenbedingungen

Bevélkerungsdichte 2.25* 1.58 2.33* 1.93 -0.42 2.91* 0.63
[0.037] [0.155] [0.036] [0.109] [0.815] [0.077] [0.767]
Verschuldung pro Kopf 130.7 170.1* 122.7 1241 267.6* 223.1 365.8**
[0.245] [0.086] [0.284] [0.280] [0.015] [0.197] [0.046]
Investitionen Land -0.72** -0.72** -0.74** -0.71** 0.27 -0.82** -0.05
[0.035] [0.029] [0.032] [0.036] [0.466] [0.026] [0.879]
Bev. unter 6 Jahren -253.8 -305.2 -303.0 -252.3 -191.7 -394.6 -237.4
[0.343] [0.295] [0.266] [0.366] [0.537] [0.240] [0.480]
Bev. 65 und alter 51.07 76.95 63.61 43.98 90.05 135.9 164.4
[0.679] [0.544] [0.609] [0.725] [0.493] [0.448] [0.342]
Jahr 2010 193.3 1711 189.9 182.9 -335.5 184.7 -218.2
[0.288] [0.329] [0.304] [0.319] [0.129] [0.420] [0.300]
Politische Ideologie
SPD proz. -3252.4
[0.101]
Griineproz. 915.2
[0.485]
LINKE proz. -1069.3
[0.623]
FDP proz. 663.0
[0.825]
CDU proz. -469.0
[0.612]
CDU/FDP 50plus -49.67 -54.50 -37.30 -48.81 39.65
[0.474] [0.479] [0.833] [0.607] [0.856]
SPD/Gr./Linke 50plus 259.9** 222.4* -491.5 279.1* -114.7
[0.028] [0.088] [0.314] [0.048] [0.862]
Représentation
Frauen proz. -1079.9 -2400.8 -676.9 -1556.3
[0.289] [0.114] [0.534] [0.335]
Konstante -808.3 972.8 -931.9 115.0 866.3 -2028.3 -1272.8
[0.812] [0.779] [0.787] [0.975] [0.833] [0.682] [0.801]
Beobachtungen 190 190 190 190 190 190 190
Angep. R? 0.288 0.303 0.295 0.297 0.326 0.275 0.281
AIC 24453 2446.0 24455 24458 2486.9 25425 2567.6
BIC 2464.8 2481.7 2471.5 2475.0 2516.2 2571.7 2596.8

Hinweis: gepoolte OLS Regression (Fixed Effects), robuste Standardfehler, p-Werte zweiseitiger Nullhypothe-
sentests in eckigen Klammern, * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01

Modell 4 wird nun analog fiir die anderen abhéingigen Variablen geschétzt, d.h. mittleres
Einkommen mit zwei Kindern (Modell 5), hohes Einkommen mit einem (Modell 6) oder
zwei Kindern (Modell 7). Die einzige Variable, die fiir alle Gebiihrenklassen den gleichen
Einfluss hat, ist die linke Mehrheit: egal welches Einkommen, in Kommunen mit linken
Mehrheiten sind die Gebiihren hoher als in Kommunen mit rechten oder anderen Mehr-
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heiten. Der Effekt ist dabei fiir die hoheren Einkommensgruppen stérker (470 bzw. 537 €)
im Vergleich zu den mittleren Einkommensgruppen (218 bzw. 160 €). Die Investitionen
des Bundeslandes haben systematischen Einfluss auf die mittleren Einkommensklassen,
aber nicht auf die héheren.

Bei den héheren Einkommensgruppen zeigt sich nun auch ein deutlicher Effekt weib-
licher Représentation. Fiir 10 Prozentpunkte Erhhung des Anteils weiblicher Abgeordne-
te verringern sich die Gebiihren laut der Schitzung um etwa 259 bzw. 244 €. Da weibli-
che Abgebordnete auf Kommunalebene, wie alle politisch Aktiven, disproportional aus
héheren Einkommensschichten kommen (Geiffel 1999), ist im Querschnitt eine groBere
weibliche Repréisentation mit niedrigeren Gebiihren der ihnen sozio-6konomisch &hnli-
cheren hohen Einkommensgruppen verbunden. Dieser Effekt ist unabhéngig vom partei-
politischen Hintergrund der Abgeordneten (Ergebnisse von den Autoren verfiigbar).

Insgesamt legen die Befunde der Querschnittsanalyse nahe, dass die strukturellen Va-
riablen im Vergleich zu den politischen Determinanten einen geringeren Beitrag zur Er-
klarung der Hohe des Elternbeitrags leisten. Die Ressourcenthese findet nur Unterstiit-
zung in Bezug auf die Investitionen durch das Bundesland; die Hohe der Verschuldung ist
unerheblich. Auch die Gerontokratie-, Mangel- und Attrahierungsthesen helfen uns nicht,
die Varianz zu erkldren, da die demographischen Variablen keinerlei Systematik einfan-
gen. Ob also eine Kommune viele Kinder relativ zur Gesamtbevolkerung hat oder nicht,
ist fiir die Gebiihrenhdhe vollig unerheblich. Kinderarme Stadte wie Wiirzburg haben also
ceteris paribus keine hoheren oder geringeren Gebiihren als kinderreiche Stadte wie Of-
fenbach am Main. Somit ldsst sich auch nicht nachweisen, dass viele Eltern kleiner Kin-
der einen Einfluss auf die Gebiihrenhdhe haben.

Linke Mehrheiten gehen mit hoheren Gebiihren fiir die mittleren und noch héheren
Gebiihren fiir die hohen Einkommensgruppen einher. Im Querschnitt differenzieren sich
Kindergartengebiihren also gemél der traditionellen links-rechts-Umverteilungslogik.
Somit erhélt die Parteiendifferenzthese Unterstiitzung, und die Valenzthese muss zuriick-
gewiesen werden. Parteipolitik ist also wichtig bei der Erklarung der vorliegenden Muster
der kommunalen Kindergartengebiihren.

5.2 Befunde der Langsschnittanalyse

Da fiir jede Stadt zwei Beobachtungszeitpunkte vorliegen, kann analysiert werden, in-
wieweit die Verdnderungen der Beitragshohe durch Verdnderungen bei den unabhéngigen
Variablen hervorgerufen werden. Diese Modelle werden analog zur Querschnittsanalyse
durchgefiihrt und in Tabelle 3 présentiert. Insgesamt zeigt sich, dass die Variablen der
strukturellen Gegebenheiten in dieser temporalen Perspektive viel aussagekréftiger sind,
als sie es im Querschnitt waren, und die Erklarungskraft der anderen Variablen iibertref-
fen. So ist das Modell 8 in Bezug auf AIC und BIC das relativ beste Modell von allen.
Modell 8 in Tabelle 3 zeigt, dass die strukturellen Variablen zur Erkldrung der Verén-
derung des Elternbeitrags in den Stidten an Bedeutung gewonnen haben. Eine Erh6hung
der Investitionen des Landes in Kinder unter 6 Jahren um 100 Euro geht einher mit einer
Verringerung der Gebiihren um etwa 72 Euro. Diese Dynamik ist besonders wichtig fiir
die fiinf rheinland-pfélzischen Stidte, deren Bundesland die Gebiihren fiir {iber 3-Jdhrige
auf null reduzierte. Da insgesamt die Investitionsausgaben der Lénder zwischen den bei-
den Beobachtungszeitpunkten im Durchschnitt um 516 Euro je Bundesland gestiegen
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sind, scheinen die Kommunen diese Entlastung an ihre Biirger in Form niedrigerer El-
ternbeitridge weiterzugegeben. Dariiber hinaus bestitigt der positive Koeffizient bei der
Bevolkerungsdichte die im Brecht‘schen Gesetz formulierte Erwartung, dass die Kosten
iiberproportional zur Bevolkerungsgrofle ansteigen, ein Effekt, der iiber fast alle Modelle
in Tabelle 3 stabil ist. In der Langsschnittbetrachtung hat nun auch die Verschuldung pro
Kopf einen geméll der Ressourcenthese erwarteten positiven Effekt. Dieser Effekt ist
stirker bei hohen Einkommen, so dass die aus sinkenden Ressourcen notwendige Erho-
hung von Gebiihren stirker an die reichen Familien weitergegeben wird. Eine Erhhung
der Schulden um 100 Euro pro Kopf geht geschétzt einher mit einer Erhéhung der Gebiih-
ren um 27 Euro bei mittleren Einkommen (Modell 12) bzw. 37 Euro bei Hoch-Einkom-
men-Familien (Modell 14) mit zwei Kindern.

Bei den politisch-ideologischen Variablen kann nicht viel durch zeitliche Varianz er-
klart werden. Einzig bei der Modellierung von Mehrheiten kann bei den Gebiihrensitzen
fiir Ein-Kind-Familien der gleiche positive Effekt gezeigt werden wie im Querschnitt. Ei-
ne Verdnderung hin zu einer linken Mehrheit geht einher mit einer Erhohung der Gebiih-
ren um 222 (Modell 11) bzw. 279 Euro (Modell 13). Parteien machen einen Unterschied,
aber nur in bestimmten Mehrheitskonstellationen, was einer partiellen Unterstiitzung der
Parteiendifferenzthese gleichkommt.

SchlieBlich wird ein Anstieg des Frauenanteils im Stadtrat mit einem Riickgang des
Elternbeitrags in Verbindung gebracht (Modelle 11-14), allerdings erreicht dieser Zu-
sammenhang in keiner Modellspezifikation ein statistisch signifikantes Niveau. In der
Tendenz geben die Daten aber auch in ihrer temporalen Struktur Unterstiitzung fiir die
weibliche Reprisentationsthese.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die strukturellen Variablen relevant sind,
um Verdnderungen des Elternbeitrags zu erkldren. Die strukturellen Variablen stecken
den Rahmen ab, in dem politisch motivierte Verdnderungen der Beitragshohe stattfinden.
Die wichtigsten Effekte werden sowohl im Querschnitt als auch im Langsschnitt durch
die Investitionen des Landes pro Kind, der linken Mehrheit sowie dem Anteil der weibli-
chen Abgeordneten eingefangen. Die Ressourcenthese, die Parteiendifferenzthese und zu
einem geringeren Grad die weibliche Représentationsthese finden sowohl im Quer- als
auch im Langsschnitt Unterstiitzung. Klar ablehnen miissen wir die Gerontokratie-, Man-
gel-, Attrahierungs- und Valenzthesen mit beiden Arten von Daten.

6. Schlussbetrachtung

Dieser Beitrag untersucht die politischen Determinanten der Elternbeitrdge fiir kommuna-
le Kindergérten in den 95 bevdlkerungsreichsten Stddten in Deutschland. Dazu wird Re-
kurs genommen auf drei theoretische Perspektiven: Strukturelle Rahmenbedingungen, Po-
litische Ideologie und Reprdsentation. Die Kernbefunde der empirischen Analyse lassen
sich in drei Punkten zusammenfassen:

(1) Die Verdnderung des Elternbeitrags innerhalb der Stiddte wird vorrangig von struktu-
rellen Rahmenbedingungen bestimmt. Wobei nicht etwa das demographische Profil der
Kommune, sondern die Investitionen des Landes in die frithkindliche Bildung eine ent-
scheidende Rolle spielen. So folgt die Hohe der Elternbeitrage nicht der Logik einer ge-
rontokratischen Gesellschaft und ist auch nicht verbunden mit der relativen Bedeutung
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von Kindern innerhalb der Kommune. Elternbeitrdge in deutschen Stédten sind vielmehr
eine Funktion der verfiigbaren Ressourcen; je mehr Mittel durch das Land zur Verfiigung
gestellt werden, desto niedriger sind die Beitragssétze, wobei wir gerade bei der Ver-
schuldung Effekte sehen, die darauf hindeuten, dass bei angespannter Haushaltslage pri-
maér hohere Einkommensklassen belastet werden.

(2) Im Querschnitt kann ein positiver Zusammenhang zwischen linken Mehrheiten im Stadt-
rat und der Hohe des Elternbeitrags festgestellt werden. Sofern die strukturellen Rahmen-
bedingungen es zulassen, nutzen Parteien die Festlesung der Elternbeitrége, um parteispe-
zifische bildungs- und sozialpolitische Umverteilungsziele zu realisieren. Linke Mehrheiten
gehen demnach mit hoheren Gebiihren flir mittlere und hohere Einkommen einher, wohin-
gegen die untersten Einkommensklassen flaichendeckend keinen Beitrag leisten miissen.

(3) Der Anteil von Frauen im Stadtrat hat per se keinen Einfluss auf die Hohe des Eltern-
beitrags. Erst mit Blick auf die Elterngebiihren, die von den Beziechern hoherer Einkom-
men erhoben werden, kann ein negativer Zusammenhang zwischen dem Anteil weiblicher
Ratsmitglieder und dem Elternbeitrag festgestellt werden. D.h. je groBer der Anteil weib-
licher Abgeordneter, desto geringer werden die Gebiihren insbesondere bei hohen Ein-
kommensklassen, also in den Familien, die den typischen Abgeordneten am &hnlichsten
sind. Ein {iber diesen spezifischen Effekt weiblicher Représentation hinausreichender all-
gemeiner Gender-Effekt ldsst sich nicht nachweisen.

Mit Blick auf die methodischen Herausforderungen der Messung von Elternbeitragen
miissen die Befunde der statistischen Analyse konservativ bewertet werden, sowohl hin-
sichtlich des Samples (Stddteauswahl, Beobachtungszeitpunkte) als auch der Operatio-
nalisierung des Elternbeitrags. Eine Alternative zur Messung des Elternbeitrags in Euro,
ist der prozentuale Beitrag des Elternbeitrags zur Deckung der Betriebskosten des Kin-
dergartens. Fiir diese Operationalisierung spricht die Tatsache, dass die absoluten El-
ternbeitrdge in Euro die Kostenstruktur der Kindergérten, die sich je nach lokalen Tré-
ger- und Lohnstrukturen unterscheiden kann, nicht beriicksichtigt. Aus Sicht eines
Kéammerers gibt der Deckungsbeitrag des Elternbeitrags eine solidere Information dar-
iiber, wie viel den Kommunen die Kindergérten ,,wert” sind. Weiterer Forschungsbedarf
besteht insbesondere hinsichtlich der Unterschiede in den landesrechtlichen Bestim-
mungen. So sind die Verdnderungen in der Hohe der Kitagebiihren in Koblenz, Mainz,
Trier und Ludwigshafen nicht nur auf kommunalpolitische, sondern auch auf landespo-
litische Entscheidungen zuriickzufiihren, weil die dortige Landesregierung die Kitage-
biihren fiir Kinder ab drei Jahren abgeschafft hat und den Kommunen entsprechende
Ausgleichszahlungen leistet.

Elternbeitrage sind zum Gegenstand der politischen Auseinandersetzung in den Kom-
munen geworden und haben z.T. drastische Anderungen der Beitragssitze in kurzer Zeit er-
fahren. Diese Studie legt den Schluss nahe, dass sich die Entwicklung der Elternbeitrige,
sofern es die strukturellen Rahmenbedingungen zulassen, durchaus entlang der durch die
Parteien strukturierte sozio-6konomische Links-Rechts-Konfliktlinie und durch die Repra-
sentation von Betroffenheitsinteressen in politischen Gremien abbilden lassen. Aus steue-
rungspolitischer Sicht stellt sich dabei jedoch die Frage, in welchem Malle die Nachfrage
nach Kindergartenplétzen allein {iber die Hohe des Elternbeitrags gesteuert werden kann.
Jingste Ergebnisse zum Erfolg der Neuausrichtung der bundesdeutschen Familienpolitik
kommen zu dem Schluss, dass Instrumente, die auf eine rein monetére Incentivierung setzen
(Kindergeld, Ehegattensplitting), ihre Wirkung auf die Geburtenentwicklung verfehlen (Zeit
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2013). Diese Einschitzung diirfte auch fiir die Nachfrage nach kommunalen Kindergérten
gelten, sodass der politische Wettbewerb um das ,,richtige” Kinderbetreuungsangebot nicht
nur auf Basis der Hohe des Elternbeitrags entschieden wird, sondern eben auch auf Basis
der Verfiigbarkeit (insb. Offnungszeiten) und Qualitit der Kinderbetreuung (insb. qualifi-
ziertes Personal). Wenn sich die finanzielle Alimentierung der Kommunen durch Bund und
Lander mittelfristig nicht dndert, wahrend die Nachfrage nach Kindergartenplitzen weiter
zunimmt oder auf hohem Niveau verweilt, muss nicht nur mit einer verschérften Politisie-
rung der Elternbeitrdge gerechnet werden, sondern ganz allgemein mit einer Politisierung
der kommunalen Selbstverwaltungsaufgabe Kindergéarten.
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Anmerkungen

1 Der Verzicht auf derartige Investitionen wird aus wohlfahrtsdkonomischer Perspektive zugespitzt als
,penny wise but pound foolish* beschrieben.

2 Kommunale Gebiihren (z.B. Miillabfuhr- oder Wassergebiihren) sind definiert als ,,6ffentlich-rechtliche

Geldleistungen, die aus Anlass individuell zurechenbarer dffentlicher Leistungen auferlegt werden und dazu

bestimmt sind, deren Kosten ganz oder teilweise zu decken™ (Schenke 2002, S. 310), wihrend Beitrdge

dadurch charakterisiert sind, dass es sich um Geldleistungen handelt, ,,die zur vollen oder teilweisen Deckung
des Aufwands einer dffentlichen Einrichtung von denjenigen erhoben werden, denen die Herstellung oder

Bestand der Einrichtung besondere Vorteile gewahrt* (Schenke 2002, S. 311). Wahrend der Begriff ,,Eltern-

beitrdge* der demnach verwaltungsrechtlich einschldgige Begriff ist, wird umgangssprachlich haufig von

,.Kindergartengebiihren berichtet. Im Weiteren werden die Begriffe daher synonym verwendet.

Fiir eine Einfiihrung in die kommunale Sozialpolitik siche Grohs (2010).

4 Gesetz zur frithen Bildung und Férderung von Kindern — Viertes Gesetz zur Ausfiihrung des Kinder- und
Jugendhilfegesetzes — SGB VIII

5 Objektforderung bedeutet, dass die freien Trager durch 6ffentliche Zuwendungen von den Kommunen ge-
fordert werden, wiahrend die Subjektforderung auf der Idee basiert, Wettbewerb zwischen Kinderbetreu-
ungsdiensten herzustellen z.B. durch Kita-Gutscheine (Falck 2004).

6  Kostenbeitrage konnen ebenfalls fiir die Unterbringung in der Kindertagespflege erhoben werden, wobei
die Kindertagespflege von einer geeigneten Tagespflegeperson in ihrem Haushalt oder im Haushalt des
Personensorgeberechtigten geleistet wird (§ 22 SGB VIII).

7  Fir NRW siehe Verwaltungsgericht Ko6ln Urteil vom 1. Juni 2010 Az. 22 K 4769/08.

8  Die Kostendeckung durch Gebiihren ist fiir kommunale Dienstleistungen in der Realitdt kein Leitbild der
Gebiihrenpolitik mit einem Kostendeckungsgrad von 11-13% bei Theatern und 7-9% bei Muse-
en(Nafsmacher/NafSmacher 2007:138, 142).

9  Die Studie ist nachvollziehbar, objektiv und in allen Kriterien wissenschaftlich. Einzig die Bereitstellung der
Daten wurde bei unserer Anfrage nicht gestattet, so dass wir die Daten aus dem PDF-Bericht einlesen mussten.

10 Mit Blick auf die Kindergérten konnte jedoch auch ein U-formiger Verlauf der Durchschnittskosten je
Bevolkerungsdichte angenommen werden, wenn die Annahme konstanter Grenz- und Durchschnittskos-
ten aufgehoben wird. Alternativ haben wir daher die Variable Bevolkerungsdichte quadriert in das statisti-
sche Modell aufgenommen. Der quadrierte Term fiihrt zu keiner Verbesserung der Modellgiite und wurde
daher in der empirischen Analyse nicht weiter beriicksichtigt.

11 In Bezug auf die Bereitstellung von 6ffentlicher Kinderversorgung kénnte man auch erwarten, dass unter-
nehmerfreundliche Parteien sich fiir eine breitere Versorgung einsetzen, weil die Unternehmen ein grofe-
res lokales Angebot an Arbeitskréiften, nimlich Miitter von kleinen Kindern, zur Verfiigung haben wollen,
die nicht durch hausliche Kinderbetreuung gebunden sind (Ballestri/Bonoli 2003). Dieses Argument ist

w
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jedoch fiir die Hohe von Kindergartengebiihren nicht einfach nachzuvollziehen, da es einen Trade-Off
zwischen Anzahl der Plitze und Hohe der Gebiihren gibt.

12 Die Autoren des Kindergarten-Monitor haben die Informationen auf Internetseiten, die Rats- und Biirger-
informationssysteme, Stadtanzeiger, Stadt- und Amtsblétter der GroBstédte sowie telefonische Nachfragen
gesammelt. Die Autoren des Kindergarten-Monitor (2010: 12) berichten, dass Informationswiderstand bei
den telefonischen und E-Mail-Nachfragen an die Stidte gestiegen sind, was moglicherweise mit der stei-
genden Zahl anhéngiger Klagen gegen die Praxis der Festlegung einkommensgestaffelter Elternbeitrige
zusammenhéngt.

13 Diese Befunde sollten vorsichtig interpretiert werden, weil die verwendete Operationalisierung parteipoli-
tischer Mehrheiten weder die Stellung des Biirgermeisters gegeniiber dem Stadt- bzw. Gemeinderat abbil-
det (Stiddeutsche Ratsverfassung vs. Magistratsverfassung), noch die machtpolitische Konstellation im
JHA beriicksichtigt. Von beiden Aspekten kann jedoch begriindet angenommen werden, dass sie im Ein-
zelfall in der Lage sind, den Entscheidungsprozess zu konditionieren (Bogumil/Holtkamp 2006).
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Der Gebiihrenstaat — Symposium

Marc Debus/Christoph Knill/Jale Tosun

Verwaltungsgebthren als Instrument symbolischer
Steuerung: KirchenaustrittsgeblUhren in baden-
wiurttembergischen Kommunen

Zusammenfassung

Um in Deutschland aus der evangelischen oder r6-
misch-katholischen Kirche austreten zu konnen, ist
in den meisten Bundesldandern eine Gebiihr zu ent-
richten, die in ihrer Hohe zwischen den Landern va-
riieren kann. Im Gegensatz zu anderen Bundeslédn-
dern unterscheidet sich in Baden-Wiirttemberg diese
Kirchenaustrittsgebiihr auf Gemeindeebene. In die-
sem Beitrag wollen wir die Frage beantworten, von
welchen Faktoren sich diese Varianz innerhalb des
Bundeslandes Baden-Wiirttemberg erkldren lésst.
Wir greifen dabei auf Theorien der Policy-Analyse
und der Politischen Soziologie zuriick. Die Ergeb-
nisse zeigen, dass neben dem finanziellen Problem-
druck, dem sich eine Gemeinde gegeniibergestellt
sieht, und der parteipolitischen Zusammensetzung
des lokalen Parlaments auch der Grad der Kirchen-
bindung der ortlichen Bevdlkerung einen Einfluss
auf die Gebiihrenhdhe ausiibt. Hinzu kommt die Be-
deutung der Kirchen fiir die lokalen sozialen Siche-
rungssysteme in Kombination mit der Entwicklung
des Anteils der Kirchenmitglieder in den letzten Jah-
ren: Je hoher der Riickgang des Kirchenmitglieder-
anteils war und je zentraler die Rolle der Kirchen fiir
die wohlfahrtsstaatliche Infrastruktur in den groBen
Kreisstidten und kreisfreien Stidten Baden-
Wiirttembergs ist, umso hoéher fallen auch die von
der entsprechenden Gemeinde erhobenen Kirchen-
austrittsgebiihren aus.

Schlagworte: Kirchenaustrittsgebiihren, Symboli-
sche Steuerung, Parteipolitik, Politische Kultur, Ba-
den-Wiirttemberg

Abstract

Administrative Fees as Instrument of Symbolic Gov-
ernance: Church Leaving Fees in the Muncipalities
of Baden-Wiirttemberg

In Germany, leaving the Protestant or Catholic
Church constitutes an administrative procedure that
entails the payment of a fee in most German states.
While most states have fixed the level of this fee at
the central level, the state of Baden-Wiirttemberg
leaves this decision to the local districts. As a result,
administrative fees differ considerably across the
districts. In this article, we analyze the factors that
might account for this variation. In so doing, we start
from theoretical arguments developed in policy
analysis and political sociology. The results show
that in addition to fiscal problem pressure the party-
political composition of the local legislature as well
as the church affiliation of the local public affect the
fee levels. Moreover, the number of Church leavings
and the relevance of Church institutions for local
welfare services have an increasing effect on the fee
levels.

Key words: Fees for Church leavings, symbolic poli-
tics, party politics, political culture, Baden-Wiirttem-
berg
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1. Einleitung und Fragestellung'

Das Erheben von Gebiihren fiir die Bereitstellung oder Nutzung 6ffentlicher Leistungen
stellt vielfach administrative Routinevorgéinge dar, die politisch kaum thematisiert wer-
den. Besondere politische Bedeutung erlangen Gebiihren und ihre Hohe allenfalls dann,
wenn sie flir solche Vorgédnge erhoben werden, die sich in der 6ffentlichen Debatte oder
auch in Wahlkdmpfen als polarisierend und konfliktreich herausgestellt haben, wie etwa
bei der Einfithrung und Verwendung von Studiengebiihren, Kindergartengebiihren oder
der jlingst wieder abgeschafften Praxisgebiihr. Aber auch Gebiihren fiir 6ffentliche Leis-
tungen im Bereich der Daseinsvorsorge (Miillabfuhr, Wasser, offentlicher Nahverkehr)
sind immer Gegenstand politischer Auseinandersetzungen. Im Kern solcher Auseinander-
setzung steht dabei weniger die Frage, inwieweit Gebiihren kostendeckend erhoben wer-
den oder dem Aquivalenzprinzip entsprechen, sondern ob sie tatsichlich geeignet sind,
politisch intendierte Lenkungseffekte zu erzielen, wie etwa die Reduktion von Schadstoft-
emissionen oder Arztbesuchen.

Jenseits dieser eher seltenen Politisierung werden Verwaltungsgebiihren kaum aus ei-
ner Perspektive politischer Steuerung thematisiert, sondern im Sinne eines administrati-
ven Routinevorgangs allenfalls aus juristischer oder betriebswirtschaftlicher Sicht be-
leuchtet. Dabei wird — so das zentrale Argument dieses Artikels — potentiell iibersehen,
dass [auch] solche Gebiihren politisch instrumentalisiert werden kdnnen, um bestimmte
politisch definierte Ziele zu erreichen. Die Existenz solcher latenten, im politischen Pro-
zess kaum beachteten Steuerungseffekte ist politikwissenschaftlich bislang nicht systema-
tisch untersucht worden. Eine néhere Bestimmung von Ursachen und Wirkungen solcher
latenten Muster stellt insofern einen wichtigen Baustein fiir unser generelles Verstindnis
politisch-administrativer Steuerungsprozesse dar.

Um solche Prozesse zu analysieren, konzentrieren wir uns auf Konstellationen, in de-
nen einerseits Verwaltungsgebiihren gerade nicht im Kern der politischen Auseinander-
setzung stehen und deren Festlegung und Erhebung in entpolitisierten Bahnen verlaufen.
Auf der anderen Seite sollte durchaus eine gewisse Wahrscheinlichkeit fiir eine politische
Instrumentalisierung der Gebiihren bestehen. Dies impliziert, dass wir auf Bereiche fo-
kussieren, die durch grundlegende Auseinandersetzungen tiber Politikinhalte gekenn-
zeichnet sind.

Ein Beispiel fiir solche Konstellationen sind etwa die landesspezifischen Regelungen
im Hinblick auf die Umsetzung der Einfithrung gleichgeschlechtlicher Partnerschaften in
den deutschen Bundeslédndern. Letztgenannte Thematik l4sst sich den Debatten um eine
cher traditionelle oder konservative Gesellschaftsordnung zuordnen und tangiert gleich-
zeitig moralpolitische Fragestellungen, die — wie die Auseinandersetzungen um die Rege-
lung von Abtreibung oder Sterbehilfe in modernen Demokratien zeigen — immer wieder
auf die tagespolitische Agenda kommen und zu Konflikten zwischen verschiedenen sozia-
len Gruppen und ihren jeweiligen (partei-)politischen Représentanten fithren. Neuere
Analysen konnen zeigen, dass die von den lokalen Behorden erhobenen Gebiihren fiir das
SchlieBen einer Lebenspartnerschaft nicht vollstindig dem Prinzip von Aquivalenz und
Kostendeckung entsprechen, sondern dass bei der Ermittlung der GebiithrenhShe parteipo-
litische Faktoren und auch der finanzielle Problemdruck, dem sich eine Gebietskorper-
schaft gegeniibersieht, eine zentrale Rolle spielen (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012). Kurz:
Die Ausgestaltung der Gebiihren in diesem Bereich verweist darauf, dass Gebiihren zur
Erreichung politischer Steuerungsziele eingesetzt werden. Dabei ist gerade die starke
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grundsitzliche Politisierung des Themas, welche es erlaubt, dass diese politische Ver-
wendung der Gebiihren latent und von der Offentlichkeit wenig beachtet erfolgt. Dies ist
nicht zuletzt dem Umstand geschuldet, dass sich die zentrale politische Auseinanderset-
zung und die Gebiihrenerhebung in sehr unterschiedlichen politischen Arenen (Bund ver-
sus Kommunen) vollziehen.

Sollten sich die Befunde, die wir fiir den Bereich der gleichgeschlechtlichen Lebens-
partnerschaft erhoben haben, auf breiterer empirischer Basis bestétigen, lieBe dies Riick-
schliisse auf eine neue Dimension der Politisierung von Verwaltungsgebiihren und der po-
litischen Einflussnahme nachgeordneter Verwaltungsbehorden auf die Politikgestaltung
zu. In der Implementationsforschung werden solche Muster der Politisierung in der Um-
setzungsphase insbesondere dann erwartet, wenn politische Konflikte im Prozess der Poli-
tikformulierung nicht hinreichend gelost werden konnten. Jenseits dieser generellen Er-
wartung lassen bisherige Forschungsergebnisse jedoch keine systematischen Riickschliis-
se darauf zu, wann und in welchem Ausmal} solche Muster tatsdchlich erwartet werden
konnen.

Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen zielt dieser Artikel darauf ab, die Rele-
vanz und das Ausmal latenter Gebiihrenpolitik durch die Vollzugsverwaltung konkreter
zu erfassen. Aufbauend auf fritheren Untersuchungen zu Verwaltungsgebiihren im Be-
reich gleichgeschlechtlicher Lebenspartnerschaften fokussieren wir zu diesem Zweck auf
ein weiteres Phdnomen aus dem Bereich gesellschaftspolitisch konfliktreicher Themen.
Konkret gehen wir der Frage nach, auf welchen Faktoren die im Bundesland Baden-
Wiirttemberg auf Gemeinde- und Kreisebene variierende Hohe der Kirchenaustrittsgebiih-
ren zuriickzufiihren ist. Im Unterschied zu anderen Bundesldndern, in denen eine landes-
einheitliche Gebiihr fiir den Austritt aus einer als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts
anerkannten Kirche verlangt wird,” legen in Baden-Wiirttemberg die Kommunen — also
Gemeinden und (kreisfreie) Stadte — die Hohe einer Gebiihr fest, die eine Personen auf
dem Standesamt zu entrichten hat, wenn sie aus der Kirche austreten will. Die Gebiihren-
hohe, die im Fall der grofen Kreisstiddte und kreisfreien Stidte Baden-Wiirttembergs im
Schnitt bei etwas mehr als 27 € liegt, variiert teilweise erheblich: Wahrend sie beispiels-
weise in Schwébisch Hall nur 13 € betréigt, so verlangen Crailsheim, Lorrach oder Mann-
heim 50 € fiir die Bearbeitung des Antrags auf Kirchenaustritt.

Um diese Varianz in der Gebiihrenhéhe zu erkldren, gehen wir grundsétzlich davon
aus, dass politische Steuerung in diesem Bereich primédr auf symbolischen Handlungen
basiert, in deren Rahmen gegeniiber den jeweiligen Adressaten bestimmte Lenkungsziele
signalisiert werden und weniger auf direkten monetidren Wirkungen. Hierzu ist sowohl
das fiskalische Aufkommen als auch die Kostenbelastung flir Kirchenaustrittswillige zu
gering, um hiervon entsprechende Anreizwirkungen zu erwarten. Unsere theoretischen
Uberlegungen konzentrieren sich demzufolge auf die Frage, warum die Kommunen mit
der Festlegung von Kirchenaustrittsgebiihren unterschiedliche Signale senden wollen und
an wen diese Signale gerichtet sind. In diesem Zusammenhang betrachten wir verschiede-
ne Ansitze, die insbesondere die politische Steuerungsperspektive, die Parteiendiffe-
renzthese sowie kulturelle Erkldrungen einschlieBen und die vielfach in der Policy-
Analyse und der Politischen Soziologie zur Anwendung kommen. Die auf Grundlage die-
ser Theorien abgeleiteten Erwartungen werden anhand eines Datensatzes getestet, der In-
formationen zur Gebiihrenh6he, die bei einem Kirchenaustritt anfallen, sowie zu den 6ko-
nomischen, gesellschaftlichen und parteipolitischen Rahmenbedingungen in den 100 gro-
Ben Kreisstddten und kreisfreien Stidten Baden-Wiirttembergs enthilt.
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Die Ergebnisse bestéitigen weitgehend unsere theoretischen Erwartungen einer politi-
sierten Nutzung von Kirchenaustrittsgebiihren: Neben der Stirke gesellschaftspolitisch
progressiver Parteien im Stadt- oder Gemeindeparlament und dem Ausmal3 der Kirchen-
bindung der ortlichen Bevolkerung beeinflusst der Grad des finanziellen Problemdrucks,
dem sich eine Gemeinde gegeniibersieht, die Hohe der Gebiihren, die bei einem Kirchen-
austritt erhoben werden. Ebenfalls von Bedeutung ist die Rolle der Kirchen fiir die loka-
len sozialen Sicherungssysteme in Kombination mit der Entwicklung des Kirchenmitglie-
deranteils in den letzten Jahren: Je hoher der Riickgang des Kirchenmitgliederanteils war
und je zentraler die Rolle der Kirchen filir die wohlfahrtsstaatliche Infrastruktur in den
groBBen Kreisstddten und kreisfreien Stddten Baden-Wiirttembergs ist, umso hoher fallen
auch die von der entsprechenden Gemeinde erhobenen Kirchenaustrittsgebiihren aus. Vor
allem Letzteres kann als ein Hinweis auf die Nutzung von Verwaltungsgebiihren zur Rea-
lisierung bestimmter politischer Steuerungsziele gewertet werden. Konkret entsteht der
Eindruck, dass manche Gemeinden Baden-Wiirttembergs den Versuch unternehmen,
durch hohere Gebiihren weitere Kirchenaustritte zu erschweren.

Im folgenden Abschnitt geben wir zunichst einen Uberblick iiber den Untersuchungs-
gegenstand. Daran anschlielend stellen wir die von uns ausgewéhlten theoretischen Zugén-
ge vor und prasentieren die sich daraus ergebenden, die empirische Analyse strukturieren-
den Erwartungen (Abschnitt 3). Bevor wir die Ergebnisse der Untersuchung in Abschnitt 5
in deskriptiver wie analytischer Form darlegen, gehen wir im vierten Kapitel ndher auf die
ausgewdhlten Daten und die methodische Vorgehensweise ein. Abschnitt 6 fasst die ge-
wonnenen Erkenntnisse zusammen und fragt nach Ansétzen fiir weitere politik- und verwal-
tungswissenschaftliche Forschung zu diesem bislang wenig beleuchteten Themengebiet.

2. Beschreibung des Untersuchungsgegenstands

Der Staat ist nach Artikel 4 Grundgesetz fiir die Gewdéhrleistung und den Schutz der
Glaubens- und Bekenntnisfreiheit verantwortlich. Hierbei muss er sowohl die positive als
auch die negative Glaubens- und Bekenntnisfreiheit garantieren. Aus dieser negativen
Glaubens- und Bekenntnisfreiheit resultiert die Notwendigkeit zur Schaffung der rechtli-
chen Moglichkeit eines Kirchenaustritts (Petersen 2010, S. 133). Gemél § 10 Nr. 3 Kir-
chenmitgliedschaftsgesetz endet die Kirchenmitgliedschaft mit dem Wirksamwerden der
staatlich zuldssigen Austrittserklarung. Mit der Mitgliedschaft erlischt die Pflicht zur Ent-
richtung der Kirchensteuer, jedoch auch der Anspruch auf kirchliche Dienste und auf
Mitwirkungs- und Anstellungsrechte in der Kirche (Ennuschat 2010, S. 282). In Baden-
Wiirttemberg regelt § 26 des baden-wiirttembergischen Kirchensteuergesetzes (BWKiStG)
den Kirchenaustritt. Gemédll BWKiStG hat jeder Biirger das Recht, aus einer Religions-
gemeinschaft durch die Abgabe einer Erkldrung gegeniiber dem fiir seinen Wohnsitz oder
gewohnlichen Aufenthalt zustdndigen Standesbeamten mit biirgerlicher Wirkung auszu-
treten. Die Austrittserkldrung ist personlich zur Niederschrift abzugeben oder in 6ffentlich
beglaubigter Form einzureichen und darf keine Bedingungen oder Zusitze enthalten. Die
staatliche Behorde ist nach Abgabe der Austrittserklarung verpflichtet, der Ausgetretenen
bzw. dem Ausgetretenen den Austritt zu bescheinigen und die zustindige Kirchenge-
meinde oder Religionsgemeinschaft unverziiglich iiber den Austritt in Kenntnis zu setzen.
Bei dieser Austrittsbescheinigung handelt es sich um einen feststellenden Verwaltungsakt
(Lohning/Preisner 2012, S. 137).
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Welche staatliche Behorde fiir die Austrittserklarung zustdndig ist, variiert iiber die
Bundesldnder. Wie Tabelle 1 zeigt, sind in zehn Bundeslédndern (darunter auch in Baden-
Wiirttemberg) die Standesédmter und in sechs die Amtsgerichte fiir die Austritterklarung
zustandig. Die zustdndigen Stellen kdnnen eine ,,— angemessene — Austrittsgebiihr als 6f-
fentlich-rechtliche Geldleistung fiir eine individuell zurechenbare 6ffentliche Leistung®
verlangen (Petersen 2010, S. 136). Im Falle Baden-Wiirttembergs wird die Hohe der
Verwaltungsgebiihren im Landesgebiihrengesetz geregelt. Dies besagt, dass bei Verwal-
tungsgebiihren der Gesamtertrag der erhobenen Abgabe die fiir die Verwaltung entstan-
denen Kosten decken soll bzw. nur geringfiigig dariiber liegen darf (Kostendeckungsprin-
zip). Zudem soll die erhobene Abgabe in keinem offensichtlichen Missverhéltnis zu dem
objektiven Wert einer erbrachten Verwaltungsleistung stehen (Aquivalenzprinzip; vgl.
auch Debus/Knill/Tosun 2012, S. 7).

