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Kapitel I: OFFENTLICHE AUFGABENERFULLUNG DURCH NICHT-STAAT-
LICHE ENTSCHEIDUNGSEINHEITEN

1. Zum Verhdltnis zwischen S6ffentlichen Ausgaben und Aufgaben

Staatsausgaben stellen heute in den meisten F&dllen eine not-

wendige Voraussetzung dar, um &ffentliche Aufgaben zu verwirk-

1)

lichen . Die 6ffentlichen Budgets ordnen die in ihnen ausgewie-

senen Offentlichen Ausgaben einem bestimmten Verwendungszweck
zu. Die politischen Entscheidungstrdger treffen mit den Bud-
getansdtzen in den einzelnen Aufgabenbereichen Entscheidungen
iber Art, Umfang und Qualitdt der in einem bestimmten Zeit-
raum geplanten Aktivitdten. In den Staatsausgaben schlagen
sich im Prinzip die Kosten der Durchfiihrung dieser Entschei-
dungen nieder. Daher scheinen budgetdre Ausgaben prima facie
zur Feststellung von Schwerpunkten der 6ffentlichen Aktivi-

2)

tdt geeignet”’ . Demgegeniiber dienen die &ffentlichen Einnah-

men vorwiegend zur Finanzierung dieser Ausgaben.

Budgetdre Ausgaben bilden somit Instrumente zur Erfiillung
6ffentlicher Aufgaben bzw. (in normativer Hinsicht) Mittel
zur Wohlfahrtssteigerung. Jedoch lassen sich zwischen den
Ausgaben und den mit ihnen angestrebten Offentlichen Auf-

1) Zu den wichtigsten Ausnahmen in Staatswesen der Gegenwart
siehe Kapitel II, Abschnitte 1.2. und 2. dieser Arbeit
sowie H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt der 6ffent-
lichen Aufgabenerfiillung, in: Finanzarchiv N.F., Bd. 32
(1973/74) , S. 1-20. In historischer Betrachtungsweise ist
insbesondere auf die oikenm&Bige und die leiturgische Er-
fiillung 6ffentlicher Aufgaben hinzuweisen. Vgl. hierzu
H. Kolms: Finanzwissenschaft, Bd. I, Grundlegung. Uffent-
liche Ausgaben, 4. Aufl., Berlin, New York 1974, Ss. 12 ff.

2) Vgl. H. Fecher: Ausgaben, 6ffentliche, I: Ansdtze zu
ihrer Analyse, in: Handwdrterbuch der Wirtschaftswissen-
schaft (HAWW), hrsg. von W. Albers et al., Bd. 1, Stutt-
gart et al. 1977, S. 334-349, S. 335; C.V. Brown und P.M.
Jackson: Public Sector Economics, 2nd Ed., Oxford 1982,
S. 93.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



-2 -

gaben bzw. wohlfahrtsrelevanten Zielen mehrere Ziel- bzw.

Mittelebenen unterscheiden1).

Das folgende Ziel-Mittel-Schema (vgl. Schaubild 1) soll ledig-
lich den Ziel- bzw. Mittelcharakter und die Operationalitédt
der einzelnen Ebenen verdeutlichen; Aussagen iiber die Art und
Weise der Zielbildung enthdlt es nicht. In diese Hierarchie,
die fir den Bereich der staatlichen Allokationspolitik ent-
wickelt wurde, lassen sich auch andere Anbieter Offentlicher
Leistungen als der Staat integrieren.

Die staatlichen Realausgaben (bzw, Leistungsausgaben)z) die-
nen zur Beschaffung von Produktionsmitteln, sie sind daher in
dieser Ziel-Mittel-Hierarchie als monetdre Inputs zur Erfiil-
lung der 6ffentlichen Aufgaben bzw. Planungsziele auf der un-
tersten Ebene angesiedelt. Es bleibt auf dieser Stufe im Prin-
zip noch v6llig offen, inwieweit eine ErhShung der nominellen
Ausgabenplafonds zu einem Zugang an sachlichen und personellen
Inputs fihrt oder sich in Preisniveausteigerungen verliert.

1) Vgl. zum Folgenden E. Wille: Bffentlicher Haushalt IV: Fi-
nanz- und Aufgabenplanung, in: HandwOrterbuch der Wirt-
schaftswissenschaft (HAWW), hrsg. von W. Albers et al.,
Bd. 5, Stuttgart et al. 1980, S. 591-620, S. 605 ff. so-
wie E. Wille: Soziale Indikatoren als Ansatzpunkte wirt-
schaftspolitischer Zielbildung und Kontrolle - Verbesse-
rung oder Verschleierung politischer Entscheidungsgrund-
lagen?, in: ORDO, Bd. 31 (1980), s. 127-151, s. 138 ff.
Eine &dhnliche Aufgliederung verwendet C. Leipert: Gesell-
schaftliche Berichterstattung. Eine Einfiihrung in Theorie
und Praxis sozialer Indikatoren, Berlin, Heidelberg, New
York 1976, S. 102 ff.

2) Zu dieser Terminologie vgl. H. Haller: Einige Gedanken zum
Thema: Offentliche Finanzen im Wirtschaftswachstum, in:
E. Schneider (Hrsg.): Wirtschaftskreislauf und Wirtschafts-
wachstum. Carl F8hl zum 65. Geburtstag, Tibingen 1966,
S. 57-74, S. 59; W. Ehrlicher: Uffentliche Sachausgaben,
in: Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von F. Neumark,
Bd. 1, 3. Aufl., Tibingen 1977, S. 753-795, S. 754 ff.
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Bei den Produktionsmitteln handelt es sich um physische In-
puts (z.B. Krankenhduser, Arzte, Verkehrspolizisten), die

in den ProzeB der 6ffentlichen Leistungserstellung eingehen.
Im marktwirtschaftlichen ProduktionsprozeB entsprechen sie
den Arbeitern, Angestellten und Fabriken, die als Produktions-
faktoren die eigentliche Produktionsleistung erst erzeugen

sollen1).

Die Art und Weise der Kombination dieser Produktionsfaktoren
im staatlichen ProduktionsprozeB8 bestimmt Art, Umfang und
Qualitdt der 6ffentlichen Produkte. Hierbei handelt es sich,
da der Staat iliberwiegend Dienstleistungen anbietet, um ein
Leistungspotential im Sinne eines (noch) nicht konsumierten
6ffentlichen Angebotes (z.B. das Angebot der 6ffentlichen
Krankenhduser zur Verabreichung bestimmter Behandlungen).

Die Existenz eines &6ffentlichen Angebotes erlaubt noch kei-
nerlei Schliisse auf seine Beurteilung durch die (potentiellen)
Empfdnger und damit die Wohlfahrtsrelevanz der betreffenden
6ffentlichen Leistungen. Die Angebots- und die Nachfrage-
bzw. Empfdngerseite treffen erst auf der Ebene der output-
objectives zusammen. Diese Ausbringungsziele markieren die
Nutzung - sei es als aktive, sei es als passive Konsumtion -
eines 6ffentlichen Angebotes (z.B. die Anzahl der nachgefrag-
ten stationdren Behandlungen in Krankenhdusern).