Tabelle 1: Zustandige Stellen fiir Kirchenaustritte in den deutschen Bundeslédndern

Standesamt Amtsgericht
Baden-Wirttemberg Berlin

Bayern Brandenburg
Bremen* Hessen

Hamburg Nordrhein-Westfalen
Mecklenburg-Vorpommern Sachsen-Anhalt
Niedersachsen Schleswig-Holstein
Rheinland-Pfalz

Saarland

Sachsen

Thiringen

Quelle: Petersen (2010, S. 135). *Das Bundesland Bremen nimmt eine Sonderrolle ein, weil hier auch direkt
bei der jeweiligen Kirche die Austrittserkldrungen abgegeben werden konnen.

Abbildung 1 zeichnet die Entwicklung der Kirchenaustritte im Aggregat fiir die katholi-
sche und die evangelische Kirche von 1992 bis 2010 nach. Hierbei féllt auf, dass die Kir-
chenaustritte etwa bis zum Jahr 2005 bestindig abgenommen haben. Ab diesem Zeitpunkt
zeigt sich jedoch fiir beide Kurven wieder eine klar steigende Tendenz. Auffillig ist hier-
bei, dass die Anzahl der Austritte aus der evangelischen Kirche sich gegen Ende der
2000er Jahre stabilisieren, wihrend bei den Austritten aus der rémisch-katholischen Kir-
che der Zuwachs bis zum Jahr 2010 anhilt.

Die Entscheidung fiir einen Kirchenaustritt kann {iber die Bestimmung der Kosten-
und Nutzenparameter erklart werden. Die Kosten eines Kirchenaustritts stammen in erster
Linie aus dem oben genannten Verzicht auf Partizipationsrechte. Hinzu kommen spezifi-
sche Transaktionskosten (Birkelbach 1999, S. 137), die unserer Auffassung nach auch die
Austrittsgebiihren einschliefen konnen. Der Nutzen eines Austritts liegt nach Birkelbach
(1999, S. 137-138) in der Vermeidung zweier Arten von Kosten. Einerseits betrifft dies
die finanziellen Kosten, die durch die Pflicht zur Entrichtung der Kirchensteuer entstehen.
Auf der anderen Seite geht es um Kosten, die aus Dissonanzen zwischen den personlichen
Werten eines Individuums und den Wertevorstellungen der Kirche resultieren konnen.
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Abbildung 1: Entwicklung der Kirchenaustritte in Deutschland, 1992-2010

100000 150000 200000 250000 300000 350000

T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010

jahr
Evangelische Kirche —————- Katholische Kirche

Quellen: EKD und Deutschen Bischofskonferenz; fiir eine Zusammenstellung siehe http://www kirchenaustritt.
de/statistik/ (Zugriff am 20. November 2012)

3. Theoretische Zugange

Grundsétzlich werden im Hinblick auf die Lenkungswirkung von Gebiihren primér deren
direkte Anreize fiir individuelle Verhaltenséinderungen analysiert. Ausgangspunkt ist die
Uberlegung, dass die Adressaten ihr Verhalten in Abhiingigkeit von der Gebiihrenhdhe in
die politisch erwiinschte Zielrichtung verindern. Uberdies haben Gebiihren aus fiskali-
scher Sicht eine Finanzierungsfunktion; sie stellen bei entsprechend hohem Aufkommen
eine wichtige Einnahmequelle fiir die 6ffentliche Hand dar. Im Hinblick auf die hier be-
trachtete Gebiihr ist die Relevanz solcher direkten Effekte allerdings wenig realistisch.
Das Gebiihrenaufkommen fiir Kirchenaustritte diirfte im kommunalen Haushalt von
hochst nachrangiger Bedeutung sein. Auch diirfte die Gebiihrenhdhe fiir einen Austritt —
solange sie sich innerhalb des empirisch beobachtbaren Rahmens bewegt — kaum ent-
scheidend auf das individuelle Austrittsverhalten zuriickwirken.

Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen ist davon auszugehen, dass die politische
Steuerungsfunktion von Kirchenaustrittsgebiihren vor allem auf ihrer Symbolwirkung ba-
siert (Gohler 2005). So wird gegeniiber dem Individuum in diesem Sinne signalisiert, ob
durch seinen Austritt hohe oder geringe Kosten fiir die Allgemeinheit verbunden sind.
Gegeniiber den Kirchen wird wiederum verdeutlicht, wie sehr die Kommunen kirchliche
Belange unterstiitzen und deren Leistungen wertschétzen. Den Biirgern wie auch den fi-
nanziellen Aufsichtsbehdrden wird verdeutlicht, in welchem Ausmal die jeweilige Ge-
meinde darauf generell abzielt, Einnahmen aus Gebiihren kostendeckend zu erheben und
potentielle Finanzierungsliicken im Haushalt zu reduzieren.
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Die theoretische Frage ist nun, welche Faktoren den Ausschlag dafiir geben, welche
Signale eine Gemeinde im konkreten Fall mit der Festlegung von Kirchenaustrittsgebiih-
ren senden mochte. Hierzu betrachten wir im Folgenden verschiedene Theoriekomponen-
ten aus der Policy-Analyse und Politischen Soziologie, anhand derer wir Erwartungen im
Hinblick auf die Erklarung der Varianz der Kirchenaustrittsgebiihren in den Kommunen
Baden-Wiirttembergs ableiten. Konkret beleuchten wir zunéchst die policy-analytischen
Konzeptionen von Problemdruck und politischer Steuerung sowie die Parteiendiffe-
renzthese. In einem zweiten Schritt diskutieren wir Implikationen, die sich aus politisch-
soziologischer Sichtweise ergeben. Die theoretischen Erwartungen, die im Folgenden pra-
sentieren werden, zielen darauf ab, das Verhalten derjenigen Akteure zu erkldren, die die
Gebiihrenordnungen in den Gemeinden und (kreisfreien) Stadten festlegen.

3.1 Parteiendifferenz, politische Verhaltenslenkung und 6konomischer
Problemdruck

Gesellschaftspolitische Themen sind in der Bundesrepublik Deutschland zentrale Merk-
male der politischen Auseinandersetzung, mit denen Parteien und Kandidaten ihre jewei-
lige Anhéngerschaft mobilisieren kdnnen (vgl. Lipset/Rokkan 1967; Pappi/Shikano 2002).
Dazu zédhlen auch Fragen, die die Stellung der Kirchen im politischen und gesellschaftli-
chen System betreffen. So bezogen zum Beispiel die evangelische und die romisch-
katholische Kirche deutlich Stellung, als es um die Debatte um die Abschaffung religioser
Feiertage oder die Stellung des Faches Religion im Unterricht in 6ffentlichen Schulen
ging (vgl. Die Welt vom 13.7.2004 und 17.5.2010). Auch zu moralisch aufgeladenen
Themen wie der Regelung von Abtreibung, Sterbehilfe oder der rechtlichen Stellung von
gleichgeschlechtlichen Partnerschaften formulieren nicht nur Parteien eine Position, mit
der sie um Stimmen werben. Auch die Kirchen positionieren sich zu solchen Fragestel-
lungen und gehen mitunter indirekte oder auch direkte Allianzen mit Parteien ein, um ihre
Interessen zu wahren (vgl. etwa das Verhalten der Kirchen in der Frage um die Beibehal-
tung des Religionsunterrichts im Land Brandenburg; Heckel 1998).

Mit Riickgriff auf Theorien des interessegeleiteten Wéhlens, wie sie etwa von Stinch-
combe (1975) vorgelegt wurden, als auch im Hinblick auf Theorien responsiven Handelns
von Parteien und Regierungen (Powell 2000, 2004) kann argumentiert werden, dass sol-
che parteipolitischen Akteure, die eine langfristige ,,Allianz* mit einer durch spezifische
Interessenlagen gekennzeichneten sozialen Gruppe eingegangen sind, deren Priaferenzen
im legislativen Prozess mafigeblich zu implementieren versuchen (Lipset/Rokkan 1967).
Dies wiirde die Chancen erhohen, dass dieses Biindnis zwischen sozialer Gruppe und po-
litischer Partei bestehen bleibt und bei folgenden Wahlen die entsprechende Partei sich
nach wie vor auf die iibergrofie Unterstiitzung aus dieser Wahlergruppe verlassen kann.

Ubertragen auf das deutsche Parteiensystem, seine historischen Wurzeln und die —
trotz der Debatte um eine ,,Individualisierung™ des Wahlverhaltens (vgl. etwa Beck 1984;
Schnell/Kohler 1995; Miiller 1998; Debus 2010; Miiller/Klein 2012) nach wie vor sicht-
baren — sozialstrukturellen und interessebasierten Muster des Wahlverhaltens kann argu-
mentiert und empirisch nachgewiesen werden, dass vor allem die Christdemokraten und
ihre bayerische Schwesterpartei die Interessen der Kirchen, insbesondere der romisch-
katholischen Kirche, vertreten (Pappi/Shikano 2002; Pappi/Brandenburg 2010). Im Ge-
genzug sollten gesellschaftspolitisch progressiv eingestellte Parteien wie Sozialdemokra-



198 Marc Debus/Christoph Knill/Jale Tosum

ten oder Liberale, die zudem noch auf anti-klerikale Wurzeln in ihrer Entstehungsge-
schichte aufbauen konnen (Ldsche 1994, S. 28, 131, 141), verstérkt politische Positionen
formulieren, die weniger den Interessen der Kirchen dienen und die strikte Trennung von
Kirche und Staat zum Ziel haben.

Fiir das Verhalten der Wéhler und die Langfristigkeit der Bindung einer sozialen
Gruppe an eine bestimmte Partei ist jedoch nicht nur entscheidend, ob die programmati-
sche Ausrichtung — wie etwa die Einnahme konservativer, die Rolle der Kirchen stiitzen-
den und sichernden Positionen — beibehalten werden, sondern auch, zu welchem Grad die
entsprechenden Parteien die in ihren Programmen formulierten Ziele umsetzen konnen.
Empirische Untersuchungen zum Zusammenhang von ideologisch-programmatischen Aus-
richtungen politischer Parteien und Policy Outputs zeigen, dass die ,,Farbung® einer Re-
gierung im Sinne der parteipolitischen Besetzung einen entscheidenden Einfluss auf das
Ergebnis des politischen Prozesses hat (vgl. etwa Hibbs 1977; Schmidt 1996; Brduninger
2005; Cusack/Beramendi 2006; Knill/Debus/Heichel 2010).

Wir erwarten daher, dass — analog zu jlingeren Erkenntnissen iiber die signifikanten
parteipolitischen Effekte auf die Gebiihrenhohe, die beim Schliefen von Lebenspartner-
schaften in Baden-Wiirttemberg anfallen (Debus/Knill/Tosun 2012) — die Kirchenaus-
trittsgebiihren umso niedriger ausfallen, je stirker gesellschaftspolitisch progressiv und
kirchenpolitisch sdkular ausgerichtete Parteien in einem Gemeinde- oder Stadtparlament
vertreten sind (Hypothese 1). Aufgrund des prononcierten politischen Einflusses insbe-
sondere im Rahmen der tagespolitischen Agendasetzung, der den Biirgermeistern und
Oberbiirgermeistern in der baden-wiirttembergischen Kommunalverfassung gewéhrt wird,
erwarten wir zudem, dass auch die Parteizugehorigkeit eines Gemeinde- oder Stadtober-
haupts einen analogen Effekt auf die Hohe der Gebiihr, die bei einem Kirchenaustritt fal-
lig wird, haben sollte (Hypothese 2).

Aufgrund der zentralen Rolle, welche die Kirchen fiir die Organisation des Gemeinwe-
sens in der Bundesrepublik spielen, ergibt sich eine weitere theoretische Erwartung. So er-
fiillen die Kirchen wichtige Aufgaben und stellen Infrastruktur zur Verfligung, wie bei-
spielsweise im Bereich der konfessionellen Kindergérten und Schulen. Die Moglichkeit zur
Bereitstellung dieser Infrastruktur hangt mafgeblich von der finanziellen Situation der Kir-
chen ab, die wiederum in erster Linie durch die Kirchensteuereinnahmen bestimmt ist.
Hierbei ist gerade im Bereich der Kindertageseinrichtungen anzumerken, dass im Jahr 2010
64 Prozent der Kinder Kindertageseinrichtungen in freier Tragerschaft besuchten, wobei ein
GroBteil von Kirchen sowie deren Wohlfahrts- und Jugendverbénde getragen wird (Statisti-
sches Bundesamt 2012, S. 6). In Gemeinden, die von einem starken Riickgang der Kir-
chenmitglieder betroffen sind, besteht somit ein hdheres Risiko, dass in Folge des verringer-
ten Kirchensteueraufkommens auch die (karitative) Infrastruktur der Kirchen abgebaut wer-
den konnte. Um die Kosten eines solchen Riickbaus in der (karitativen) Infrastruktur entge-
gen zu wirken, kdnnte eine rational handelnde Gemeinde geneigt sein, die Verwaltungsge-
biihren fiir einen Kirchenaustritt hoher zu definieren, als dies der Kompensation des tatséch-
lichen Verwaltungsaufwands entspriache. Entsprechend erwarten wir, dass in Gemeinden, in
denen ein starker Riickgang der Kirchenmitgliedschaften zu verzeichnen ist, die involvier-
ten Entscheidungstriger unabhingig von ihrer parteipolitischen Orientierung dazu neigen,
die Gebiihren fiir Kirchenaustritte zu erhéhen, um die Wahrnehmung von Infrastrukturfunk-
tionen durch die Kirchen weiterhin zu gewihrleisten (Hypothese 3).

Die oben beschriebene Logik sollte insbesondere dann greifen, wenn die Kirchen in
der jeweiligen Gemeinde iiberhaupt eine entsprechende Infrastruktur zur Realisierung
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wohlfahrtstaatlicher Politiken zur Verfiigung stellen. Hierfiir ist der Anteil von Kindergér-
ten in kirchlicher Tragerschaft an allen Kindergirten in den jeweiligen Gemeinden ein
wichtiger Indikator, der angibt, in welchem Mafle die Kommunen fiir die Erfiillung wich-
tiger Aufgaben auf kirchliches Engagement angewiesen sind. Tatsdchlich haben die Kir-
chen in diesem Bereich eine teilweise monopolartige Stellung und sind somit zentral fiir
die Funktionsfihigkeit des wohlfahrtstaatlichen Regimes (vgl. Breyer 2008). Daher er-
warten wir, dass ein hoherer Anteil an Kindergéirten in kirchlicher Trégerschaft auch zu
hoheren Kirchenaustrittsgebiihren fiithrt (Hypothese 4).

Allerdings spricht einiges dafiir, dass nicht der Anteil an Kindergérten in kirchlicher
Tréagerschaft per se hohere Kirchenaustrittsgebiihren nach sich zieht. Vielmehr ist davon
auszugehen, dass die Bedeutung der Kirchen fiir die Betreuungsinfrastruktur in Kombina-
tion mit der Entwicklung der Kirchenaustritte in diesem Zusammenhang entscheidend ist.
So erwarten wir, dass Kirchenaustrittsgebiihren umso hdher sein sollten, je grofier der An-
teil der Kindergérten in kirchlicher Tragerschaft ist und gleichzeitig die Zahl der Kirchen-
austritte in den Stidten und Gemeinden zunimmt (Hypothese 5). Auf diese Art konnten
die lokalen Entscheidungstrager den Kirchen signalisieren, dass sie den von den Kirchen
erbrachten Leistungen im Bereich der Kinderbetreuung einen hohen Wert beimessen und
dies durch die iiberdurchschnittlich hohen Kirchenaustrittsgebiihren zum Ausdruck brin-
gen. Es handelt sich somit um eine Symbolfunktion von Kirchenaustrittsgebiihren. Diese
Symbolfunktion ergibt sich einerseits gegeniiber den Kirchen, denen die Kommune auf
diese Weise eine diffuse Form von Unterstiitzung kund tut. Auf der anderen Seite sollen
gegeniiber dem einzelnen Gebiihrenzahler die Kosten eines individuellen Austritts fiir die
Allgemeinheit signalisiert werden.

Nun koénnen nicht nur Gebiihren, die gesellschafts- oder moralpolitische sowie andere
konfliktdre Themen betreffen, sondern auch Gebiihren fiir andere Vorginge ein Instrument
der Exekutive darstellen, um die finanzielle Lage einer Gebietskorperschaft zu verbessern.
Zwar sollten politische Akteure, die das Ziel der Wiederwahl verfolgen (Strom/Miiller
1999), die Einfiihrung hoher Gebiihren bzw. die Erhéhung bereits bestehender Abgabensit-
ze aufgrund des negativen Effekts auf die Wiederwahlchancen vermeiden. Dennoch kdnnen
exogene Faktoren, wie eine schlechte wirtschaftliche Lage, verbunden mit hoher Arbeitslo-
sigkeit, politische Akteure auf allen Ebenen des politischen Systems dazu zwingen, hohere
Steuern und Abgaben zu verlangen (vgl. etwa Wagschal/Wenzelburger 2009). Im Hinblick
auf die Hohe von Gebiihren auf kommunaler Ebene sollte vor allem eine schlechte wirt-
schaftliche Lage dazu flihren, dass hohere Gebiihren auch im Rahmen der Bearbeitung von
Kirchenaustritten verlangt werden. Angesichts des geringen Gebiihrenaufkommens fiir Kir-
chenaustritte geht es auch hier weniger um direkte Effekte, die aus einer Erh6hung kommus-
naler Einnahmen resultieren, sondern um die dahinter stehende poltische Symbolik. So wird
angesichts angespannter kommunaler Haushalte die Notwendigkeit betont, verstirkt auf
Gebiihren als Instrument der Haushaltskonsolidierung zuriickzugreifen (Grohs/Knill/Tosun,
in diesem Heft). Gleichzeitig wird gegeniiber dem Biirger signalisiert, dass die Gemeinde
durch eine entsprechende Gebiihrenpolitik auf eine solide Haushaltslage bzw. deren Konso-
lidierung bedacht ist. Unsere Erwartung ist daher, dass mit anwachsender Verschuldung ei-
ner Gemeinde die Notwendigkeit steigt, alle zur Verfligung stehenden Mittel zu nutzen, den
Haushalt wieder ins Gleichgewicht zu bekommen, und die Gemeinden somit auch die Ge-
biihren fiir die Bearbeitung von Kirchenaustritten erhdhen (Hypothese 6).
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3.2 Gesellschaftliche Rahmenbedingungen und politische Kultur

Ergebnisse von Studien zur politischen Kultur in den Regionen Deutschlands zeigen, dass
sowohl eher kurzfristig orientierte Faktoren wie Wertepraferenzen und Wahlverhalten der
Bevolkerung sowie Muster des Parteienwettbewerbs als auch das Bestehen einer langfris-
tig wirkenden ,,politischen Deutungskultur® nicht nur zwischen den — zum Teil nach dem
Zweiten Weltkrieg kiinstlich geschaffenen — Bundeslédndern, sondern auch zwischen den
Regionen innerhalb der Lénder variieren (vgl. etwa Oberndorfer/Schmitt 1991; Rohe
1992, 1996; Pickel/Pickel 2006, S. 123-128; Wehling 2006; Magin/Freitag/Vatter 2009;
Miiller 2009; Brduninger/Debus 2012; van Deth/Tausendpfund 2013).

Mit Blick auf gesellschaftspolitische Fragestellungen wie die Akzeptanz gleichge-
schlechtlicher Partnerschaften oder auch das Abwenden von der Institution Kirche sollte
insbesondere das Umfeld wie etwa der Grad der Ruralitit oder der Kirchengebundenheit
der Bevolkerung priagend sein (vgl. auch Jdckle/Wenzelburger 2011). Dementsprechend
erwarten wir, dass sowohl in eher landlich als auch in iiberdurchschnittlich religios ge-
pragten Regionen die gewdhlten Reprisentanten einer Gemeinde aufgrund der hohen Ak-
zeptanz der Kirche die Préiferenzen der Bevolkerung umsetzen und daher hohere Gebiih-
ren (und damit eine hohere Hiirde) fiir Kirchenaustritte etablieren (Hypothese 7). Diese
Erwartung kann auch damit begriindet werden, dass Mitglieder der Verwaltung einer stir-
ker urbanisierten und weniger religios gepriagten Kommune — auch aufgrund ihrer eigenen
Sozialisierung — eine schwichere normative Bindung an eine Kirche aufweisen und somit
niedrigere Gebiihren und damit kleinere Hiirden fiir den Verwaltungsakt des Kirchenaus-
tritts préaferieren. Komplementdr ist davon auszugehen, dass administrative Akteure in
landlichen und stirker religios gepragten Kommunen in starkerem Mal3e daran interessiert
sind, mittels hoheren Gebiihren ein klares Symbol gegen Kirchenaustritte zu setzen. Auch
ist zu erwarten, dass sich die entscheidenden Akteure in Politik und Verwaltung an der
politischen Kultur in den Regionen orientieren und ihre Position im Vergleich zur offizi-
ellen Parteilinie je nach Region konservativer oder moderater sein wird, um den Wéhlern
entsprechende ,,ideologische Signale™ (Pappi/Shikano 2004) zu senden und somit ihre
Wiederwahlchancen zu erhdhen.

4. Daten und Methoden

Um die abgeleiteten Hypothesen zu {iberpriifen, bedarf es einer Reihe von Daten, die zum
Teil bislang nicht erhoben wurden und die — in einem zweiten Schritt — in einen gemein-
samen Datensatz iiberfiihrt werden miissen. Zundchst miissen Informationen fiir die
Kommunen in Baden-Wiirttemberg dahingehend ermittelt werden, wie hoch die jeweilige
Gebiihr ist die beim Erkldren des Kirchensaustritts auf dem Standesamt entrichtet werden
muss. Da diese Information wie auch andere unabhéngige Variablen nicht fiir alle 1101
politisch selbststdndigen Stidte und Gemeinden zu identifizieren sind, haben wir uns auf
die 91 groBen Kreisstidte’ und die neun kreisfreien Stidte Baden-Wiirttembergs sowie
auf das Niveau der Gebiihr zu einem Zeitpunkt beschrinkt.* Die jeweilige Hohe der Ge-
biihren wurde der Webseite http://www .kirchenaustritt.de/bw/tabelle.htm entnommen, die
eine Zusammenstellung der Regelungen und einen ,,Leitfaden* zur besten Vorgehenswei-
se bei einem Kirchenaustritt in Deutschland (aber auch in Osterreich und der Schweiz)
umfasst; der Zugriff auf die Daten erfolgte im Mai 2012.°
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Die unabhingigen Variablen entstammen mal3geblich Bereitstellungen von Daten sei-
tens des Statistischen Landesamtes Baden-Wiirttembergs einerseits und dem auf www.
regionalstatistik.de abrufbaren Datenangebot andererseits. Wahrend Informationen zur
Bevolkerungsdichte und den Gesamtschulden pro Kopf auf Ebene der groflen Kreisstiadte
bzw. kreisfreien Stiadte vorliegen (vgl. auch Shikano 2012), miissen wir als Ndherungsin-
dikator fiir die Urbanitét einer untersuchten Kommune den Anteil der Beschéftigten im
primdren Sektor im entsprechenden Landkreis, dem die grofle Kreisstadt angehdrt, heran-
ziehen. Dies betrifft auch den Anteil der Kindergérten, die in der Triagerschaft von evan-
gelischer und rémisch-katholischer Kirche stehen und der uns als Indikator fiir die Rele-
vanz der Kirchen fiir das Funktionieren der lokalen wohlfahrtsstaatlichen Leistungen
dient, die Bevélkerungsdichte sowie den Anteil der Beschiftigten im priméren Sektor.’

Die parteipolitische Zusammensetzung des Stadtparlaments nach den Kommunalwah-
len vom 7. Juni 2009 sowie die Parteizugehorigkeit des Oberbiirgermeisters wurden den
Internetauftritten der Stadte entnommen. Auf der Grundlage von Inhaltsanalysen der zwi-
schen 1992 und 2011 verfassten Landtagswahlprogramme koénnen Sozialdemokraten,
Freidemokraten, Biindnis 90/Die Griinen sowie die Linke als politische Akteure mit ge-
sellschaftspolitisch progressiven Positionen bestimmt werden (vgl. Brduninger/Debus
2008, 2012), so dass die Zugehorigkeit eines Oberbiirgermeisters zu einer dieser Parteien
bzw. der aufsummierte Mandatsanteil dieser vier Parteien als erkldrende Variablen fiir die
Stiarke gesellschaftspolitisch-progressiver bzw. sékularer Parteien in die Analyse eingeht.

Komplizierter ist die Identifikation von Daten, die sowohl den Grad der Religiositét
auf kommunaler Ebene als auch einen Indikator fiir politische Steuerung widerspiegeln.
Informationen zur konfessionellen Zusammensetzung der Bevolkerung je Land- und
Stadtkreis auf der Grundlage von Daten des Statistischen Landesamtes Baden-Wiirttem-
berg reichen nur bis Dezember 1995 (vgl. Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg
1997). Eine Méglichkeit zur Generierung aktuellerer Daten bieten die Umfragen im Rah-
men des ,,Forsa-Bus®, die wochentlich durchgefiihrt werden. Dadurch ergibt sich eine ho-
he Fallzahl, die es zuldsst, Analysen auch auf Landkreisebene durchzufiihren. Wir ver-
wenden hier die Daten des Forsa-Bus 2009 (ZA-Nr. 5049), um den Anteil der Befragten
pro Landkreis und kreisfreier Stadt zu ermitteln, die ,,jeden” oder ,.fast jeden“ Sonntag
den Gottesdienst besuchen.” Um einen etwaig bestehenden Zusammenhang zwischen dem
Riickgang der Kirchenmitglieder und einem die Kirchen protegierenden Reagieren der
politischen Entscheidungstriger auf lokaler Ebene zu iiberpriifen, messen wir den Riick-
gang des Kirchenmitgliederanteils in einer grolen Kreisstadt oder einer kreisfreien Stadt
iiber einen ldngeren Zeitraum. Dieser ist durch die Verfiigbarkeit entsprechender Daten
determiniert. Wahrend Informationen zum Anteil der Mitglieder der evangelischen und
romisch-katholischen Kirche aufgrund der Volkszidhlung 1987 vorliegen (und vom Statis-
tischen Landesamt Baden-Wiirttemberg zur Verfligung gestellt wurden), liegen vergleich-
bare Daten fiir den Zeitraum danach nur aus dem Jahr 2001 vor. Diese wurden im Rah-
men des Projekts ,,Einfluss der Bundespolitik auf Landtagswahlen — Eine Analyse des
Waihlerverhaltens auf Landesebene unter besonderer Beriicksichtigung der Bundespolitik*
(Primérforscher: Oscar W. Gabriel, Everhard Holtmann und Wolfgang Jagodzinski; vgl.
Volkl u.a. 2008) erhoben. Der aus diesem Projekt entstandene Datensatz wurde dankens-
werterweise iiber das Archiv der GESIS verfiigbar gemacht. Tabelle 2 gibt eine Ubersicht
zu den Auspragungen der abhidngigen und unabhingigen Variablen sowie dem erwarteten
Effekt der jeweils theoretisch hergeleiteten erklarenden Komponenten.
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Tabelle 2: Auspragungen der abhidngigen und unabhéngigen Variablen

Variable N Mv;:ftl- ats)\t/:;g::]dr;g Minimum  Maximum Er::f:::er
Abhédngige Variable

Gebuhren bei Kirchenaustritt 100 27,39 8,46 12,20 50

Unabhéngige Variablen

Gesellschaftspolitische Positionen politischer Akteure

Sitzanteil gesellschaftspolitisch progressiver 100 578 16,05 0,04 64.58 B

Parteien im Gemeindeparlament (%)
Progressiver Oberbirgermeister 100 0,29 0,46 0 1 -
Politische Kultur

Anteil der haufigen Kirchgénger im Landkreis

1 1 2 2 22
in % (2009) 00 5,66 0,0 9,5 ,98 +
Anteil der Beschaftigten im priméaren Sektor im
100 2,01 1,01 0,23 4,54
Landkreis in % (2009) ’ ’ ’ ' *
Bevoélkerungsdichte im Landkreis (2009) 100 467,28 427,71 102 2893,99 -
Problemdruck und politische Steuerung
Rickgang des Kirchenmitgliederanteils auf Land-
1 16,72 2,1 12,4 21,4
kreisebene zwischen 1987 und 2001 (%) 00 6, 10 40 40 *
Anteil kirchlicher Kindergéarten im Landkreis
in % (2010) 100 44,21 15,14 14,60 83,18 +
Verschuldung pro Kopf auf Gemeindeebene 100 103642 524,54 0 2401 N

in € (2009)

Quelle: www.statistik.baden-wuerttemberg.de, www.regionalstatistik.de, Daten des Forsa-Bus von 2009 (ZA-
Nr. 5049) sowie eigene Erhebungen.

Die hier angewandte Methode zur Bestimmung der ausschlaggebenden Faktoren fiir die
bei einem Kirchenaustritt in den baden-wiirttembergischen groflen Kreisstddten und kreis-
freien Stddten anfallenden Gebiihren ist eine Tobit-Regression, da die Gebiihren nach
,unten® begrenzt sind und nicht unter den Betrag von 0 € fallen kénnen.

5. Empirische Analyse

Welche der als zentral erachteten erkldrenden Variablen beeinflussen die Unterschiede in
den Kirchenaustrittsgebiihrenniveaus zwischen den groBlen Kreisstddten und kreisfreien
Stadten Baden-Wiirttembergs? Um diese Frage zu beantworten, nehmen wir eine multiva-
riate, fiir die jeweils theoretisch einbezogenen Faktoren wechselseitig kontrollierende
Tobit-Regressionsanalyse vor. Abbildung 1 macht zunichst deutlich, auf welcher Spann-
weite sich die fiir einen Kirchenaustritt seitens der Verwaltungen groflen Kreisstddte und
kreisfreien Stadte Baden-Wiirttembergs verlangten Gebiihren verteilen. Die Mehrheit der
untersuchten Kommunen verlangt moderat hohe Gebiihren, die sich in einem Bereich
zwischen 20 und 30 Euro bewegen. Dennoch gibt es einige Fille, in denen sich die Ge-
biihr unterhalb eines Betrags von 20 Euro auf der einen Seite und auf bis zu 50 Euro auf
der anderen Seite bewegt.®
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Abbildung 2:  Relative Haufigkeitsverteilung der Gebiihrensétze fiir einen
Kirchenaustritt in baden-wiirttembergischen gro3en Kreisstiddten und
kreisfreien Stadten
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Obwohl die Hohe von Gebiihren den Prinzipien der Kostendeckung und Aquivalenz ent-
sprechen und damit eine geringe Varianz aufweisen sollte, unterscheiden sich die empirisch
vorgefundenen Gebiihrensitze teilweise erheblich. Die in Tabelle 3 wiedergegebenen Er-
gebnisse der Tobit-Regressionsanalyse geben Aufschluss dariiber, welche Faktoren aus-
schlaggebend fiir die Hohe der verlangten Gebiihr sind. Auf der Grundlage dieser Resultate
ergibt sich eine Untermauerung fiir eine Reihe der im theoretischen Abschnitt dieses Bei-
trags hergeleiteten Hypothesen. So steigt in statistisch signifikanter Weise die Hohe der
Kirchenaustrittsgebiihr umso starker an, je hoher die Pro-Kopf-Verschuldung einer Stadt ist.
Offenbar nutzen die Kommunen die von ihnen erhobenen Gebiihren als Finanzierungs- und
Einnahmequelle, und insbesondere umso mehr, je prekdrer ihre Haushaltslage ist.

Auch die lokale politische Kultur scheint einen Einfluss auf die festgesetzten Gebiih-
ren fiir den Kirchenaustritt zu haben. So ist das Niveau der Kirchenaustrittsgebiihr nicht
nur umso hoher, je ldndlicher bzw. je weniger urban das Umfeld einer groBBen Kreisstadt
ist, sondern auch, wenn der Anteil der Bevdlkerung ansteigt, die hdufig den Gottesdienst
besuchen. Offenbar beeinflussen politisch-kulturelle Kontexte die Entscheidungsfindung
in Politik und Verwaltung auf lokaler Ebene, so dass die Interessen der Kirchen bei deren
steigender Integration auf gesellschaftlicher Ebene stirker beriicksichtigt und — konkret
im hier untersuchten Fall — die Gebiihren fiir einen Kirchenaustritt heraufgesetzt werden.

Des Weiteren stiitzen unsere Regressionsergebnisse zumindest partiell die aus der
Parteiendifferenzthese abgeleiteten Erwartungen: Der auf Basis der Daten geschétzte Ko-
effizient der Variable, die den Sitzanteil der gesellschaftspolitisch progressiven Parteien
im Stadtparlament wiedergibt, hat den erwarteten negativen Effekt, der zudem signifikant
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verschieden von Null ist. Je hoher somit der aufsummierte Anteil der Sitze fiir Sozialde-
mokraten, Liberale, Griine und Linke ist, desto niedriger sind tendenziell die Kirchenaus-
trittsgebiihren.” Hingegen spielt die Zugehdrigkeit des Oberbiirgermeisters zu SPD, FDP,
Griinen oder der Linken fiir die Hohe der veranschlagten Kirchenaustrittsgebiihr keine
Rolle. Dieses Ergebnis stimmt mit Analysen iiberein, die parteipolitische Effekte auf die
Hohe der fir die SchlieBung gleichgeschlechtlicher Lebenspartnerschaften in Baden-
Wiirttemberg verlangten Gebiihren feststellen konnten (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012).

Tabelle 3: Determinanten der Hohe der Kirchenaustrittsgebiihren auf kommunaler
Ebene in Baden-Wiirttemberg (Ergebnisse einer Tobit-Regressionsanalyse )

Modell 1
Gesellschaftspolitische Positionen politischer Akteure
Sitzanteil gesellschaftspolitisch progressiver Parteien im Gemeindeparlament (%) -0,17*
(0,08)
Progressiver Oberbirgermeister -0,39
(1,55)
Politische Kultur
Anteil der haufigen Kirchgénger im Landkreis in % (2009) 0,87**
0,27)
Anteil der Beschaftigten im priméaren Sektor im Landkreis in % (2009) 1,40
(1,08)
Bevélkerungsdichte im Landkreis (2009) 0,01*
(0,00)
Problemdruck und politische Regulierungsfunktion
Rickgang des Kirchenmitgliederanteils auf Landkreisebene zwischen 1987 und 2001 (%) -1,43
(1,17)
Anteil kirchlicher Kindergarten im Landkreis in % (2010) -1,00*
(0,41)
Rickgang des Kirchenmitgliederanteils X Anteil kirchlicher Kindergéarten 0,06*
(0,03)
Verschuldung pro Kopf auf Gemeindeebene in € (2009) 0,01*
(0,00)
Konstante 27,35
(17,96)
sigma 7,55
(0,72)
N 100
pseudo R? 0.031
AlC 710.04

Anmerkungen: Nach Landkreisen geclusterte Standardfehler in Klammern. Signifikanzniveaus: + =p <0,1; *
=p<0,05; **=p<0,01

Unterstiitzen die Ergebnisse auch unsere Vermutung, dass die fiir den Kirchenaustritt an-
fallenden Gebiihren dann steigen, wenn die Kirchen eine bedeutende Rolle fiir die lokalen
wohlfahrtsstaatlichen Sicherungssysteme spielen? Auf den ersten Blick zeigt sich hierfiir
keine Evidenz, denn von der Variable, die den Anteil der kirchlich gefiihrten Kindergér-
ten wiedergibt, geht ein negativer Effekt aus: Mit einer zunehmenden Relevanz der Kir-
chen fiir die lokale Kinderbetreuung wiirde demnach die Kirchenaustrittsgebiihr sinken.
Entscheidend ist fiir unsere Hypothese aber der Interaktionseffekt, der sich aus einer
Kombination der letztgenannten Variable mit dem Riickgang der Kirchenmitglieder zwi-
schen 1987 und 2001 ergibt. Dieser hat den erwarteten und statistisch signifikant positi-
ven Effekt auf die Hohe der Kirchenaustrittsgebiihren: Je hoher der Anteil der kirchlich
geleiteten Kindergérten ist und je groBer der Riickgang der Kirchenmitglieder in den
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Landkreisen, zu denen die entsprechende grofie Kreisstadt gehort, zwischen 1987 und
2001 war, desto hoher sind die Gebiihren, die ein Biirger zu zahlen hat, wenn er aus der
evangelischen oder romisch-katholischen Kirche austreten will. Dies zeigen auch die
marginalen Effekte, die in Abbildung 3 grafisch dargestellt sind. Wenn etwa der Anteil
der von den Kirchen geleiteten Kindergérten bei 74% liegt und der Anteil der Kirchen-
mitglieder auf lokaler Ebene zwischen 1987 und 2001 um 22 Prozentpunkte zuriickge-
gangen ist, dann liegt der erwartete Gebiihrensatz fiir den Kirchenaustritt bei rund 45 €
und ist damit tiberdurchschnittlich hoch. Ist der Anteil der Kirchenmitglieder hingegen
nur um 12 Prozentpunkte zuriickgegangen, dann féllt — trotz anwachsender Bedeutung der
Kirchen fiir die lokale Kinderbetreuung — das Niveau der Kirchenaustrittsgebiihr niedriger
aus. Offenbar versuchen die lokalen Gebietskdrperschaften, die Hiirde fiir den Kirchen-
austritt — und sei es auch nur symbolisch — héher zu setzen, wenn die Kirchen aufgrund
ihres wohlfahrts- und sozialpolitischen Wirkens eine bedeutende Rolle einnehmen und
gleichzeitig die evangelische wie auch die romisch-katholische Kirche unter einem iiber-
durchschnittlich hohen Anteil an Kirchenaustritten in den vergangenen Jahren zu leiden
hatten.