Im Marktbereich kdnnte die Wohlfahrtsanalyse im Prinzip, ent-
sprechend dem individualistischen Ansatz, der von den ge-
duBerten Prdferenzen der Wirtschaftssubjekte ausgeht, mit der

freiwilligen und aktiven Nutzung eines Angebotes bzw. dem

1) In der Literatur zur 8ffentlichen Planung firmieren die
physischen Produktionsmittel teilweise unter der irrefiih-
renden Bezeichnung "outputs". Vgl. beispielsweise B. Riirup:
Die Programmfunktion des Bundeshaushaltsplanes. Die deut-
sche Haushaltsreform im Lichte der amerikanischen Erfah-
rungen mit dem Planning-Programming-Budgeting System,
Berlin 1971, S. 59 f.
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Schaubild 1: Zur Hierarchie zwischen Ressourceninputs im &ffentlichen Sektor und wirtschaftspolitischen Zielen

Ziel-Mittel- Selektions-
e . T pesspile
haf li- Stellung im Wohl- Indikatoren- rien Skono- Stdrgrden Budgetkonzepte
. tspo fahrtssystem typ . und Planungs-
tischer Ge- mischer .
staltung Kontrolle Gesundhei tswesen Verkehrswesen instrumente
allgemeine Ziele Verbesserung des Verbesserung des
goals —» bzw. wohlfahrts- Gesundheitswesens, |Verkehrswesens,
relevante Lebens- Steigerung der Reduzierung ne-
bereiche nicht nicht prue. |Cemnmeit Srverer | dationa) com
allgemeine Charak- | <20 re” Fehlanzeige |bar zu for- N risf_zsd'xesxs' P -
" terisi der tisieren mulieren moderne Gesund- sichere Verkehrs- blemld fo‘
Leitbilder —» ziele imxeenu.d;\alb heitsvorsorge, ge- |wege, zumtbarer Sungs
s $14 A methoden
der Let ) iche z:_.elte Rehabilita Zugang zum Ver-
tion, bedarfsge- kehr, stadtge-
rechtes Angebot an |rechter u. um-
stationdiren Lei-~ weltfreundlicher
stungen Verkehr
jerhthte Fritherken- |verkiirzte Pendel-
[nung bei Krankhei- |zeiten, verrin-
!}est_xltat— ten, niedrigere gerte Unfallhiu-
impact- __y konkretisierte indikatoren Sterberaten, figkeiten, Reduk-
cbjectives ox.:erauméle auf indivi- schnellere Rekon- tion von Verkehrs-|
Wirkungsziele dueller leszenzen; toten u. -ver-
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[Prozent
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output- _,
aobjectives

quasi-End-

produkte

offent-
liche —_
Produkte

Produk-
tions-
mittel

Ausgaben —&

T\nzahl der Impfun- |Anzahl der Be- Programmbud-
konkretisierte gen, diagnostischen |nutzer Sffentli- | get; Pro-
operationale Nutzungsin- |Effektivitit=|fehlender Untersuchungen so- |cher Verkehrs- gramms truk-
Ausbr inqungs- dikatoren (Wirksamkeit) |Zielbezug wie ambulanten und |mittel, Nutzungs- | turen, sozi-
ziele der MaSnah- |[stationiiren Behand- [h#ufigkeit der ale Indika-
objectives men, mangeln-|lungen Strafen toren als
Ausga ;‘:;d?elef Entfernung bis zum |Zugang zu Sffent- A::in;tz":*-
konkretisier- grad oo |nHchsten Arzt, Dif- [lichen Verkehrs- | p
bare Lei- Erreichbar- selben ferenz zwischen mitteln, Erreich- planung
stungen mit Kkeitsindi- Eintritt eines Not- |barkeit zentraler
wechselndem katoren falles u. mgli- Einrichtungen;
Ziel-Mittel- cher Behandlung; jeweils in Zeit-
charakter jeweils in Zeit- einheiten
einheiten
Angebot an Impfun- |Angebot an (be-
(noch) nicht kon- | Angebots- —— | diagnosti- nutzbaren) neuen
sumiertes &f- bzw. Effizienz = |licher Ein- schen Untersuchun- |und ausgebesser-
fentliches Leistungs~ (Wirtschaft- |satz der mo- |97 sowie ambulan- |ten StraBSen
Angebot indikatoren lichkeit) netiiren Mit- ten und stationiren performance
tel, Infla- Behandlungen ‘:ﬁt{);ﬁ-
sachliche und ph{:igs In- —g%:ﬁa% t‘: on,, t::: is- Krankenhduser, Diag-|neue StraSenki- |[A
personelle Kuustat- g :ffekte nosezentren, Rdnt- |lameter, Ver- stellen-
Kapazitdten indi- gengerdte, Krzte, kehrsampeln, rechnung
bzw. Inputs katmtolgs Krankenschwestern Polizisten
ren
Einjahres-
Zuwiderhand- ) G 3 ) _ | und 2Zweijah-
monetire nonetzflre jurisf_isd?e lungen bein ﬁ?&mjﬂim Sinne Qmmmvu ml?u:lget,
Inputs Inputin- Ordnungsméis- |Vollzug, des Funktional- Sinne des Funk- Nationalbud-
P dikatoren sigkeit strafbare budgets tionalbudgets get, mehrjdh-
Verfehlungen riger (ausga-
benorientier-
ter) Finanz-
plan

Quelle: E. Wille: Soziale Indikatoren als Ansatzpunkte wirtschaftspolitischer Zielbildung und Kontrolle... a.a.0., S. 138 f.




Kauf einer Leistung enden. Die Verkaufswerte informieren so-
wohl iiber die abgenommenen Mengen als auch liber die (Unter-
grenze der) Bewertung durch die Kdufer und insoweit iber die
Wohlfahrtsrelevanz der betreffenden Leistungen. Bei den mei-
sten Offentlichen Giitern hingegen vermittelt die Nutzung
noch kaum Informationen iiber die Beurteilung einer Leistung
durch die Empfdnger, da die Nachfrager bzw. NutznieBer fiir
diese i.d.R. ohne spezielles Entgelt abgegebenen Leistungen
ihre Zahlungsbereitschaft nicht offenbaren mﬁssen1). Die
bloBe Nutzung eines 6ffentlichen Angebotes, auf die der von
der Ebene der output-objectives reprédsentierte "konventio-

nelle Outputbegriff"Z)

primdr abstellt, garantiert daher, vor
allem bei passiver Konsumtion, noch keine Verbesserung der
individuellen Wohlfahrt. Infolgedessen muB die &ffentliche
Planung versuchen, die Wohlfahrtsrelevanz der meisten Sffent-
lichen Gliter auf der Ebene der impact-objectives zu begriin-
den. Diese Wirkungsziele reprdsentieren nicht lediglich die
Nutzung einer &ffentlichen Leistung, sondern deren (i.d.R.

in physischen GroBen definierte) Wirkungen auf die Empfénger
in operationaler und priifbarer Form. Zu ihrer Operationali-
sierung dienen soziale Resultatindikatoren auf individueller
Ebene, liber deren Endproduktcharakter und Wohlfahrtsrele-
vanz allgemeiner Konsens besteht (z.B. die Lebenserwartung,
Miitter- und S&duglingssterblichkeiten). Sie sollen anzeigen,
"wie die Leistungen auf der Ebene der Individuen verarbeitet
werden, was von der Leistungsverbesserung wohlfahrtsmédBig

auf der individuellen Ebene ’ankommt'"3).

1) 2Zudem erschwert der Umstand, daB es sich bei &ffentlichen
Glitern gr&B8tenteils um Dienstleistungen handelt, Aussagen
iber die Mengenkomponente.

2) H. Briingger und C. Orga: Ansdtze zur Messung des Outputs
des Staates, in: Schweizerische Zeitschrift fir Volks-
wirtschaft und Statistik, 114. Jg. (1978), S. 357-388,
S. 367.

3) C. Leipert: Gesellschaftliche Berichterstattung...a.a.O.,
S. 104. Zu einer ausfihrlicheren Analyse siehe die Ab-
schnitte 3.1.4. in Kapitel IV und 2. in Kapitel V dieser
Arbeit.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



Auf den beiden hdchsten Ebenen des Ziel-Mittel-Schemas ran-
gieren die goals, die die relevanten Wohlfahrtskomponenten
auflisten, und die gesellschaftlichen Leitbilder. Im Gegen-
satz zu diesen Zielebenen erlauben die impact-objectives
eine Operationalisierung und Prifbarkeit. Daher siedelt die
S6ffentliche Aufgabenplanung die staatlichen Planungsziele
tendenziell auf der Ebene dieser Wirkungsziele an und w&hlt
anstelle der Effizienz die Effektivitdt als Selektionskrite-
rium. Falls sich in bestimmten Aufgabenbereichen keine impact-
objectives formulieren lassen oder die empirische Datenbasis
(noch) zu schwach ist, miissen output-objectives oder gar
6ffentliche Angebotswerte als Hilfsgr&Ben an ihre Stelle
treten.

Die quasi-Endprodukte sind per se keiner Ebene in diesem Ziel-
Mittel-Schema eindeutig zuzuordnen, sondern spiegeln ein be-
stimmtes Wohlfahrtskonzept wider. So stellen gewisse Infra-
strukturinvestitionen zundchst lediglich ein Sffentliches
Angebot dar. Auch ohne eine tatsdchliche Nutzung 1l&B8t sich
jedoch schon die bloBe Existenz dieses Angebotes als Ver-
besserung der Zugangsmdglichkeiten zu den entsprechenden &f-
fentlichen Leistungen auffassen. Je nach den Prédferenzen eines
Individuums mag es diese Investitionen als von ihm nicht ge-
nutztes staatliches Angebot werten oder aber "das Wissen um

1)

die jederzeitige Nutzungsmdglichkeit" im Sinne einer be-
ruhigenden Option wie ein wohlfahrtsmehrendes Endprodukt

konsumieren.

1) C. Leipert: Gesellschaftliche Berichterstattung...a.a.O.,
S. 103. Zur Optionsgutproblematik siehe bereits B.A. Weis-
brod: Collective-Consumption Services of Individual-
Consumption Goods, in: Quarterly Journal of Economics,
Vol. 78 (1964), S. 471-477.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



-8 -

Die Qualifizierung einer Ebene als Input oder Output hdngt
von der Betrachtungsweise ab. Der hierarchische Aufbau des
Ziel-Mittel-Schemas impliziert, daB8 im Prinzip jede Ebene

im Verh&ltnis zur jeweils tiefer (hSher) angesiedelten Ebene
den Charakter eines Outputs (Inputs) aufweist1). Erweitert
man den Blickwinkel von einem einzelnen auf mehrere Aufgaben-
bereiche, lassen sich weitere Input-Output-Relationen kon-
struierenz). So kOnnen die Ergebnisse eines Aufgabenbereiches
positive oder negative Auswirkungen auf die Resultate in an-
deren Aufgabenbereichen ausiiben. Die Einfiihrung des Zeitas-
pektes schlieBlich gestattet es, dhnliche Beziehungen auch

in intertemporaler Hinsicht zu kniipfen. Beispielsweise kann
ein hohes Bildungsniveau auf dem Wege von Produktivitdts-
steigerungen die Leistungsvoraussetzungen in den folgenden
Perioden verbessern.

2. Die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten
2.1. Abgrenzung

Fiihrt man sich die Verhdltnisse in der Bundesrepublik Deutsch-
land vor Augen, so stellt man fest, daB hier ein quasi af—
beitsteiliges, in seiner Struktur heterogenes System der
6ffentlichen Aufgabenerfiillung vorliegt, das liber den &ffent-
lichen Sektor (selbst in der Abgrenzung der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen) hinausreicht. Neben den Gebietsk&r-
perschaften als Haupttrdger der Offentlichen Leistungser-
stellung treten nicht-staatliche Entscheidungseinheiten als

1) Henke bringt dies auch terminologisch zum Ausdruck, indem
er in einem Modell fiir das Gesundheitswesen zwischen Ebe-
nen des final output und des intermediate output unter-
scheidet. Vgl. K.-D. Henke: Uffentliche Gesundheitsausgaben
und Verteilung. Ein Beitrag zur Messung und Beeinflussung
des gruppenspezifischen Versorgungsniveaus im Gesundheits-
bereich, G6ttingen 1977, S. 35 ff.

2) Vgl. C. Leipert: Gesellschaftliche Berichterstattung...
a.a.0., S. 104 ff.
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Anbieter 6ffentlicher Leistungen auf und iiben dadurch Wir-
kungen auf die Erfillung von Aufgaben und Zielen der &ffent-
lichen Planung aus.

Die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten, die wir an die-
ser Stelle lediglich in institutioneller Hinsicht abgrenzen,
aber noch nicht ndher definieren und erldutern wollen1), um-
fassen intermedidre und private Entscheidungseinheiten. Bei
den intermedidren Entscheidungseinheiten handelt es sich um
den weiten Bereich der Parafisci und der 6ffentlichen Un-
ternehmen, die in der Bundesrepublik wie auch in mehreren
westlichen Industrienationen ausschlieBlich oder in Teil-
bereichen ihrer Aktivit&dten mit der Wahrnehmung wichtiger
6ffentlicher Aufgaben betraut sind, sowie um die Rundfunk-
anstalten. Die privaten Entscheidungseinheiten erstrecken
sich iliber private Unternehmen und private Haushalte bis hin
zu bestimmten Organisationen ohne Erwerbscharakter wie Kir-
chen, Wohlfahrtsverbdnde etc. Sie wirken teils freiwillig
(vor allem die karitativen Organisationen), teils aufgrund
staatlichen Zwangs (man denke etwa an den "versteckten Staats-
bedarf") an der Erfiillung &ffentlicher Aufgaben mit.

Integriert man die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten

in das 1im vorhergehenden Abschnitt beschriebene Ziel-Mittel-
Schema, so 148t sich dessen "institutioneller Unterbau" folgen-
dermaBen darstellen:

1) Eine ausfiihrliche Darstellung erfolgt im Kapitel II
dieser Arbeit.
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Schaubild 2: Mitwirkende bei der Erfiillung &ffentlicher
Aufgaben

Uffentliche Aufgaben bzw. Ziele der &ffentlichen Planung

f

Staat Nicht-staatliche Entscheidungseinheiten
! L]
Intermedidre Ent- Private Entscheidungs-
scheidungseinheiten einheiten
L + ! LT .! !
Parafisci 8ffent- Rundfunkan- Private Private Organisatio-
liche stalten Unter- Haus- nen ohne Er-
Unter- nehmen halte werbscharak-
nehmen ter

Diese rein institutionelle Darstellung bringt allerdings zwei
wesentliche Tatbestdnde nicht zum Ausdruck. Zum einen ist -
neben dem Staat - fiir die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
nicht, wie Schaubild 2 zunidchst vermuten 1&8t, die Gesamt-
heit der aufgefiihrten Institutionen verantwortlich; diese
decken ja den privaten Sektor einer Volkswirtschaft voll-
stdndig ab. Vielmehr wollen wir fiir unser weiteres Vorgehen
eine funktionale Abgrenzung wdhlen: Es diirfen hier lediglich
diejenigen Aktivitdten der nicht-staatlichen Entscheidungs-
einheiten Berilicksichtigung finden, die sich ausschlieBlich

auf die Erfillung Sffentlicher Aufgaben bzw. die Erreichung
6ffentlicher Planungsziele richten. Soweit diese Institutionen
private - nicht aber meritorische - Leistungen erbringen,
beeinfluBft ihr Angebot die &ffentliche Aufgabenerfiillung nicht
bzw. nicht unmittelbar. Dariiber hinaus sind diejenigen Akti-
vitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten nicht zu be-
riicksichtigen, die zwar auf die Erstellung 8ffentlicher Giiter
(im Sinne der Theorie der dffentlichen Giiter) gerichtet sind,
indes keine Ziele der &ffentlichen Planung tangieren.