Abbildung 3: Marginaler Effekt des Riickgangs des Kirchenmitgliederanteils in
Abhéngigkeit des Anteils kirchlicher Kindergérten auf die
Kirchenaustrittsgebiihrenhohe
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Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der in Tabelle 3 prisentierten Analyseergebnisse

Zusammenfassend gibt es somit empirische Evidenz dafiir, dass die Hohe von Gebiihren,
die ein gesellschafts- wie moralpolitisch umstrittenes Thema wie die Beziehung von Kir-
che und Religion auf der einen und dem Staat auf der anderen Seite betreffen, von partei-
politischen, politisch-kulturellen Faktoren, der 6konomischen Lage einer Gemeinde und
von der Kirchenbindung der betroffenen Bevolkerung beeinflusst wird. Zudem spielt die
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Bedeutung der beiden groBen Kirchen fiir die lokale wohlfahrtsstaatliche ,,Versorgung* —
hier operationalisiert {iber die Relevanz der Kirchen fiir die Betreuung von Kindern — auf
Kreisebene eine bedeutende Rolle. Dieser offenbar politisch steuernde Aspekt sollte ei-
gentlich bei einem an Aquivalenz und Kostendeckung orientierten Gebiihrensatz, der fiir
die Bearbeitung eines Biirgeranliegens anfillt, nicht entstehen.

6. Schlussbetrachtung und Fazit

Wir haben uns in diesem Beitrag mit der Frage beschiftigt, wie die Varianz in der Hohe
der Kirchenaustrittsgebiihr auf Gemeindeebene in Baden-Wiirttemberg erkldrt werden
kann. Die Ergebnisse der empirischen Analyse haben gezeigt, dass neben der parteipoliti-
schen Zusammensetzung der lokalen Legislative und dem Grad der Kirchenbindung der
ortlichen Bevolkerung auch der finanzielle Problemdruck, dem sich eine Gemeinde ge-
geniibersieht, eine grofe Erkldrungskraft fiir die Hohe der bei einem Kirchenaustritt in
Baden-Wiirttemberg anfallenden Gebiihr besitzen. Hinzu kommt die Bedeutung der Kir-
chen fiir die lokalen sozialen Sicherungssysteme in Kombination mit dem Anteil der Kir-
chenaustritte in den letzten Jahren: Je hoher der Riickgang des Kirchenmitgliederanteils
war und je zentraler die Rolle der Kirchen fiir die wohlfahrtsstaatliche Infrastruktur in den
groflen Kreisstddten und kreisfreien Stddten Baden-Wiirttembergs ist, umso hoher fallen
auch die von der entsprechenden Gemeinde erhobenen Kirchenaustrittsgebiihren aus. Die-
ses Ergebnis legt die Schlussfolgerung nahe, dass manche Gemeinden Baden-Wiirttem-
bergs offenbar versuchen, durch symbolisch hoher gesetzte Gebiihren weitere Kirchen-
austritte zu erschweren, wenn die Kirchen fiir die Funktion der lokalen sozialstaatlichen
Struktur eine wichtige Rolle einnehmen und gleichzeitig eine schwindende Mitgliederzahl
aufweisen.

Unseres Erachtens ist die Aufdeckung dieses letztgenannten Zusammenhangs das in-
teressanteste Ergebnis der vorliegenden Untersuchung. Nun boéte sich an, den zugrunde
liegenden Kausalmechanismus mittels weiterer Analysen — etwa in Form von qualitativen
Untersuchungen auf der Basis von Interviews mit lokalen Entscheidungstrigern oder der
Ermittlung der Verdnderungen in den Kirchenaustrittsgebiihrensitzen im Zeitverlauf —
besser und tiefgreifender zu erkléren. In diesem Zusammenhang erscheint die Rolle der
Kirchen fiir die Bereitstellung von komplementérer Infrastruktur im Bereich des Wohl-
fahrstaates — wie etwa im Bereich der Kinder- und Seniorenbetreuung — besonders inte-
ressant und relevant zu sein. Insgesamt betrachtet scheint vor allem im Falle gesell-
schafts- und moralpolitisch umstrittener Issues ein Spielraum der lokalen Exekutiven zu
bestehen, Gebiihrensdtze trotz der Vorgabe, diese kostendeckend und édquivalent zu ge-
stalten, zu variieren und — sei es auch aus symbolischen Griinden — niedriger oder héher
anzusetzen, als sie eigentlich gelagert sein sollten. Dies stellt aus unserer Sicht einen An-
reiz dar, sich aus politik- und verwaltungswissenschaftlicher Perspektive intensiver mit
dem Thema der Politisierung und steuernden Wirkung von Gebiihren, die auf der gesam-
ten Bandbreite von Politikbereichen anfallen, auseinanderzusetzen.
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Anmerkungen

1 Wir bedanken uns bei Susumu Shikano fiir die Bereitstellung der Daten zum Schuldenstand und Konfes-
sionsanteil auf Gemeindeebene sowie bei Alexander Dietrich fiir die Unterstiitzung bei der Datenerhe-
bung.

2 In Berlin und Brandenburg wird sogar iliberhaupt keine Gebiihr erhoben; in beiden Bundesldndern kann

der Austritt aus einer Kirche gebiihrenfrei vor dem Amtsgericht erklart werden.

Fiir die GroBe Kreisstadt Eislingen/Fils liegen die Daten fiir die abhdngige Variable leider nicht vor.

4 Generell wire es wiinschenswert, die Verdnderungen in den Gebiithrenhéhen im Zeitverlauf und deren Be-
stimmungsfaktoren zu untersuchen. Diese Daten liegen jedoch momentan nicht vor und miissten im Rah-
men eines breiter angelegten Projekts durch Nachfragen bei den Verwaltungen aller baden-wiirttember-
gischen Gemeinden erhoben werden.

5 Die auf dieser Webseite enthaltenen Informationen beziiglich der Héhe der Kirchenaustrittsgebiihren wur-
den stichprobenartig fiir ausgewdhlte grofle Kreisstidte tiberpriift. Der Abgleich ergab keine Diskrepan-
zen, so dass wir die Angaben von www kirchenaustritt.de zur Ermittlung der Kirchenaustrittsgebiihrenhd-
he heranziehen.

6  Die Vorgehensweise des Heranziehens von Daten, die auf Landkreisebene erhoben wurden, obwohl die
abhingige Variable auf Ebene der Gemeinden gemessen wird, ist aufgrund der Fehlschlussgefahr natiir-
lich problematisch. Jedoch waren keine besseren — im Sinne von auf Gemeindeebene disaggregierten —
Daten sowohl fiir soziookonomische als auch fiir gesellschaftspolitische Indikatoren wie Kirchenmitglied-
schaft und Kirchgangshiufigkeit weder von den statistischen Amtern noch von Seiten der Kirchen auch
auf Anfrage zu erhalten.

7  Der Datensatz des Forsa-Bus 2009 wurde dankenswerterweise iiber das Archiv der GESIS verfiigbar ge-
macht.

8  Interessant ist in diesem Zusammenhang die Beobachtung, dass manche Gemeinden und (kreisfreie) Stad-
te verringerte Gebiihrensitze fiir bestimmte Personengruppen (z.B. Personen ohne Einkommen, Familien,
Kinder und Jugendliche) haben. So wird beispielsweise in Freiburg Arbeitslosen und Geringverdienern
die Gebiihr gegen Nachweis ganz erlassen. Das Vorhandensein von verringerten Gebiihrensdtzen in man-
chen Gemeinden und (kreisfreien) Stadte entspricht einer zusitzlichen Form der Varianz, deren Untersu-
chung den Rahmen dieser Arbeit jedoch sprengen wiirde.

9  Ein dhnliches Ergebnis wird erzielt, wenn anstelle der Sitzanteile fiir gesellschaftspolitisch progressive
Parteien im Parlament eine Variable in die Analyse eingebaut wird, die zwischen Gemeindeparlamenten
ohne und mit einer absoluten Mandatsmehrheit fiir SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP und der Linken
differenziert: Unter Kontrolle aller anderen erkldrenden Komponenten fallen die Kirchenaustrittsgebiihren
signifikant niedriger aus, wenn es eine absolute Mehrheit im Gemeindeparlament fiir gesellschaftspoli-
tisch progressive Parteien gibt.

)
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Abhandlungen

Auswirkungen der Finanzkrise auf die
Handlungsspielraume der deutschen Verwaltung'

Zusammenfassung

Die Finanzkrise, genauer: die Finanz- und Wirt-
schaftskrise von 2008-2010 und die nachfolgende
Euro-Schulden-Krise haben erhebliche Auswirkun-
gen auf die offentlichen Haushalte in der Bundesre-
publik Deutschland gehabt. Krisenbedingte Minder-
einnahmen und Mehrausgaben haben die Schulden-
stinde von Bund, Landern und Gemeinden stark an-
steigen lassen, wenngleich in unterschiedlichem Ma-
Be. Auch zwischen den Léndern und den auf Lén-
derebene aggregierten Kommunen bestehen sehr
grofe Unterschiede im Hinblick auf die krisenindu-
zierten Finanzierungsdefizite. Je groBer allerdings
die Finanzierungsdefizite in der Krise und je hdoher
die Vorkrisenverschuldung waren, umso stirker
wachsen die Staatsschulden bis zum Haushaltsaus-
gleich und umso geringer sind die im Jahr 2020 noch
finanzierbaren Primédrausgaben. Die niedrigen Zin-
sen der Euro-Schuldenkrise leisten indes einen er-
heblichen Sanierungsbeitrag fiir alle offentlichen
Haushalte, wenn sie denn als solche genutzt werden.
Angesichts der unterschiedlich hohen Zinsen in den
Euro-Landern wird auflerdem der Frage nachgegan-
gen, ob Strukturreformen und leistungsfahige offent-
liche Verwaltungen Schutz vor Spekulationen der
Finanzmirkte gewéhren und ob die Krise selbst
giinstige politische Entscheidungskonstellationen fiir
notwendige Strukturreformen schafft. Eine weiter-
gehende Zentralisierung von Kompetenzen auf die
EU erscheint zur Krisenpravention nicht forderlich.

Schlagworte: Finanz- und Wirtschaftskrise, Euro-
Schuldenkrise, konjunkturbedingte Mehrausgaben
und Mindereinnahmen, finanzielle Handlungsspiel-
rdume, Strukturreform als Schutzschild gegen Spe-
kulationen der Finanzmérkte, Krise als Motor fiir
Strukturreformen. ...

Abstract

Impacts of the Economic and Financial Crisis on the
Financial Scopes of Public Administrations in Ger-
many

The financial and economic crisis and the continuing
Euro debt crisis have had considerable impacts on
the public sector budgets. Increasing expenditures
and declining tax revenues provided sharply growing
deficits and increasing public debt. Public debt will
continue to grow due to the increase of interest pay-
ment until the budgets must be balanced in 2020 in
Germany. The budgetary burdens strongly vary
among the Lénder and their communities providing
divergent developments of the per capita disbursable
expenditures. The paper also discusses whether
structural reforms protect economies and public sec-
tors against speculation of the financial markets as
well the role of crisis for the decision making of
structural reforms under social conflicts. Further
centralization of competences to the European level
should not be a helpful solution.

Key words: financial and economic crisis, Euro debt
crisis, impacts on public budgets, public debt and
long term financial scopes of Bund, Lénder and
communities, structural reforms as protection
against speculations of the financial markets, crisis
as motor of public sector reforms.
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1. Einleitung

Die Wirtschafts- und Finanzkrise hat in Deutschland in den Jahren 2008-2010 eine Rezes-
sion ausgelost, wie sie seit den beiden Erddlpreiskrisen nicht mehr erlebt worden war. Die
Bundesregierung reagierte — im Konzert mit praktisch allen anderen Industriestaaten — mit
verschiedenen Konjunkturprogrammen und MafBnahmen zur Stabilisierung der Finanz-
und Kreditmérkte fast lehrbuchméBig keynesianisch auf den Einbruch des Wirtschafts-
wachstums.” Es gelang, die Wirtschaft zu stabilisieren, und es folgte ein starker Auf-
schwung im Jahr 2010 dank der stabilen Binnen- und der wieder anziehenden Export-
nachfrage.

Unerwartet stabilisierte sich die Wirtschaftsentwicklung in verschiedenen Léandern
Stid- und Westeuropas nicht. Vor allem ungeloste Strukturprobleme verhinderten die
vollstandige Wirksamkeit der nachfrageseitigen Konjunkturprogramme. Die Defizite der
offentlichen Haushalte stiegen weiter, die Defizitquoten gingen nicht zuriick, weil auch
die wirtschaftliche Wertschdpfung weiter schrumpfte.’ Diese an und fiir sich schon wirt-
schaftspolitisch schwierige Situation wurde durch die Spekulationen gegen diese Lénder
an den Finanzmérkten verschérft und wuchs sich schlieBlich zu der bis heute nicht been-
deten Euro-Schuldenkrise aus. Die gemeinsamen RettungsmaBinahmen und -schirme zur
Stabilisierung der Eurozone wurden und werden nicht nur wegen seiner GroBe und Wirt-
schaftsstiarke von Deutschland entscheidend mitfinanziert, sondern sind durchaus im deut-
schen Eigeninteresse, da von den wirtschaftlich weiter schrumpfenden Krisenldndern er-
neute massive Konjunkturprobleme auch fiir die deutsche Wirtschaft ausgehen.

Beide Krisen haben in Deutschland in allen 6ffentlichen Haushalten Einnahmenaus-
félle und zusitzliche Ausgaben in erheblichem Umfang erfordert und damit grofle Finan-
zierungsdefizite bewirkt. Viele Gebietskorperschaften haben nachfolgend auch Konsoli-
dierungsmafnahmen unternommen, insbesondere auch um ihre Haushalte auf die mitten
in der Krise verfassungsrechtlich verabschiedete neue ,,Schuldenbremse* vorzubereiten,
die im iibrigen in der Euro-Schuldenkrise auch fiir die anderen Lander der Eurozone ver-
einbart wurde.* Hohe Defizite in einem Haushaltsjahr erfordern immer Einnahmenerhd-
hungen und/oder Ausgabenkiirzungen, um die durch die zusétzliche Verschuldung stei-
genden Zinsausgaben finanzieren zu konnen. Sie sind als die dauerhaften Kosten der Kri-
se anzusehen, da sie die budgetéren Handlungsspielrdume der 6ffentlichen Verwaltungen
ausgangs der Krise einschrénken. Sie werden im Folgenden mit Hilfe eines Modells be-
rechnet, wobei auch die Frage beantwortet wird, inwieweit Bund, Lander und Gemeinden
einerseits und die verschiedenen Linder und die auf Lénderebene aggregierten Kommu-
nen andererseits unterschiedliche Haushaltsfolgen zu tragen haben. Die Modellrechnung
beschrankt sich allerdings auf die ,,urspriingliche” Wirtschafts- und Finanzkrise, da die
nachfolgende Euro-Schuldenkrise noch nicht abgeschlossen ist und deshalb auch noch
keine belastbaren Haushaltsdaten vorliegen. Es werden allerdings einige Tendenzaussagen
fiir die Folgen dieser zweiten Krise fiir die deutschen 6ffentlichen Haushalte aufgestellt.

Zwei weitere Abschnitte des vorliegenden Beitrags widmen sich iiberdies den Fragen,
inwieweit Strukturreformen, wie sie Deutschland im letzten Jahrzehnt unternommen hat
und wie sie die Krisenlédnder derzeit politisch qualvoll unternehmen miissen, vor destabi-
lisierenden Finanzmarktspekulationen schiitzen und ob Krisen bei allen schlimmen Fol-
gen, die sie haben, wenigstens die Reformfihigkeit von Staaten férdern, damit ihre Stabi-
litdt und Wettbewerbsfahigkeit in Zukunft, nach der Krise, besser gesichert werden kon-
nen.
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2. Dimensionen und Zusammenhange der jingsten Finanz-,
Wirtschafts- und Euro-Schuldenkrisen

Vor Présentation der Modellrechnungen fiir die 6ffentlichen Haushalte in Deutschland ist
es erforderlich, die Dimensionen und Zusammenhénge der beiden Krisen kurz zu rekapi-
tulieren, insb. auch um die Rolle der Regierungen und des Staatssektors fiir ihre Entste-
hung herauszuarbeiten. Denn daran bemisst sich auch der strukturelle Reformbedarf, der
seinerseits wieder Folgen fiir die 6ffentlichen Haushalte hat.

Der 15.9.2007, der Tag, an dem das Finanzhaus Lehman Brothers zusammenbrach, ist
als formaler Beginn der weltweiten Finanz- und Wirtschaftskrise anzusehen. Dahinter ste-
hen allerdings Fehlentwicklungen auf den Kapitalmirkten, der sog. Subprime-Krise® als
Folge einer auch politisch gewollten Immobilienblase in den USA, in der die Banken mit
der Verbriefung von Hypothekendarlehen ihre Risikoselektionsaufgabe auf weitere Speku-
lanten ,,ausgelagert® und sich so neue, fiir sie weitgehend risikolos aussehende Kreditmdg-
lichkeiten beschafft hatten. Der Hintergrund der Krise ist aber durchaus ein politischer, denn

— alle Regierungen hatten seit Mitte/Ende der 90er Jahre ihre Finanzmérkte dereguliert
und somit die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Schaffung dieser neuen Finanz-
produkte geschaffen’;

— die amerikanische Notenbank hatte seit langer Zeit mit einer Politik extrem niedriger
Zinsen das Wirtschaftswachstum und die Beschiftigung gefordert’ (und damit sogar
die Entschuldung des amerikanischen Staatshaushalts unter Préasident Clinton unter-
stiitzt); nach Einfiihrung des Euro musste die EZB dieser Zinspolitik folgen, wenn sie
nicht europdische Exporte durch einen zu hohen Wechselkurs behindern wollte; die
dann auch in Europa zumindest real sékular niedrigen Zinsen in den Lindern mit ho-
heren Inflationsraten forcierten dann wieder Immobilienblasen (u.a. GroBbritannien
mit einer eigenstdndigen, aber dhnlichen Geldpolitik, Spanien, ...);

— die Rating-Agenturen, denen mit der Deregulierung eine wichtigere Rolle bei der Ri-
sikobeurteilung von Unternehmen und insb. auch Banken und Bankprodukten zuge-
wachsen war, hatten schlicht versagt.®

Die Bankenkrise weitete sich schnell zur Konjunkturkrise aus, auch weil die Banken ein-
ander nicht mehr trauten und den Unternehmen keine Kredite mehr gaben. Die nationalen
Regierungen, denen abrupt die Steuereinnahmen wegbrachen, reagierten weltweit und
unmittelbar mit Bankenrettungen, Stiitzung der Liquiditétssicherung und erweiterter Ein-
lagensicherung, Konjunkturprogrammen in Form von schuldenfinanzierter zusitzlicher
Nachfrage. Deutschland nutzte zudem das Kurzarbeitergeld und eine erweiterte Ubernah-
me von Sozialversicherungsbeitrigen, wenn Unternehmen bei Auftragsmangel ihre Be-
legschaften nicht entlieBen; die Unternehmen nahmen das Programm angesichts des
schon zuvor beklagten Facharbeitermangels sehr gut an, so dass sich der Beschéftigungs-
abbau in Grenzen hielt.

Als Folge der wegbrechenden Steuereinnahmen und zusitzlichen Staatsausgaben war
ein weltweiter Anstieg der Defizit- und Staatsschuldenquoten zu beobachten (vgl. Abb.1).
Die Defizitgrenze des Maastricht-Vertrags wurde mehr als deutlich iiberschritten. Der iri-
sche Staat nahm fiir die Rettung seiner Banken im Jahr 2010 eine Neuverschuldung in Hohe
von fast einem Drittel des Bruttoinlandsprodukts auf. Griechenland und GroBbritannien er-
reichten 2009 eine Defizitquote von mehr als 12% des BIP, Portugal 2010 fast 10%.
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Abb.1: Defizitquoten ausgewdhlter Staaten als Folge der Wirtschafts- und Finanzkrise
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Abb. 2: Staatsschuldenquoten ausgewahlter Staaten Ende 2011
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Die Schuldenstandsquoten hatten Ende 2011 als Folge der hohen Kreditaufnahmen eben-
falls Rekordwerte erreicht (vgl. Abb. 2). Deutschland, das in seiner Wirtschaftskrise und
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nach Steuerreformen zu Beginn des Jahrzehnts die 60%-Marke iiberschritten hatte, hatte
seine Staatsschulden auf mehr als 80% des BIP erhoht. In Portugal, den USA, Irland, Italien
und Griechenland sowie — als weltweit am stirksten verschuldetem Staat — Japan hatten die
Staatschulden ein Volumen von z.T. deutlich mehr als die wirtschaftliche Wertschopfung
eines Jahres erreicht. Lediglich verschiedene mittel- und osteuropéische EU-Léander sowie
Luxemburg und die skandinavischen Lander lagen noch unter der 60%-Grenze.

Inwieweit die Reaktionen der Kapitalméarkte und die z.T. nur als aggressiv zu klassifi-
zierende Spekulationen gegen einzelne hochverschuldete Staaten zum Ausloser der nach-
folgenden Euroschuldenkrise wurden — nachdem die Verschuldungspolitik zuvor nach-
weislich bei der Bekdmpfung der Finanz- und Wirtschaftskrise geholfen hatte — oder ob
es, da nur einige Lander betroffen waren, ein Zusammentreffen von Strukturproblemen
bzw. fehlenden Strukturreformen und unzureichenden Konsolidierungsanstrengungen
war, kann nicht an dieser Stelle diskutiert werden, zumal die Ursachenanalyse keinen Ein-
fluss auf die Folgen der fortgesetzten Krise der deutschen offentlichen Haushalte hat.
Diese aber sind Gegenstand dieses Beitrags.

3. Finanzpolitische Krisenfolgen fur Bund, Lander und Gemeinden
in Deutschland

Vor dem Hintergrund des Ausmafes der wirtschafts- und finanzpolitischen Folgen der
Wirtschafts- und Finanzkrisen stellt sich die Frage, wie ,.teuer* dies fiir die 6ffentlichen
Haushalte in Deutschland war, ob alle Haushalte gleichermal3en betroffen waren und sind
und ob aus den budgetiren Krisenfolgen in Zukunft Verdnderungen der interfoderalen Fi-
nanzbeziehungen resultieren werden. Fiir Deutschland lassen sich zwei Phasen der Krise
abgrenzen: zunichst die origindre Wirtschafts- und Finanzkrise mit ihren budgetiren Fol-
gen und danach die Euroschuldenkrise, von der Deutschland bislang wenigstens noch nicht
unmittelbar wirtschaftspolitisch betroffen ist, aber finanzielle Beitridge zu erbringen hat.

3.1 Die Finanz- und Wirtschaftskrise 2008-10

Die Wirtschafts- und Finanzkrise erreicht im Jahr 2009 ihren Hohepunkt, als das BIP in
Deutschland um 5,1% real schrumpfte. Auch der nominale Riickgang der Wirtschaftsleis-
tung um 4% muss als exzeptionelles Ereignis eingestuft werden. Vollig unerwartet,
wenngleich im Nachhinein als Folge der erfolgreichen Wirtschaftspolitik identifizierbar,
trat bereits 2010 die wirtschaftliche Erholung ein: Das Bruttoinlandsprodukt stieg real um
3,7% (nominal um 4,3%). Die gute Entwicklung setzte sich 2011 mit Wachstumsraten
von real 3% und nominal 3,8% fort.

Es gab allerdings deutliche Unterschiede bei der regionalen Wirtschaftsentwicklung.
Wihrend das BIP von Mecklenburg-Vorpommern und Berlin nur unwesentlich zuriick-
ging, schrumpfte das des Saarlands um 11,9%. In Baden-Wiirttemberg ging die Wirt-
schaftsleistung um 9,5% zuriick, in Bremen um 7,6% und in Hessen, dem grofiten Ban-
kenplatz Deutschlands, um 6,3% (vgl. Tab.1). Ahnlich asymmetrisch verlief der Wieder-
aufschwung. Hier lag Baden-Wiirttemberg vorne mit einer realen Wachstumsrate des BIP
von 6,3%, gefolgt von Bremen (5,7%) und Niedersachsen (4,9%). Die geringsten Wachs-
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tumsraten realisierten im Jahr 2010 die Lander Mecklenburg-Vorpommern mit nur 0,3%
und Schleswig-Holstein mit 0,4%. 2011 gingen die Differenzen der regionalen Wachs-
tumsraten deutlich zuriick. Es lagen aber weiter die vorne, die in der Krise die grofiten
Einbriiche hatten hinnehmen miissen. In der Summe der drei Jahre war das Bruttoinlands-
produkt bundesweit um gerade einmal 1,6% gewachsen, d.h. der Riickgang des Jahres
2009 war wieder aufgeholt worden. Das Saarland (-3,9%), Sachsen-Anhalt (-1,1%) und
Hessen (-0,3%) lagen allerdings immer noch im Minus. Die Wirtschaft Berlins (4,5%),
Niedersachsens (4,3%) und Bayerns (3,5%) konnten die besten Ergebnisse erzielen.

Tab. 1: Regionale Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts 2009 - 2011

Jahr 2009 2010 2011 Summe 09-11
BW -9,5 6,3 4,3 1,2
By -3,4 4,2 2,7 3,5
Be -0,4 2,5 2,3 4,5
Bb -3,4 1,9 2,4 0,8
HB -7,6 5,7 3,9 2,0
HH -1,9 2,9 1,9 2,9
He -6,3 2,8 3,2 -0,3
MV -0,3 0,3 1,3 1,3
Nds -4,0 4,9 3,3 4,3
NW -5,6 3,2 2,6 0,2
RP -4,5 3,4 3,3 2,3
Saar -11,9 3,9 41 -3,9
Sn -4,1 1,9 2,7 0,5
SAT -5,6 2,0 2,4 -11
SH -2,1 0,4 21 0,3
Th -5,3 2,9 3,4 11
Insg. -5,1 3,7 3,0 1,6

Quelle: VGR der Lander

Die unterschiedlichen regionalen Wirtschaftsentwicklungen schlugen sich unmittelbar in
den Steuereinnahmen nieder, allerdings fiir Bund, Lander und Gemeinden in sehr unter-
schiedlichem MaBe. Wahrend die Sozialversicherungen, die iiblicherweise bei Konjunk-
tureinbriichen unmittelbare Einnahmenverluste erleiden, wegen der erfolgreichen Ar-
beitsmarktpolitik noch leicht steigende Einnahmen verbuchen konnten, und der Bund
2009 ,nur” 3,1% weniger Steuern als 2008 einnahm und 2010 bereits wieder geringe
Mehreinnahmen hatte, erlitten Liander und Gemeinden im Jahr 2009 Verluste bei ihren
Steuereinnahmen in Hohe von 8,8% vor Landerfinanzausgleich und BEZ, sogar 9,5%
nach Finanzausgleich, und die Gemeinden ein hdchst schmerzhaftes Minus von 11,4%
(vgl. Tab. 2). Die unterdurchschnittlichen Verluste von Léndern, die im Landerfinanzaus-
gleich zu den Empfingerldndern gehdren, vergroBerten die Verluste, weil ihre defizitére
Steuerkraft gegeniiber dem Durchschnitt der Lander sank und sie deshalb weniger Bun-
desergéinzungszuweisungen erhielten; zudem gingen 2009 die teilungsbedingten Sonder-
bedarfs-BEZ weiter zuriick. Die Verdnderungsraten nach Lénderfinanzausgleich und Bun-
desergéinzungszuweisungen belegen, dass der bundesstaatliche Finanzausgleich die groB-
ten Diskrepanzen bei den Verlusten glittete, indes nicht vollig ausglich.
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Tab. 2: Verdnderung der Steuereinnahmen von Bund, Landern und Gemeinden und
Sozialversicherungen 2008-2010

2009 2010 2008-2010
Land nach LFA Gemein- Land nach LFA Gemein- Land nach LFA Gemein-

+ BEZ den + BEZ den + BEZ den
BW -11,7% -10,7% -14,5% -0,2% -0,4% 1,0% -11,8% -11,0% -13,6%
By -7,0% -9,0% -8,8% 0,0% 0,2% 1,7% -7,0% -8,8% -7,2%
He -12,2% -11,9% -14,7% 0,7% 2,3% 2,5% -11,6% -9,9% -12,6%
Nds -2,0% -5,8% -11,3% -4,3% -0,9% 5,0% -6,2% -6,6% -6,9%
NW -8,7% -9,3% -9,9% -1,5% 0,4% 1,6% -10,1% -8,9% -8,5%
RPL -9,1% -11,5% -16,4% -0,0% 2,1% 10,4% -9,1% -9,6% -7,7%
Saar -11,5% -13,1% -16,2% 1,5% 0,6% -1,3% -10,1% -12,6% -17,3%
SH -9,8% -8,9% -6,8% -0,3% -1,4% 0,8% -10,1% -10,2% -6,0%
HB -10,6% -11,3% -3,1% -1,9% -13,3% -13,0%
HH -15,1% -12,1% 4,3% 4,1% -11,5% -8,5%
Be -9,0% -8,7% 7,7% 5,5% -1,9% -3,6%
Bb -10,3% -10,3% -6,5% 2,5% -0,1% 0,7% -8,1% -10,4% -5,9%
MV -6,8% -7,3% -2,7% -4,3% -3,9% 5,7% -10,8% -10,9% 2,9%
Sn -6,0% -8,5% -10,8% -3,0% -2,1% 5,0% -8,8% -10,4% -6,4%
SAT -5,9% -8,3% -12,1% -3,7% -2,7% 3,0% -9,5% -10,8% -9,4%
Th -8,3% -10,7% -13,9% -1,9% -1,6% 3,0% -10,0% -12,2% -11,3%
Flachenl -8,4% -9,4% -11,4% -1,1% -0,1% 2,5% -9,4% -9,5% -9,2%
StSt -11,7% -10,1% 5,2% 4,3% -7,1% -6,3%
insg. -8,8% -9,5% -11,4% -0,4% 0,3% 2,5% -9,1% -9,2% -9,2%
Bund -3,1% 0,8% -2,3%
Soz.Vers. 0,5% 2,3% 2,8%

Quelle: Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2, 2008-2010.

2010 setzten sich die Verluste nicht iiberall fort. AuBBer dem Bund verzeichneten einige
Léander und im Durchschnitt der Lénder fast alle Gemeinden wieder Steuermehreinnahmen.
Die Steuereinnahmen der Lénder gingen allerdings vor Finanzausgleich noch einmal um
0,4% zuriick, wieder erhohte BEZ lieBen sie um 0,3% ansteigen. Bei den Gemeinden stie-
gen die Steuereinnahmen insb. durch den Wiederanstieg der Gewerbesteuer um durch-
schnittlich 2,5%. Bemerkenswert sind allerdings Steuerverluste einiger Lénder, die wie
Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern 2009 vom Wirt-
schaftseinbruch und bei den Steuereinnahmen noch unterdurchschnittlich getroffen worden
waren. Insgesamt hat die Wirtschafts- und Finanzkrise zwischen 2008 und 2010 den Bund
2,3% seiner Steuereinnahmen ,,gekostet, Linder und Kommunen fast identisch 9,1% resp.
9,2% ihrer Steuereinnahmen, wobei die Verluste sich regional trotz Landerfinanzausgleich
sehr unterschiedlich verteilen. Die hochsten Verluste erlitten die ohnehin nicht reichen saar-
landischen Kommunen mit 17,3%. Unter den Landern ist ebenfalls das Saarland der grofBite
Verlierer, gefolgt von Thiiringen, wéhrend die Lénder Berlin und Niedersachsen die ge-
ringsten Mindereinnahmen verzeichneten.

Die Krise verursachte aber auch eine Reihe von Mehrausgaben fiir die Konjunktur-
programme und die Mafinahmen zur Rettung von Banken. Den groffiten Anteil an den
Mehrausgaben trug der Bund, der dies aber nicht nur iiber seinen Haushalt abwickelte,
sondern iiber neu eingerichtete Sondervermogen.

— Hier ist einerseits der Investitions- und Tilgungsfonds (ITF) zu nennen, der den Lén-
dern und insb. den Gemeinden zur Konjunkturstabilisierung Finanzhilfen nach Art.
104 d GG fiir Investitionen gewihrte, die zwischen dem 27.1.2009 und dem 31.12.
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2010 begonnen wurden. Der ITF hatte Ende 2011 Kredite in Héhe von 21,2 Mrd. Eu-
ro aufgenommen,’ mit denen diese Investitionen finanziert worden waren.

Fiir die Bankenrettung legte der Bund schon im Oktober 2008 den Finanzmarktsta-
bilisierungsfonds auf, der Ende 2009 Kredite in Hoéhe von 36,5 Mrd. Euro aufgenom-
men, daneben aber Biirgschaften iliber 140,7 Mrd. Euro iibernommen hatte. Ende
2011 waren die Kredite bereits wieder auf 17,3 Mrd. Euro, die Biirgschaften auf 28,2
Mrd. Euro zuriickgegangen'®. Ende 2012 betrugen die Verluste des Fonds fiir abge-
rufene Leistungen 22,5 Mrd. Euro."!

Allein zur Rettung der Hypo Real Estate-Gruppe wurde unter dem Namen FMS
Wertmanagement eine Bad Bank gegriindet, in die die Risikopositionen der Bank
iibertragen wurden und die Ende 2010 Kredite iiber 192 Mrd. Euro am Kapitalmarkt
aufgenommen hatte."

Einen weiteren wichtigen Beitrag zur Konjunkturstabilisierung leisteten die Sozial-
versicherungen, hier insb. die Bundesagentur fiir Arbeit. Die Ausgaben der Sozialver-
sicherungen stiegen 2009 um 5,9%, 2010 dann nur noch um 1,3%, nachdem die wirt-
schaftliche Erholung eingetreten war. Der Bund selbst erhdhte seine Ausgaben im
Jahr 2009 um 9,4%, 2010 nur noch um 2%.

Tab. 3: Verdnderung der Steuereinnahmen von Bund, Landern und Gemeinden und
Sozialversicherungen 2008-2010
2.009 2.010 2008-2010
Land Gemeinden Land Gemeinden Land Gemeinden
BW -0,4% 10,4% 3,2% -3,0% 2,8% 71%
By 15,3% 9,4% -11,7% 4,5% 1,8% 14,3%
He -3,8% -3,1% -1,0% 9,5% -4,7% 6,1%
Nds 3,7% 6,4% -0,4% 0,8% 3,3% 7,3%
NwW 1,5% 2,9% 6,1% 3,9% 7,7% 6,9%
RPL -2,0% 1,0% 3,8% 8,1% 1,8% 9,2%
Saar 41% 6,3% 10,4% 5,1% 15,0% 11,7%
SH 1,2% 0,2% 4,7% -0,8% 6,0% -0,5%
HB 0,8% 7,3% 8,2%
HH -7,5% 5,1% -2,8%
Be 0,2% 3,0% 3,2%
Bb -0,3% 3,4% -0,1% 1,4% -0,4% 4,8%
MV -1,7% 1,8% 0,8% 1,2% -0,8% 3,0%
Sn 4,7% 8,7% -0,1% 3,1% 4,6% 12,1%
SAT -0,3% 3,7% 1,0% 1,7% 0,7% 5,5%
Th -0,7% 5,3% 2,6% -0,4% 1,9% 4,8%
Flachenl. 3,0% 5,0% 0,0% 2,8% 3,1% 7,9%
StSt -2,1% 4,1% 1,9%
insg. 2,4% 5,0% 0,5% 2,8% 2,9% 7,9%
Bund 9,4% 2,0% 11,6%
Soz.Vers. 5,9% 1,3% 7,3%
Quelle: Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2, 2008-2010.