Zum anderen laufen die Aktivitidten von Staat und nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten zur Erfiillung &ffentlicher Auf-
gaben nicht v8llig isoliert voneinander ab, sondern es be-
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steht hier eine Fiille von teilweise interdependenten Querbe-

ziehungen, auf die wir im folgenden Abschnitt eingehen wollen.

2.2 Bezlige zur Offentlichen Planung

Die auf die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben gerichteten Ak-
tivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten tangieren
die G6ffentliche Planung in mehrfacher Hinsicht. Auf der Ebene
der monetdren Inputs betrifft der "diagonale Finanzausgleich"
die Offentliche Planung direkt. Der Staat unterstiitzt einen
Teil dieser Aktivitdten finanziell, vor allem auf dem Wege
von Zuschiissen und Steuerverglinstigungen.

Wesentliche Bedeutung fiir die 6ffentliche Programmplanung

und -evaluation besitzen die Einfliisse auf den verschiedenen
Outputebenen. Falls die staatlichen Entscheidungstrédger die
Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten bei der
Verfolgung ihres Zielsystems ignorieren, besteht zundchst die
Gefahr, daB sie 6ffentliche Projekte - selbst bei anspruchs-
voller Programm- bzw. Aufgabenplanung - im Planungsstadium
falsch dimensionieren. Sodann ist zu erwarten, daB bei der
Evaluation Projekterfolge mit MaBnahmen in Verbindung gebracht
werden, die dafiir zumindest nicht allein ursdchlich sind.

Das bedeutet, daB die, heute hdufig geforderte, Skonomische
Erfolgskontrolle auf einer unzutreffenden Bezugsbasis auf-
baut.

Dies sei an einem einfachen Beispiel erldutert. Sofern die
staatlichen Entscheidungseinheiten bei der Planung eines be-
stimmten Gesundheitsprogramms nicht beriicksichtigen, daB
nicht-staatliche Entscheidungseinheiten gleichzeitig ihre Ak-
tivitdten in demselben Bereich verstdrken (reduzieren), hédtte
dies zur Folge, daB das staatliche Programm im Verh&ltnis zum
angestrebten Zielerreichungsgrad iiberdimensioniert (unter-
dimensioniert) ist. Die isolierte Betrachtung der staatlichen
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MaBnahmen fihrt auBerdem zu einer unzutreffenden Bewertung des
Programmerfolges, was wiederum fiir die Zukunft weitere Fehl-
planungen befiirchten 1l&8t.

Eine anspruchsvolle &ffentliche Aufgabenplanung griindet sich,
will sie die Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungsein-
heiten in angemessener Form beriicksichtigen, auf eine Effi-

1)

Effizienzanalyse erfordert neben der Erfassung der Inputs

zienz~- und dariiber hinaus auf eine Wirksamkeitsanalyse '. Die
vor allem die Messung der Outputs der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten auf der Ebene der 6ffentlichen Produkte.
Dies erlaubt eine Beurteilung der Effizienz der Produktion
nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten, auch im Vergleich
zum Staat, 1&Bt jedoch den Bezug zu den auf der Ebene der
impact-objectives angesiedelten Sffentlichen Planungszielen
noch offen. Ausgehend von den auf dieser Ebene realisierten
Zielen fragt die Wirksamkeitsanalyse nach dem EinfluB8 der
Leistungen der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten. Sie
ist erforderlich, weil die Gegeniiberstellung der realisierten
und der angestrebten Ziele der 6ffentlichen Planung zwar
Aussagen iiber den Grad der Zielerreichung, jedoch nicht iiber
die Wirksamkeit eines bestimmten EinfluBfaktors zuldBt. Die
Realisierung der &ffentlichen Planungsziele ist regelmdBig
das Resultat eines komplexen "sozialen Produktionsprozesses",
innerhalb dessen die Aktivitdten der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten nur einen Faktor darstellen. So hidngt die
Lebenserwartung als Indikator des Gesundheitsstandes von

der staatlichen Gesundheitsfiir- und -vorsorge, entsprechen-
den Leistungen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten, den
Konsumgewohnheiten, dem Bildungsniveau, der Umweltqualitﬁt,
dem GesundheitsbewuBtsein etc. ab. Aufgabe der Wirksamkeits-

analyse ist es, den Anteil am Gesamtergebnis zu isolieren,

1) Siehe hierzu Kapitel V dieser Arbeit.
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der auf die Aktivitdten der nicht-staatlichen Entscheidungs-

einheiten zurﬁckgeht1)

. Einer eindeutigen Identifizierung des
kausalen Prozesses zwischen ihren Leistungen und den gemesse-
nen Ergebnisses im Zielbereich steht allerdings die Kom-

plexitdt des "sozialen Produktionsprozesses" entgegenz).

Uniibersehbar ist die ordnungspolitische Brisanz der Aktivi-
tdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten. Bei positiver
Betrachtungsweise f&dllt auf, daB die in der finanzwissen-
schaftlichen Literatur iUbliche Aufteilung einer Volkswirt-
schaft in einen privaten und einen Offentlichen Sektor der
Realitdt nicht gerecht wird. In diesem idealtypischen Schema
dient im privaten Sektor der Markt- und Preismechanismus als
Allokationsinstrument, wdhrend im Sffentlichen Sektor die
(6ffentliche) Planung koordiniert. Die Finanzpolitik iber-
nimmt zundchst die Aufgabe, den Umfang des Offentlichen Sek-
tors abzustecken, womit zugleich auch das relative Gewicht
des Koordinationsinstrumentes Sffentliche Planung bestimmt
wird. Sodann ist sie unmittelbar fiir die Versorgung mit
6ffentlichen Glitern zustdndig. Mit Hilfe der 6ffentlichen
Planung werden somit die nationalen Ressourcen auf den offent-
lichen und den privaten Sektor sowie innerhalb des &ffent-
lichen Sektors aufgeteilt. Die auf die Erfillung Sffentlicher
Aufgaben gerichteten Aktivitdten nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten finden in diesem vereinfachenden Schema kei-

1) Ahnlich C. Leipert: Gesellschaftliche Berichterstattung...
a.a.0., S. 123 ff.

2) Vgl. hierzu Abschnitt 2 in Kapitel V dieser Arbeit.
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1)

nen Platz ’'. Sie implizieren zumindest, daB im privaten Sek-
tor nicht allein der Marktmechanismus zum Zuge kommt. Daraus
148t sich allerdings nicht der UmkehrschluB8 ziehen, bei allen
Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten zur Er-
fiillung 6ffentlicher Aufgaben erfolge die Koordination mit
Hilfe der O6ffentlichen Planung. Diese Auffassung erscheint
prima facie nur in jenen Fdllen als berechtigt, in denen der
Staat den nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten bestimmte
Aktivitdten detailliert vorschreibt oder dies gar noch mit der
Grindung eigenstdndiger Institutionen zur Erfillung &ffent-
licher Aufgaben (z.B. die Trdger der gesetzlichen Rentenver-
sicherung) verbindet. Soweit nicht-staatliche Entscheidungs-
einheiten hingegen aus eigenem Antrieb Aktivitdten zur Er-
fiillung 6ffentlicher Aufgaben entfalten, bleibt noch weit-
gehend offen, ob mittels Konkordanz oder einer Teiliiber-
schneidung von Marktmechanismus und 6ffentlicher Planung
koordiniert wird oder ein gewisses Koordinationsvakuum

herrscht.

Auch in normativer Hinsicht 1&B8t sich eine umfassende Zustidndig-
keit der &ffentlichen Planung filir die Koordination der Aktivi-
tdten des Staates und derjenigen nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben kaum ableiten bzw.
rechtfertigen. Die oben geforderte Integration dieser Aktivitd-
ten in die Offentliche Aufgabenplanung bedeutet nicht, daB der
Staat sie auch vollstdndig determinieren muB. 2Zwar ist derzeit
noch weitgehend ungekldrt, ob die Erfiillung Sffentlicher Aufga-
ben durch nicht-staatliche Entscheidungseinheiten die &ffentliche

1) Formal 14Bt sich dieses Problem durch die Einfilihrung eines
dritten Sektors ldsen. Vgl. etwa B.A. Weisbrod: Toward a
Theory of the Voluntary Nonprofit Sector in a Three-Sector
Economy, in: M. Pfaff (Ed.): Grants and Exchange, Amster-
dam, New York, Oxford 1976, S. 227-243; E. Wille: Offent-
licher Haushalt IV... a.a.0., S. 592 ff.; E. Wille: Ge-
samtwirtschaftliche Allokation zwischen "Markt- und Staats-
versagen" - ein ordnungspolitischer Uberblick, in: E. Wille
(Hrsg.) : Beitrdge zur gesamtwirtschaftlichen Allokation.
Allokationsprobleme im intermedidren Bereich zwischen &ffent-
lichem und privatem Wirtschaftssektor. Frankfurt et al. 1983,
S. 1-28, s. 1 ff.
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Planung auf effektive Weise entlastet oder Fehlallokationen
verursacht und zusdtzliche Abstimmungsprobleme erzeugt1), a
priori kann ein Koordinationsbedarf jedoch nur dort postu-
liert werden, wo das Angebot der nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten aus der Sicht der &ffentlichen Planung zu
klein oder qualitativ unzureichend ist. Eine eher aktive
Koordination, bei der der Staat gezielt EinfluB8 auf die nicht-
staatlichen Entscheidungseinheiten nimmt, indem er ihnen be-
stimmte Aktivitdten vorschreibt, 1ldBt sich damit allein frei-
lich nicht rechtfertigen. Fiir staatliche Eingriffe mit
Zwangscharakter bedarf es der Voraussetzung einer Verbesserung
der allokativen Effizienzz). Ist dies nicht gewdhrleistet,

mu8 sich die 6ffentliche Planung im Prinzip mit einer eher
passiven Koordination begniigen: Der Staat nimmt die geplanten
Aktivitdten der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten zur
Kenntnis und dimensioniert seine eigenen in quantitativer

und qualitativer Hinsicht kompensatorisch in bezug auf seine

Ziele.

In der Literatur zur Offentlichen Planung wurden die Aktivi-
tdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten zur Erfiillung
S6ffentlicher Aufgaben bisher kaum als Teilproblem &ffentlicher
Planung gesehen oder gar behandelt. Die meisten Beitrdge be-
schrédnken sich auf eine ausgewdhlte Gruppe der nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten und befassen sich mit engum-

1) Bei bestimmten Mischgiitern scheint einiges dafiir zu sprechen,
daB private Organisationen ohne Erwerbscharakter ein den
heterogenen Prdferenzen der Nachfrager besser entsprechendes
Angebot bereitstellen kénnen als der Staat. Vgl. U. Schmoltzi:
Zur Finanzierung privater Organisationen ohne Erwerbscha-
rakter. Monolithisches staatliches Gliterangebot versus viel-
fdltiges Angebot, in: E. Wille (Hrsg.): Beitrdge zur ge-
samtwirtschaftlichen Allokation. Allokationsprobleme im in-
termedidren Bereich zwischen 6ffentlichem und privatem Wirt-
schaftssektor, Frankfurt et al. 1983, S. 65-87, S. 67 ff.

2) Unter distributionspolitischen Zielsetzungen, die etwa bei
der gesetzlichen Krankenversicherung eine wesentliche Rolle
spielen, ergeben sich andere Bedingungen fiir staatliche
Eingriffe.
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rissenen ?ragestellungen. So existiert zu den Offentlichen Un-

1)

ternehmen eine Fiille von Literatur °'. Bezliglich der Parafisci
liegen die empirischen und theoretischen Pionierarbeiten von
Mann und Herrmann schon iiber 40 Jahre zurlick; sie zielen iber-
dies in erster Linie darauf ab, die finanzielle Belastung der
Zensiten durch die Beitragszahlungen an Parafisci zu ermittelnz).
Einige Arbeiten jlingeren Datums behandeln spezielle Probleme

3)

der Sozialversicherungstrdger oder beziehen sich auf die
Verhdltnisse bei den Parafisci in Gsterreich4). Erst in den
letzten Jahren 148t sich im Zuge einer eher funktionalen, sich
am Paradigma des Sffentlichen Gutes orientierenden, Betrach-
tungsweise eine rudimentdre Ausdehnung des Forschungsinte-
resses auf private Anbie;er 6ffentlicher Leistungen ohne Er-

5

werbsmotive feststellen™’. Auch die Theorie des Fdderalismus

1) Stellvertretend seien hier genannt: D. Bds: Uffentliche Un-
ternehmungen, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsgqg.
von F. Neumark, Bd. 2, 3. Aufl., Tibingen 1980, S. 1-60;
C.B. Blankart: Ukonomie der Sffentlichen Unternehmen. Eine
institutionelle Analyse der Staatswirtschaft, Minchen 1980.

2) Vgl. F.K. Mann: Die intermedidren Finanzgewalten und ihr
EinfluB auf Deutschlands finanzielle Belastung, in: Jahr-
biicher flir Nationaldkonomie und Statistik, Bd. 129 (1928),
S. 219-237 sowie W. Herrmann: Intermedidre Finanzgewalten.
Eine Analyse deutscher hilfsfiskalischer Gebilde im ersten
Jahrzehnt nach der Stabilisierung, Jena 1936.

3) Vgl. etwa H. Meinhold: Fiskalpolitik durch sozialpolitische
Parafisci, Tibingen 1976; L. Hajen: Bestimmungsgriinde fiir
die parafiskalische Organisation von Krankenversicherung,
Frankfurt, Bern, Cirencester 1979; D. Lepelmeier: Soziale
Sicherung und Parafiskalitdt. Zur Einkommensumverteilungs-
problematik im Bereich der Sozialversicherung, Frankfurt
1979.

4) Vgl. C.A. Andreae: Die parafiskalischen Gebilde in finanz-
wissenschaftlicher Schau, in: Festschrift Walter Heinrich.
Ein Beitrag zur Ganzheitsforschung, Graz 1963, S. 333-344;
C. Smekal: Die Flucht aus dem Budget, Wien 1977.

5) Siehe vor allem B.A. Weisbrod: The Voluntary Nonprofit
Sector. An Economic Analysis, Lexington 1977; W. Kirberger:
Staatsentlastung durch private Verb&dnde. Die finanzpoli-
tische Bedeutung der Mitwirkung privater Verbdnde bei der
Erfillung &ffentlicher Aufgaben, Baden-Baden 1978.
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in Verbindung mit der Okonomischen Theorie der Politik erwei-
tert inzwischen ansatzweise ihren Blickwinkel von den regionalen
zu den funktionalen sowie von den staatlichen zu den nicht-
staatlichen Kollektiven, was in den Begriff "funktionaler

1

F&deralismus" einmiindete ’'. Ferner spielen die Aktivitdten

nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten eine wesentliche Rolle

bei der Definition von (funktionalen) Staatsquotenz).