Auf der Ebene der Lénder bietet sich ein sehr uneinheitliches Bild. Einige Lander mussten
fiir die Verluste ihrer Landesbanken aufkommen; hier sind insb. Bayern fiir die Bayern

LB,
die

Schleswig-Holstein und Hamburg fiir die HSH Nordbank, Nordrhein-Westfalen fiir
West-LB, und Baden-Wiirttemberg fiir die LBBW (incl. der zuvor {ibernommenen

Sachsen-LB") zu nennen. Nicht alle Rettungsaktionen wurden in der Krise unmittelbar
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haushaltsrelevant wie z.B. in Bayern, sondern wurden auch mit Biirgschaften abgedeckt
oder ziehen sich wie bei der WestLB bis ins Jahr 2012 und weiter hin. Zudem mussten die
Léander fiir die Konjunkturprogramme des Bundes einen Eigenanteil aufbringen. Dennoch
verzeichneten 2009 und 2010 nur wenige Léander groBere Ausgabensteigerungen. Hier
sind eigentlich nur Bayern vor allem mit den Ausgaben zur Rettung seiner Landesbank
und das Saarland hervorzuheben. Viele Linder, vor allem in Ostdeutschland senkten so-
gar ihre Ausgaben (Ausnahme: Sachsen im Jahr 2009), um ihre Haushalte weiter an den
Wegfall der teilungsbedingten SoOBEZ und ihre schrumpfenden Bevolkerungen anzupas-
sen. Aber auch Hamburg, Hessen, Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg senkten ihre
Ausgaben und verhielten sich somit prozyklisch. Auch 2010 bleibt das Bild uneinheitlich.
Es ist jedoch festzustellen, dass die meisten Lander zu dem Zeitpunkt, in dem die Kon-
junktur wieder ansprang, ihre Ausgaben mehr steigerten als wiahrend der Krise. Ursache
hierfiir konnten aber — fast lehrbuchmifig — die Zeitverzogerungen bei der Durchfiihrung
der Konjunkturprogramme des Bundes gewesen sein.

Bei den Gemeinden werden die Effekte der Konjunkturprogramme stérker sichtbar.
Sie konnten dank der Zuweisungen von Bund und Landern ihre Ausgaben konjunkturge-
recht steigern, auch wenn ein Teil der Nachfragewirkungen erst im Wiederaufschwung
einkommensrelevant wurden. Die stirksten Ausgabensteigerungen fiir den Gesamtzeit-
raum 2009 und 2010 verzeichneten die Kommunen in Bayern, im Saarland und in Sach-
sen mit zweistelligen Zuwachsraten.

Mindereinnahmen und Mehrausgaben lielen die Finanzierungsdefizite nach oben
schnellen. Der Bund gab im Jahr 2009 56 Mrd. Euro mehr aus, als er einnahm, die Lénder
25,8 Mrd. Euro und die Gemeinden 7,2 Mrd. Euro, nachdem sie noch im Vorjahr einen
Uberschuss in Hohe von 6,1 Mrd. Euro erwirtschaftet hatten. Auch 2010 verbesserten
sich die Finanzierungssalden wegen der weiter zuriickbleibenden Steuereinnahmen insge-
samt kaum; sie betrugen fiir den Bund 50,2 Mrd. Euro, fiir die Lénder 22,3 Mrd. Euro und
fir die Gemeinden 7,7 Mrd. Euro.

Zwischen den Léndern gab es extreme Unterschiede, zumal nicht alle Haushalte defi-
zitdr waren. So realisierten Sachsen und Mecklenburg-Vorpommern sogar noch Uber-
schiisse, erst 2010 wurden auch deren Finanzierungssalden negativ. Einwohnergréenbe-
reinigt lagen 2009 Bremen, das Saarland und Bayern an der Spitze der Defizite. Bayern
konsolidierte 2010 bereits wieder, wihrend die Defizite der beiden Lénder, die {iber Jahre
hinweg Haushaltsnotlagendotationen erhalten hatten, um ihre Haushalte zu sanieren, mit
944 Euro und 1927 Euro je Einwohner ein Rekordniveau der Unterdeckung erreichten.
Nicht ganz so grof3 waren die Finanzierungsdefizite der Kommunen, obwohl sie die grof-
ten relativen Einnahmenverluste zu verkraften hatten: 2009 gaben die Kommunen in Ba-
den-Wiirttemberg je Einwohner 237 Euro mehr aus als sie einnahmen in Rheinland-Pfalz
213 Euro und im Saarland 184 Euro. 2010 nahmen die hessischen Kommunen den Spit-
zenplatz mit 437 Euro je Einwohner ein, gefolgt von den saarldandischen mit 217 Euro und
den rheinland-pfalzischen mit 173 Euro. In Ostdeutschland waren 2010 die Finanzie-
rungsalden der Kommunen in Brandenburg und Thiiringen ins Negative gekippt.
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Tab. 4: Finanzierungssalden von Léndern und Gemeinden 2008-2010

Land Gemeinden Land + Gemeinden

2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010
BW 104,7 -125,1 -79,0 163,9 -237,0 -64,0 268,6 -362,1 -143,0
By -2,7 -645,8 -105,8 144,7 -12,8 -27,2 141,9 -658,6 -133,1
He -275,0 -444.4 -316,5 -65,1 -138,5 -437,0 -340,1 -582,9 -753,5
Nds -88,9 -184,5 -237,1 79,4 -108,4 -75,1 -9,5 -292,9 -312,3
NW -69,5 -271,8 -360,9 35,6 -103,6 -133,4 -34,0 -375,5 -494,3
RP -353,2 -403,6 -480,2 -62,5 -212,5 -172,7 -415,8 -616,1 -652,9
Saar -548,9 -969,3 -944,3 1,9 -184,3 -219,7 -547,0 -1153,6  -1163,9
SH -173,4 -357,9 -469,7 -135,7 -166,8 -113,7 -309,1 -524,7 -583,5
HB -859,6 -1383,2 -1927,0 -859,6  -1383,2 -1927,0
HH -176,8 -564,1 -469,9 -176,8 -564,1 -469,9
Be 208,4 -426,3 -411,1 208,4 -426,3 -411,1
Bb 58,4 -203,8 -196,6 203,9 44,9 -43,1 262,3 -158,9 -239,7
MV 185,8 253,4 -106,9 133,4 49,5 23,7 319,1 302,9 -83,2
Sn 289,6 46,0 -42,6 220,6 66,1 50,8 510,2 112,0 8,2
SAT 2,9 -109,4 -305,0 145,1 51,1 23,9 148,0 -58,3 -281,1
Th 110,1 -94,4 -262,8 121,4 7,5 -8,9 231,5 -86,8 -271,7
Lander -39,6 -315,4 -272,9 74,4 -87,6 -94,4 34,7 -402,9 -367,3
Bund -143,5 -4221 -990,7

Quelle: Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2, 2008-2010, eigene Berechnungen.

Mit einer Modellrechnung lassen sich die Folgen der Finanzkrise fiir die 6ffentlichen
Haushalte berechnen. Diese wurde auf der Basis der Daten der Finanzstatistik 2010 fiir
die Jahre 2011 bis 2020 durchgefiihrt und quantifiziert die Folgekosten der erhdhten
Staatsverschuldung in der Krise. Ab dem Jahr 2014 wurde ein einheitlicher Zinssatz mit
4% nominal angenommen. Es wurde angenommen, dass alle Gebietskdrperschaften ihre
Defizite bis spitestens 2020 schliefen und ausgeglichene Haushalte vorlegen. Beim Bund
wurden zudem die Einnahmeverbesserungen aus den Steuererh6hungen 2011 eingerech-
net, bei den Lindern und Gemeinden fiir alle gleiche Steigerungsraten wie zunéchst die
Steuerschétzung 2012 angenommen, danach wurden die Steuereinnahmen mit 3% fortge-
schrieben.'* Die Defizite konnen vor diesem Hintergrund nur durch Ausgabensteigerun-
gen abgeschmolzen werden, welche hinter der Einnahmenentwicklung zuriickbleiben.
Aufgrund der budgetiren Eigendynamik von Staatsschulden wiéchst der Schuldenstand
umso stérker, je groBer das Ausgangsdefizit in der Krise war und je langsamer die Konso-
lidierung betrieben wird.

Abb. 3 bildet die Ergebnisse der Modellrechnung ab, wobei Linder und Gemeinden
zur grofleren Deutlichkeit aggregiert wurden. So werden allein durch die zusétzlichen De-
fizite in der Krise die Staatsschulden in Bremen von gut 23 Tsd. Euro je Einwohner Ende
2008 auf iiber 30 Tsd. Euro ansteigen. Das Saarland und seine Kommunen erreicht im
Jahr 2020 als Folge der Krise einen Schuldenstand von knapp 15,3 Tsd. Euro, Ende 2008
hatte die Staatsschuld (einschl. Kassenkredite) noch knapp 11,3 Tsd. Euro betragen. Stark
belastet sind neben diesen beiden Léndern noch Hessen (von 6,8 Tsd. auf 11 Tsd. Euro je
Einwohner) und Rheinland-Pfalz mit +2,5 Tsd. Euro je Einwohner, Berlin (+2,2 Tsd. Eu-
ro) und Schleswig-Holstein (+knapp 2,2 Tsd. Euro). Alle anderen Lénder liegen unter ei-
nem Schuldenzuwachs von 2.000 Euro je Einwohner, Mecklenburg-Vorpommern gar nur
bei rd. 700 Euro. Sachsen hatte 2010 seinen Haushalt als Folge der unerwartet guten



Auswirkungen der Finanzkrise auf die Handlungsspielrdume der deutschen Verwaltung 221

Steuereinnahmen in diesem Jahr bereits ausgeglichen und netto getilgt, so dass seine
Staatsschulden in der Modellrechnung im Jahr sogar unter denen des Jahres 2008 liegen.
Auch der Bund hat nur eine Nettobelastung von rd. 1450 Euro je Einwohner, wobei hier
allerdings die spéter noch eintretenden Verluste aus den Bankenfonds, jedoch auch deren
potentielle Gewinne nicht eingerechnet werden konnten.

Abb. 3: Folgen der Finanzkrise — ausgedriickt in Schulden je Einwohner
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Quelle:  Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2, 2008-2010, eigene Berechnungen.

Die Folgen der Finanzkrise konnen allerdings auch durch die Ausgaben einer Gebietskor-
perschaft, die nach Zinszahlung iibrigbleiben, die sog. Primérausgaben,” indiziert wer-
den. Denn bei ausgeglichenen Haushalten bemisst sich das fiir Leistungen verfiigbare Fi-
nanzvolumen nach den Einnahmen, die nicht durch Zinszahlungen auf die aufgenommene
Staatsschuld gebunden sind. Solange die Haushalte nicht ausgeglichen sind, wachsen die
Zinszahlungen weiter. Abb. 4 zeigt die diesbeziiglichen Ergebnisse der Modellrechnung
ausgedriickt in Primérausgaben je Einwohner zum Landerdurchschnitt. Die riicklaufigen
Primérausgaben der ostdeutschen Lander resultieren aus den bis 2020 schrumpfenden
Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen. Bei den hochverschuldeten Landern Bre-
men, Saarland, Berlin, aber auch noch in Hessen und Nordrhein-Westfalen, die alle in der
Krise neben den Einnahmeriickgéingen besonders hohe Ausgabensteigerungen vornah-
men, fithrt die Krise dazu, dass ihr Leistungsniveau — ausgedriickt in Primédrausgaben —
gegeniiber dem Lénderdurchschnitt starke EinbuBen erleiden wird, selbst wenn sie ihre
Defizite ab 2011 unmittelbar reduziert hétten.'® Berlin wird sich nur noch Ausgaben wie
Hamburg leisten konnen, das Saarland deutlich weniger als 90% des Landerdurchschnitts
und Bremen erleidet die groften Einschnitte, denn sein schon vor der Krise extrem hoher
Schuldenstand bewirkt zusammen mit den extremen Defiziten in der Krise, dass die Pri-
mérausgaben bis 2020 von ca. 125% des Lénderdurchschnitts auf unter 100% fallen wer-
den!
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Abb. 4: Folgen der Finanzkrise — ausgedriickt in Primérausgaben je Einwohner
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Quelle:  Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2, 2008-2010, eigene Berechnungen.

Bemerkenswert ist, dass die Krise trotz der hohen Ausgaben des Bundes keine Verschie-
bungen zwischen dem Bund und den Lindern bewirken, also auch keine Anderung des
vertikalen Umsatzsteuerschliissels erforderlich machen wird.!” Dies liegt zum einen da-
ran, dass der Bund sich mit der Einfithrung der Luftverkehrsabgabe und der Kernbrenn-
stoffsteuer Einnahmen von knapp 2 Mrd. Euro jahrlich verschafft hat und mit dem Solida-
ritdtszuschlag iiber eine Einnahme von immerhin 13 Mrd. Euro im Jahr 2011 verfiigt, mit
deren Aufkommen keine entsprechenden und weiter sinkende Ausgaben mehr korrespon-
dieren. Insoweit ist fiir Deutschland die Krise weitgehend glimpflich abgegangen, was
aber insbesondere auch auf die erfolgreiche Konjunkturpolitik, die mit der Agenda 2010
bereits durchgefiihrten Strukturreformen und die erfolgreiche Arbeitsmarktpolitik in der
Krise zurlickzufiihren ist.

3.2 Die Euro-Schulden-Krise

Die Euro-Schulden-Krise ist das zweite Kapitel der Finanz- und Wirtschaftskrise, die En-
de 2010 erstmals sichtbar wurde, als die Kapitalméarkte anfingen, die Preise fiir die Kre-
ditabsicherungen fiir Staatsschulden in extrem hochverschuldeten Léndern, darunter auch
Euro-Landern, anzuheben. Diese Lander, insb. Irland, Portugal, Spanien, Italien und Grie-
chenland, erlebten auch keinen schnellen Wiederaufschwung wie in Deutschland. Viel-
mehr hatte die Finanz- und Wirtschaftskrise die Strukturprobleme dieser Volkswirtschaf-
ten offenkundig gemacht. Die Rating-Agenturen reagierten mit deutlichen Abstufungen
der Bonitit der Krisenlénder'®.

Die Euro-Schulden-Krise bescherte Europa gespaltene Kapitalmérkte fiir die staatli-
che Kreditaufnahme: Hohe Risikoaufschlige auf Staatsanleihen verteuerten die Zinskos-
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ten fiir die Krisenlédnder, wahrend Staaten mit gesunder Wirtschaft und auB3erhalb des Eu-
ro-Raums singuldr sinkende Zinssdtze erleben und z.T. sogar Kredite fiir weniger als 0%
aufnehmen konnten. Griechenland erlebte in der Spitze Zinssétze von iliber 25%, Portugal
und Irland 12-13%, Spanien und Italien 6%, wihrend Deutschland, Finnland, Osterreich,
die Niederlande und Luxemburg ihre Staatsschulden zu immer geringeren Zinsséitzen re-
volvieren konnten. Entsprechend entwickelten sich die Konsolidierungschancen. Wih-
rend die stabilen Lénder die giinstigen Refinanzierungskosten sogar noch zur Haushalts-
konsolidierung verwenden konnten, wurden die SanierungsmaBnahmen in den Krisenlén-
dern allein durch die hohen Zinszahlungen zunichte gemacht.” Sie mussten und miissen
alle extreme Einschnitte in die staatlichen Leistungen vornehmen, um den weiteren An-
stieg der Staatsschuldenquoten zu begrenzen. Denn von solchen Mallnahmen machen es
die Kapitalmirkte abhéngig, ob sie die Risikoaufschlage wieder zuriicknehmen.

Die Eurolénder ergriffen eine Reihe von Mallnahmen, um die zinstreibenden Spekulati-
onen gegen die Eurokrisenldnder zu begrenzen: Sie schufen 2010 die Europaische Finanzie-
rungsfazilitdt (EFSF) und 2012 den Europédischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) um die
Krisenstaaten und deren Wirtschaft mit weiteren Krediten zu ertrdglichen Konditionen aus-
zustatten. Gegenleistung der Lander sind Strukturreformen und MaBnahmen zur Haushalts-
sanierung. Die Euroldnder vereinbarten aulerdem den Europiischen Fiskalpakt, der allen
Eurostaaten auferlegte, die deutsche Schuldenbremse zu iibernehmen. Erwahnenswert sind
schlieBlich die recht umstrittenen Interventionen der Europdischen Zentralbank, die in ei-
nem nie gekannten Maf3e private und staatliche Schulden aufkaufte, Liquiditét iiber die un-
ausgeglichenen Target-Salden in die Krisenldnder spiilte und mit diesen Maflnahmen zu-
mindest mittelbar das Verbot der Staatsfinanzierung touchierte. Zuletzt wurde die Einrich-
tung einer gemeinsamen Europdischen Finanzaufsicht beschlossen, die als Bankenunion
auch die Absicherung von Insolvenzrisiken der Banken iibernehmen soll.*’

Fiir die offentlichen Haushalte in Deutschland hatte diese Politik eine Reihe von Fol-
gen. Zwar verursachten EFSF und ESM bislang nur in begrenztem Umfang unmittelbare
Zahlungen aus dem Bundeshaushalt. Es bestehen aber hohe Haushaltsrisiken, wenn die ab-
gesicherten Risiken eintreten. Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung
vom 12.9.2012 die Risiken auf 190 Mrd. Euro begrenzt und eine Beteiligung des Bundesta-
ges an den Einzelentscheidungen zu den RettungsmaBnahmen gefordert.”! Welche Lasten
hier aber auf Deutschland am Ende zukommen werden, ist noch nicht absehbar.

Teuer kam den Bund auch die Zustimmung der Lénder zum Europédischen Fiskalpakt.
So muss er eventuelle Strafzahlungen bei Uberschreiten der Européischen Schuldengren-
ze, die fir die Lander nach deutscher Verfassungsregelung zur Schuldenbremse erst ab
2020 gelten, alleine schultern. Es wurde aulerdem vereinbart, dass die Lander als Gegen-
leistung zusétzlich 580 Mio. Euro fiir den KiTa-Ausbau erhalten und dass sich der Bund
zukiinftig an der Eingliederungshilfe beteiligt.”*

Diese Kosten sind indes gering verglichen mit den Risiken, dass die mit Biirgschaften
abgesicherten Hilfsleistungen eintreten und tatsdchlich zahlungsrelevant wiirden. Hier
droht neben den hohen unmittelbaren Haushaltsbelastungen zudem der Verlust der guten
Bonitét und eine Erhohung der Zinsausgaben sowie der Wiederanstieg der Nettokredit-
aufnahme. Noch nicht absehbar ist zudem der Eintritt von Inflation als Folge der von der
EZB ausgereichten Liquiditdt zu einem spéteren Zeitpunkt, wenn die Krisenstaaten sich
wieder erholen, zumindest dann, wenn es der EZB nicht gelingt, diese Liquiditidt ohne ne-
gative Folgen fiir die Konjunktur wieder abzuschopfen. Hier drohen den offentlichen
Haushalten Kostensteigerungen bei Beschaffungen und Tarifabschliissen einerseits, aber
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auch zusitzliche Steuereinnahmen andererseits sowie eine ,,passive* Entwertung der Staats-
schulden. Den Schaden davon trigt wiederum {iberwiegend die Allgemeinheit.

Tab. 5: Finanzierungssalden von Landern und Gemeinden 2008-2010

Bund Lander Gemeinden
Schuldenstand Zinsausgaben Schuldenstand Zinsausgaben Schuldenstand Zinsausgaben

2009 1.032.599 38.099 526.357 19.934 82.787 4.250
2010 1.287.460 32.617 600.110 19.601 123.569 4.013
2011 1.279.583 32.800 615.399 19.291 129.643 4.532
2012* 1.302.402 30.487 620.981 18.564 n.a. n.a.

Quelle: Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.2 und 14.4, 2008-2010, eigene Berechnungen sowie fiir 2012(*)
vorldufige Daten des Bundesministeriums der Finanzen und geschétzte Berechnung auf der Basis der Finanzie-
rungssalden.

Das verbliiffendste Ergebnis der Krisenfolgen resultiert indes aus den fiir Deutschland so
stark gesunkenen Zinsen. Trotz der sehr hohen Kreditaufnahme zur Finanzierung der Ein-
nahmenverluste und der Mafinahmen zur Krisenbekdmpfung, trotz steigender Staatsschul-
denstdnde sind die Zinsausgaben von Bund, Landern und Gemeinden nicht entsprechend
gestiegen, sondern liberwiegend sogar gesunken. Eine erste Auswertung der Haushalte des
Bundes und der Lander ergibt, dass sich diese Entwicklung auch 2012 fortgesetzt hat. Inso-
weit haben die Kapitalmérkte einen erheblichen Beitrag zur Finanzierung der Krisenfolgen
fiir Deutschland erwirtschaftet. Angesichts der unterschiedlichen Schuldenstéinde von Bund,
Léndern und Gemeinden profitiert der Bund am meisten von dieser Entwicklung. Lénder
und Gemeinden nutzen die konjunkturell bedingt hohen Steuereinnahmen allerdings nur
zum Teil zur Konsolidierung, wenngleich hochverschuldete Gebietskorperschaften hier
auch deutliche Schwierigkeiten haben, die Zinsersparnisse tatsidchlich in sinkende Ausgaben
umzusetzen. Und sie sollten bedenken, dass die Zinsen auch wieder steigen werden und der
giinstige Effekt flir die nicht sanierten Haushalte dann ins Gegenteil umschlégt. Sie sollten
auBlerdem das Risiko in Zukunft unterschiedlicher Ratings fiir Lander und Gemeinden auch
in Deutschland im Auge behalten, denn die Reaktionen der Kapitalmirkte auf Uberschul-
dungssituationen offentlicher Haushalte werden trotz guter Gesamtlage und trotz Lénderfi-
nanzausgleich und Haushaltsnotlagendotationen auch an Deutschland nicht vorbeigehen.

4. Reformfahigkeit als Schutz vor Staatsschuldenrisiken?

Angesichts der ,,gespaltenen” Eurozone stellt sich die Frage, inwieweit leistungsfahige,
effizient arbeitende Verwaltungen und funktionsfihige Institutionen im Staatssektor nicht
auch als die beste Pravention gegen negative Spekulationswellen auf den globalisierten
Kapitalmirkten anzusehen sind. Denn offensichtlich stellt die Anpassungs- und Reform-
fahigkeit der 6ffentlichen Verwaltung einen wesentlichen Standortfaktor in der Krise dar.
Die Krisenstaaten miissen all die schmerzhaften Strukturreformen (insb. in den Arbeits-
und Dienstleistungsmarkten, in den Renten- und Sozialsystemen, in der Finanzverwal-
tung) nun durchfiihren. Diese Reformen sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Volkswirt-
schaften (wieder-) herstellen, sollen die Kosten so senken, dass die nationalen Produkte
und Dienstleistungen wieder international wettbewerbsféhig sind, sollen somit das Ver-
trauen der Mérkte und die Bonitét der gesamten Wirtschaft wiederherstellen.
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Dass die Effizienz des privaten Sektors der wichtigste Faktor fiir die internationale
Wettbewerbsfahigkeit einer Volkswirtschaft ist, ist heute unbestritten. Dies gilt erst recht
flir Wahrungsunionen, in denen ein einzelnes Land seine Kostennachteile nicht mehr
durch eine Abwertung der Wahrung ,,heilen* kann. Inwieweit aber ein leistungsfahiger
Staatssektor nicht unbedingt mit den niedrigsten Steuerquoten ebenfalls vor Spekulatio-
nen der Finanzmaérkte schiitzen kann, ist bislang wenig untersucht. Aus der Debatte um
den Wettbewerb der Systeme® kann jedoch geschlossen werden, dass nicht nur die Regu-
lierung und Deregulierung der Markte durch den Staat, sondern auch die gesamten politi-
schen Rahmenbedingungen und institutionellen Regelungen innerhalb des Staatssektors
nicht nur die Reformfahigkeit von Staaten beeinflussen, sondern womdglich auch ihre
LAngreifbarkeit™ durch die globalisierten Finanzmaérkte. Hier scheint durch die aktuellen
Ereignisse eine Forschungsliicke entstanden zu sein, denn diese konnten bedeuten, dass
Regierungen nicht nur durch Wahlen dahingehend beeinflusst werden, die Wahlerpréfe-
renzen zu beachten, sondern auch iiber die internationalen Kapitalmirkte gezwungen
werden konnten, ggf. sogar eine Politik gegen eine Mehrheit von Wahlern zu unterneh-
men, wenn diese nicht dem Postulat der Markteffizienz entspricht.

Die starke Stellung Deutschlands in der Krise ldsst auBlerdem die Frage aufkommen,
inwieweit der stark ausgleichende Lénderfinanzausgleich und die prinzipielle Moglichkeit
von Haushaltsnotlagendotationen fiir iiberschuldete Bundeslander — wenngleich als Ulti-
ma ratio!”* — sowie die Existenz von Entschuldungsfonds auf Léinderebene fiir Kommu-
nen nicht auch ein Faktor zur Absicherung gegeniiber Spekulationen der Kapitalméarkte
gegen hochverschuldete Bundeslédnder und Kommunen ist. Zwar erscheint die Idee eines
Haftungsverbundes fiir die Schulden des Bundes und der Lénder, sog. Deutschlandbonds,
wie dies im Sommer und Herbst 2012 diskutiert Wurde,25 hier zu weit zu gehen, indes
sind gewisse Solidaritdtsbande unzweifelhaft geeignet, Spekulationen gegen einzelne Tei-
le eines biindischen Nationalstaats unattraktiv erscheinen zu lassen. Auch sollte hier wei-
ter analysiert werden, ob foderative Systeme unitarischen generell iiberlegen sind. Es gilt
allerdings den Trade-off zwischen Verantwortungsverlust durch die Verteilung der Risi-
ken auf (alle) anderen Mitglieder des foderalen Staats und die dadurch verursachte Ten-
denz zur Uberlastung und Ineffizienz des Staatsektors einerseits und das Biindische Prin-
zip des Eintretens fiireinander andererseits sorgsam abzuwégen.

Indes darf nicht verschwiegen werden, dass auch Deutschland unter der Perspektive
der Angreifbarkeit durch die Kapitalméarkte noch weitere ,,Hausaufgaben in Sachen Re-
formen machen muss. Hier sind zuvorderst die zukiinftig weiter stark wachsenden, weit-
gehend ungedeckten Pensionslasten und der doppelte Alterungsprozess des 6ffentlichen
Dienstes”® genauso zu nennen. Ein weiteres seit Jahren nicht geldstes Problem sind die
vertikalen Verteilungskonflikte zwischen Bund, Lindern und Gemeinden durch die Uber-
tragung ungedeckter Ausgabenverpflichtungen und durch unterschiedliche Kostenent-
wicklungen bei der Erfiillung der ebenenspezifischen Aufgaben einerseits und die zu ge-
ringe Variabilitdt der Verteilung der Steuereinnahmen andererseits, deren Volumen ange-
sichts der Zentralisierung der Gesetzgebungskompetenz fast ausschlieBlich der Bund al-
lein bestimmt. Diese interfoderale Gemengelage hat nicht zuletzt auch zu einer Uberfor-
derung und zur Uberkomplexitit des Steuerrechts gefiihrt. SchlieBlich ist bei den groBen
Reformbaustellen auch das Thema e-Government zu nennen, bei dem Deutschland ge-
geniiber manchem unitarisch verfassten, wirtschaftlich weit weniger erfolgreichen Land
in Sachen Zeitbedarf und Reichweite der am Ende gefundenen Losungen wie ein Ent-
wicklungsland aussieht.”’
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5. Krise als Reformmotor?

Die systematisch spiegelverkehrte Frage zur Bedeutung von Strukturreformen fiir die An-
greifbarkeit von Nationalstaaten durch Kapitalmarktspekulationen stellt sich dergestalt,
ob und inwieweit die Krise denn als Reformmotor anzusehen ist und auf diese Weise am
Ende dazu beitrdgt, dass sich die derzeitigen Erfahrungen so schnell nicht wiederholen
werden. Gleichzeitig ist aber angesichts der Diskussion um den Kompetenzzuwachs der
EU und insb. auch der Kommission auch der Frage nachzugehen, ob die Losung der Prob-
leme in einer Zentralisierung von Kompetenzen liegen kann oder ob dies eher geeignet
ist, die Probleme wieder zu verschérfen.

5.1 Zur Reformfahigkeit von Krisenlandern in der Krise

Zur Reformfahigkeit von Nationalstaaten in der Krise gibt es Erfahrungen und Analysen
aus den 1980er Jahren. Damals unternahmen eine Vielzahl von Industrielindern Struktur-
reformen. Die drastischsten Reformen fiihrte damals Neuseeland durch, nachdem die Re-
gierung ihre Volkswirtschaft zuvor tiberreguliert und jegliches Wirtschaftswachstum ab-
gewiirgt hatte.”® Es waren nicht nur konservativ regierte Linder, wie insb. GroBbritanni-
en, die diese Reformen unternahmen, sondern etwas spater auch Lander mit ausgepragten
Sozialstaatsmodellen wie Schweden und andere skandinavische Lénder, weil sie die
Schere zwischen wachsenden Staatsausgaben durch persistent hohe Arbeitslosigkeit und
in Relation dazu unzureichend steigenden Steuereinnahmen nicht mehr schlieen konn-
ten.”’ Hier baute die Krise den Druck auf, der als ,.fiscal stress**? bezeichnet wurde, mit
dessen Hilfe die nicht unbedingt und iiberall populdren Reformen durchgesetzt wurden.

Unter anderen Vorzeichen und durch die Auflagen fiir Gewahrung von Hilfen durch
die Rettungsschirme der anderen Euro-Lander und den IWF miissen die Krisenlénder in
Europa recht weitreichende Strukturreformen durchfiihren, die von der Liberalisierung
von Dienstleistungsmérkten iiber Arbeits- und Sozialmarktreformen bis hin zur Moderni-
sierung und Effektivierung der Finanzverwaltung gehen. Zudem werden Ausgaben aller
Art gekiirzt und Steuern erhoht, um die Defizite zu reduzieren. Dabei gibt es Krisenldn-
der, in denen diese Reformen echer ,,gerduschlos® oder mit wenig Protest hingenommen
werden (Irland, Portugal), und andere wie Spanien, Italien und am krassesten Griechen-
land, wo der Widerstand gegen die Kiirzungen und Reformen als ,,gerduschvoll bis laut-
stark, z.T. sogar gewaltsam“ bezeichnet werden muss. Indes bittere Opfer miissen die
Menschen in allen Krisenstaaten bringen.

Bei der eingeschlagenen Strategie gibt es einige Probleme:

— Die starke Kiirzung von Staatsausgaben und Erhohung der Steuern verstédrkt die kon-
junkturelle Krise in diesen Léndern, erhoht die Arbeitslosigkeit noch einmal mehr, hat
in jedem Fall auch Folgen fiir die Nicht-Krisen-Léander, weil auch dort Exportnach-
frage ausfillt.

— Die meisten Sanierungsprogramme weisen groflere Gerechtigkeitsprobleme auf, weil
Menschen mit geringerem Einkommen von den Kiirzungen relativ stirker getroffen
werden als reichere. Indes erfordert das AusmalBl der Krise die Einschnitte bei den
Masseneinkommen und groflen Transfers, weil sonst die notwendigen Summen nicht
zusammenkommen wiirden. Kritisch miissen aber die Lander beurteilt werden, in de-
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nen die soziale Symmetrie der Reformen sei es in der Konzeption, sei es in der Um-
setzung auch nicht ansatzweise gewahrt wird, weil dies die Akzeptanz der Eingriffe
weiter senkt.

— Generell kann konstatiert werden, dass Korruptionskulturen, die in einigen der Kri-
senlidnder die Probleme mitbestimmten, extrem schwierig zu brechen sind. Sie sind
aber ein Zeichen dafiir, wie wenig effizient diese Lander organisiert waren, denn Kor-
ruption ist nur dort moglich, wo es ineffiziente Renten zu verteilen gibt.

— SchlieBlich bendtigen die Strukturreformen insb. in den 6ffentlichen Verwaltungen
selbst erhebliche Zeit fiir ihre Umsetzung. Fast alle Krisenldnder mit Ausnahme Ir-
lands haben Lebenszeitsysteme im 6ffentlichen Dienst, die Entlassungen fast unmog-
lich machen. Die Lernprozesse bendtigen ebenso Zeit wie Personalumsetzungen und
die Erneuerung des Personals iiber die natiirliche Fluktuation. Reformen kénnen von
innen blockiert werden. Der wegen der Krise in allen Landern erforderliche Stellen-
abbau verstérkt alle diese Probleme noch, weil kein neues frisch ausgebildetes Perso-
nal eingestellt werden kann und Beforderungsstellen wegfallen.

Ohne die Krise hitten sich aber in allen Krisenldndern vermutlich keine politischen
Mehrheiten dafiir gefunden, {iberhaupt Strukturreformen durchzusetzen. Das Wirtschafts-
wachstum der niedrigen (Real-)Zinssétze nach der Euroeinfithrung hatte die Strukturprob-
leme zugeklebt und die Verteilung weiterer sozialer Wohltaten finanziert. Insoweit ist die
Krise moglicherweis die einzige Chance, um den fiir die Reformen notwendigen politi-
schen Druck aufzubauen, die nun einmal nachgerade das Gegenstiick zu Wahlgeschenken
zum Zwecke der Wiederwah!®' darstellen und damit amtierende Regierungen bei der Ver-
folgung ihrer ,,Uberlebensziele* bedrohen. Es sieht so aus, als hinge die Durchsetzbarkeit
von Strukturreformen in der Krise nicht nur von duflerem Druck, sondern auch von den
Regierungs-, Parteien- und Wahlsystemen ab. Das aber ist ein anderes Thema.

Letztlich zeigt die Krise aber auch, dass nicht allein die quantitativen Kriterien des
Maastricht-Vertrages allein, selbst in ihrer verschirften Form des Européischen Fiskal-
pakts, die Funktionsfahigkeit einer Wahrungsunion sichern kénnen. Vor dem Hintergrund
der Erfahrungen in der Krise sind weitergehende Mafistibe fiir die Staatssektoren im Sin-
ne von ,,good governance® in Nicht-Euro-Staaten erforderlich, wenn diese der Wahrungs-
union beitreten wollen. Sie kdnnten aber auch bereits auf Beitrittskandidaten angewandt
werden. Auf diese Weise konnte der Integrationsprozess in der EU vertieft werden, bevor
die Erweiterung eintritt. Das muss im Interesse Deutschlands, des grofiten Zahlerlands der
EU, durchsetzbar sein.

5.2 Zentralisierung als Schutz vor zukinftigen Krisen?

Mit der Euro-Schulden-Krise werden héaufig auch Forderungen nach einer Zentralisierung
weiterer Kompetenzen auf EU-Ebene verbunden, die unterschiedlich weit gehen: Die EU-
Bankenaufsicht, ein europdischer ,,Banken-ESM* aus Bankmitteln und damit eine volle
Bankenunion, der Europidische Fiskalpakt und eine weitergehende Zentralisierung von
Budgetaufsichts- und Budgetkompetenzen, die Vergemeinschaftung von Schulden bis hin
zur Einfithrung von Eurobonds zur gemeinschaftlichen Kreditaufnahme nationaler Schul-
den, der ESM als Europdischer Wahrungsfonds oder gar weiter koordinierte Sozialrefor-
men. Auch iiber institutionelle Reformen wie die direkte Wahl des Kommissionspréasiden-
ten wird diskutiert.
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Es sollte allerding beachtet werden, dass eine Zentralisierung dann keine Stirkung be-
wirkt, wenn sie dezentrale Verantwortungen verwischt und einen automatischen Ressour-
centransfer befordert. Auch besteht die Gefahr fortgesetzter Strukturméngel und nicht um-
gesetzter Strukturreformen, wenn der fiskalische Druck nachlésst. Die Foderalismustheorie
besagt das Gegenteil: Dezentrale Verantwortung stirkt die Foderation, das Ganze, um so
cher, je stirker und eindeutiger die Kompetenzen abgegrenzt sind.** Das lisst allerdings die
Schlussfolgerung zu, dass es eher darauf ankommt, institutionelle Strukturen zu schaffen,
die den Mitgliedstaaten die Verantwortung flir ihre Wirtschafts-, Sozial- und Budgetpolitik
aufnétigen. Diese Konstruktion schlie3t Solidaritét nicht aus, im Gegenteil. Es werden aber
klare Sanktionen bei Transfers aus dem EU-Budget oder anderen Rettungsschirmen beno-
tigt. Eine klare Trennung von Verantwortung heifit schlieflich auch, dass die EU selbst
mehr Demokratie wagen, auf manche Richtlinie verzichten und Biirokratie abbauen muss,
die auch die Verwaltungen der Mitgliedstaaten belastet. Denn der Ruf nach Strukturrefor-
men darf auch vor dem, was die EU selbst macht, nicht haltmachen.

6. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Zusammenfassend lédsst sich festhalten, dass die Finanz- und Wirtschaftskrise dauerhafte
Lasten im oOffentlichen Gesamthaushalt in Deutschland {iber die steigende Staatsverschul-
dung verursacht hat. Es sind trotz groBer Unterschiede bei den Belastungsvolumina in verti-
kaler Hinsicht keine Ungleichgewichte festzustellen. Im Vergleich der Bundesldnder aller-
dings sind starke horizontale Verwerfungen auszumachen, insb. dort, wo eine vor der Krise
schon hohe Verschuldung mit iiberdurchschnittlichen Defiziten zusammengetroffen war.
Die Kosten der RettungsmafBnahmen in der nachfolgenden Euro-Schulden-Krise liegen
insb. beim Bund. In welcher Hohe sie auftreten werden, ist derzeit noch nicht absehbar.