3. Disposition

Die vorliegende Arbeit beschdftigt sich mit den staatlich ver-
anlaBten und den freiwillig entfalteten Aktivitdten nicht-
staatlicher Entscheidungseinheiten zur Erfiillung &ffentlicher
Aufgaben in der Bundesrepublik Deutschland als Teilproblem
6ffentlicher Planung. Diese Aktivitdten stellen - unabhdngig
davon, ob die politischen Entscheidungstrdger ihnen im Ver-
gleich zu staatlichen MaBnahmen substitutiven oder eher sub-
sididren Charakter beimessen - ein in wirkungsanalytischer
Hinsicht mit den Aktivitdten des Staates selbst im P}inzip
gleichrangiges Mittel zur Realisation der &ffentlichen Pla-
nungsziele dar. Die 6ffentlichen Planungen bzw. ihre Trdger
sollten diese Art der Aufgabenerfiillung zumindest zur Kennt-

1) Vgl. G. Kirsch: Einleitung, in: G. Kirsch (Hrsg. unter Mit-
arbeit von J. Theiler): F&deralismus, Stuttgart, New York
1977, S. 1-14, s. 12 ff. und speziell zum Gesundheitswesen
K.-D. Henke: Dezentralisierung im Gesundheitswesen. Féde-’
ralismustheoretische und andere Ansdtze zur Bestimmung und
Messung des Zentralitdtsgrades im Gesundheitswesen, in:
K.-D. Henke und U. Reinhardt (Hrsg.): Steuerung im Gesund-
heitswesen, Gerlingen 1983, S. 13-56.

2) Vgl. vor allem K. Littmann unter Mitarbeit von B. Kriiger:
Definition und Entwicklung der Staatsquote. Abgrenzung,
Aussagekraft und Anwendungsbereiche unterschiedlicher Typen
von Staatsquoten, Gottingen 1975, S. 17 f£f. und S. 100 ff.,
im folgenden zitiert als: K. Littmann: Definition und Ent-
wicklung der Staatsquote..., sowie Wissenschaftlicher Bei-
rat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur
Aussagefdhigkeit staatswirtschaftlicher Quoten, in: Bulletin
des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Bonn,
Nr. 90 vom 30.7.1976, S. 849-862, S. 852 f. und S. 857 f.
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nis nehmen. Unter einem weniger entscheidungs- als vielmehr pro-
duktionstheoretischen Blickwinkel begreift unsere Untersuchung
die Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten als
Bestandteil einer erweiterten &ffentlichen Allokationsabtei-
lung im Musgraveschen Sinne, bezieht allerdings auch teilweise
distributionspolitische Aspekte ein, da hier in der Realitit
hdufig Uberschneidungen existieren. Als Orientierungsrahmen
dient die oben dargestellte Ziel-Mittel-Hierarchie. Von unten
nach oben bis hin zu den konkretisierten &ffentlichen Planungs-
zielen bzw. zur Ebene der impact-objectives fortschreitend soll
die Bedeutung der Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten filir die Erfilillung 6ffentlicher Aufgaben aufgezeigt
werden.

Im ndchsten Kapitel (II), das primdr die Ebene der Ausgaben bzw.
monetdren Inputs betrifft, untersuchen wir zundchst, auf wel-
che Weise sich die Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten im staatlichen Budget niederschlagen k&nnen. Dabei
steht weniger der Umfang als die Struktur der Aktivitdten zur
Erfillung 6ffentlicher Aufgaben im Mittelpunkt. Im ersten
Schritt wird analysiert, inwieweit sich auf der Basis des
Funktionalbudgets gebildete Ausgabenschwerpunkte zur Kennzeich-
nung der Struktur der Staatstdtigkeit eignen. Im AnschluB an eine
Diskussion der Kriterien, die iblicherweise zur Bestimmung bud-
getdrer Ausgabenschwerpunkte dienen, zeigen wir EinfluBgr&Ben
auf, die in der Realitdt Verzerrungen in bezug auf die Schwer-
punkte der Staatstdtigkeit hervorrufen kdnnen. Hier wirken
zundchst endogene, von der &ffentlichen Planung unmittelbar
beeinfluBbare, Faktoren als Stdrgr&Ben. Neben anderen Ver-
zerrungsfaktoren (u.a. 6ffentliche Darlehen und Gewdhrlei-
stungen sowie Steuerverglinstigungen) gehdren zu dieser Gruppe
auch die staatlich veranlaBten Aktivitdten nicht-staatlicher
Entscheidungseinheiten. Um die Aktivitdten der nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten im Sinne unseres Themas beson-
ders herauszustellen, untersuchen wir den Niederschlag ihrer
staatlich erzwungenen Aktivitdten im staatlichen Budget zundchst
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getrennt von den iibrigen EinfluB8grdB8en bzw. staatlichen Instru-
mentvariablen zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben. Da der Staat
seine Instrumentvariablen h&dufig insbesondere mit der Uber-
tragung von Aktivitdten auf nicht-staatliche Entscheidungsein-
heiten kombiniert, nehmen wir anschlieBend eine zusammenfassen-
de Analyse des Einflusses der endogenen Faktoren auf die Kenn-
ziffern zur Bestimmung von Ausgabenschwerpunkten mit Hilfe des
Konzeptes der Ausgabenintensitédt der &ffentlichen Aufgabenerfiil-
lung vor. Ferner problematisieren wir den EinfluB exogener,
d.h. vom Staat nicht unmittelbar beeinfluBbarer, StdrgrdSen
(Verdnderungen von Relativpreisen auf den staatlichen Be-
schaffungsmidrkten und die Bevdlkerungsentwicklung) auf die
budgetdren Ausgabenschwerpunkte.

Im zweiten Schritt erfolgt die Erweiterung von der Staatstdtig-
keit auf die in einer Volkswirtschaft insgesamt anfallenden
Aktivitdten zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben. Unter diesem
Aspekt rilicken die freiwillig entfalteten Aktivitdten nicht-
staatlicher Entscheidungseinheiten in den Brennpunké des In-
teresses. Wir versuchen Anhaltspunkte daflir herauszuarbeiten,
daB die Schwerpunkte dieser Aktivitdten in der Realitdt anders
verteilt sind als diejenigen der Staatstdtigkeit.

Der dritte Abschnitt des Kapitels II ist der Suche nach Verbes-
serungsméglichkeiten bei einer Schwerpunktbestimmung auf der
Inputebene gewidmet. Nicht die budgetdren Ausgaben, sondern

die fir die Erfiillung Sffentlicher Aufgaben anfallenden Kosten
im Sinne von Opportunit&tskosten geben hierflir grunds&dtzlich
die geeignete Basis ab. Dies erfordert die Ermittlung und
periodengerechte Zurechnung der zur Erfiillung einer Aufgabe
eingesetzten Inputs, um so die verzerrenden Wirkungen der
meisten endogenen Faktoren zu vermeiden. 2u diesem Zweck

suchen wir nach Wegen, um die Aktivitdten nicht-staatlicher
Entscheidungseinheiten zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben von
ihren ibrigen Handlungen zu trennen sowie ihre Inputs mit den-
jenigen des Staates zu aggregieren. Fiir den Bereich der &6ffente
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lichen Unternehmen existieren entsprechende spezielle Korrek-
turansdtze. Den AbschluB des Kapitels bildet eine Diskussion
der Aussagefdhigkeit der ermittelten Kosten der &ffentlichen
Aufgabenerfiillung.