Ein Gegengewicht zu den hohen Lasten der Krise liegt in den derzeit sékular niedri-
gen Zinssitzen. Sie schaffen Sanierungsspielrdume fiir alle hochverschuldeten Gebiets-
korperschaften, soweit diese bereit sind, die Ersparnisse nicht in zusétzliche Ausgaben
umzusetzen. Solange sich die Kapitalmérkte nicht beruhigen, ergeben sich allerdings wei-
tere Haushaltsrisiken sowie Risiken von Inflation (Preise und Nominalzinssétze!) einer-
seits und divergierenden Ratings mit steigenden Risikoaufschldgen auf Zinssétze anderer-
seits. Das finanziell grofite Risiko besteht derzeit jedoch darin, dass die Konjunkturkrise
aus den Euro-Schulden-Staaten auf Deutschland {ibergreift. Fiir diesen Fall stellen sich
weitere Fragen: Greifen die erfolgreichen Instrumente der Finanz- und Wirtschaftskrise
2008-2010 wieder? Reichen die finanziellen Reserven der Gebietskdrperschaften? Oder
werden die Kapitalmirkte dann auch gegen Deutschland spekulieren, was dann keine be-
sonders andersartigen Folgen fiir die 6ffentlichen Haushalte als in den Krisenléndern ha-
ben wird. Insoweit wire es empfehlenswert, die mittelfristige Finanzplanung um Instru-
mente des Risikomanagements zu erweitern, was derzeit wohl nirgendwo in Deutschland
bei diesem altehrwiirdigen Instrument gemacht wird.

SchlieBlich sollte man die Krise als Chance fiir Strukturreformen auch bei 6ffentli-
chen Verwaltungen und staatlichen Institutionen generell begreifen. Die EU bendtigt —
das ist eine Quintessenz der Krise — nicht unbedingt mehr Zentralisierung, sondern mehr
Vertiefung und Demokratisierung. Wenn aber im Zuge der Krisenbekdmpfung und wei-
tergehender Mallnahmen zur Krisenprédvention Kompetenzen von den Mitgliedstaaten auf
die EU iibergehen sollten, dann ist auch eine grundlegende Uberpriifung der Aufgaben-



Auswirkungen der Finanzkrise auf die Handlungsspielrdume der deutschen Verwaltung 229

verteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten erforderlich. Dann sollte auch iiberpriift
werden, was die EU wieder an die Mitgliedstaaten abgeben kann.

Anmerkungen

1

10
11

12
13
14

15

16

17
18

19

20

Der vorliegende Beitrag basiert auf einem Vortrag, der bei der Dreildndertagung der deutschsprachigen
Sektionen des Internationalen Instituts fiir Verwaltungswissenschaften am 28.9.2012 in Wien gehalten
wurde.

Vgl. von Usslar, Ludolf von: Effizienz staatlicher Forder- und Stabilisierungsmafinahmen in der Finanz-
und Wirtschaftskrise; in: Wirtschaftsdienst 6/2010, S. 385ff sowie Sachverstdindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Die Zukunft nicht aufs Spiel setzen, Jahresgutachten 2009/10,
Wiesbaden 2009, S. 46ff und S. 165ff.

Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Stabile Architektur
fiir Europa — Handlungsbedarf im Inland, Jahresgutachten 2012/13, Wiesbaden 2012, S. 31ff.

Vgl. ebenda, S. 128ft.

Vgl. Sommer, Rainer: Die Subprime-Krise in den Vereinigten Staaten, Dossier Finanzmairkte, Berlin 2012
(http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/55766/subprime-krise?p=all; download v. 25.2.2013)
Vgl. Dieter, Heribert: Regulierung der Finanzmérkte, Dossier Finanzmirkte, Berlin 2012 (http://www.
bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/65435/regulierung-der-finanzmaerkte; download v. 25.2.2013).
Vgl. Mildner, Stormy-Annika: Ursachen der Finanzkrise, Dossier Finanzmérkte, Berlin 2012 (http://www.
bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/135463 /ursachen-der-finanzkrise; download v. 25.2.2013).

Aus institutionendkonomischer Sicht durchaus nachvollziehbar, denn sie verdienten ihr Geld mit im Zweifel
guten Bonititsnoten und haben bislang auch keine Haftung fiir ihre Fehlurteile iibernehmen miissen.

Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.4, 2011, Wiesbaden 2012.

Vgl. ebenda.

Vgl. Bundesanstalt fiir Finanzmarktstabilisierung: Stabilisierungsmafinahmen des SoFFin (http://www.
fmsa.de/fmsa/soffin/instrumente/massnahmen-aktuell/; download vom 14.2.2013)

Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.4, 2011, Wiesbaden 2012.

Hier haftet allerdings Sachsen noch fiir dauerhafte Verluste bis zu 2 Mrd. Euro.

Die abschmelzenden SoBEZ an die neuen Lander wurden in der Einnahmenmodellierung ebenso beriick-
sichtigt wie die Konsolidierungshilfen an fiinf finanzschwache Léander nach Einfiihrung der Schulden-
bremse. Genaueres zu den Modellannahmen vgl. Férber, Gisela: Impacts of the Global Financial Crisis in
a Federation: Evidence from Germany; in: John Kinkaid; Alan Tarr; Sonja Wilti (Hrsg.): Federalism and
the Global Financial Crisis: Impacts and Responses, Oxford University Press (OUP) (erscheint dem-
néchst), wobei in dieser dlteren Rechnung noch ein Zinssatz von 4,5% angenommen worden war.

Vgl. Blanchard, O.J. v.a.: The Sustainability of Fiscal Policy: New Answers to an Old Question; in:
OECD Economic Studies 15/1990 und Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik — Konzepte fiir eine langfristige Orientierung 6ffentlicher Haushalte,
Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 71, Bonn 2001.

Dies gilt leider nur fiir einige der Lander. Insb. Nordrhein-Westfalen, aber auch Bremen und das Saarland
haben diese finanzpolitischen Konsequenzen noch nicht oder doch erst zu einem spéteren Zeitpunkt gezogen
(erste Daten fiir die Landerhaushalte 2012 vgl. Bundesministerium der Finanzen: Entwicklung der Lander-
haushalte bis Dezember 2012, http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/
Themen/Oeffentliche Finanzen/Foederale Finanzbeziehungen/Laenderhaushalte/2012/Entwicklung-der-
Laenderhaushalte-bis-Dezember-2012%20(vorldufiges-Ergebnis).pdf? _blob=publicationFile&v=1;
download v. 20.2.2013), so dass die Ergebnisse im Jahr 2020, wenn die Haushalte ausgeglichen sein miis-
sen, noch schlechter ausfallen diirften. Das ist dann aber nicht mehr Folge der Krise,

Vgl. Firber, Gisela: Impacts ... a.a.O.

Vgl. Kaiser, Stefan: Herabstufung durch Moody’s: Krisenldnder zittern vor Banken-Stiirmung; in SPIE-
GEL-online v. 18.5.2012 (http://www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/herabstufung-durch-moody-s-
angst-vor-dem-sturm-auf-die-banken-a-833794.html; download v. 26.2.2013)

Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Stabile Architektur
...a.a.0., S. 64ff.

In welchem Umfang dies geschehen soll, ist bislang nicht geklart.


http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/55766/subprime-krise?p=all
http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/65435/regulierung-der-finanzmaerkte
http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/65435/regulierung-der-finanzmaerkte
http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/135463/ursachen-der-finanzkrise
http://www.bpb.de/politik/wirtschaft/finanzmaerkte/135463/ursachen-der-finanzkrise
http://www.fmsa.de/fmsa/soffin/instrumente/massnahmen-aktuell/
http://www.fmsa.de/fmsa/soffin/instrumente/massnahmen-aktuell/
http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/
http://www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/herabstufung-durch-moody-s-angst-vor-dem-sturm-auf-die-banken-a-833794.html
http://www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/herabstufung-durch-moody-s-angst-vor-dem-sturm-auf-die-banken-a-833794.html
http://www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/herabstufung-durch-moody-s-angst-vor-dem-sturm-auf-die-banken-a-833794.html

230 Gisela Farber

21 Vgl. BVergE, 2 BvR 1390/12 vom 19.9.2012.

22 Vgl. Hildebrand, Jan: Deutschland zahlt hohen Preis fiir Euro-Rettung; in: Die WELT v. 25.6.2012
(http://www.welt.de/politik/deutschland/article107266393/Deutschland-zahlt-hohen-Preis-fuer-Euro-
Rettung.html; Download v. 202.2013)

23 Vgl. v.a. Apolte, Thomas: Regulierungswettbewerb in foderalen Strukturen: Konigswettbewerb zwischen
Staatsversagen und Marktversagen? In: Heine, Klaus, Kerber, Wolfgang (Hrsg.:) Zentralitit und Dezent-
ralitit von Regulierung in Europa, Stuttgart 2007, S. 55ff.

24 Vgl. BVerfGE, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006

25 Eine Vorform stellen die Bund-Lénder-Anleihen dar, die schon 2013 von der Bundesfinanzagentur aufge-
nommen werden sollen (vgl. 0.V.: Bund-Lander-Anleihen: Deutschland-Bonds sollen 2013 kommen; in:
SPIEGEL online v. 20.11.2012 - http://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/deutschland-bonds-anleihen-
von-bund-und-laendern-kommen-2013-a-868250.html; download v. 26.2.2013)

26 Vgl. Férber, Gisela; Funke, Melanie; Walther, Steffen: Nachhaltige Finanzierung der Beamtenversorgung
— Maéglichkeiten und Grenzen einer Modernisierung bei leeren Kassen; in: Zeitschrift fiir Beamtenrecht,
H. 1-2/2011, S. 14-31.

27 Das letzte grofle Beispiel fiir die interfoderale Kunst in Deutschland, e-Government-Projekte nach extrem
langer Entwicklungsdauer zu Fall zu bringen, stellt ELENA dar (vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Deut-
schen Bundestags: Aktueller Begriff — ELENA-Verfahren; http://www. bundestag.de/dokumente/analysen/
2010/ELENA-Verfahren.pdf; download v. 26.2.2013).

28 Vgl Evans, Lewis; Grimes, Arthur; Wilkinson, Bryce; Teece, David: Economic Reform in New Zealand 1984-
95: The pursuit of Efficiency; in: Journal of Economic Literature, Vol XXXIV, 1996, S. 1863ff sowie Scott,
Grahan C.: Government Reform in New Zealand, IMF Occasional Paper 140, Washington 1996, S. 71f.

29 Vgl. Tarschys, Daniel: The Scissor Crisis in Public Finance; in: Policy Science, Vol. 15, 1983.

30 Vgl. Scorsone, Eric S.; Plerhoples, Christina: Fiscal Stress and Cutback Management Amongst State and
Local Governments: What Have We Learned and What Remains to Be Learned? In: State and Local Gov-
ernment Review 2010, 176ff sowie Finegold, Kenneth, Schardin, Stephanie, Steinbach, Rebecca: How are
States responding to Fiscal Stress? In: New Federalism, hrsg. v. The Urban Institute, Series A, No. A-58,
2003.

31 Vgl. Vis, Barbara: The importance of socio-economic and political losses and gains in welfare state re-
forms; in: Journal of European Social Policy 2009, S. 395ff.

32 Vgl bereits Musgrave, Richard A.: The Theory of Public Finance, New York 1959, Brennan, Geoffrey;,
Buchanan, James M.: The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution, Cambridge
1980 sowie jliingeren Datums Wildasin, David E.: The Institutions of Federalism: Towards an Analytical
Framework; in: National Tax Journal 2004, S. 247ff.

Anschrift der Autorin:

Prof. Dr. rer.pol. Gisela Farber, Lehrstuhl fiir Wirtschaftliche Staatswissenschaften, Deut-
sche Universitét fiir Verwaltungswissenschaften Speyer, Freiherr-vom-Stein-Straf3e 2, D-
67346 Speyer

E-Mail: faerber@uni-speyer.de


http://www.welt.de/politik/deutschland/article107266393/Deutschland-zahlt-hohen-Preis-fuer-Euro-Rettung.html
http://www.welt.de/politik/deutschland/article107266393/Deutschland-zahlt-hohen-Preis-fuer-Euro-Rettung.html
http://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/deutschland-bonds-anleihen-von-bund-und-laendern-kommen-2013-a-868250.html
http://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/deutschland-bonds-anleihen-von-bund-und-laendern-kommen-2013-a-868250.html
http://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/deutschland-bonds-anleihen-von-bund-und-laendern-kommen-2013-a-868250.html
http://www
mailto:faerber@uni-speyer.de

Jens WeiBB

Abhandlungen

Die Transformation der kommunalen Verwaltung
unter dem Einfluss des Neuen Steuerungsmodells

Zusammenfassung

Der Beitrag untersucht die Transformation der
kommunalen Verwaltung in Deutschland und fokus-
siert dabei die Ursachen und Ziele von Verinde-
rungsprozessen. Die Entwicklung seit 1990 wird in
zwei Phasen analysiert, wobei die erste Phase stark
von den Ideen des Neuen Steuerungsmodells und der
Freiwilligkeit zu dessen Umsetzung geprigt ist. In
der zweiten Phase wird das neue kommunale Haus-
haltsrecht als Instrument einer gesteuerten Verwal-
tungsreform analysiert. Im Vergleich zeigen sich die
Grenzen der Steuerung iiber formale Normen. Bei
der bestehenden Konstellation der Interessen kom-
munaler Akteure scheint die formale Durchsetzung
von Instrumenten und Prozessen kaum die er-
wiinschten Wirkungen realisieren zu kdnnen.

Schlagworte: Verwaltungsmodernisierung, Neues
Steuerungsmodell, Governance, Akteurstheorie, In-
stitutionendkonomik

Abstract

The transformation of German local government un-
der the influence of the New Public Manage-
ment/NSM

The article analyses the transformation of local au-
thorities in Germany since 1990 and considers the
aims and objectives of change. Two phases can be
identified: In the first phase, the so called “Neues
Steuerungsmodell” (NSM) was an innovative idea
that was diffused voluntarily by the leaders of local
authorities. In the second phase, the regional state
authorities changed legislation for local planning and
control of budgets. In consequence the boundaries of
policy making with formal rules become visible. If
these rules are in conflict with the interests of key
actors in the authorities it is impossible to enforce
them because asymmetric information produces pro-
hibitive costs. There seems to be no way to make
non-competitive players act as if there were competi-
tion.

Key words: New Public Management, Governance,
Rational Choice, Institutional Economics

Rahmenbedingungen, Organisation, Strukturen und Ziele kommunaler Verwaltungen in
Deutschland haben sich in den letzten 30 Jahren verdndert. Wir erleben eine andauernde
Kontroverse iiber die Bewertung des Neuen Steuerungsmodells (NSM) als Grundlage der
»Verwaltungsmodernisierung™ (vgl. u.a. KGSt 2007; Holtkamp 2008; Bogumil/Ebinger/
Holtkamp 2011; Reichard 2011). Dabei ist unstrittig, dass das NSM Einfluss auf den Ver-
anderungsprozess kommunaler Verwaltungen hatte, fraglich ist mithin nur, wie dieser
Einfluss zu bewerten ist.

Die nachfolgenden Uberlegungen sollen zeigen, unter welchen Bedingungen und mit
welchen Zielen und Konsequenzen sich kommunale Verwaltungen verdndern. Im ersten
Abschnitt wird hierzu ein theoretischer Bezugsrahmen skizziert. In den Abschnitten zwei
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bis fiinf werden 20 Jahre ,,Verwaltungsmodernisierung® theoretisch wie empirisch in zwei
Phasen — vor und nach der gesetzlichen Verankerung von NSM-Elementen — analysiert.
Das sechste Kapitel bietet ein kurzes Fazit.

1. Theoretische Bezugsrahmen

Theoretische Grundlage der folgenden Uberlegungen ist ein ,institutioneller Individua-
lismus* (Agassi 1975), in dem subjektiv rationale Akteure versuchen, ihre Interessen zu
realisieren. Dazu produzieren sie Normen, Institutionen sowie Méirkte, Organisationen
und andere Kooperationsstrukturen (vgl. North 1992; Axelrod 1995; Coleman 1995;
Williamson 1990). Wissen ist beschriankt und stets asymmetrisch verteilt. Die Akteure
nutzen Informationsasymmetrien zu ihrem Vorteil. Suchprozesse unter Wettbewerbsbe-
dingungen und Differenzen in der Wahrnehmung von Situationen fithren zu Innovationen;
Beobachtung und Interpretation der Resultate eigenen und fremden Handelns fiihren zu
Lernprozessen und Imitation (vgl. Schumpeter 1950; Hayek 1969).

Zur Stabilisierung der Koordination konfligierende Interessen und der Produktion von
Kollektivgiitern entstehen kollektive Akteure, politische Verbinde, Parteien, Vertretungen
und Verwaltungen, die politische Regulierungsbedarfe erkennen, Normen entwickeln und
implementieren (vgl. Weber 1972, S. 20ff.). Akteure sind am Erhalt ihrer Macht interes-
siert, auch wenn diese durch einen Wahlerfolg begriindet ist (vgl. Downs 1968). Zur Ent-
wicklung und Umsetzung machterhaltender Umverteilungsmafnahmen und Interventio-
nen nutzen sie biirokratisch verfasste Verwaltungsorganisationen (vgl. Weber 1972, S.
128ft.).

Biirokratie als Organisationsform ist ein Versuch, Steuerung trotz asymmetrischer In-
formationen und den in Prinzipal-Agent-Problemen implizierten Interessenkonflikten zu
optimieren.’ Die biirokratische Organisation wird durch ihre ausgepriigte Hierarchie da-
rauf ausgerichtet, formale Normen zu vollziehen, aber die Komplexitéit formaler Normen
ist begrenzt. Es entstehen Handlungsspielraume, die informelles Verwaltungshandeln er-
moglichen, das die urspriinglichen Steuerungsintentionen unterlaufen kann (vgl. Richter/
Furubotn 2010, S. 5241t)).

Das zweite Prinzipal-Agent-Problem zwischen der Gruppe der Wihlerinnen und
Waihler einerseits und dem politisch-administrativen System (PAS) — Verwaltung und po-
litischen Mandatstrdgerinnen und Mandatstrdgern — andererseits wird mit Hilfe der zwei
Handlungsoptionen voice — im Sinne der Interessenartikulation bis hin zur Teilnahme an
Wabhlen — und exit — im Sinne eines Wegzugs aus dem Hoheitsgebiet — bearbeitet (vgl.
Hirschmann 1974). Die gleichen Mechanismen stehen auch im Hoheitsgebiet anséssigen
privaten Unternehmen zur Verfligung, wobei diese {iber kein Wahlrecht verfiigen, aber
durch eine in der Regel stirkere Exit-Drohung hinreichend Aufmerksamkeit fiir ihr
»voice generieren kdnnen.

2. Das NSM als Modernisierungsangebot
Das international unter dem Namen New Public Management (NPM) und in Deutschland

in Form des NSM rezipierte Leitbild zur ,,Modernisierung® von Verwaltungen war der
Versuch, grundlegende Organisationsprinzipien und Management-Techniken, die sich bei
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im Wettbewerb stehenden privatwirtschaftlichen Unternehmen bewéhrt hatten, in die 6f-
fentliche Verwaltung zu iibertragen. Neben der seit Anfang der Krisenzyklen zu Beginn
der 70er Jahre schnell steigenden 6ffentlichen Verschuldung waren zwei weitere Entwick-
lungen ausschlaggebend fiir diese Reformtendenz: Zum einen wurde in Anbetracht mittel-
und langfristiger Prognosen zu wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Entwick-
lungstrends ein Strategiedefizit kommunalen Handelns deutlich. Zum anderen war durch
einen Wertewandel (vgl. Inglehart 1995) die Akzeptanz staatlicher Instanzen als ,,natiirli-
che Autoritidt massiv gesunken: Biirgerinnen und Biirger sehen seitdem in Verwaltung
und Staat qua Steuern finanzierte Dienstleister, denen sie als selbstbewusste Kundinnen
und Kunden gegeniibertreten.

Die Zielstellungen fiir eine Reform der Verwaltungen folgten aus diesen Trends:
Mehr Effizienz und mehr Biirger- bzw. Kundenorientierung. Das Originalkonzept des
NSM nennt als Schwerpunkte:

1. ,,Aufbau einer unternechmenséhnlichen, dezentralen Fiihrungs- und Organisations-
struktur inklusive einer neuen Abgrenzung der Verantwortungen von Politik und
Verwaltung: ,,Die Politik ist fiir das Was, die Verwaltung fiir das Wie der kommuna-
len Leistungserstellung verantwortlich™ (KGSt 1993, S.17).

2. Einflihrung einer wirksamen Outputsteuerung, insbesondere durch eine neue Gliede-
rung des Verwaltungshandelns in Form von Produkten und Verankerung dieses Pro-
duktkonzepts in der Haushaltsplanung und dem Rechnungswesen.

3. ,,Aktivierung der neuen Struktur durch Wettbewerb* (ebd., S. 22), insbesondere durch
interkommunale Leistungsvergleiche.

4. Die Verbesserung der Biirger- bzw. Kundenorientierung ist zwar im Bericht von 1993
thematisiert, wurde aber erst im Laufe der weiteren Diskussion zu einem klar erkenn-
baren vierten Schwerpunkt des NSM (KGSt 2007, S. 501f.).

Das NSM war ein normatives Konzept der KGSt, eines Verbands mit freiwilliger Mitglied-
schaft fiir Kommunen. Mit seinem Erscheinen begann eine Phase der Modernisierung, die
rein ,,angebotsgetrieben® war: Das NSM hatte keine verbindliche oder verpflichtende Form,
sondern war ein Angebot an kommunale Entscheiderinnen und Entscheider, auf freiwilliger
Basis Reformideen in der eigenen Verwaltung zu implementieren.

Akteure entscheiden sich auf Basis ihrer Situationswahrnehmung fiir Handlungsopti-
onen, von denen sie eine Realisierung ihrer Interessen erwarten. Aufgrund der vorliegen-
den Informationsverteilung und der stark hierarchischen Organisationsform werden Ent-
scheidungen iiber die Umsetzung von NSM-Ideen in kommunalen Verwaltungen in erster
Linie von den politisch gewihlten Akteuren in der Verwaltungsspitze, (Ober-) Biirger-
meisterinnen und Biirgermeister, Landritinnen und Landréten getroffen. Diese verfolgen
das Ziel, die Wahrscheinlichkeit einer (Wieder-) Wahl zu optimieren. Die Wirksamkeit
einer von einem politischen Akteur ergriffenen Mallnahme zur Erreichung des (Wieder-)
Wahlziels nimmt erstens mit der zeitlichen Distanz zwischen Maflnahme und Wahl und
zweitens mit der Komplexitit des Prozesses zwischen der eigentlichen MaBinahme und
dem Nutzenereignis fiir Wihlerinnen und Wihler ab. Das Uberreichen eines Blumen-
straufles durch die Biirgermeisterin ist fiir die Wahlerin als deren Leistung erkennbar; ob
Ursache fiir die Freundlichkeit eines Beamten im Sozialamt dagegen eine von der Biir-
germeisterin gepragte kundenorientierte Organisationskultur ist, kann von der einfachen
Kundin nicht ohne Weiteres erkannt werden. Fiir die Umsetzung des NSM ergeben sich
aus diesen Uberlegungen die folgenden Prognosen:
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1. Verdnderungen in der Fiihrungs- und Organisationsstruktur miissen zweigeteilt analy-
siert werden:

a) Verdnderungen der Binnenorganisation sind als rein nominale Anderungen z.B.

im Sinne der Umbenennung von ,,Amt*“ in ,,Fachbereich* unproblematisch und
jederzeit umsetzbar. Die interne Organisationsstruktur ist neben der Verteilung
von Ressourcen durch die Haushaltssatzung jedoch das wichtigste Instrument zur
Allokation von Macht in der Organisation. Jede Anderung der Organisation mo-
difiziert die Verteilung innerorganisatorischer Macht und wird Widerstand, aber
auch Unterstiitzung generieren. Asymmetrische Informationen fiihren in der Re-
gel dazu, dass eine Verdnderung des status quo, insbesondere in biirokratischen
Organisationen weniger Unterstiitzung findet als sie Widerstand erzeugt und des-
halb unwahrscheinlich ist. Allerdings machen Verdnderungen der Beschéftigten-
struktur z.B. das Ausscheiden von Beschiftigten ohnehin bisweilen Anpassungen
der Organisation notwendig. Ebenso wird bei schrumpfenden oder wachsenden
Bereichen irgendwann ein Zeitpunkt erreicht sein, zu dem zumindest die Fiih-
rungsspannen verdandert werden miissen.
Fiir die Dezentralisierung von Entscheidungskompetenzen kann oft eine ,,Koali-
tion der Vielen* (Fachidmter) gegen die Querschnittsfunktionen mobilisiert wer-
den. Bei der direkten Einsparung von Fiihrungspositionen wird der in anderen
Féllen nur vage schétzbare Nutzen von Organisationsverdnderungen unmittelbar
budgetwirksam. Somit sind organisatorischer Verdnderungen in Kommunalver-
waltungen wahrscheinlich.

b) Der Vorschlag, die politisch gewéhlte Vertretung — im Weiteren: Rat — solle
Verwaltung stirker iiber Ziele als iiber Aufgaben und diskretiondre Eingriffe
steuern, impliziert ein spieltheoretisches Dilemma. Die Politik verfiigt in diesem
Spiel iiber die Handlungsmoglichkeiten ,,strategische Steuerung (S)*“ im Sinne
einer Formulierung strategischer Ziele mit Verzicht auf Einzeleingriffe und ,,in-
krementelle Intervention (1), also der einzelfallbezogenen und damit unsystema-
tischen direkten Vorgabe von zu vollziechenden Verwaltungshandlungen. Die
Verwaltung verfiigt {iber die Handlungsoptionen ,,Information offenlegen (O)*
und ,,asymmetrische Informationen opportunistisch nutzen (A)“. Die Anreizsitua-
tion ist in der Auszahlungsmatrix in Abbildung 1 dargestellt.

Abbildung 1:  Auszahlungsmatrix fiir das ,,Steuerungsspiel* zwischen Verwaltung und
Rat, eigene Darstellung nach bekanntem Muster

Rat

1,1 (-1,2)
A 2,-1) (0,0)

Verwaltung

Mit optimaler Information durch die Verwaltung konnte die Politik strategisch
steuern und das PAS das pareto-optimale Ergebnis realisieren. Allerdings miisste
die Verwaltung hierfiir alle relevanten Informationen offenlegen und auf die aus
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der asymmetrischen Verteilung der Informationen resultierenden Handlungs- und
Machtoptionen verzichten. Umgekehrt miisste der Rat sich auf die Vorgabe all-
gemeinerer, mittelfristiger Ziele beschrinken und auf direkte Eingriffe in das
Verwaltungshandeln verzichten. Damit geht den politischen Akteuren eine wich-
tige Handlungsoption fiir die Gewinnung und Bindung von Wihlerstimmen verlo-
ren.

Das Spiel hat bekanntermaf3en fiir jede Partei eine dominante Strategie und damit
ein Nash-Gleichgewicht in der typischen Dilemmasituation (A/l) (vgl. Hol-
ler/llling, S. 56ff.). Wir wissen, dass unter gewissen Bedingungen Dilemmata
durch die Entwicklung von — formalen oder informellen — Normen und entspre-
chenden Sanktionsmoglichkeiten {iberwunden werden kdnnen (vgl. Axelrod 1995,
S. 50 ff; Ostrom 1999, S. 19ff.). Giinstige Voraussetzungen in der konkreten Situ-
ation des Spiels zwischen Rat und Verwaltung sind die Iteration der Spielsituati-
on, existierende Sanktionspotenziale Dritter (Bevolkerung und Unternehmen)
sowie die prinzipiell vorhandenen Moglichkeiten beider Parteien, Situation und
Verhalten zu reflektieren und iiber diese zu kommunizieren. Allerdings gibt es ein
aullerhalb der traditionellen spieltheoretischen Modellierung liegendes Handicap
fiir die Realisierung einer kooperativen Losung: Welche Handlungsoption der Rat
gewdhlt hat, lasst sich ex post relativ einfach objektivieren. Ob allerdings die
Verwaltung durch die Offenlegung aller ihr — auch implizit — bekannten steue-
rungsrelevanten Informationen kooperiert oder aber defektiert hat, ist aufgrund
der grundsédtzlichen Unvollkommenheit der Informationen und ihrer asymmetri-
schen Verteilung sehr viel schwerer konsensual feststellbar. Es ist moglich und
sogar wahrscheinlich, dass eine Verwaltung, die nur iiber rudimentdre Formen der
betriebs- oder verwaltungswirtschaftlichen Selbstbeschreibung verfiigt, selbst
dann, wenn sie gar nicht opportunistisch handeln will, kaum in der Lage sein
wird, dem Rat in ausreichendem Malle steuerungsrelevante Informationen zur
Verfligung zu stellen. Ob also Verwaltungen Option O oder Option A spielen, ist
unter realen Bedingungen fiir die Politik nur schwer festzustellen. In dieser Situa-
tion ist es subjektiv rational fiir die Politik, davon auszugehen, dass die Verwal-
tung defektiert, ein grofes Handicap fiir die Uberwindung des Steuerungsdilem-
mas. Hier wird eine enge Verbindung zum zweiten Eckpunkt des NSM ersicht-
lich.

2. Unter ,,Steuerung™ wird hier eine Entscheidungsstruktur verstanden, die sich auf eine
— vermutete — Mittel-Ziel-Relation stiitzt. Outputsteuerung ist eine Form der Entschei-
dung iiber den Einsatz von Ressourcen mit Blick auf das Ziel, einen bestimmten Out-
put zu produzieren. Notwendige Voraussetzung ist eine von steuernden (bzw. steuern
wollenden) Akteuren und zu steuernden Akteuren geteilte Beschreibung des Outputs
bzw. des Ziels. Auch in Pra-NSM Verwaltungen miissen die Akteure des PAS eine
Vorstellung vom Output der Verwaltungstitigkeit haben. Die Verwaltung wird als
Output die Rechtskonformitit ihres Handelns, ,,produzierte Bescheide, Anordnun-
gen, andere Verwaltungs(dienst)leistungen fiir alle Stakeholder-Gruppen und letztlich
auch deren Zufriedenheit mit Verwaltungsleistungen sehen. Moglicherweise wird die-
se Sicht von der Politik sogar geteilt. Und mit Sicherheit hat auch ohne NSM die Poli-
tik bei der — dann inputorientierten — Zuweisung von Ressourcen auf alternative Ver-
wendungsformen die vermuteten Auswirkungen auf den Output im Blick. Die Forde-
rung nach Einfithrung einer outputorientierten Steuerung muss daher, das hat die
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KGSt deutlich herausgearbeitet (1993, S. 20), als Forderung nach einer Neustrukturie-
rung von Verwaltungsleistungen in Form von Produkten (vgl. KGSt 1997; Schneide-
wind 2006) und einer moglichst pragnanten betriebswirtschaftlichen Messbarkeit von
Outputleistungen, insbesondere durch messbare Ziele bzw. Kennzahlen verstanden
werden. Die Definition von Produkten bringt zwar einen gewissen Aufwand mit sich,
so lange es sich allerdings nur um die Zusammenfassung und Typisierung von Ver-
waltungsleistungen handelt, ist hier eigentlich kein groBeres Konfliktpotenzial er-
kennbar. Es kann durchaus sein, dass die Erarbeitung von Produktbiichern, die teil-
weise schon lange vor der Einfilhrung von produktbasierten Haushaltssystematiken
erfolgte, Verwaltung und Politik einen deutlichen, aber strategisch unbedenklichen
Informationszuwachs bringt.
Messung von Leistungen hebt Informationsasymmetrien auf, erhéht Transparenz und
schafft eine Moglichkeit fiir Leistungsvergleiche. Akteure in der Verwaltung werden
einem solchen Verlust von Macht nur dann zustimmen, wenn hierdurch entsprechen-
de neue Vorteile generiert werden konnen. Einerseits konnte eine iterative Annéhe-
rung an das Pareto-Optimum des Steuerungsspiels (Abbildung 1) zum Beispiel durch
einen Prozess realisiert werden, in dem Verwaltung zunehmend Messbarkeit iiber
Output-Kennzahlen herstellt, wahrend die Politik im Gegenzug ihre inkrementellen
Eingriffe reduziert. Zum anderen kénnten Verwaltungseinheiten, die im Vergleich mit
anderen deutlich iiberlegene Leistungen produzieren, hieraus ggf. neue Macht gene-
rieren. Allerdings besteht in dieser Situation auch die Gefahr einer ,,Bestrafung™ von
Leistung, z.B. indem der leistungsfahigeren Organisationseinheit Ressourcen entzo-
gen werden. Es spricht also wenig dafiir und viel dagegen, dass kommunale Verwal-
tungen, sozusagen aus ,,intrinsischer Motivation®, freiwillig eine echte Outputsteue-
rung entwickeln.
Die politischen Akteure konnten die Entwicklung und Messung von Zielen und
Kennzahlen durchaus als Moglichkeit sehen, Informationsasymmetrien zu ihren
Gunsten auszugleichen. Es besteht zwar auch fiir die Politik eine gewisse Gefahr, bei
erhohter Transparenz unter politischen Druck der Stakeholder zu geraten, wenn diese
gravierende Leistungsdefizite erkennen konnen. Im Prinzip kdnnen Réte aber in einer
Mehrzahl solcher Situationen die Ursachen flir Defizite allein der Verwaltung zu-
schreiben und entstehenden 6ffentlichen Druck (voice) sogar fiir ihre Ziele nutzen. Es
lasst sich daher vermuten, dass Réte, immer vorausgesetzt sie verfiigen iiber breitere
Informationen zur Bildung und Nutzung von Kennzahlen zur Steuerung, Interesse an
dieser Form der Outputsteuerung entwickeln und der Verwaltung den Auftrag zur
Entwicklung von Kennzahlen geben konnten. Aus diesem Auftrag konnte der oben
bereits skizzierte iterative Prozess zur Uberwindung des Steuerungsdilemmas resultie-
ren. Eine andere Variante konnte darin bestehen, dass die Verwaltung ihren Informa-
tionsvorteil schiitzt, indem sie dem Auftrag gar nicht, schleppend oder nur formal
nachkommt und zum Beispiel auf eine vermeintliche Nicht-Messbarkeit von Verwal-
tungsleistungen verweist oder Kennzahlen mit minimaler Steuerungsrelevanz liefert.
Beliebt scheint auch das — theoretisch richtige, aber in der Praxis meist vorgeschobe-
ne Argument — man brauche erst einmal strategische Ziele aus der Politik, bevor man
Kennzahlen fiir die Produkte entwickeln konne.

3. Die Messbarkeit der Verwaltungsleistung ist Voraussetzung fiir die angestrebten Leis-
tungsvergleiche, die als Wettbewerbssurrogat funktionieren sollen (KGSt 1993, S.
22f.). Wettbewerb fiihrt zu Innovationen und entwertet damit kontinuierlich die Res-
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sourcen einiger Akteure, wihrend Handlungsmoglichkeiten und relative Macht ande-
rer Akteure zunehmen (vgl. Schumpeter 1950, S. 134ff.; Wegner 1996, S. 104{f.). Es
ist daher rational fiir Akteure, Ressourcen zu nutzen, um Wettbewerb zu verhindern
(vgl. Williamson 1990, S. 299). Fiir privatwirtschaftliche Unternehmen ist das als
Wettbewerbssurrogat vorgeschlagene Benchmarking ein seit vielen Jahren gebréuch-
liches Instrument des Performance-Managements. Wichtige Unterschiede bei der
Nutzung von Benchmarking-Systemen in der Privatwirtschaft und im o6ffentlichen
Dienst liegen in drei Punkten: Akteure nehmen an Benchmarking teil, weil der sub-
jektiv erwartete Nutzen hieraus — ein Gewinn an Informationen iiber Prozesse und
Strukturen von Wettbewerbern — hoher ist, als die erwarteten Kosten. Benchmarking
ist fir privatwirtschaftliche Unternehmen ein Instrument, um in einem realen Wett-
bewerb bestehen zu konnen. Im Zweifel ist ein schlechtes Ranking in einem Bench-
marking immer noch von Nutzen, um den ,,worst case®, Insolvenz oder Ubernahme
im realen Wettbewerb, zu vermeiden. Zweitens nehmen privatwirtschaftliche Unter-
nehmen an Benchmarking-Verfahren mit dem Ziel teil, die gewonnen Informationen
zur Verdnderung ihrer Strukturen oder Prozesse zu nutzen. In kommunalen Verwal-
tungen wird dagegen oftmals gerade die Unverdnderbarkeit des status quo, bedingt
durch angeblich extrem eng gefasste gesetzliche Vorgaben (vgl. Geiffler 2011, S. 25)
betont. In der Tat lassen sich fiir solche Fille Beispiele finden, in denen ein Informa-
tionsgewinn in Folge eines Benchmarkings durch prohibitiv hohe Kosten zur Verén-
derung konterkariert wird. Drittens werden privatwirtschaftliche Organisationen
ebenso wie Organisationen des offentlichen Dienstes auf die Vertraulichkeit von
Benchmarking-Ergebnissen achten. In Anbetracht der relativ engen Verflechtungen
zwischen Verwaltung und kommunalen politischen Akteuren, sowie der moglicher-
weise groflen Benefits, die sich fiir politische Akteure aus der Offenlegung und Skan-
dalisierung von schlechten Benchmarking-Resultaten ergeben, kann das Risiko fiir
Akteure in der kommunalen Verwaltung grofl werden. Im Gesamtblick ergibt sich ei-
ne dhnliche Konstellation wie fiir den zweiten Themenbereich, der Outputsteuerung:
Unter bestimmten Umstédnden werden hinreichend informierte politische Akteure den
Wunsch nach der Durchfithrung von Leistungsvergleichen entwickeln und artikulie-
ren. Die Kosten-Nutzen-Bilanz fiir die Akteure in der Verwaltung sieht deutlich
schlechter aus: Der Verzicht auf Informationsvorspriinge, Schaffung von Transparenz
und das Risiko, bei schlechten Leistungen unter den Druck nicht nur des Rates son-
dern auch der voice von Stakeholdern zu kommen, werden im Zweifel eher dazu fiih-
ren, dass Verwaltungen Informationsasymmetrien, Verweigerungsoptionen und den
Verweis auf einen vermeintlich zu hohen Aufwand nutzen, um Leistungsvergleiche
zu verhindern.

4. Unterschiedliche Maflnahmen werden dem Eckpunkt ,,Verbesserung der Biirger- bzw.
Kundenorientierung™ zugeordnet. Hier werden organisatorische und prozessuale Ver-
dnderungen wie die Einrichtung von Biirgerbiiros, einheitlichen Ansprechpartnern
und die Verkiirzung von Bearbeitungszeiten, kulturelle Veranderungen, z.B. die An-
sprache von Biirgerinnen und Biirgern als Kundinnen und Kunden, Selbstdarstellung
von Verwaltungen als Dienstleister und typische Public-Relations-MafBinahmen sub-
summiert (vgl. KGSt 2007, S. 50ff., Bogumil et al. 2008, S. 67ff.). Alle Mafinahmen
mit direkter Wirkung auf die Stakeholder, Biirgerinnen und Biirger sowie Unterneh-
men liegen im strategischen Fokus der politischen Akteure. In Anbetracht der typi-
schen Probleme mit der Biindelung von Priferenzen, Unklarheiten iiber die Kausalita-
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ten zwischen 6konomischen und sozialen Entwicklungen und politischen Entschei-
dungen sowie anderen Informationsdefiziten bei Wahlen, sind ,,Biirgerndhe*, kun-
denorientierte Organisation und Servicequalitdt leicht darstellbare und damit fiir die
Stakeholder leicht identifizierbare Wahlargumente. Diese liegen zwar nicht unbedingt
im strategischen Fokus der Verwaltung, aber viele MaBlnahmen wie Erweiterung von
Sprechzeiten, Vereinfachung von Formularen und selbst groflere organisatorische
Verdnderungen, wie z.B. der Aufbau eines Biirgerbiiros werden in der Regel nur auf
geringen Widerstand aus der Verwaltung treffen, zumal solche Widerstinde von den
politischen Akteuren schnell 6ffentlich gemacht werden kdnnen, um iiber voice der
Stakeholder zusdtzlichen Druck zu generieren. Insgesamt ergibt sich fiir diesen Eck-
punkt also eine relativ optimistische Prognose: Maflnahmen zur Verbesserung der
Biirger- und Kundenorientierung miissten fiir kommunale Verwaltungen relativ ein-
fach umsetzbar sein.

Zusammenfassend ergibt sich folgende Situation: Zu erwarten waren Umsetzungsaktivita-
ten in den Themengebieten 1a) Binnenorganisation, 2a) Produktkonzept, und 4) Kun-
denorientierung (vgl. auch Abbildung 2). Bei den anderen Eckpunkten ist eine Umsetzung
in einer Vielzahl von Kommunen unwahrscheinlich.

Die vorstehende Analyse hat dabei mit der weitgehenden Fokussierung auf die — in
Wirklichkeit keineswegs homogenen — Akteursgruppen Rat und Verwaltung bewusst ver-
einfacht.? Im Einzelfall konnten sicher durch eine genauere Analyse des Verhaltens indi-
vidueller Akteure oder Allianzen und Gruppen noch feinere Einschédtzungen gewonnen
werden.

3. Diffusion der Reforminnovationen

Das NSM war die Blaupause einer internationalen Innovation und ein Modernisierungs-
angebot fiir die deutschen Kommunen. Unter marktformig organisierten Wettbewerbsbe-
dingungen setzt sich eine Innovation dann durch, wenn andere Akteure den Innovator be-
obachten, die Innovation identifizieren und einen Wettbewerbsvorteil des Innovators er-
kennen konnen. Die Wettbewerbsbeziehungen zwischen kommunalen Gebietskdperschaf-
ten dagegen sind kaum ausgepriagt. Wichtiger Wettbewerbsmechanismus ist der Stand-
ortwettbewerb bei Neuansiedlung oder StandorterschlieBungen von privatwirtschaftlichen
Unternehmen und Wohnortentscheidung von Privatpersonen. Dabei ist die Wettbewerbs-
wirkung bei der Ansiedlung deutlich stérker, weil exit-Optionen iiblicherweise mit hohen
Kosten verbunden sind. Daneben existiert ein wettbewerbsidhnlicher Mechanismus iiber
die voice-Option: Ist fiir Stakeholder oder politische Akteure eine groBere Performance-
Differenz zwischen der eigenen und anderen Kommunen erkennbar, kann iiber voice, in
diesem Fall durch politische Forderungen nach Leistungsverbesserung mit Sanktionsdro-
hungen, Handlungsdruck auf die Verwaltung entstehen.

Vereinfacht dargestellt, sind vier Entwicklungen eines Innovationsprozesses moglich.

A. Die Innovation und ihr Nutzen werden von anderen Akteuren erkannt. Im Laufe des
Imitationsprozesses ergeben sich positive externe Effekte, z.B. durch sinkende Im-
plementierungskosten, durch Standardisierung sinkende Transaktionskosten etc. Nach
Erreichen einer kritischen Schwelle setzt sich die Innovation schlieBlich komplett oder
mit wenigen Ausnahmen durch.
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B. Die Innovation und ihr Nutzen werden von anderen Akteuren erkannt, die beginnen
die Innovation zu imitieren. Im Laufe der Verbreiterung zeigt sich, dass die Innovati-
on bei den Imitatoren nicht die erwiinschte Wirkung erzielt. Dies kann verschiedene
Ursachen haben: Die Akteure haben sich iiber die Umsetzbarkeit oder den zu erwar-
tenden Nutzen getduscht, der (Grenz-)Nutzen der Innovation nimmt mit der Anzahl
der Imitatoren ab (negative Externalitdten), die Innovation wird von einer anderen In-
novation eingeholt etc. In diesen Fillen bleibt ein konstanter, aber unterkritischer
Umsetzungsgrad bestehen.

C. Zu Beginn verlduft der Innovationsprozess wie in den Fillen A und B. Die Innovation
erreicht jedoch nicht die kritische Schwelle und nach Erreichen eines Scheitelpunktes
wird die Innovation zuriickgenommen und — mdglicherweise — der status quo ante
wiederhergestellt.

D. Innovationen oder ihr Nutzen werden von anderen Akteuren nicht erkannt, die Inno-
vation wird nicht imitiert und verbreitet sich nicht.

Abbildung 2 stellt diese Verldufe grafisch dar.

Abbildung 2:  Entwicklung von Innovations-Imitationsprozessen, eigene Darstellung in
Anlehnung an Rogers 1969, S. 141
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Als Erfolg der ersten Phase des NSM werden die ReformmaBnahmen im Bereich ,,Verbes-
serung der Biirger- und Kundenorientierung® gesehen (vgl. Difu 2005, S. 38ff.; KGSt 2007,
S. 491f.; Bogumil et al. 2008, S. 67ftf.). Hier ist eine Entwicklung vom Typ A erkennbar:
Elemente der Kunden- und Biirgerorientierung — Biirgerbiiros, erweiterte Sprechstunden,
eine stirkere Dienstleistungsorientierung der Beschéftigten — haben sich in Kommunalver-
waltungen verallgemeinert, weil eine gewisse ,,Modernitéit™ der Verwaltung Voraussetzung
fiir die Legitimitdt der gewdhlten politischen Akteure ist. Unternehmen, Biirgerinnen und
Biirger konnen Servicedifferenzen zu anderen Verwaltungen aber auch eine allgemeine
»~Rickstindigkeit™ in der Serviceorientierung des Verwaltungshandelns leicht identifizieren
und artikulieren. Voice in diesem Bereich wird von regionalen Medien verstérkt und politi-
sche Mandatstragerinnen und Mandatstrager reagieren sensibel.

Das NSM hatte weiterhin Einfluss auf die Aufbauorganisation der kommunalen Ver-
waltung. Hierarchieebenen wurden abgebaut, Fachbereichsstrukturen in vielen Verwal-
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tungen eingefiihrt (vgl. Difu 2005, S. 33ff.; KGSt 2007, S. 32ff.; Bogumil et al. 2008, S.
42 ff). Dabei diirften vor allem auch durch die Verdnderungen von Aufgaben- und Perso-
nalstruktur notwendig gewordenen Reorganisationsmalinahmen nach der NSM-Philoso-
phie ,,dezentrale Verantwortung, flachere Hierarchien* umgesetzt worden sein. Fiir einige
der allgemeineren Vorschldge lasst sich eine Entwicklung vom Typ A erkennen. Spezifi-
schere Vorschldge des NSM, wie z.B. die Einrichtung von Stabsstellen zur Steuerung und
die Budgetierung von Fachbereichen, sind moglicherweise auch dem Typ B oder C zuzu-
ordnen (vgl. Holtkamp 2007; S. 429, Bogumil et al. 2008, S. 48ff.).

Ansitze strategischer Steuerung wurden in vielen Kommunen konstatiert (vgl. Difu
2005, S. 43), eine durchgingige, strategische Steuerung, ausgehend von klaren strategi-
schen Zielen des Rates war jedoch bis zum Ende der ersten Umsetzungsphase in keiner
deutschen Kommune implementiert worden (vgl. KGSt 2007, S. 25ff.; Bogumil et al.
2008, S. 64ff.). Die Evaluationen machen dariiber hinaus einen deutlichen Bruch zwi-
schen der Durchfiihrung formaler Verfahren, z.B. dem Abschluss von Kontrakten, und
der realen Wirksamkeit dieser Verfahren aus (vgl. KGSt 2007, S. 27ff.; Bogumil et al.
200, S. 60). Einige wenige Kommunen scheinen eine Reduzierung inkrementeller Eingrif-
fe durch den Rat subjektiv wahrzunehmen (vgl. KGSt 2007, S. 26), ohne dass klar wird,
wie genau dieses Resultat erreicht wurde.

Eine Tendenz zu einer rein formalen und letztlich real wenig wirksamen Umsetzung
lasst sich fiir den Themenbereich der Outputsteuerung erkennen. In vielen Kommunen
wurden Produktkataloge erarbeitet und damit eine Mdoglichkeit zu einer Neustrukturie-
rung der Leistungen geschaffen (vgl. KGSt 2007, S. 30ff., Bogumil et al. 2008, S. 491f.).
Diese Produktkataloge wurden jedoch vielfach weder fiir die Haushaltsaufstellung noch in
anderer Form fiir Steuerungszwecke genutzt (vgl. Bogumil et al. 2008, S. 51). Die KGSt
(2007, S. 32) arbeitete in ihrem Reslimee heraus, dass in diesem Themenbereich auch an
den Selbstauskiinften der in den Evaluationen befragten Kommunen gezweifelt werden
muss. Es kann sein, dass dort ein sehr formales Verstidndnis einer strategischen Steuerung
vorliegt, das sich rein an der formalen Existenz bestimmter Regelungen orientiert: ,,Die
Mehrzahl der Kommunen gibt an, Ansétze einer strategischen Steuerung zu besitzen, aber
eine strategische Steuerungsphilosophie nach dem NSM ldsst sich aus den obigen Zahlen
[der Evaluation, jw] nicht herauslesen* (KGSt 2007, S. 32).

Vereinzelt finden sich in den Evaluationen Kommunen, die angaben, iiber Ziele und
Kennzahlen zu steuern. Auch dieses Ergebnis wird {ibereinstimmend kritisch kommentiert
(vgl. KGSt 2007, S. 37; Bogumil et al. 2008, S. 56). Eine Umsetzung hat, wenn tiberhaupt,
nur sehr formal stattgefunden. Bis heute sind Kommunalverwaltungen bis auf Ausnahmen
weit davon entfernt, iiber messbare Ziele und Kennzahlen zu steuern und anhand dieser
Kennzahlen ihre Leistung zu reporten (vgl. Holtkamp 2008, S. 428f.).

Kommunale Leistungsvergleiche sind in vielfaltiger Form tiblich (vgl. Kuhlmann/Bo-
gumil/Wollmann 2004). Nur relativ wenige Kommunen nehmen an ihnen teil und in der
Regel sind sie auf bestimmte Themen und Gelegenheiten beschriankt. Ein sich selbst ver-
starkender Anreiz zur Umsetzung von effizienzsteigernden Mallnahmen fiir die gesamte
Verwaltung hat sich nicht ergeben (vgl. KGSt 2007, S. 41ff.; Bogumil et al. 2008, S. 72f.).

Im Gesamtblick bestdtigen sich die Erwartungen. Wahrend im Bereich der Kun-
denorientierung und teilweise auch bei binnenorientierten Organisationsanpassungen
durchaus umfangreichere Aktivitdten in einem Grofiteil der Kommunen auszumachen
sind, konnten sich die Vorschldge zur Verdnderung der Steuerung durch die Politik und
der internen Steuerung der Verwaltung nicht durchsetzen.
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4. Neue Regeln

Das NSM beeinflusste, wie auch andere Arbeiten der KGSt (insbesondere KGSt 1995),
die seit Beginn der 90er Jahre gefiihrte Diskussion iiber eine Reform des kommunalen
Haushaltsrechts.® Im Vorfeld der entsprechenden Beschliisse der Stindigen Konferenz
der Innenminister und -senatoren der Lénder in den Jahren 1999 und 2003 hatten sich die
kommunalen Spitzenverbinde fiir eine Neuregelung, auch mit Bezug auf eine neue Form
der Steuerung, ausgesprochen (vgl. Oster 0.J., S. 3). Eckpunkte des NSM wurden nun als
Ziele fiir die Reform iibernommen, insbesondere die Ablosung der Inputsteuerung ,,durch
die Vorgabe von Zielen fiir die kommunalen Dienstleistungen (Outputsteuerung)“ (IMK
2003a, S. 2) und das Prinzip der Strukturierung der Haushalte nach Produkten.

In Anlage 6 des Beschlusses aus dem Jahr 2003 findet sich eine ,,Empfehlung fiir ei-
nen gemeinsamen Produktrahmen®, in dem ,,Mindestinhalte der Produktbereiche fiir die
Zuordnung von Produktgruppen und Produkten nach finanzstatistischem Bedarf™ definiert
und den Bundesldndern zur Anwendung empfohlen werden (/MK 2003b, S. 2).

Die entsprechenden gesetzlichen Regelungen in den Bundesldndern wurden ab 2004
verabschiedet (vgl. zur Ubersicht Burth/Gnéidinger 2011). In den linderspezifischen Nor-
men wurden die in den Abschnitten 2 und 3 diskutierten NSM-Eckpunkte ,,Steuerung durch
die Politik®, ,,Produktkonzept™ und ,,Ziele und Kennzahlen* unterschiedlich umgesetzt. Das
Produktkonzept wurde in allen Bundeslédndern zur Grundlage des neuen doppischen Finanz-
und Rechnungswesens. Nicht nur die eben erwihnte Orientierung des Produktkonzepts am
»finanzstatistischen Bedarf*, sondern auch einige konstitutionelle Schwéchen des Konzepts
wurden mit der Orientierung auf den Produktrahmenplan des IMK (2003b) festgeschrieben
(vgl. Schneidewind 2006, S. 88ff.; Hellebrand/Frischmuth 2011, S. 141). Die Regelungen
zur Ausweisung von Zielen und Kennzahlen auf Produkt- bzw. Produktgruppenebene im
kommunalen Haushaltsrecht der Ladnder weisen erhebliche Differenzen auf: Kennzahlen
und Ziele sind fiir Planung und Reporting teilweise verpflichtend auszuweisen, teilweise nur
fiir Planungszwecke verpflichtend, in manchen Lindern bestehen lediglich Soll-Regelungen
(vgl. Miihlenkamp/Gléckner 2010, S. 2-344f., 2-621t.):

,Die Lander Bayern, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Thiiringen haben alle Vorschriften, die sich auf eine Implementierung von Zielen und Kennzahlen
beziehen, als verpflichtend formuliert. Die Lénder Niedersachsen und Sachsen-Anhalt haben nur bei
den Teilhaushalten absolut verpflichtende Festlegungen getroffen. Bei der Regelung von Planungs-
grundsétzen wird beziiglich der Ziele und Kennzahlen lediglich eine Sollvorschrift verwendet. [...]
Andere Lénder, wie Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen haben insgesamt
die Definition und Darstellung von Zielen und Kennzahlen als Sollvorschrift geregelt. Schleswig-
Holstein beschriankt sich in seiner Festlegung lediglich auf eine Sollvorschrift zur Zielbildung.
Kennzahlen werden nicht eingefordert.” (KGSt/Bertelsmann Stiftung 0.J.)

Gesetzliche Regelungen zu einer Steuerung durch die von der Politik formulierten Ziele
existieren lediglich in Nordrhein-Westfalen (§ 41 Absatz 1, Buchstabe t der Gemeinde-
ordnung NRW, seit 2004/2005) und in Niedersachsen (§ 58 des Niedersdchsischen Kom-
munalverfassungsgesetzes, gedndert 2010/2011), wobei jeweils nur die grundsitzliche
und ausschlieBliche Zustindigkeit der Réte fiir die Formulierung von strategischen Zielen,
nicht jedoch eine Verpflichtung hierzu geregelt ist.

Ergdnzend wurde im Rahmen der Reform des Tarifrechts im Jahr 2005 mit § 18 des
Tarifvertrags fiir den 6ffentlichen Dienst (TVOD) die Moglichkeit zum Abschluss von
Zielvereinbarungen mit tariflich Beschiftigten in Verbindung mit der Zahlung einer Leis-
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tungspramie verankert. Die Einfiihrung moderner Instrumente des Personalmanagements,
insbesondere der Personalentwicklung war im Ursprungskonzept als ,,Rahmenbedingung*
fiir die Umsetzung des NSM thematisiert worden (KGSt 1993, S. 29f.) und wurde spéter
zu einem zentralen Bestandteil des Reformkonzepts (vgl. Bogumil et al. 2008, S. 41f.). Im
Kontext der Dezentralisierung der Verwaltungsstruktur hatte die KGSt gefordert, ,,die
Verantwortung fiir das Leistungsergebnis soweit wie moglich nach unten bis auf einzelne
Mitarbeiter” zu verlagern, um ,,mit der personlichen Ergebnisverantwortung [...] das Fiih-
rungs- und Kreativititspotential“ der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu nutzen (KGSt
1993, S. 18). Die tarifvertraglichen Regelungen des TVGD, insbesondere Zielvereinba-
rungen und Leistungspramien, sind geeignet, die Umsetzung einer outputorientierten
Steuerung zu unterstiitzen (vgl. Weifs/Kratz 2008, S 473f.). Das Land Nordrhein-
Westfalen hat aus diesem Grund mit dem ,,Gesetz zur Stirkung der Personalhoheit der
Kommunen* im Jahr 2009 die Mdoglichkeit geschaffen, die tarifvertraglichen Regelungen
zur Pramienzahlung auch auf Beamtinnen und Beamte in Kommunen anzuwenden.

Zehn bis zwolf Jahre nach Veroffentlichung des KGSt-Berichts zum NSM sind damit
zwar einige Ideen des Konzeptes in die kommunale Gesetzgebung eingeflossen. Es han-
delt sich aber um eine eklektische Umsetzung von NSM-Elementen, die teilweise im Lau-
fe des Reformprozesses auch wesentlich modifiziert wurden. Das Produktkonzept ist
durch die Anforderungen der Finanzstatistik deutlich verédndert worden. Die Verbindlich-
keit von Zielen und Kennzahlen zur Outputmessung ging im Laufe der foderalen Ausdif-
ferenzierung verloren, ebenso wie die grole Bedeutung strategischer Ziele der Politik.
SchlieBlich ist der Zusammenhang zwischen dem neuen kommunalen Haushaltsrecht und
den tarifvertraglichen Regelungen zu Zielvereinbarungen und Leistungsentgelten durch
die Trennung der die Reform treibenden Akteure — Innenministerien und Tarifvertrags-
parteien — und die jeweiligen Normadressaten in den Verwaltungen — Kdmmerei / Fi-
nanzmanagement und Personal — so verwischt worden, dass er teilweise nicht einmal in
der wissenschaftlichen Diskussion zur Verwaltungsreform erkannt wird.

Es gibt also erhebliche Unterschiede zwischen dem origindren NSM und dem Modell,
welches sich aus den genannten Gesetzen und dem Tarifrecht (re)konstruieren ldsst und
dies sogar fiir die beiden Lénder, in denen die Regelungen sich noch relativ eng am Ori-
ginalmodell orientieren: Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen. Eckpunkte des NSM
sind nur mit erheblichen Verdnderungen und Variationen in gesetzliche Normen umge-
setzt worden. Dies liegt zum einen am unterschiedlichen Einfluss der KGSt oder anderer
Organisationen, die sich fiir die Einfiihrung des NSM eingesetzt haben, auf die kommuna-
len Spitzenverbdnde und die maB3geblichen Ministerien in den jeweiligen Bundeslédndern.
In Gesetzgebungsverfahren, die teilweise 10 Jahre und ldnger dauern, kdnnen offensicht-
lich die urspriinglichen Intentionen teilweise verloren gehen oder verdndert werden. Und
zwar nicht nur aufgrund einer Anpassung im Rahmen der Vermittlung zwischen unter-
schiedlichen Interessen sondern auch, weil wichtige individuelle Akteure, die fiir be-
stimmte Richtungen und Inhalte einer Reform stehen, an Einfluss auf den Prozess verlie-
ren oder ausscheiden — aus biologischen, biografischen oder politischen Griinden.

Bei den diskutierten gesetzlichen Neuregelungen des kommunalen Finanzmanage-
ments haben wir es letztlich mit einem ,,Rumpfkonzept* der Outputsteuerung zu tun, das
sich formal auf die mehr oder weniger verbindliche Ausweisung von Zielen und Kenn-
zahlen auf verschiedenen Ebenen der Haushaltsplanung beschrankt. In den zwei genann-
ten Fallen wurde eine grundsdtzliche Moglichkeit zur Formulierung politischer Ziel durch
den Rat erwdhnt. Weder ist nidher geregelt, was unter einem strategischen Ziel, einem
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Produktziel oder einer Kennzahl zu verstehen ist (vgl. Miihlenkamp/Glockner 2010, S. 2-
35), noch sind verbindliche Prozesse der Planung — vom strategischen Ziel zum Produkt-
ziel — geregelt. ,,.Die ergebnis- und wirkungsorientierte Steuerung ist kein allgemeiner
Haushaltsgrundsatz im Sinne des § 75 Abs. 1 und 2 der GO [in NRW, jw]*“ folgern Klie-
ve/Knirsch (2010, S. 218). In vielen, von Landesministerien herausgegebenen Handrei-
chungen zur Umsetzung der DOPPIK finden sich zwar weitere, erlduternde Hinweise zur
Umsetzung, die stirker auf das NSM rekurrieren (vgl. z.B. IM NRW o.J. 38ff., MI LSA
o.J.: 15ft)), gesetzlich verbindlich sind diese jedoch nicht.

Die politischen Akteure, die in Gesetzgebungsverfahren involviert sind, verfolgen Ei-
geninteressen. Heterogene und uniibersichtliche Interessenkonstellationen, die sich insbe-
sondere im Legislaturzyklus systematisch dndern konnen, machen es geradezu unmog-
lich, dass theoretische Modelle bruchlos in Gesetze umgesetzt werden. Im ,,Rumpfkon-
zept™ haben wir es mit Versatzstiicken aus dem NSM zu tun, die selbst bei einer formal
stringenten Umsetzung nirgendwo eine Neue Steuerung ,,erzwingen‘ werden.

5. Der Versuch Verwaltungstransformation mit formalen Normen
zu steuern

Die zweite Phase der Verwaltungstransformation im NSM-Zeitalter begann 2004 mit der
Verdnderung des kommunalen Haushaltsrechts und der Tarifrechtsreform im Jahr 2005.
Diese Phase ist gekennzeichnet durch den Versuch, Verdnderungsprozesse in kommuna-
len Verwaltungen durch formale Normen zu initiieren bzw. zu steuern. Die Anderung
formaler — sanktionierter — Normen schafft zwar neue Rahmenbedingungen und veréndert
die Machtrelationen der Akteure zueinander, indem sie neue Handlungsoptionen schafft
und alte entwertet oder verbietet. Sie verdandert aber nicht die Interessen der Akteure. Die-
se werden in der Regel auch bei einer stark sanktionierten Anderung einer Norm versu-
chen, diese zu unterlaufen, wenn sie gegen ihre Interessen verstdft und asymmetrische In-
formationen ein opportunistisches Verhalten zulassen.

Das neue Haushaltsrecht zerfallt (nicht nur theoretisch sondern auch mit Blick auf die
Implementierung) in zwei Teile. Der erste Teil besteht aus der Einfiihrung der DOPPIK
als Rechnungswesen, das sich an die in der Privatwirtschaft iiblichen Verfahren der dop-
pelten Buchfiihrung anlehnt und das auch Vermogen und dessen Verdnderung erfasst.
Hierzu muss eine Bewertung des Vermogens erfolgen und es miissen — im Rahmen der
Vorgaben der Produktrahmenplidne — die zur Strukturierung des Haushalts zu nutzenden
Produkte und Teilhaushalte festgelegt werden. Struktur und Vorgehen hierzu sind relativ
prizise und umfassend im Haushaltsrecht geregelt. Hinzu kommt, dass die betreffenden
Verfahren der Planung und Rechnungslegung in Form einer kaufménnischen Software
eingefiihrt werden, die Verfahrensstandards Vorgibt.5

Trotz nicht unerheblicher Reformkosten,6 z.B. fiir externe Beratung und Software-
Losungen,” eines hohen internen Umstellungsaufwands und laufenden Mehraufwands
(vgl. Rechnungshof Rheinland-Pfalz 2011, S. 53f.) sowie erheblicher Kritik am Konzept
selbst (vgl. z.B. Sarrazin 2008, Lutz/Treber 2009, Eschenauer 2010) hat bis heute eine
Vielzahl von Kommunen auf die DOPPIK umgestellt (vgl. KGSt 2010, Frischmuth/Helle-
brand 2011a). Es ist zu erwarten, dass in den nichsten Jahren das doppische Rechnungs-
wesen bundesweit zum dominanten Rechnungsstil in den Kommunen werden wird — auch
in den Bundesldandern mit der Wahloption ,,erweiterte Kameralistik*.
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Malgeblich hierfiir ist die Kohdrenz und Sanktionierung der rechtlichen Vorschriften
sowie die Verstiarkung durch den normierenden Einsatz von Finanzmanagement-Software.
Die Steuerungsvorgaben sind so gestaltet, dass eine Uberpriifbarkeit der Umsetzung relativ
einfach erfolgen kann, insbesondere anhand von Stichtagen und dem ,,materiellen Ergebnis
eines doppischen Haushaltsplans mit Eroffnungsbilanz. Auflerdem fiihrt die Interessenkons-
tellation im PAS kaum zur Herausbildung von Koalitionen, die gegen die DOPPIK-
Einfiihrung mobilisieren. Denn fiir kommunale politische Akteure ist eine positive oder
neutrale Positionierung zur DOPPIK in der Regel aus drei Griinden sinnvoll:

1. Die DOPPIK-Einfiihrung bietet kaum Moglichkeiten einer parteipolitischen Profilie-
rung, da auf Landesebene alle groBen Parteien an der Einfiihrung von entsprechenden
Regelungen beteiligt waren.

2. Eine dezidierte DOPPIK-Kritik, mit dem Ziel, die Einfiihrung zu verhindern, hat auf-
grund der auf Landesebene beschlossenen Gesetze hochstens minimale langfristige
Erfolgsaussichten.

3. Die Einfiilhrung der DOPPIK verindert die Machtkonstellation im Steuerungsspiel
(vgl. Abbildung 1) nur minimal. Es mag sein, dass politische Akteure vor der Einfiih-
rung an die Erfiillung des DOPPIK-Versprechens ,,mehr Transparenz® glauben und
hier sogar einen Vorteil fiir sich sehen.

Die deutlichere Darstellung der ,,tatsdchlichen* Finanzsituation von Kommunen, die im
Wesentlichen zu einer Erhohung des Schuldenstands gefiihrt hat, ist von kommunalpoliti-
schen Akteuren relativ wenig antizipiert worden. Diese Entwicklung verstirkt den Konso-
lidierungsdruck und schrinkt damit die Handlungsmoglichkeiten der Politik ein. Umge-
kehrt ist es aber gerade in den ersten Jahren der DOPPIK-Einfiihrung manchen Kommu-
nen gelungen, ihre Finanzsituationen zu ,,schonen® (Bogumil/Ebinger/Holtkamp 2011, S.
177). Vermutlich ist diese Moglichkeit nur von wenigen kommunalpolitischen Akteuren
im Voraus erkannt worden.

Fiir die Akteure in der Verwaltung gilt Argument 2 dieser Liste entsprechend. Bei der
ex ante-Einschédtzung zu den Konsequenzen der DOPPIK-Einfiihrung diirfte der Umstel-
lungsaufwand der wichtigste Parameter sein. Dieser ist vorab insbesondere in der Kédm-
merei bekannt. Die stirksten Positionierungen gegen die DOPPIK kommen daher aus
diesem Bereich. Da umgekehrt die Verfiigbarkeit von steuerungsrelevanten Information
in der Kédmmerei steigt und so der dortige Informationsvorsprung gegeniiber Verwaltung
und Politik zunimmt (vgl. Bogumil/Ebinger/Holtkamp 2011, S. 176), bleibt das Wider-
standspotenzial begrenzt. Der Umsetzungsprozess entspricht dem Typ A aus Abbildung 2
und es ist zu erwarten, dass die DOPPIK dauerhaft Standard des kommunalen Rech-
nungswesens in Deutschland sein wird. Fiir diesen Teil der Reform des Haushaltsrechts
kann also ein formaler ,,Steuerungserfolg* konstatiert werden.

Wesentlich differenzierter fallen die Analyseergebnisse zum zweiten Teil der Umset-
zung des neuen kommunalen Haushaltsrechts in Verbindung mit Neuerungen in der Kom-
munalverfassung sowie Aspekten der Tarifrechtsreform aus. Es scheint so, dass die Bil-
dung von Produktzielen und Kennzahlen prinzipiell erst in einem zweiten Schritt nach der
Implementierung der eben beschriebenen Grundsétze des doppischen Rechnungswesens
erfolgt (vgl. Buchholz/Lasar 2010, S. 297; Hellenbrand/Frischmuth 2011, S. 140).
Allerdings ldsst sich aus den vorliegenden Befragungsergebnissen folgern, dass gar nicht
alle Kommunen diesen Schritt iiberhaupt vollziehen: Nach den Ergebnissen der KGSt
(2010, S. 92) hat der Anteil der Kommunen, die bundesweit angeben Ziele und Kennzah-
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len in allen Teilhaushalten auszuweisen (2007, S. 140; 2010, S 138), in den letzten Jahren
nicht zugenommen. Auch mehrere Jahre nach Einfilhrung der DOPPIK als Rechnungs-
wesen weist eine Mehrzahl der Kommunen keinerlei Ziele oder Kennzahlen aus (vgl.
Buchholz/Lasar 2010, S. 297; Bogumil/Ebinger/Holtkamp 2011, S. 175). Fiir den Bruch-
teil der Fille, in denen Kennzahlen und Ziele formal ausgewiesen werden, wére zu prii-
fen, ob diese Ziele und Kennzahlen tatsdchlich informativ oder steuerungsrelevant sind.
Oft werden allgemeine Aufgaben (,rechtssichere Leistungsgewéhrung®) oder unspezifi-
sche Handlungsvorsitze (,,biirgerorientiertes Leistungsangebot™), deren Erreichungsgrad
nicht iiberpriifbar ist, und die damit auch die z.B. in Nordrhein-Westfalen formulierte ge-
setzliche Aufgabe, als Grundlage fiir Planung und Controlling zu dienen, gar nicht erfiil-
len konnen, als Ziele ausgewiesen (vgl. Rechnungshof Rheinland-Pfalz 2011, S. 62ff.).
Als Kennzahlen werden teilweise Fallzahlen mit geringem Informationsgehalt, Kenn-
zahlen ohne Zahlenwerte oder nur mit Zahlenwerten fiir das Bezugsjahr und Kennzahlen
mit redundanten Informationen ausgewiesen (vgl. die Beispiele in Marettek/Hellen-
brand/Detemple 2009). Auch bei einer rein explorativen Durchsicht von Haushaltsplédnen
lasst sich schnell erkennen, dass ausgewiesene Ziele und Kennzahlen zwar formal die
gesetzlichen Anforderungen erfiillen, dass sie aber oft nicht geeignet sind, Produkte mit
Blick auf Wirkungsziele zu steuern bzw. zu managen. Empirische Befunde, nach denen in
Befragungen bis zu 25% der Kommunen angeben, Ziele und Kennzahlen auszuweisen
(vgl. KGSt 2010, S. 92, Deutscher Stddtetag/PWC 2011, S. 48) miissen daher schr
skeptisch bewertet werden.

Ahnlich sind die Ergebnisse zur Festlegung von (strategischen) Zielen durch den Rat
zu bewerten: Nach den Erkenntnissen der KGSt (2010, S. 94) existieren in ca. 20% der
536 Kommunen, die an der Befragung teilgenommen haben, politisch beschlossene Ziele.
Mit geringem Aufwand, z.B. einer Suche im Internet,” lassen sich zahlreiche Beispiele
finden, in denen formal eher allgemein gehaltene Zielstellungen als ,,strategische Ziele*
etikettiert werden. Diese Zielformulierungen sind {iberwiegend weit von der Vorstellung
entfernt, di¢ die Betriebswirtschaftslehre — und auch das NSM — von operationalisierbaren
Zielen hat.g In vielen Fillen decken die benannten ,,strategischen® Zielfelder nahezu den
gesamten Bereich kommunalen Verwaltungshandelns bzw. kommunaler Politik ab. Eine
Fokussierung, die in Anbetracht knapper Ressourcen der Erfolgsfaktor des strategischen
Managements ist, bleibt aus. Die resultierenden Zielkonflikte werden in den Bereich der
taktischen, politischen Auseinandersetzung oder des (informellen) Verwaltungshandelns
verlagert. Soweit iiberhaupt eine signifikante Steuerung des Verwaltungshandelns in
Richtung der strategischen Ziele erkennbar ist, so findet diese im Wesentlichen iiber
Investitionsentscheidungen statt. Fille, in denen strategische Ziele tatsdchlich zur Steue-
rung von jdhrlichen Aufwinden und Wirkungen auf Produktebene ,,heruntergebrochen*
werden, lassen sich duf3erst selten finden.

Der Stand der Umsetzung von Zielvereinbarungssystemen mit Beschiftigten und
Beamtinnen und Beamten, auch in Verbindung mit Leistungspramien, ist umstritten. Die
vorliegenden Evaluationen leiden unter einer Zuspitzung der Konfliktsituation zwischen
der Vereinigung kommunaler Arbeitgeberverbande und der Gewerkschaft verdi. Eine
gemeiname Evaluation, die in der Protokollerkldrung zu § 18, 4 TV6D angelegt gewesen
wire, ist bislang nicht erfolgt. Die Akteure haben jeweils eigene Evaluationen in Auftrag
gegeben (vgl. Stellermann et al. 2009; Adamaschek 0.].; Schmidt/Miiller/Trittel 2011,
Schmidt/Miiller 2012). Gemeinsame Erfolgskriterien wurden nicht entwickelt. Hilfsweise
wird die Quote abgeschlossener Dienstvereinbarungen als Kriterium fiir den Umsetzungs-
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erfolg herangezogen, die allerdings wenig aussagekriftig ist: Es ist bekannt, dass Dienst-
vereinbarungen existieren, die Pauschalauszahlungen der Pramien ohne Abschluss von
Zielvereinbarungen und ohne Leistungsbewertung der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
vorsehen. Auch differenzierende Dienstvereinbarungen fithren nicht iiberall zu einer
verbindlichen Durchfiihrung von Zielvereinbarungs- oder Bewertungsgesprachen (vgl.
Schmidt/Miiller 2012). Selbst wenn diese stattfinden, sind sie selten mit dem strategischen
Zielsystem bzw. den Produktzielen und Kennzahlen verbunden. Die Umsetzung von
Zielvereinbarungen in Verbindung mit Leistungsentgelten ist also nicht flaichendeckend
erfolgt. Die Entwicklung folgt dem Typ B aus Abbildung 2, wobei teilweise auch
Tendenzen zu einem Riickbau, also eine Entwicklung zum Typ C, zu erkennen sind .

Insgesamt lésst sich fiir eine systematische Steuerung des Outputs iiber die Planung
von strategischen Zielen, Produktzielen und Kennzahlen nur ein dullerst geringer Umset-
zungsgrad konstatieren (vgl. Buchholz/Lasar 2010, S. 297ft.; Bogumil/Ebinger/Holtkamp
2011, S. 174ft.; Hellenbrand/Frischmuth 2011, S 140ff.; Deutscher Stidtetag/PWC 2011,
S.48ff.). Die tatsdchliche Umsetzung nimmt mit jedem Schritt hin zu einer outputorien-
tierten Steuerung ab: Nur ein Teil der Kommunen weist {iberhaupt systematisch Ziele und
Kennzahlen auf Produktebene aus. Nur ein Teil dieser Kommunen verfiigt auch {iber per-
formance-relevante Kennzahlen. Wiederum nur ein Bruchteil managed iiber diese Kenn-
zahlen systematisch Input und Output und noch geringer wird der Anteil der Kommunen
sein, die strategische Zielstellungen haben, die Grundlage fiir das Produktmanagement
sind. Es ist unklar, ob es unter bundesdeutschen Kommunen iiberhaupt einen Fall gibt, in
dem das Reformmodell ,,DOPPIK mit strategischer Outputsteuerung und Zielvereinba-
rungen‘ konsequent und erfolgreich umgesetzt wurde.