Kapitel III thematisiert, wie die Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen die Aktivit&dten nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten erfassen. An eine Darstellung der Regelungen,die nach
der Revision 1982 bezliglich der sektoralen Zuordnung und des
Nachweises von In- und Outputs der nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten gelten, kniipft eine kritische Wiirdigung an.

Zum einen priifen wir, ob die Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen sich besser als das staatliche Budget zur Bestimmung
von Schwerpunkten der Aktivitdten zur Erfillung Sffentlicher
Aufgaben eignen. Zum anderen konzentrieren wir uns auf die Frage,
inwieweit sie Informationen iiber den Output nicht-staatlicher
Entscheidungseinheiten zu liefern vermdgen.

Kapitel IV visiert ausschlieBlich die Outputebenen des Ziel-
Mittel-Schemas an. Da das staatliche Budget grundsdtzlich nicht
und die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen i.d.R. nur unzu-
reichend iliber den mit den Aktivitdten nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten erzielten Output informieren, kristalli-
siert sich als zentrales Problem die Leistungsmessung heraus.
Grundlage fiir die Einordnung und Beurteilung der untersuchten
Verfahren bildet eine outputbezogene Abgrenzung des Begriffs
"8ffentliche Leistungen", die auf die betroffenen Individuen
als Bewertungsinstanz abstellt. Auf dieser Basis werden nach
der Diskussion einer Reihe von ein- und mehrdimensionalen An-
sdtzen liberwiegend Verfahren, die die Ebene der output-objec-
tives reprdsentieren, zur Messung der Sffentlichen Leistungen
nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten ausgewdhlt. Daneben
analysieren wir MSglichkeiten zur Erfassung der von diesen
Institutionen erbrachten (und sich mit ihren Leistungen teil-

weise liberschneidenden) Transfers.
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In Kapitel V steht die Integration der Aktivit&dten nicht-
staatlicher Entscheidungseinheiten in die 6ffentliche Planung
auf den Outputebenen im Mittelpunkt. Diese Integration (zumindest
im Sinne der oben beschriebenen passiven Koordination) dient
vornehmlich dazu, Fehlallokationen zu vermeiden. Wir verbleiben
im ersten Schritt auf der Ebene der output-objectives, indem
wir Probleme des Vergleichs der Leistungen nicht-staatlicher
Entscheidungseinheiten mit jenen des Staates, die Aussagefdhig-
keit ihrer Leistungen im Hinblick auf die Erfiillung &ffentlicher
Aufgaben sowie Kriterien fiir ihren zielgerechten Einsatz dis-
kutieren. Da eine auf der Basis ihrer Leistungen ermittelte
Effektivitdt sich als unzureichendes Kriterium fiir die Beur-
teilung der allokativen Vor- und Nachteile der Aktivit&dten
nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten erweist, muB die
6ffentliche Planung ihre Ziele auf der ilibergeordneten Ebene

der impact-objectives ansiedeln. Zundchst gehen wir den Impli-
kationen der Operationalisierung dieser Wirkungsziele mit
Hilfe von sozialen Resultatindikatoren im Hinblick auf die Be-
wertungsinstanz und die Messung eines Endergebnisses nach und
priifen dann, welche Probleme fiir die &ffentliche Planung aus
der Mitwirkung nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten an

der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben bei der Zielerreichungs-
kontrolle einerseits und der Wirksamkeitskontrolle (Evaluation)
andererseits erwachsen. Die im Zuge einer Evaluation angestrebten
Erkenntnisse liber den EinfluB nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten auf die offentlichen Planungsziele bilden eine uner-
ld8liche Voraussetzung fiir die Beurteilung ihrer Aktivitdten
und ggf. fiir die Entscheidung iiber einen zukiinftigen staat-
lichen Handlungsbedarf. SchlieBlich untersuchen wir, welche
Hemmnisse einer Bestimmung von Schwerpunkten der 6ffentlichen
Aufgabenerfiillung sowie einem Effektivitdtsvergleich iliber alle
Aufgabenbereiche entgegenstehen. Das abschlieBende Kapitel VI
enthdlt eine Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse der
Arbeit.
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Kapitel II: BUDGETARE AUSGABENSCHWERPUNKTE UND STAATLICHE

ALLOKATIONSZIELE
1. Budgetdre Ausgabenschwerpunkte als Indikatoren der
Staatstdtigkeit
1.1. Die Kennziffern

1.1.1. Typen

In jedem Budget setzen die politischen Entscheidungstridger not-

1) . . . s s .
) im intra- und interministeriellen

wendigerweise Schwerpunkte
Bereich, da die Ausgabenwiinsche der Ressorts die verfligbaren
finanziellen Mittel regelmdBig ibersteigen. Diese faktische
Schwerpunktsetzung auf der Ebene der monetdren Inputs resultiert
zwangsldufig aus der Koordinations- bzw. AusschluBfunktion des
Budgets, 188t jedoch keine Schllisse auf das angewandte Selek-

2). Es kann hier offen bleiben, ob die Pro-

tionskriterium zu
grammselektion auf einer anspruchsvollen Aufgabenplanung beruht,
sich an Vorjahresquoten oder -plafonds orientiert oder die poli-
tische Hausmacht der Ressortchefs widerspiegelt. Die im Budget

vorgesehene Verteilung der finanziellen Mittel auf die verschie-
denen Aufgabenbereiche stellt unabhdngig vom Selektionskriterium

und von den Argumenten der Zielfunktion der politischen Entschei-

1) Vgl. zum Folgenden auch U. Ring: Die Aussagefdhigkeit budge-
tdrer Ausgabenschwerpunkte - ein Uberblick, in: E. Wille
(Hrsg.) : Konzeptionelle Probleme S6ffentlicher Planung, Frank-
furt et al. 1983, S. 21-84, S. 26 ff.

In der Literatur findet sich im Hinblick auf mehrjdhrige
Finanzpldne teilweise die Unterscheidung in (sachliche)
Schwerpunkte und (zeitliche) Prioritdten. Vgl. etwa G. Hage-
mann: Beziehungen zwischen mittelfristiger Finanzplanung und
Finanzverfassung im f8derativen Staat unter besornderer Beriick-
sichtigung der Verhdltnisse in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Mittelfristige Finanzplanung, Beihefte der Konjunkturpo-
litik, Heft 15, Berlin 1968, S. 47-56, S. 53 sowie E. Wille:
Uffentlicher Haushalt IV...a.a.0., S. 598. Da jedoch eine Auf-
gabe mit Schwerpunktcharakter in der Regel auch in zeitlicher
Hinsicht Prioritdt genieBt und die Unterscheidung beim Ein-
oder Zwei-Jahresbudget an Bedeutung verliert, wollen wir in
dieser Arbeit beide Begriffe synonym verwenden.

2) Vgl. E. Wille: Offentlicher HaushailitRIV. 978-3a030:75550-7598 .
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dungstrédger eine Resultante der Handlungen letzterer dar.

Die libliche Gliederung der Ausgaben nach Ressorts 1ldBt indes die
zu den Ausgaben gehdrenden Aufgaben und Programme nicht sichtbar
werden. Fiir eine Beurteilung der Dringlichkeit von Ausgaben
scheinen die nach funktionalen Gesichtspunkten gegliederten
Haushaltspldne besser geeignet zu sein. Die Staatsausgaben wer-
den dabei nach Aufgabenbereichen wie Bildung, Wissenschaft, For-
schung, Soziale Sicherung, Gesundheit etc. aufgeschlﬁsselt1).
Bei der Zuordnung von Staatsaufgaben auf Funktionsbereiche kdn-
nen allerdings Uberschneidungen auftreten. Beispielsweise wer-
den die 6ffentlichen Ausgaben fiir die Ausbildung von Arzten,
Krankenschwestern etc. dem Funktionsbereich Bildung zugerechnet,
besitzen aber ebenso Bedeutung filir den Bereich Gesundheitswesen.
Derartige Uberschneidungen kommen im Prinzip um so hiufiger vor,

je mehr Funktionsbereiche unterschieden werdenz).