Festzustellen ist jedoch, dass die gesetzlichen Regelungen formal gar nicht eindeutig
die Umsetzung dieses Reformmodells vorschreiben. Die Unterschiede in den haushalts-
rechtlichen Gesetzgebungen der Lander wurden bereits dargestellt. Die Verbindung von
Produktzielen und Kennzahlen mit Zielvereinbarungen fiir Fiihrungskréfte, Produktver-
antwortliche und Beschiftigte findet auch deshalb wohl in keiner Kommune statt, weil
dieser Weg weder gesetzlich verankert wurde noch in gebrdauchlichen Handreichungen,
Umsetzungshinweisen 0.4. Verdffentlichungen dargestellt wird.

Auf die Frage, warum die foderalen Gesetzgeber einen solchen klaren Weg nicht vor-
gezeichnet haben, sind zwei Antworten moglich:

1. Ein stirkerer Bezug auf das NSM bzw. das Reformkonzept ,,DOPPIK mit strategi-
scher Outputsteuerung und Zielvereinbarungen® ist bewusst von Akteuren verhindert
worden. Es ist bereits herausgearbeitet worden, dass die Akteure des PAS wenig oder
kein Interesse haben, die Reformideen ,,Steuerung durch die Politik“, ,,Ziele und
Kennzahlen*“ und ,,Wettbewerb* umzusetzen. Selbstverstindlich haben die Akteure
des PAS die Moglichkeit, {iber Parteien und Verbénde, insbesondere die kommunalen
Spitzenverbinde, ihre Interessen im Prozess der Gesetzgebung zu vertreten.

2. Die urspriinglichen und theoretisch rekonstruierbaren Zusammenhénge zwischen den
einzelnen Elementen des Steuerungs- bzw. Reformkonzepts sind in einem langen, fo-
deralen und stark arbeitsteiligen Prozess der Gesetzgebung in Vergessenheit geraten,
insbesondere weil eine {ibergeordnete Steuerung dieser Prozesse — in Form eines
,ideellen Reformmanagers® — nie existiert hat oder im Laufe des Prozesses verloren
gegangen ist.
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6. Fazit

Die offentliche Verwaltung verdndert sich entweder durch Steuerungsimpulse aus der
Spitze der Organisation, die Mdglichkeiten zur politischen Profilierung nutzt, oder durch
rechtliche Vorgaben einer hierarchisch vorgelagerten Ebene — oder, und vermutlich am
nachhaltigsten, wenn beide zusammenfallen.

Die externe Steuerung des PAS durch formale Normen war bei der Einfiihrung des
neuen kommunalen Rechnungswesens scheinbar erfolgreich. Die gesetzlichen Vorgaben
waren dicht und kohédrent, und im Vollzug blieb den PAS wenig diskretiondrer Hand-
lungsspielraum, der zusétzlich durch die Einfiihrung von Software-Losungen mit standar-
disierten Abldufen weiter beschriankt wird. Das Ergebnis ist eine bundesweite Umstellung
auf die DOPPIK.

Die Einfithrung eines neuen Rechnungswesens bringt aber nicht notwendig eine Out-
put- oder Wirkungssteuerung und erzwingt auch keine sparsamere Haushaltsfithrung.
Steuerung iiber formale Normen hat Grenzen. Wesentliche Teile des Prozesses der ge-
steuerten Verwaltungstransformation seit 2004/2005 versuchen, Instrumente und Verfah-
ren, die sich in Unternchmen unter Wettbewerbsdruck entwickelt haben, in biirokrati-
schen Organisationen zu implementieren, die einem solchen Wettbewerb nicht ausgesetzt
sind. Implizit wird bisweilen unterstellt, dass bereits der Vollzug dieser Verfahren und der
Einsatz dieser Instrumente zu Effizienzverbesserungen oder allgemeiner: einer Optimie-
rung von Organisation und Prozessen fiihrt. Hier liegt der Schwachpunkt der gesteuerten
kommunalen Verwaltungsmodernisierung der zweiten Phase. Je stirker wirkungsorien-
tiert ein Managementinstrument ist, desto schwieriger scheint es, seine Anwendung for-
mal zu beschreiben. Formal lésst sich die Einflihrung eines Rechnungssystems, aber nicht
eine managementorientierte Einstellung in der Anwendung dieses Systems verordnen. So-
lange es keine entsprechenden Anreize gibt, werden Akteure in der Verwaltung sich nicht
wie Manager verhalten, egal wie viele formale Instrumente ihnen zur Verfligung stehen.

Das NSM hat die Transformation der kommunalen Verwaltung in Deutschland in den
letzten 20 Jahren mitgeprégt. In dieser Zeit haben Akteure aus dem politischen System
und der Verwaltung auf allen Ebenen Verfahren, Instrumente und Ideen des NSM, von
deren Umsetzung sie sich einen Nutzen versprachen, selektiert und andere Teile ignoriert.
Die Reform des kommunalen Haushaltsrechts als intentionalen Versuch — welcher Akteu-
re auch immer — zur Durchsetzung des NSM zu interpretieren, scheint {iberzogen. Die ak-
tuellen gesetzlichen Regelungen werden in keinem Bundesland zu einer umfassenden und
kohérenten Umsetzung des NSM fiihren.

Offen bleibt die Frage, ob und wie es kommunalen Politisch-administrativen Syste-
men gelingen wird, das oben diskutierte Steuerungsspiel zu 16sen und damit Effizienzvor-
teile zu realisieren. Aktuell ,,schmiicken® sich viele Kommunen mit ,,strategischen Zie-
len®, die gerade keine Fokussierung auf wenige — eben strategische — Handlungsfelder un-
ter Bedingungen knapper Ressourcen beinhalten, sondern eher Leitbildern darstellen, in
denen sich (fast) alle Stakeholder wiederfinden sollen. Es scheint so, als habe sich die
Formulierung ,,strategischer Ziele* zu einem Instrument entwickelt, mit dem die politi-
schen Akteure Modernitdt demonstrieren um Wiederwahlchancen zu erhéhen. Auch hier
fallen formales Vorhandensein ,,strategischer Ziele* und tatsdchliche Wirkung, insbeson-
dere fiir die Ressourcensteuerung, auseinander.

Das NSM hat im Wettbewerb um knappe, fiir die ,,Modernisierung kommunaler
Verwaltungen nutzbare Ressourcen mit dem E-Government starke Konkurrenz bekom-
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men. Insbesondere die Stakeholder orientierten Mafinahmen wie z.B. elektronische Ter-
minvergaben, Biirgerhaushalte oder Stadt-Apps lassen sich besser zur Stimmenmaximie-
rung einsetzen, als die riskante Ausweisung von Kennzahlen zur Verwaltungsleistung. Es
ist also gut moglich, dass wir am Ende des einen und dem Beginn eines neuen Transfor-
mationszyklus der kommunalen Verwaltung stehen.

Anmerkungen

1 Zum Verstindnis des Verhiltnisses von gewihlten politischen Akteuren und Verwaltung vgl. auch Ke-
gelmann (2007, S. 48ft.).

2 Zu einer detaillierteren Analyse der Akteurskonstellation in Kommunen am Beispiel der Haushaltskonso-
lidierung vgl. Geif3ler 2011.

3 Die Entwicklung der Grundsétze der DOPPIK erfolgte zu Beginn der 90er Jahre ohne weiteren Bezug auf
eine Outputsteuerung im Sinne des NSM, vgl. hierzu Liider 1996.

4  Die Behauptung, ,,das neue kommunale Haushaltsrecht fiihrt in vielen Bundesidindern verpflichtend we-
sentliche Elemente des Neuen Steuerungsmodells (NSM) ein* (Bogumil/Ebinger/Holtkamp 2011, S. 171,
Hervorhebung jw) erscheint aus dieser Sicht zu tiberpriifen, dhnlich wie die Aussage, es handle sich bei
den Reformen des Haushaltsrechts um eine ,,konsequente Fortsetzung der im Rahmen des New Public
Management (NPM) bzw. des Neuen Steuerungsmodells (NSM) begonnenen grundlegenden Modernisie-
rung des Managements offentlicher Verwaltungen™ Buchholz/Lasar 2010, S. 293. Vgl. kritisch hierzu
auch Reichard 2011, S. 283f.

5 Auch wenn diese Vorgaben dnderbar wiren, haben Standards der Software eine stark prdjudizierende
Wirkung fiir eine Organisation, da bei Abweichungen von diesem Standard Anpassungskosten anfallen.
Die Technik ,hirtet” das sozial konstruierte Verfahren (vgl. Latour 1991).

6  Seit dem Beitrag von Kuhlmann/Wollmann (2006) wird — etwas irrefithrend — fiir die Kosten von Verwal-
tungsreformen auch der Begriff ,, Transaktionskosten“ (auch im genannten Beitrag hdufig in Anfiihrungs-
strichen) verwendet. Zur klareren Abgrenzung vom Begriff der Transaktionskosten in der Neuen Instituti-
onendkonomik (Anbahnung und Uberwachung von Transaktionen, Williamson 1990) wird hier von Re-
form- oder Transformationskosten gesprochen.

7  In den drei Beispielen der KGSt (2007) liegen die rein externen Kosten (Software, Beratung etc.) zwi-
schen ca. 150.000 € und 210.000 €. Der Rechnungshof Rheinland Pfalz (2011, S. 52) errechnet einen
Aufwand zwischen 0,3 Mio. € und 3 Mio. €.

8 Vgl bspw. die Strategien der Stddte Mannheim (vgl. http://www.youtube.com/watch?v=FhA78 Nulwo,
Stand 07.06.2012), Leipzig (http://www.leipzig.de/de/buerger/politik/strategie/ziel/strategie/ Stand
07.06.2012) und Kiel (http://www.kiel.de/rathaus/strategische_ziele.php, Stand 07.06.2012).

9 Vgl auch den Bezug auf die sog. SMART-Kriterien bei Klieve/Knirsch (2010, S. 218) und dem
Rechnungshof Rheinland-Pfalz (2011, S. 64).
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Abhandlungen

Angelika Vetter/Helmut Klages/Frank Ulmer

Burgerbeteiligung braucht Verstetigung und
Verlasslichkeit: Gestaltungselemente einer
dauerhaften und systematischen
BUrgerbeteiligung in Stadten und Gemeinden

Zusammenfassung

Die Proteste um den Stuttgarter Hauptbahnhof haben
die Diskussion iiber das Verhiltnis zwischen Biir-
gern und Politik neu entfacht. In diesem Beitrag ar-
gumentieren wir nach einer kritischen Diskussion
bisheriger Losungsansétze fiir die Implementation
eines auf Dauer angelegten, systematischen Konzep-
tes kooperativer Demokratie. Zum Aufbau von ge-
genseitigem Vertrauen bedarf es der Verstetigung
kooperativer ~ Biirgerbeteiligungsprozesse.  Dabei
miissen Verbindlichkeiten geregelt sein im Hinblick
auf die Beteiligungsprozesse, den Umgang mit je-
weiligen Ergebnissen und auf Verantwortlichkeiten.
Zentrales Merkmal muss auflerdem die prozessuale
Verzahnung der beteiligten Akteure sein — vornehm-
lich der Biirgerschaft, der Politik und der Verwal-
tung. Auf Basis erster Umsetzungserfahrungen for-
mulieren wir hierzu sechs Gestaltungselemente eines
entsprechenden Beteiligungskonzeptes. Sie werden
ergidnzt um Rahmenbedingungen, die fiir die Imple-
mentation eines solchen Ansatzes notwendig sind.

Schlagworte: Biirgerbeteiligung, Local Governance,
Kommunalpolitik, Beteiligungskultur, Leitlinien fiir
Beteiligung

Abstract

Continuity and Reliability in Local Citizen Partici-
pation

Besides voting, new ways and instruments of citizen
participation in local politics have become common
in recent years. So far however, these instruments
are normally used only sporadically. In this article
we make the point for more continuity and reliability
in local citizen participation. In order to build up
trust between citizens, politicians and the local pub-
lic administration, reliability of local participatory
processes has to be guaranteed with regard to the in-
citation of these processes, the processes themselves
and the handling of the respective results. We formu-
late six fundamental components of a respective reli-
able concept of continuous citizen participation. Ba-
ses on experiences from a German local participa-
tory project we finally add several contextual factors
that seem vital to us for the implementation of such a
concept of continuous and reliable citizen participa-
tion in local politics.

Key words: Citizen Participation, Local Governance,
Local Politics, Strong Democracy

1. Barger und Politik: Ein altes Spannungsfeld lebt wieder auf

Das Verhiltnis zwischen Biirgern und Politik war noch nie wirklich gut. Nicht erst die
,Kiir des Begriffs ,,Politikverdrossenheit™ zum Wort des Jahres 1992 deutet auf ein prob-
lematisches Verhéltnis zwischen Biirgern und Politik hin. Schon frither war erkennbar,
dass es sich hier um eine schwierige Beziehung handelt. Bereits seit den 1970er Jahren
belegen Langsschnittvergleiche reprasentativer Umfragen, dass viele Deutsche einerseits
ein starkes Interesse an Politik duflern. Andererseits aber haben sie kaum das Gefiihl, auf
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politische Entscheidungen Einfluss nehmen zu koénnen. Entsprechend bilanzieren Gab-
riel/Neller (2011, S. 88f.; dhnlich Gabriel 2005) fiir die Jahre von 1959 bis 2005: ,,Zu
keinem in unsere Untersuchung einbezogenen Zeitpunkt war eine Mehrheit der Bundes-
biirger davon liberzeugt, auf die Gestaltung der Politik Einfluss nehmen zu kénnen ... Un-
terschiedlich war stets nur das Ausmall der wahrgenommen politischen Ohnmacht ...*.
Zu diesen Befunden passt das ebenfalls {iber Jahre gemessene Misstrauen der Bundesbiir-
ger ge1gen1'iber Politikern und den politischen Parteien (vgl. Gabriel/Neller 2010, S.
98ff.)." Dieses Inputdefizit wird seit Beginn des neuen Jahrtausends flankiert von einer
deutlichen Unzufriedenheit der Biirgerinnen und Biirger mit den Leistungen der Politik.
Bis Ende der 1980er Jahre belegen die Daten von Gabriel und Neller eine positive Bewer-
tung der Regierungsleistung. Der Trend war jedoch bereits zu dieser Zeit riickldufig. Im
Jahr der Wiedervereinigung kam es zu einem kurzen positiven Intermezzo. ,,Seither sank
die Zufriedenheit mit den Regierungsleistungen nahezu stetig und der Abwirtstrend er-
reichte im Jahr 2002 einen zuvor niemals da gewesenen Tiefstand* (Gabriel/Neller 2010,
S. 101ff.).

Die starken und dauerhaften Proteste rund um den Stuttgarter Hauptbahnhof sowie
die damit verbundenen Debatten in Politik und Medien haben das altbekannte und prob-
lematische Verhiltnis zwischen Biirgern und Politik wieder in den Blick der Offentlich-
keit gebracht. Die Ursachen fiir dieses ,,Missverhéltnis* sind in verschiedenen Bereichen
zu finden. Ein Grund ist der in den 60er Jahren begonnene gesellschaftliche Wertewandel,
der zumindest in einigen Bevolkerungsgruppen Protest zu einem selbstverstdndlicheren
Mittel der politischen Meinungsdullerung werden lie8 (vgl. v.a. Klages/Gensicke 2002;
Inglehart 1995). Angesichts des oben geschilderten Ohnmachtsgefiihl der Biirgerinnen
und Biirger, das gepaart ist mit einem starken Misstrauen gegeniiber den politischen Akt-
euren — vor allem den Parteien und Politikern — liegt es zweitens auf der Hand, Ursachen
in einer beschrinkten politischen Beteiligungslandschaft zu suchen, die den heutigen Be-
diirfnissen der Biirgerinnen und Biirger, sich politisch zu beteiligen, nicht mehr entspricht.
Drittens legt die Kritik an der Leistungsfahigkeit von Politik nahe, dass auch Defizite im
Outputbereich das Verhiltnis zwischen Biirgern und Politik belasten.

In der Offentlichkeit wird momentan vor allem ,;mehr* Biirgerbeteiligung gefordert,
um das Problem zu beheben. Entsprechende Reaktionen von Seiten der Politik fithrten in
Baden-Wiirttemberg nach dem Regierungswechsel zu der Schaffung des Amtes einer
»Staatsritin fiir Biirgerbeteiligung™. Auf Bundesebene stellte Verkehrsminister Peter
Ramsauer im November 2012 das Handbuch fiir gute Biirgerbeteiligung vor, mit dem
Ziel, das Miteinander zwischen Politik, Wirtschaft und Biirgerschaft bei groBen Ver-
kehrsprojekten zu verbessern.” In der Politik- und Verwaltungswissenschaft werden eben-
falls Ansétze zur Losung des Problems diskutiert. Ein Weg wird in der Stirkung direkt-
demokratischer Elemente in Form von Biirger- und Volksentscheiden gesehen. Ein ande-
rer Weg verfolgt den Ausbau von kooperativen Demokratieelementen und Biirgerenga-
gement (vgl. v.a. Holtkamp/Bogumil/Kifler 2006). Eingebettet sind beide Vorschldge in
die sowohl normative als auch empirische Diskussion um die Verdnderungen des Regie-
rens von Government hin zu Governance. Bezogen auf die lokale Politik beschreibt ,,Ur-
bane Governance* einen ,,qualitative Wandel stidtischer Politik®, der mit einem verdnder-
ten institutionellen Kontext lokalen Regierens einhergeht (Ausdifferenzierung der politi-
schen Ebenen) und mit einer Erweiterung der fiir lokales Regieren einflussreichen Akteu-
re iiber den engeren Kreis der administrativen und parteipolitischen Entscheidungstriger
hinaus. Zu diesen ,,neuen* Netzwerken, die entscheidend auch zu einer qualitativen und
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finanziellen Verbesserung der lokalen Leistungserbringung beitragen konnen/sollen, ge-
horen nicht nur Wirtschaftsunternehmen und —verbiande sondern ebenso Biirgergruppen
oder andere Vertreter lokaler Interessen (vgl. Sack 2012, S. 317).

Im folgenden Beitrag hinterfragen wir diese drei Ansétze im Hinblick auf ihre Fahig-
keit, das beschriebene Verhéltnis zwischen Biirgern und Politik zu verbessern. Ankniip-
fend an den Ansatz der kooperativen Demokratie und das Paradigma lokaler Governance
pladieren wir anschlielend fiir eine Erweiterung dieser Konzepte im Hinblick auf eine
stirkere Verlésslichkeit in Form der Verstetigung von Biirgerbeteiligung, wobei Verbind-
lichkeit im Hinblick auf Prozesse der Beteiligung, im Hinblick auf den Umgang mit Be-
teiligungsergebnissen und im Hinblick auf Verantwortlichkeiten gewéhrleistet werden
muss und ein zentrales Merkmal die prozessuale Verzahnung aller beteiligten Akteure —
vornehmlich Biirgerschaft, Politik und Verwaltung — ist. Gleichzeitig geht es aus unserer
Sicht nicht nur um die Integration organisierter Interessen in die lokalen Entscheidungs-
prozesse (vgl. w.a. Schmitter 2002, S. 53f.). Vielmehr miissen sich auch einzelne Biirge-
rinnen und Biirger im Rahmen lokaler Planungsprozesse artikulieren kénnen, was durch
den Einsatz kooperativer Beteiligungsverfahren (Biirgerrdten, Zukunftsforen....) durchaus
moglich ist. Nur ein solchermallen gestaltetes, auf Dauer angelegtes und damit verldssli-
ches Beteiligungskonzept ist aus unserer Sicht dazu in der Lage, das Verhéltnis zwischen
Biirgern und Politik, aber auch zwischen Verwaltung und Biirgerschaft sowie zwischen
Verwaltung und Politik auf lokaler Ebene nachhaltig zu verbessern. Angesichts der viel-
faltigen Ursachen dieses ,,Missverhéltnisses” miissen ndmlich mehr Fragen adressiert
werden, um einen wirksamen und umfassenden Losungsansatz zu entwickeln: Erstens,
wie kann den Biirgerinnen und Biirgern stérker als heute das Gefiihl vermittelt werden,
zumindest bei Bedarf Einfluss auf Entscheidungen der Politik nehmen zu konnen? Zwei-
tens, wie kann gleichzeitig dem dauerhaften Misstrauen der Biirger gegeniiber den politi-
schen Akteuren entgegengewirkt werden? Drittens, wie kann von Seiten der politischen
und administrativen Entscheidungstriger effizienter und effektiver auf Probleme reagiert
werden? Viertens, wie kdnnen Entscheidungsprozesse gleichzeitig die Gleichheit der Be-
teiligung sowie die Transparenz und Zurechenbarkeit von Entscheidungen (politische
Verantwortlichkeit) gewahrleisten? Hierfiir formulieren wir sechs aus unserer Sicht we-
sentliche Gestaltungselemente, die ein solcher umfassender Beteiligungsansatz beinhalten
muss, um sein Potenzial hinsichtlich des Aufbaus von gegenseitigem Vertrauen und der
Losung der geschilderten Input- und Outputprobleme auszuschopfen. Abschliefend er-
ginzen wir auf Grund konkreter Umsetzungserfahrungen fiinf notwendige Rahmenbedin-
gungen fiir die Implementation und die anschlieBende Umsetzung eines solchen dauerhaf-
ten und systematischen Beteiligungskonzeptes.

2. Direkte Demokratie, kooperative Demokratie oder , Local
Participatory Governance” als Lésungen des ,Ohnmachts-“, des
~Misstrauens-" und des ,Leistungsproblems”?

Die Legitimitét politischer Entscheidungen, das heifit, das Gefiihl ihrer RechtmaBigkeit,
ergibt sich heute offenbar nicht mehr ,,automatisch {iber ihr rein formal-rechtliches, re-
prasentativ-demokratisches Zustandekommen. Auch wenn institutionell klar geregelte
Wege der Entscheidungsfindung grundlegend wichtig fiir deren Anerkennung sind, dréngt
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sich der Eindruck auf, dass parallel dazu heute erginzende Mechanismen gefunden wer-
den miissen, um in der Bevolkerung Unterstiitzung und Akzeptanz fiir politische Ent-
scheidungen zu erreichen. Vor diesem Hintergrund intensivierte sich auf kommunaler
Ebene in den letzten Jahren sichtbar die Nutzung direktdemokratischer Beteiligungsmog-
lichkeiten in Form von Biirgerentscheiden. In den 1990er Jahren wurden Biirgerbegehren
und Biirgerentscheide bundesweit in den Kommunalverfassungen der Bundeslidnder auf-
genommen. Die Verfahren wurden ergédnzt durch die Direktwahl der Biirgermeister, teil-
weise auch deren Abwahl sowie die Direktwahl der Landrite (vgl. Schiller/Mittendorf
2002; Walter-Rogg/Kunz/Gabriel 2005; Kost 2008; Vetter 2009). Den Befiirwortern von
mehr ,,direkter Demokratie” sind diese Anderungen noch nicht genug.4 Sie fordern bei-
spielsweise eine weitere Senkung der Quoren bei Biirger- und Volksentscheiden. Diese
wiirden dann noch héufiger genutzt und griffen der Entwicklung eines ,,Wutbiirgertums*
vor bzw. konnten der Politikmiidigkeit der Biirger entgegenwirken. Zusammenhinge zwi-
schen mehr Biirger- und Volksentscheiden einerseits und dem Abbau der Beteiligungs-
miidigkeit sowie dem Misstrauen vieler Biirger in die Politik sind bislang allerdings noch
kaum nachgewiesen. Auch liegt ein solcher Zusammenhang nicht zwangsldufig auf der
Hand. Denn grundsitzlich sind Biirger- und Volksentscheide mit der Zuspitzung zweier
gegensitzlicher Positionen und einem damit nahezu zwangslaufig einhergehenden Kon-
flikt verbunden. Zweitens ist nicht zu erwarten, dass ,,mehr* Biirger- und Volksentscheide
grundsitzlich zu einer stirkeren politischen Mobilisierung der breiten Bevolkerung bei-
tragen. Vielmehr diirften sich bereits jetzt artikulationsstarke Bevolkerungsgruppen der
neuen Verfahren bedienen, so dass die Durchsetzungsfahigkeit spezifischer Interessen das
Resultat ist.5 Ein schlichtes ,,mehr an ,,direkter Demokratie* stellt folglich auch keine
umfassende Losung der oben genannten Problematik dar. Mehr direkte Demokratie ist vor
allem auf die genannte Inputproblematik fokussiert. Sie verbreitert zwar die lokale Betei-
ligungslandschaft und ist im Verfahren transparent. Aber sie unterstiitzt vor allem starke
gesellschaftliche Interessen bei der Durchsetzung ihrer Préferenzen, eignet sich jedoch
nicht zur Inklusion beteiligungsferner Gruppen. Dariiber hinaus basiert sie auf der Zuspit-
zung von Konflikten, wiahrend der Aufbau von gegenseitigem Vertrauen im Zusammen-
hang mit direkter Demokratie keine Rolle spielt.

Anders sieht es bei den kooperativen, dialogisch gepriagten Beteiligungsformaten aus,
die in der lokalen politischen Praxis bereits hdufig genutzten werden (vgl. hierzu z.B.
Holtkamp/Bogumil/Kifler 2006; Kersting 2008; Smith 2009; Fournier u.a. 2011). Die Pa-
lette dieser Beteiligungsformen ist breit, ebenso wie die Bandbreite ihrer Zielsetzungen,
die von einem Informationsaustausch iiber die Sammlung und Generierung von Ideen bis
hin zur Ausarbeitung von Entscheidungsgrundlagen gehort. Gleichzeitig soll durch sie
nicht nur die Beteiligungslandschaft erweitert werden. Vielmehr geht es auch um die
Verbesserung der kommunalen Entscheidungen bzw. Outputs durch die Einbeziehung
von biirgerschaftlichem Wissen in die Ausarbeitung der Verwaltungsvorlagen. Zu den
kooperativen Beteiligungsformen gehoren unter anderem Zukunftswerkstitten, Stadtteil-
foren, runde Tische, Planungszellen oder Biirgerhaushalte. Die Verfahren sind darauf
ausgerichtet, die Beteiligungslandschaft qualitativ und quantitativ zu erweitern, das Ver-
trauen der Akteure ineinander zu starken und gleichzeitig zu einer effizienteren und effek-
tiveren Leistungsbereitstellung beizutragen. Adressaten der Beteiligungsformate sind ein-
zelne Biirger, Biirgerinitiativen, Vereine, Verbdnde, Verwaltungsfachleute und Vertre-
ter/innen der Gemeinderdte. Den Verfahren ist gemeinsam, dass sie gesetzlich nicht vor-
geschrieben sondern freiwillig sind. Sie fithren im Idealfall zu einem dialogisch erarbeite-
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ten Konsens unter allen Beteiligten. Allerdings werden die Verfahren meist nur spora-
disch eingesetzt. Die Initiierung erfolgt in der Regel durch die Verwaltung. Die Biirger-
schaft kann die Beteiligung meist nicht von sich aus einfordern. Es gibt folglich keine
Verlasslichkeit dariiber, wann Beteiligung stattfindet, wer iiber die Verfahren entscheidet
und wer dabei welche Zustindigkeiten hat. Die Verbindlichkeit der Ergebnisse ist in der
Regel nicht gewihrleistet, da die Verfahren hiufig von den reprisentativen Entschei-
dungsprozessen ,,entkoppelt sind. Ihre Finanzierung ist hdufig offen und ein regelmafi-
ger Einsatz damit Seltenheit. Auch wenn der Aufbau von gegenseitigem Vertrauen eine
Zielsetzung der kooperativen Beteiligungsformen ist, konnen Angste und gegenseitiges
Misstrauen zwischen Biirgern, politischen Akteuren und der Verwaltung, durch diese hidu-
fig einmaligen Aktivitdten nicht abgebaut werden. So sind selbst bei Vorzeigekommunen
wie den Mitgliedern des Civitas Netzwerks® bislang nur in Ansétzen eine dauerhafte und
systematische Form von kooperativer Biirgermitwirkung erkennbar.

Ahnlich wie bei den Verfahren kooperativer Demokratie ist die Diskussion iiber
Governance facettenreicher als die Diskussion zur direkten Demokratie. Sie fokussiert
sich nicht nur auf eine Antwort beziiglich des genannten Inputproblems. Vielmehr wird
ebenso die Outputproblematik einer addquateren Leistungserbringung adressiert (vgl.
hierzu u.a. Pierre/Peters 2000; Grote/Gbikpi 2002a; John 2001; Benz 2004; Schuppert
2006; Heinelt/Sweeting/Getimis 2006, Heinelt 2010). Das Governance-Paradigma lenkt
den Blick zunéchst auf ein breites Feld von Akteuren und Netzwerken, die an politischen
Entscheidungen beteiligt sind und weit {iber die in den Gemeindeordnungen genannten
Institutionen lokaler politischer Entscheidungsfindung hinausreichen. Das schon immer
zahlreiche, auch nicht-politische Akteure an der politischen Entscheidungsfindung betei-
ligt waren, ist dabei keine neue Erkenntnis (vgl. u.a. Dahl 1959). Neu ist jedoch die inten-
sive Auseinandersetzung mit den Formen und Folgen einer solch expliziten Inklusion von
offentlichen und privaten Akteuren aus Wirtschaft, Medien, Wissenschaft und Zivilge-
sellschaft in politische Entscheidungsprozesse. Die empirische Variante der Governance-
Diskussion fragt nach den Verbindungen zwischen diesen Akteuren und der Politik, der
Machtverteilung zwischen ihnen, der Koordination ihres Zusammenwirkens, den durch
sie entstehenden Problemdefinitionen und vor allem — den damit verbundenen Problemlo-
sungen. Speziell in den Uberlegungen zu ,Participatory Governance® wird die
Verbindung zu den oben genannten Problemen und zum Thema ,,Biirgerbeteiligung™
deutlich: ,,... it is in the spectrum of thoughts and propositions made in the wake of the
search for democratic legitimacy, accountability, and policy sustainability in a multi-level
governance system that participatory governance tends to emerge as a challenging an-
swer” (Grote/Gbikpi 2002b, S. 23; dhnlich Heinelt u.a. 2002). Participatory Governance
wird von Schmitter (2002, S. 56) definiert als ,,... ‘horizontal interaction’, i.e. the regular
and guaranteed presence when making binding decisions of representatives of those col-
lectivities that will be affected by the policy adopted. Most of these are to be found in
what has been termed ‘civil society’, although that should not be interpreted as excluding
the participation of local government authorities or of other ‘officialities’.” In der ,,Parti-
cipatory Governance® Diskussion wird wiederholt auf die Vorteile verwiesen, zu denen es
durch die Verbindung unterschiedlicher Akteursnetzwerke im Vorfeld politischer Ent-
scheidungen kommt. Hier wird die Ndhe zur Diskussion um mehr Biirgerbeteiligung deut-
lich: Erfahrungsbasiertes Wissen wird in die Entscheidungsprozesse einbezogen. Dies soll
angesichts der Komplexitdt der zu losenden Fragen zu effektiveren und effizienteren
Problemldsungen fithren. Ebenso wird davon ausgegangen, dass die breite und friithzeitige
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Einbeziehung von (lokalen) Interessen in die Vorbereitung politischer Entscheidungen
gegenseitiges Vertrauen und mehr Akzeptanz und damit Legitimitdt fiir die jeweiligen
Entscheidungen schafft. Fasst man die in der Literatur diskutieren Vorteile zusammen,
kristallisieren sich folgende Argumente heraus, die sowohl fiir kooperative Formen der
Biirgerbeteiligung als auch ,,Participatory Governance* angefiihrt werden:

— Biirgerbeteiligung/Participatory Governance schafft Gesprachssituationen, die zur
Bildung von gegenseitigem Vertrauen beitragen.

— Biirgerbeteiligung/Participatory Governance erhoht die Qualitdt von Entscheidungs-
prozessen durch die Aktivierung von zusétzlichem Wissen.

— Biirgerbeteiligung/Participatory Governance reduziert Unsicherheit durch eine inten-
sivere Riickkopplung gehaltvoller Informationen an Entscheidungstriager in Politik
und Verwaltung.

— Biirgerbeteiligung/Participatory Governance erhoht die Akzeptanz gemeinsamer Ent-
scheidungen und stirkt das Vertrauen in die Entscheidungsprozesse.

Um diese positiven Wirkungen entfalten zu kdnnen, werden in der Diskussion um Parti-

cipatory Governance allerdings Voraussetzungen formuliert, die bislang in der Biirgerbe-

teiligungsliteratur fehlen: Zur Ausformung von Participatory Governance Arrangements

(PGAs) gehort nach Schmitter (2002, S. 53; kursiv 1.0.) vor allem eine gewisse Regelma-

Bigkeit im Sinne von Dauerhaftigkeit und Verldsslichkeit: ,,... essential is the notion of

regularity. The participating organizations interact not just once to solve a single common

problem, but repeatedly and predictably over a period of time so that they learn more
about each other’s preferences, exchange favors, experience successive compromises, at-

tempt to persuade each other, widen the range of their mutual concerns and develop a

commitment to the process of governance itself. Here the “codewords” tend to betrustand

mutual accommodation ...”. Nur auf der Basis von RegelméBigkeit und Verlésslichkeit in
der Zusammenarbeit ist in PGAs offenbar der Aufbau von gegenseitigem Vertrauen mog-
lich. Vertrauen wiederum ist vor dem Hintergrund der oben genannten Problematik zent-
ral fiir eine Verbesserung des Verhéltnisses zwischen Biirgern und Politik. Dariiber hinaus
ist Vertrauen in der politischen Kulturforschung eine der zentralen Komponenten gesamt-
gesellschaftlichen Regierens. Vertrauen bestimmt das grundsétzliche Verhéltnis zwischen
den Regierenden und den Regierten. Es steht fiir die Uberzeugung der Biirger, dass ein
politisches System bzw. seine Akteure auch ohne permanente Kontrolle im Sinne der Re-

gierten handeln und im weitesten Sinne sinnvolle Entscheidungen produzieren (vgl. u.a.

Gamson 1968, S. 54). Es wird in der politischen Soziologie fiir notwendig angesehen, um

auch in Krisenzeiten effektiv regieren zu kdnnen bzw. Legitimitdt sicherzustellen, auch

wenn Entscheidungen nicht direkt mit den Interessen der Regierten iibereinstimmen (vgl.

Easton 1975; Fuchs 1989; Chanley/Rudolph/Rahn 2000; Gabriel/Zmerli2006). Fiir die

Entwicklung von gegenseitigem Vertrauen durch PGAs ist laut Schmitter folglich eine

gewisse RegelmaBigkeit und Regelhaftigkeit im Hinblick auf die kooperative Beteiligung

der Biirger an politischen Entscheidungsprozessen notwendig. Dies bedarf der Einrich-
tung dauerhafter institutioneller Arrangements hinsichtlich der Zusammenarbeit zwischen
verschiedenen Akteuren der Zivilgesellschaft und den Entscheidungstragern, oder wie

Grote/Gbikpi (2002b, S. 25) es formulieren: ,,... participatory governance also and still

requiressome kind of democratic institutional settings®.

Gleichzeitig muss eine entsprechende Verstetigung aber auch im Auge behalten, dass

»partizipatives Regieren Nachteile hat. Hierzu gehoren erstens die ungleiche Beteiligung
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verschiedener Bevolkerungsgruppen, zweitens die Intransparenz der Beteiligungs- und
Entscheidungsprozesse, die drittens verbunden ist mit einer kaum mehr moglichen Zure-
chenbarkeit von politischer Verantwortung (vgl. v.a. Panadopoulos 2003; Haus/Heinelt
2006, S. 17). Damit liegt die Frage auf der Hand, wie ,,Participatory Governance auf lo-
kaler Ebene gestaltet werden sollte, um die Stdrken des Konzepts vor dem Hintergrund
der eingangs formulierten Problemanalyse zu nutzen, gleichzeitig aber die genannten
Nachteile zu vermeiden. Um die Diskussion der bislang zahlreichen theoretischen Aus-
fiihrungen zu ,,Participatory Governance* um eine Praxiskomponente zu erweitern, for-
mulieren wir im Folgenden sechs zentralen Gestaltungsmerkmale zur Institutionalisierung
einer auf Dauer angelegten, systematischen Biirgerbeteiligung, die als Konkretisierung
von ,,Local Participatory Governance* verstanden werden kann und das Ziel hat, das Ver-
haltnis zwischen Biirgern und Politik sowohl im Hinblick auf die Input- als auch auf die
Outputproblematik zu stérken.

3. Sechs Gestaltungselemente zur Institutionalisierung einer auf
Dauer angelegten, systematischen Blrgerbeteiligung

Damit Biirgerbeteiligung oder ,,Participatory Governance* auf lokaler Ebene dauerhaft
und systematisch umgesetzt werden kann, miissen Regeln fiir eine entsprechende, auf
Mitgestaltung (Kooperation) ausgerichtete Zusammenarbeit zwischen Biirgerinnen und
Biirgern, Interessengruppen, Politik und Verwaltung an lokalen Planungs- und Entschei-
dungsprozessen institutionalisiert werden. Diese Regeln miissen von allen Beteiligten an-
erkannt werden. Sie miissen die jeweiligen Prozessabldufe strukturieren, die jeweiligen
Kompetenzen kldren und die Verbindlichkeiten beziiglich der Beteiligungsergebnisse of-
fenlegen. Ein aus unserer Sicht notwendiges Element ist, dass die abschlieBende Ent-
scheidungskompetenz aus Griinden der Reprisentativitdt, der Transparenz und der Ver-
antwortung fiir die gesamte Kommune bei der gewihlten Reprisentativkorperschaft ver-
bleibt (hierzu ausfiihrlicher Punkt 3.6). Aber es gehort noch mehr dazu:’

— Verlasslichkeit beziiglich der Durchfiihrung und des Ablaufs von Biirgerbeteiligung

— Verzahnung der relevanten Akteure im Beteiligungskonzept

—  Friihzeitige und umfassende Information der Offentlichkeit

— Kooperative Entscheidung iiber die konkrete Ausgestaltung von Beteiligungsprojek-
ten (Beteiligungsgegenstand? Wer wird beteiligt? Wie wird beteiligt? ...)

— Mehrphasige und integrierte Projekt- und Beteiligungsplanung

— Verbindlichkeit der Ergebnisse von Biirgerbeteiligung

3.1 Verlasslichkeit beztglich der Durchfihrung und des Ablaufs von
Burgerbeteiligung

Vertrauen entwickelt sich durch die RegelmifBigkeit von Prozessen sowie deren Bere-
chenbarkeit. Deshalb muss ein Biirgerbeteiligungskonzept, das den Aufbau von gegensei-
tigem Vertrauen zum Ziel hat, ein ,natiirlicher” bzw. fester Bestandteil lokaler Planungs-
und Entscheidungsprozesse werden. Dies bedarf der Institutionalisierung von Regeln fiir
Biirgerbeteiligung. Sie miissen gewihrleisten, dass Biirgerbeteiligung verldsslich stattfin-
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det und dabei Regeln eingehalten werden, auf die sich die Beteiligten und Nicht-
Beteiligten verlassen konnen. Verbindlichkeit im ersten Sinne wird gewéhrleistet,
dadurch dass Biirgerbeteiligung moglichst niederschwellig von verschiedenen Seiten aus
angeregt werden kann, z.B. direkt von Seiten der Verwaltung, der Gemeinderéte, Be-
zirksbeiréte, Biirgergruppen, Interessenvereinigungen oder von Vereinen. Verbindlichkeit
im Hinblick auf die Geltung bestimmter Abldufe kann durch die Ausformulierung von
Verfahrensregeln sichergestellt werden. Diese miissen in der Offentlichkeit bekannt sein
und ihre Einhaltung muss nachverfolgt werden konnen. Sie sollten einen moglichst um-
fassenden Geltungsbereich haben, unabhéngig davon, ob einzelne Projekte zum Zustin-
digkeitsbereich des Gemeinderats oder des Oberbiirgermeisters gehoren — soweit es sich
nicht um weisungsgebundene Aufgaben handelt. Unterstiitzt werden kann die Verbind-
lichkeit beziiglich des Stattfindens von Biirgerbeteiligung durch die Verabschiedung einer
Beteiligungssatzung bzw. einer entsprechenden Verwaltungsvorschrift, die die Unterstiit-
zung des Beteiligungsvorhabens durch den Gemeinderat einfordert und die Verwaltung
bindet.

3.2 Verzahnung der relevanten Akteure im Beteiligungsprozess

Ein auf Dauer angelegtes, systematisches Biirgerbeteiligungskonzept muss von allen rele-
vanten Akteuren unterstiitzt werden, um eingefiihrt und umgesetzt werden zu kénnen. Zu
den relevanten Akteuren gehdren die Biirgerschaft, die gewihlten Reprisentanten, die
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung, gegebenenfalls auch Vertreter der
Wirtschaft oder Wissenschaft. Um diese breite Unterstiitzung zu gewihrleisten, sollte
nach unseren Erfahrungen bereits die Entwicklung der Beteiligungsregeln in Form eines
kooperativen Dialogs zwischen den relevanten Akteuren erfolgen. Die Gruppen miissen
ihre Sichtweisen und Bedarfe bereits in den Entwicklungsprozess der Regeln einbringen,
um eine Basis fiir gegenseitiges Vertrauen zu schaffen. Dariiber hinaus muss der Gemein-
derat soweit moglich in die einzelnen Beteiligungsschritte eines umfassenden Beteili-
gungsprozesses involviert werden. Er muss gegebenenfalls auch im Rahmen seiner Zu-
standigkeiten als ,,Ermoglicher* von Biirgerbeteiligung auftreten. Das heif3t, er soll an den
Entscheidungen iiber das ,,Findet Beteiligung statt?*, ,,Wer wird beteiligt?, ,,Wie wird
beteiligt? und ,,Wann wird beteiligt?* einbezogen und in die Verantwortung genommen
werden, um die Chancen der Verstetigung von Biirgerbeteiligung zu erhdhen. In der Stadt
Heidelberg ist diese Verzahnung zwischen Biirgerschaft, Verwaltung und Politik so insti-
tutionalisiert, dass der Gemeinderat in allen Phasen integriert ist — von der Information
der Biirgerschaft iiber die Anregung von Beteiligungsprozessen, die Entscheidung iiber
die Art und Weise der Prozesse als auch die Entscheidung iiber die Ergebnisse — auch
wenn die Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Biirgerschaft im Beteiligungspro-
zess selbst der dominantere Aktionsrahmen ist (vgl. Abb. 1).
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Abb. 1.:  Biirgerbeteiligungsprozesse und die Verzahnung der relevanten Akteure
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3.3 Fruhzeitige und umfassende Information der Offentlichkeit

Biirger und Biirgerinnen fordern Beteiligung héufig erst dann von sich aus ein, wenn Pro-
jekte konkret werden bzw. wenn sie zur Umsetzung kommen. Dann bestehen aber kaum
mehr Gestaltungsmoglichkeiten. Deshalb steht an erster Stelle die frithzeitige Information
der Biirgerschaft. Biirgerbeteiligung in Form von Information der Biirgerschaft und der
Einholung von Interessen muss bereits in frithen Planungsphasen eines Projektes stattfin-
den, in denen die Einflussmoglichkeiten auf die Projektgestaltung noch grof3 sind. Nur
dann ist genug Zeit, damit sich in der Offentlichkeit Interessen entwickeln und artikulie-
ren konnen, um diese dann ,rechtzeitig” in die entsprechenden Planungsprozesse zu in-
tegrieren. Dann ist auch die Frage des ,,0b“ noch diskutierbar. Die friihzeitige Information
der Bevolkerung kann unterschiedlich erfolgen. In der Stadt Heidelberg wurde dazu das
Instrument der ,,Vorhabenliste” entwickelt. Sie wird vor der Beschéftigung des Gemein-
derats mit einem Thema von der Verwaltung erstellt, vom Gemeinderat in einem be-
schleunigten Verfahren verabschiedet, breit veroffentlicht und fortlaufend aktualisiert.
Die Vorhabenliste fiihrt alle beabsichtigte Vorhaben auf, bei denen fiir gesamtstédtische
oder stadtteilbezogene Vorhaben das Interesse einer Vielzahl von Biirgerinnen und Biir-
gern zu erwarten ist. Verantwortlich fiir die Projektbeitrdge sind die Fachdmter. Die Bei-
trage umfassen eine Kurzbeschreibung der Projekte einschlieBlich ihrer raumlichen Er-
streckung, der voraussichtlichen Bearbeitungsdauer, der verfolgten Zielsetzung, der er-
warteten Kosten (soweit bekannt) sowie Informationen iiber die voraussichtlich betroffe-
nen Teile der Biirgerschaft. Auflerdem wird festgehalten, ob Biirgerbeteiligung bereits
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von der Verwaltung vorgesehen ist, wie sie stattfinden wird und wie der aktuelle Bearbei-
tungsstand des Projekts in den stddtischen Gremien ist.

3.4 Kooperative Entscheidung Uber die konkrete Ausgestaltung von
Beteiligungsprozessen

Problemstellungen und darauf bezogene Projekte variieren von Fall zu Fall. Deshalb muss
die konkrete Ausgestaltung von Biirgerbeteiligung in Abhéngigkeit von der jeweiligen
Problemstellung immer wieder neu entschieden werden. Regeln fiir eine systematische
Biirgerbeteiligung miissen folglich Spielrdume erdffnen fiir situationsangemessene Ent-
scheidungen iiber die folgenden Fragen:

—  Woriiber wird diskutiert mit welchem Entscheidungsspielraum? Was ist der Beteili-
gungsgegenstand? Mit der Vorabkldarung des Beteiligungsgegenstandes werden die
gemeinsamen Erwartungen an den Beteiligungsprozess festgelegt und mogliche spa-
tere Enttduschungen vermieden.

— Wer sind die zu Beteiligenden? Welche Personen oder Gruppen beteiligt werden sol-
len, ist eine der schwierigsten Fragen im Zusammenhang mit der Verstetigung von
Biirgerbeteiligung im Sinne von Participatory Governance. Grundsitzlich sollten
moglichst alle ,,relevanten” Akteure — wenn auch iiber entsprechende Vertreter — be-
teiligt sein, die ein entsprechendes Interesse an dem Projekt haben. Nach Schimitter
(2002, S. 53) konzentrieren sich Participatory Governance Arrangements in der Regel
auf organisierte Akteure: ,,... actors involved in governance are usually not individual
persons, as such, but spokespersons for non-profit, semi-public and, at least, semi-
voluntary organizations. It is the embeddedness of these organizations into something
approximating a civil society that is crucial for the successful legitimation of govern-
ance arrangements. Diese Festlegung greift unseres Erachtens fiir lokale Beteili-
gungsarrangements zu kurz. Uber bereits organisierte Interessen hinaus miissen sich
auch einzelne Biirgerinnen und Biirger artikulieren kénnen, was durch den Einsatz
kooperativer Beteiligungsverfahren (Biirgerrdten, Zukunftsforen....) mdglich ist.
Gleichzeitig muss verhindert werden, dass Beteiligungsprozesse von ,,iiblichen Ver-
dachtigen* dominiert werden. Hierbei kdnnen nicht-selbstselektive Auswahlmethoden
helfen. Sie basieren beispielswiese auf der Zugrundelegung bestimmter Eigenschaften
der zu beteiligenden Personen (Betroffenheit, Kenntnisse, Kompetenzen oder Funkti-
onen), einem Bewerbungsverfahren und der anschlieBenden Auswahl ,,per Los“ oder
der Zufallsauswahl. Wichtig ist in jedem Fall, das auch diejenigen Bevdlkerungs-
gruppen, die sich grundsitzlich selten beteiligen, bei der Auswahl der zu Beteiligen-
den beriicksichtigt werden.

— Welches oder welche Verfahren wird/werden eingesetzt? Ebenfalls vorab muss ge-
klart werden, welche Beteiligungsverfahren und welche Entscheidungsregeln im
Rahmen des Beteiligungsprozesses gelten. Entscheidungskriterium fiir die Metho-
denwahl sollte die Ubereinstimmung zwischen den Leistungsanforderungen in der
jeweiligen Situation einerseits sowie den Leistungsprofilen der einzelnen Methoden
andererseits sein. So eignen sich fiir die frithzeitige Ermittlung von Bevolkerungsinte-
ressen zur Information der Verwaltung und des Gemeinderats reprasentative Umfra-
gen, ggf. auch aufsuchende Verfahren zur Einbeziehung beteiligungsferner Bevolke-
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rungsteile. Um gemeinsam kreative Ideen zu entwickeln eignen sich wiederum andere
Verfahren wie Kreativworkshops, Open-Space Konferenzen, Planungszellen, Zu-
kunftswerkstdtten oder dhnliches. Und bei der Losung von Konflikten kénnen Media-
tionen oder Schlichtungen als mogliche Verfahren zum Ziel fiihren. Wichtig wird an-
hand dieser Ubersicht, dass es nicht grundsitzlich ein bestes Verfahren gibt. Vielmehr
ist bei der Entscheidung Methodenkompetenz ebenso wichtig wie die Reflexion des
Zeitfaktors sowie des Kosten-Nutzen-Verhéltnisses.

—  Wie soll der Beteiligungsprozess evaluiert werden? Auch im Hinblick auf die Evalua-
tion miissen wesentliche Fragen friihzeitig geklart werden: Wer soll die Evaluation
iibernehmen (intern oder extern)? Wann soll evaluiert werden (prozessbegleitend oder
ex-post)? Wer sind die Adressaten der Evaluation (Beteiligte oder Entscheider)? Wel-
che Aspekte sollen durch die Evaluation erfasst werden (z.B. der Mehrwert durch das
Biirgerbeteiligungsverfahren, das Verhéltnis zwischen dem Mehrwert und den einge-
setzten Ressourcen, die Fairness, Offenheit und Transparenz des Verfahrens, die Nut-
zung von Kompetenzen, die Einbringung von Wissen und neuen Aspekten)?

— SchlieBlich muss vorab auch ein Zeit- und Kostenplan erstellt werden, um den jewei-
ligen Entscheidungstragern (i.d.R. der Gemeinderat) eine Grundlage fiir ihre Zustim-
mung zum Beteiligungsverfahren zu geben.

Die Kldrung dieser Fragen muss frithzeitig und transparent erfolgen, damit Konfliktpo-
tenziale moglichst nicht entstehen oder reduziert werden. Die Entscheidungen kénnen
durch ausgewdhlte Vertreter der Biirgerschaft getroffen werden, durch Mitarbeiter der
Fachverwaltungen oder die jeweiligen Beteiligungsbeauftragten der Verwaltung, durch
,unabhingige Dritte” oder Methodenfachleute, gegebenenfalls auch unter Einbeziehung
von Investoren. Bei groferen Projekten bietet sich an, ein ,kleines, arbeitsfahiges Vorbe-
reitungsgremiums flir Biirgerbeteiligung* zu bilden, das nicht mit der eigentlichen Biir-
gerbeteiligung verwechselt werden darf. Das ,,Vorbereitungsgremium* gewéhrleistet
vielmehr durch seine Zusammensetzung Transparenz in hdufig bereits zu diesem Zeit-
punkt konfliktreichen Situationen. Es gewahrleistet, dass der Beteiligungsprozess selbst
sinnvoll gestaltet und die Unterstiitzung fiir wesentliche Entscheidungen von verschiede-
nen Seiten sichergestellt ist.

3.5 Mehrphasige und integrierte Projekt- und Beteiligungsplanung

Planungs- und Entscheidungsprozesse sind vor allem bei grofleren Projekten mehrstufig.
Dasselbe muss fiir Biirgerbeteiligungsprozesse gelten. Das heiflit, Beteiligung sollte ein
Projekt iiber verschiedene Bearbeitungsphasen hinweg ,,prozesshaft begleiten in Form
einer engen Zusammenarbeit zwischen den relevanten Akteuren. Abbildung 2 zeigt mo-
dellhaft sechs Phasen eines typischen Verwaltungs-, Beratungs- und Entscheidungsver-
fahrens, unabhéngig von der jeweiligen Aufgabenstellung. Die Abbildung verdeutlicht,
welche Aufgaben der Verwaltung zukommen, wie Biirgerbeteiligung in diesem Zusam-
menhang aussehen und welche Rolle dem Gemeinderat als Entscheidungsinstanz in den
jeweiligen Phasen zukommen kann. Es wird auch deutlich, wie ein mehrstufiger Pla-
nungs- und Entscheidungsprozess mit Biirgerbeteiligung prozesshaft verkniipft (inte-
griert) werden sollte.
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In der Entdeckungsphase (1) wird versucht, Projekte mit Biirgerbeteiligung auf die
Agenda der Kommunen zu setzen, sei es die politische oder die administrative Agenda.
Die Entdeckung eines Projektes kann durch die Verwaltung erfolgen, was haufig der Fall
ist. Sie kann sich aber auch aus einer aktiven Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und
Zivilgesellschaft ergeben. Oder aber kann es die Biirgerschaft sein, die einen Beteili-
gungswunsch an die Politik oder die Verwaltung herantragt.

In engem Zusammenhang mit dieser Phase steht die Vorbereitungsphase (2), in der
die rechtlichen, 6konomischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen eines mogli-
chen Projektes vorgeklart bzw. Informationen hierzu zusammengetragen werden. Noch
wurde von der jeweils verantwortlichen Stelle nicht iiber die tatsdchliche Durchfiihrung
des Projektes entschieden. Dennoch sollten bereits in dieser Phase die unter 3.4 genannten
Fragen zum moglicherweise folgenden Biirgerbeteiligungsprozess geklart werden. Dar-
iiber hinaus ist bereits zu diesem Zeitpunkt die Einbeziehung der Biirgerschaft in Form
der Information wichtig iiber das anstehende Projekt, bestehende Ideen sowie die gesell-
schaftlichen, juristischen und 6konomischen Rahmenbedingungen (vgl. Punkt 3.3 von
oben). Der Beschluss iiber einen dariiber hinausgehenden Beteiligungsplan sollte dann je-
doch von den jeweils Verantwortlichen, d.h. dem Gemeinderat oder dem (Ober-)Biirger-
meister, getroffen werden. Wird an dieser Stelle im Projekt erkennbar, dass die Frage des
,»ob*“ oder ,,ob nicht” im Zusammenhang mit der Durchfiihrung eines Projektes in Teilen
der Bevolkerung bedeutsam werden konnte, sollten bereits hier Uberlegungen iiber einen
proaktiven Biirgerentscheid, der von Seiten der politischen Entscheidungstriger angeregt
wird, angestellt werden.

Auf Basis dieser ersten Projektentscheidung beginnt dann die Phase der Alternativen-
entwicklung und -diskussion (3). Dabei geht es um die Herausarbeitung von Interessen,
Bedarfen, Zielvorstellungen, Bewertungskriterien und Alternativen. Wurden in Phase 2
bereits Teile der Bevolkerung zum Projekt kontaktiert und Interessen eingeholt, sollten
diese Informationen nun in den Planungsprozess einflieBen. In der Regel steht am Schluss
dieser Phase die Herausarbeitung einer Vorzugsvariante. Die Frage nach der geeigneten
Beteiligungsmethode héngt auch hier wieder von der Aufgabenstellung (Beteiligungsge-
genstand) ab. Sie sollte — ebenso wie die Frage nach den zu Beteiligenden — bereits zu
Projektbeginn (gegebenenfalls von der Vorbereitungsgruppe) geklart worden sein. Wich-
tig ist, dass den Entscheidungstrdgern am Ende von Phase 3 ein reprisentatives bzw. dif-
ferenziertes Bild liber die Meinung in der Biirgerschaft vorliegt, mit dessen Hilfe sie iiber
die Vorzugsvariante entscheiden konnen. Ob an dieser Stelle ein vom Gemeinderat initi-
ierter Biirgerentscheid erfolgen sollte, ist wiederum eine offen Frage, die von Fall zu Fall
individuell beantwortet werden muss, vor allem, wenn es um wegweisende gesamtstadti-
sche Entscheidungen geht.

In Phase 4 geht es um die Konkretisierung und Detailplanung der Vorzugsvariante. Sie
wird abschlieBend in Form einer Verwaltungsvorlage dem Gemeinderat zur Entscheidung
iiber die endgiiltige Umsetzung vorgelegt. In dieser Phase sind die Interessen der beteiligten
Akteure bereits bekannt und die wesentlichen Projektentscheidungen festgelegt. Hier kann
Biirgerbeteiligung vor allem in Form der Einholung eines breiten Meinungsbildes in der
Bevolkerung erfolgen, das im Zuge der abschlieBenden Beratung im Gemeinderat als Ent-
scheidungsgrundlage dient und auf Basis dessen der Gemeinderat in Form einer nachvoll-
ziehbaren ,,Rechenschaftslegung® der Offentlichkeit seine Entscheidung begriindet.

In der Umsetzungsphase (5) kann Biirgerbeteiligung ebenfalls stattfinden in Form ei-
ner direkten Beteiligung von betroffenen, interessierten oder engagierten Biirgerinnen und
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Biirgern an der Erstellung des jeweiligen ,,Produktes®. Abgeschlossen wird das Projekt
schlieBBlich mit einer Evaluationsphase (6), fiir die die entsprechenden Kriterien bereits
moglichst zu Beginn der Projekt- und Beteiligungsplanung festgelegt worden sind und de-
ren Ergebnisse in eine Gesamtevaluation der Beteiligungsregeln regelmiBig einflieen

sollten.

Abbildung 2:

Phasenmodell fiir eine integrierte Projekt- und Beteiligungsplanung

Phase

Aufgaben der Verwaltung

Méglichkeiten fiir Biirgerbeteili-
gung

Rolle des Gemeinderat

1. Entdeckungsphase

Anregung zur Durchfiihrung ei-
nes kommunalen Projektes

Anregung zur Durchfiihrung eines
kommunalen Projektes

Anregung zur Durchflih-
rung eines kommunalen
Projektes

2. Vorbereitungs-
phase

Vorklarung und Zusammenstel-
lung der rechtlichen, gesell-
schaftlichen und 6konomischen
Ausgangs- und Zielparameter flr
die Entscheidung uber die
Durchfuihrung eines Projektes

Birgerbeteiligung zur Information
Uber ein Projekt oder zur Samm-
lung von Ideen;

ggfs. Beteiligung an der Vorberei-
tung des weiteren Beteiligungspro-
zesses

AbschlieBende Entschei-
dung Uber das Stattfinden
von Burgerbeteiligung zum
jeweiligen Projekt

3. Phase der Alterna-
tivenentwicklung
und -diskussion

Herausarbeitung von Interessen,
Bedarfen, Zielvorstellungen, Be-
wertungskriterien und Alterna-
tiven; Entwicklung und Kon-
kretisierung von Alternativen;
Herausarbeiten einer Vorzugsva-
riante

Beteiligung an der Alter-
nativenentwicklung und —
bewertung, méglichst in einer brei-
teren Offentlichkeit

Entscheidung uber die Al-
ternativen unter Beriick-
sichtigung des Beteili-
gungsergebnisses

4. Detailplanung und
Beauftragung zur
Umsetzung

Konkretisierung der Vorzugsvari-
ante; Erarbeitung einer Detail-
planung; Erstellung einer Verwal-
tungsvorlage zur Entscheidung
im Gemeinderat

Ruickkoppelung mit der Birger-
schaft(moglichst breites Mei-
nungsbild) als Entscheidungs-
grundlage fur den Rat

Beratung der Verwaltungs-
vorlage; Entscheidung uber
die Umsetzung unter Zu-
grundelegung der Beteili-
gungsergebnisse und Be-
griindung der Entschei-
dung

5. Umsetzung

Umsetzung

Zu entscheiden in Abhangigkeit
von der jeweiligen Aufgabenstel-
lung; konkretes , Tatigwerden*

6. Evaluation

Prozessevaluierung

Teilnahme am Evaluie-
rungsprozess z.B. durch Befra-
gung der beteiligten Blrgerinnen
und Burger

EinflieBen der Informatio-
nen bei weiteren Entschei-
dungsprozessen und der
Uberarbeitung der Beteili-
gungsrichtlinien

3.6 Verbindlichkeit der Ergebnisse von Burgerbeteiligung

Verbindlichkeit muss schlieBlich auch fiir die Ergebnisse von Biirgerbeteiligung sicherge-
stellt sein. Dieser Punkt ist wichtig, gerade wenn unseres Erachtens nach wesentliche Ent-
scheidungen tiber ein Projekt sowie iiber die Durchfiihrung von Biirgerbeteiligung weiter-
hin von den gewdhlten Vertretern in den Réten getroffen werden sollten. Beteiligungser-
gebnisse miissen unseres Erachtens nicht zwangslaufig bindend fiir die Entscheidungstra-
ger sein. Fiir diese Position sprechen mehrere Griinde: Biirgerbeteiligung ist kein ,,Kon-
sensbeschaffer”. Interessenkonflikte sind in der pluralistischen Demokratie ,,Normalitét™.
Daher ist die Erwartung unangemessen, durch Biirgerbeteiligung konnten Konflikte
,wegdiskutiert werden. Das Mehrheitsprinzip muss folglich weiterhin die zentrale und
an letzter Stelle notwendige demokratische Entscheidungsregel bleiben — verbunden al-
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lerdings mit dem Ziel von Biirgerbeteiligung, die Breite der unterstiitzenden Mehrheit zu
vergrofern. Diese Mehrheitsmeinung kann sehr gut innerhalb der jeweiligen Vertretungs-
korperschaften zutage gefordert werden, ohne dass jedes Mal die Biirgerinnen und Biirger
an die Urne gerufen werden miissen. Dariiber hinaus sprechen fiir das ,,freie Mandat* der
Entscheidungstrager aus demokratietheoretischer Perspektive verschiedene Griinde: Die
Représentanten stellen in ihrer Gesamtheit ein vergleichsweise ausgewogenes Abbild der
Bevolkerungsinteressen dar. Deshalb kann durch sie eine reprdsentative Mehrheitsent-
scheidung fiir die lokale Gemeinschaft insgesamt erwartet werden. Aullerdem sollten sich
Représentanten eine eigene Meinung bilden, um Interessen gegeneinander abwigen zu
konnen. Sie miissen vor dem Hintergrund einer Vielzahl von Interessen die aus ihrer Sicht
,beste” Entscheidung treffen konnen. AnschlieBend tragen sie die Verantwortung fiir ihre
Entscheidung und konnen gegebenenfalls von der Biirgerschaft abgewdhlt werden. Auf
diese Weise wird Transparenz sichergestellt und die politische Verantwortlichkeit fiir be-
stimmte Entscheidungen wird offenkundig. Gleichzeitig wird den oben beschriebenen
Nachteilen partizipatorischen Regierens vorgebeugt. Die Bindung der Mandatstrager an
das Ergebnis eines Biirgerbeteiligungsverfahrens ist demokratietheoretisch folglich nicht
zwingend sinnvoll. Selbstverstdndlich aber miissen die Ergebnisse von Beteiligungspro-
zessen von den politischen Entscheidungstragern ernst genommen werden, damit Biirger-
beteiligung nicht von vornherein zur Farce wird. Die gewidhlten Vertreter miissen transpa-
rent und nachvollziehbar ,,Rechenschaft” geben iiber ihre Entscheidung, vor allem, wenn
die Entscheidungen von den Beteiligungsergebnissen abweichen.

4. Notwendige Rahmenbedingungen fir die Implementation und
die erfolgreiche Umsetzung eines dauerhaften und
systematischen Beteiligungskonzeptes

Die oben genannten Gestaltungselemente beziehen sich auf Regeln, die eine Verstetigung,
Wirksamkeit und Transparenz von Biirgerbeteiligung bzw. Participatory Governance ge-
wihrleisten sollen. Damit allein ist es aber nicht getan. Regelwerke miissen umgesetzt
werden und bendtigen dafiir weitere Unterstiitzung, die {iber die alleinige Erstellung von
Regeln weit hinaus reicht. Um die Umsetzung der Regeln zu gewéhrleisten, sind auf
Grund unserer Erfahrungen weitere Aspekte notwendig.

4.1 Wahrnehmung von Burgerbeteiligung als eigenen Vorteil

Mehr Biirgerbeteiligung impliziert zwangsléufig eine Verschiebung von Entscheidungs-
kompetenzen, d.h. eine Verschiebung von Machtverhdltnissen, um im politikwissen-
schaftlichen Sprachgebrauch zu bleiben. Machtverschiebungen implizieren wiederum
Widerstinde. Diese miissen bewusst iiberwunden werden, wenn ,,mehr* Biirgerbeteili-
gung in Form einer auf Dauer angelegten und systematisierten Zusammenarbeit zwischen
Biirgern, Politik und Verwaltung realisiert werden soll. Dies gelingt nur, wenn alle Betei-
ligten vom Nutzen eines solchen Vorhabens iiberzeugt sind. Das heilit, der Nutzen einer
intensivierten Biirgerbeteiligung fiir das eigene Handeln muss stirker wahrgenommen
werden als die damit moglicherweise verbundenen Kosten. Hierzu gehdort erstens — und
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dies ist eine notwendige Bedingung fiir die Implementation von ,,mehr* Biirgerbeteili-
gung — dass die Verwaltungsspitzen hinter den Verdnderungen stehen. Die Biirger- bzw.
Oberbiirgermeister gehdren zu den entscheidenden ,,Wegbereitern® von mehr Biirgerbe-
teiligung. Vor dem Hintergrund einer nahezu fortwahrenden Personalreduzierung sind
Befiirchtungen einer hoheren Belastung durch mehr Biirgerbeteiligung innerhalb der
Verwaltung realistisch. Deshalb muss die Verwaltungsspitze die Prioritdt des Themas
unmissverstandlich und glaubwiirdig verdeutlichten. Dazu gehdrt auch, dass die Verwal-
tungsspitze die organisatorischen und finanziellen Voraussetzungen fiir mehr Biirgerbetei-
ligung bereitstellt, um unzumutbare Zusatzbelastungen des Verwaltungspersonals zu
vermeiden. Allerdings muss die Verwaltung auch selbst erkennen, dass Biirgerbeteiligung
ein Gewinn fiir sie darstellt in Form von mehr Planungssicherheit und Biirgerzufrieden-
heit. Drittens muss auch die Politik hinter dem Projekt ,,Biirgerbeteiligung™ stehen. Sie
muss Biirgerbeteiligung verstehen als ein Gewinn an Information vor dem Hintergrund zu
treffender Entscheidungen sowie ein mehr an Legitimation und Akzeptanz des eigenen
Handelns. Viertens miissen die Biirger erkennen, dass sie ernst genommen werden und ih-
re Interessen in die Planungs- und Entscheidungsprozesse einflieBen, sofern sie sich aus
der Beobachterrolle lokaler Politik heraus begeben.

4.2 Verantwortlichkeit fur Burgerbeteiligung innerhalb der kommunalen
Verwaltungsstrukturen

Wo und wie die Verantwortung fiir Biirgerbeteiligung innerhalb einer Kommunalverwal-
tung organisiert wird, ist eine weitere Frage, auf die verschiedene Antworten moglich
sind. Die Verantwortung fiir Biirgerbeteiligung kann zentral organisiert sein und die je-
weiligen Fachdmter greifen von Fall zu Fall auf die Kompetenz der Biirgerbeteiligungs-
stelle zu. Oder aber die Verantwortung ebenso wie die Planungskompetenzen fiir Biirger-
beteiligung sind in den jeweiligen Fachdmtern angesiedelt. Letzteres Modell diirfte letzt-
lich leistungsféhiger sein, weil Biirgerbeteiligung dann von jedem Fachamt als eigenes
Thema internalisiert und verstanden werden muss. Allerdings sollte unabhéngig davon ei-
ne sichtbare Ansprechstelle fiir Biirgerbeteiligung eingerichtet werden, um fiir die Offent-
lichkeit aber auch verwaltungsintern Biirgerbeteiligung ,,ein Gesicht“ zu geben.

4.3 Einbettung mitgestaltender Birgerbeteiligung in eine umfassendere
Beteiligungskultur

Regeln allein tragen nicht automatisch zu einer Verdnderung des Verhaltens bei. Deshalb
muss die Verstetigung von Biirgerbeteiligung langfristig und mit einer sich parallel dazu
entwickelnden ,,Beteiligungskultur® zusammen gedacht werden. Das heif3it, Biirgerbeteili-
gung muss von allen Beteiligten ,,gelernt™ und internalisiert werden. Dabei ist es — wie
bereits erwédhnt — wichtig, dass die beteiligten Akteure vom Nutzen der Beteiligung iiber-
zeugt sind. Das Lernen iiber Biirgerbeteiligung kann innerhalb der Verwaltung durch
Schulungen der Verwaltungsmitarbeiterinnen und -mitarbeiter erfolgen ebenso wie durch
den Aufbau von Beteiligungsseminaren in den Ausbildungswegen von Verwaltungsschu-
len und -studiengéngen. Schwieriger diirfte sich der Lernprozess in der Politik gestalten.
Entscheidungstriger miissen davon {iiberzeugt werden, dass Biirgerbeteiligung keine
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Machteinbufle sondern einen Legitimitdtsgewinn bedeuten kann. Auch die politischen
Entscheidungstrager miissen damit eine neue Kultur des Entscheidens im Kontext von
Biirgerbeteiligung erlernen. Noch immer ist die Gefahr grof3, dass Biirgerbeteiligung von
politischen Minderheiten missbraucht wird, um Druck auf die jeweilige Mehrheit auszu-
iiben. Erst mit einer grofleren Selbstverstdndlichkeit von Biirgerbeteiligung in lokalen
Planungs- und Entscheidungsprozessen diirfte der Missbrauch von Biirgerbeteiligung als
politisches Machtinstrument nachlassen. Ebenso muss die Politik lernen, das eigene Han-
deln verstdndlich und 6ffentlich zu begriinden, um auf diese Weise das Vertrauen der
Biirgerinnen und Biirger immer wieder neu zu gewinnen.

Zu guter Letzt miissen auch die Biirger an Biirgerbeteiligung und die damit verbunde-
nen Chancen und Aufgaben herangefiihrt werden. Denn es gehort zur Kultur der Biirger-
beteiligung auch die notwendige Bereitschaft der ,,Biirger®, sich zu informieren, Zeit und
Energie einzusetzen, gegebenenfalls diesbeziiglich ,,Opfer” zu erbringen, um an wichti-
gen Planungen und Entscheidungen der Kommune teilzunehmen. Grote und Gbikpi
(2002, S. 25) behaupten, dass die ,,Qualitit der Zivilgesellschaft™ ein mafgeblicher Faktor
ist, um die Beteiligung aller notwendigen Interessen im Rahmen von Participatory Gover-
nance zu gewdbhrleisten. Die Starkung der Zivilgesellschaft wiederum bedarf aus unserer
Sicht einer breiten 6ffentlichen Kommunikationskultur. Sie muss unterstiitzen, dass Biir-
gerinnen und Biirger, die nicht unmittelbar in Biirgerbeteiligungsprojekten engagiert sind,
in die Diskussionsprozesse einbezogen werden. Dasselbe gilt fiir junge Menschen und
Randgruppen, um die Identifikation der gesamten Biirgerschaft mit ihrer Stadt zu stiarken.
Eine o6ffentliche Kommunikationskultur wichst langsam. Sie kann vorangebracht werden
iber regelméfige Gespriachsveranstaltungen zwischen politischen Entscheidungstriagern,
Verwaltung und der Biirgerschaft oder iiber die Etablierung von Medienpartnerschaften.
Uberhaupt wird sich eine alle maBgeblichen Akteure umfassende Beteiligungskultur ohne
eine wirksame mediale Unterstiitzung kaum entwickeln. Den Medien fallt hierbei eine ak-
tive Rolle zu, deren Ausiibung die Ubernahme von Mitverantwortung einschlieft. In neu-
en Konzepten wie dem des ,,public journalism™ oder ,,civic journalism“ kommt diese
Aufgabe zum Ausdruck (vgl. Merritt 1997). Die Frage, in wieweit die Medien ihre Frei-
heitsabsicherung, die ihnen Art. 5 des Grundgesetzes gewéhrt, tatsdchlich so nutzen, dass
sie sie mit der Wahrnehmung einer Mitverantwortungsrolle im Kontext von Participatory
Governance kombinieren, bleibt an dieser Stelle offen.

4.4 Parallelitat von Government und Governance

Zur Diskussion iiber mehr Biirgerbeteiligung und Participatory Governance gehort
schlieBlich auch das Bekenntnis zur reprisentativen Demokratie. Sie bleibt weiterhin das
dominierende Entscheidungsmodell unserer Demokratie. Dies ist schon aus Griinden der
funktionalen Differenzierung und Arbeitsteilung in einer so hochentwickelten Gesell-
schaft wie der Bundesrepublik Deutschland notwendig. Aus diesem Grund sollte im Zu-
sammenhang mit der Diskussion {iber mehr Biirgerbeteiligung auch reflektiert werden,
wie die Vorziige der reprisentativen Demokratie der breiten Offentlichkeit immer wieder
bewusst gemacht und politische Parteien wieder als langerfristige Beteiligungsplattformen
in das Sichtfeld der Biirgerinnen und Biirgern geriickt werden konnen. Parteien sind in
modernen Demokratien notwendig, um die Bevolkerung auf Dauer in das politische Sys-
tem zu integrieren. Gerade auf lokaler Ebene verlieren die etablierten Parteien seit Jahren
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an Riickhalt (vgl. u.a. Holtmann 2001; Vetter/Kuhn 2012). Neue Parteien und parteifreie
Listen wachsen. Dies kann fiir die lokale Politik fruchtbar sein. Im Hinblick auf das ge-
samte reprisentative System gilt dies jedoch nicht. ,,Democracy without parties might be
unthinkable, but large modern legislatures without political parties is almost inconceiva-
ble® (Dalton/Wattenberg2000b, S. 9). Parteien miissen angesichts ihrer gesamtgesell-
schaftlichen Integrationsfunktion auch im Rahmen einer verstetigten, von Dauer und Sys-
tematik gepriagten Biirgerbeteiligung eine feste Rolle finden, um langfristig die Legitima-
tion von Politik in modernen Demokratien zu stiitzen.

Anmerkungen

1 Diese Befunde sind nicht nur fiir Deutschland typisch, sondern gelten auch in vielen anderen westlichen
Demokratien (vgl. u.a. Diamond/Gunther 2001 oder Dalton/Wattenberg 2000a).

2 Vgl. http://www.bmvbs.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2012/249-ramsauer-handbuch-buergerbeteiligung.
html, zugegriffen am 28.12.12.

3 Die folgenden Ausfiihrungen basieren auf den Erfahrungen im Zusammenhang mit der Entwicklung von
Leitlinien fir mitgestaltende Biirgerbeteiligung in der Stadt Heidelberg, vgl. http://www.heidelberg.
de/servlet/PB/menu/1211760/index.html, zugegriffen am 29.7.2012.

4 Vgl http://www.mehr-demokratie.de/volksentscheid.html, zugegriffen am 22.8.12.

5 Vgl zu unterschiedlichen Positionen im Hinblick auf die Einfiihrung und Wirkungen von mehr ,.direkter
Demokratie” u.a. Montag (2011); gute empirische Studien hierzu z.B. bei Freitag/Wagschal (2007); kri-
tisch zur Einfilhrung von mehr direkter Demokratie im Hinblick auf die Exklusion schwacher Gruppen
u.a. Dirke (2010) oder Merkel (2011).

6 Vgl http://www.bertelsmann-stiftung.de/cps/rde/xchg/SID-AESDABA2-D6AE749D/bst/hs.xs1/5945
5953.htm; zugegriffen am 22.8.12.

7 Vgl hierzu auch Klages/Vetter (2011); Klages/Vetter/Ulmer (2012).
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