Der Funktionenplan bietet nach verbreiteter Auffassung jenes

Zahlenwerk, an dem ein AuBenstehender am ehesten die Prioritdts-
vorstellungen der Regierung ablesen kann. Dies dokumentiert auch
pars pro toto die Feststellung, die funktionale Haushaltsgliede-

rung diene der "Erfiillung der politischen Budgetfunktion"a).

1) Vgl. P. Senf: Die Reform der dffentlichen Haushaltsgebarung
zur ErhShung der Transparenz, in: H. Haller (Hrsg.): Proble-
me der Haushalts- und Finanzplanung, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik N.F., Bd. 52, Berlin 1969, S. 143-174,

S. 144 ff. und S. 155 ff. sowie P. Senf: Kurzfristige Haus-
haltsplanung, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von
F. Neumark, Bd. 1, 3. Aufl., Tibingen 1977, S. 371-425, S.
402 f£.

2) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung...a.a.0., S.
104 £.; K.-D. Henke: Uffentliche Gesundheitsausgaben...a.a.O.,
S. 27 ff.

3) H. Klaas: Aufgaben der funktionalen Haushaltsgliederung im
Rahmen des Funktionenplanes, in: Der Sffentliche Haushalt,
10. Jg. (1969/70), S. 150-158, S. 156, &hnlich auch (aller-
dings mit Bezug auf den mehrjdhrigen Finanzplan) L. Wolkers-
dorf: Beziehungen zwischen Haushaltsplan und Finanzplanung
unter besonderer Beriicksichtigung politischer und administra-
tiver Aspekte, in: Mittelfristige Finanzplanung, Beihefte der
Konjunkturpolitik, Heft 15, Berlin 1968, S. 31-46, S. 41.
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Zundchst scheinen alle Aufgabenbereiche, flir die das Budget
iberhaupt Ausgaben vorsieht, Prioritdt im Verhdltnis zu jenen
Aufgaben zu genieBen, fiir die es keine Ausgaben bereitstellt.
Zudem neigen die verantwortlichen Politiker dazu, nahezu alle
Aufgabenbereiche als Schwerpunkte zu deklarieren. Sowohl zur
Differenzierung zwischen den verschiedenen Ausgaben im Funktio-
nalbudget als auch zur Uberpriifung, ob die Verteilung der finan-
ziellen Mittel den verbal formulierten Prioritdten entspricht,

sind daher objektiv kontrollierbare Kriterien erforderlich1).

In der Literatur werden im wesentlichen fiinf Kennziffern zur
Feststellung von Schwerpunkten diskutiertz): (Es seien A die
Gesamtausgaben eines Budgets und a; die Ausgaben in einem Auf-

gabenbereich i, so daB gilt: Zai = A.)

Kennziffer 1: Die absolute HShe der Ausgaben eines Aufgaben-
bereiches

Kennziffer 2: Die absolute Verdnderung der Ausgaben eines Auf-
gabenbereiches

Kennziffer 3: Der Anteil der Ausgaben filir einen. Aufgabenbe-
reich an den Gesamtausgaben
a

= i
Ky = x

1) Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjdhrige Finanzplanung.
Wunsch und Wirklichkeit, Tibingen 1970, S. 79 ff.

2) Vgl. ebenda, S. 84 ff.; K. Gresser: Probleme der mehrj&hri-
gen S6ffentlichen Finanzplanung, Berlin 1974, S. 78 ff.;
W. Kitterer: Das moderne Budget. Eine vergleichende Analyse
der zentralen Staatshaushalte Frankreichs und der BRD, Frank-
furt, Bern 1976, S. 146 ff. sowie die jdhrlichen Analysen
der Vorlage des US-Bundesbudgets durch die Brookings Insti-
tution, zuletzt J.A. Pechman (Ed.): Setting National Prio-
rities. The 1984 Budget, Washington D.C. 1983.
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Kennziffer 4: Die Zuwachsrate der Ausgaben fiir einen Aufgaben-

bereich

Aai
K = —
4 a;

Kennziffer 5: Der Anteil der Ausgaben fiir einen Aufgabenbereich
an den Gesamtausgaben, multipliziert mit der ZzZu-
wachsrate der Ausgaben dieses Aufgabenbereiches
x a; Aa,

5 A a;

Die Kennziffern 1 und 3 stellen rein statische Kriterien dar.

Als Schwerpunkte gelten die Aufgabenbereiche mit den gr&B8ten

(Anteilen an den) Gesamtausgaben. Dabei bleibt die Zuwachsrate

der Ausgaben unberiicksichtigt, die eventuell verstdrkte Aktivi-

tdten in den betreffenden Aufgabenbereichen ausdriicken kann1).

Bereiche mit (noch) niedrigen Ausgaben bzw. kleinem Anteil an

den Gesamtausgaben, aber hoher Dringlichkeit, sind so nicht zu

erkennen.

Kennziffer 2 weist den Aufgabenbereichen den h&chsten Rang zu,
die gegeniiber dem Vorjahr die grdB8te Zuweisung an zus&dtzlichen
finanziellen Mitteln erhalten. Bei diesem Kriterium bleibt je-
doch die absolute HShe der Ausgaben, zu denen sich die zus&dtz-
lichen Ausgaben addieren, unberiicksichtigt. Aufgabenbereiche
mit groBen Anteilen an den Gesamtausgaben bediirfen schon dann
hoher Ausgabenzuwdchse, wenn sie wie bisher weitergefiihrt wer-
den. Dagegen kdnnen neue oder kleine Aufgabenbereiche trotz ab-
solut kleiner Ausgabenzuwdchse von der Regierung als Schwer-
punkte angesehen werden.

1) Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjdhrige Finanzplanung
...a.a.0., S. 84 f.; W. Kitterer: Das moderne Budget...
a.a.0., S. 148 ff.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 26 -

Nach Kennziffer 4 rangieren die Aufgabenbereiche mit den h&ch-
sten Zuwachsraten als Schwerpunkte. Ein Mangel dieses Kriteriums
besteht darin, daB es das relative Gewicht der Aufgabenbereiche
nicht berilicksichtigt. Bei Bereichen mit geringen Bestandswerten
im Ausgangszeitpunkt kann mit einer geringen Zuweisung an Mitteln
leicht eine hohe Zuwachsrate erzielt werden. Umgekehrt kdnnen
Aufgabenbereiche mit absolut hohem Ausgangsniveau und absolut
hohen Zuweisungen an Mitteln als negative Schwerpunkte rangieren,
obwohl ihr Anteil an den Gesamtausgaben erheblich ist1).

Da die Kennziffer 4 nur die Zuwachsrate der Aufgabenbereiche,
nicht aber deren relatives Gewicht zum Ausdruck bringt, und da
es bei der Kennziffer 3 gerade umgekehrt ist, schlagen K. Schmidt
und E. Wille vor, beide Kennziffern miteinander zu verkniipfen
(Kennziffer 5)2). Hier soll das Produkt aus dem Anteil eines
Aufgabenbereiches an den Gesamtausgaben und der Zuwachsrate der
Ausgaben des betreffenden Bereichs den Stellenwert der einzelnen
Aufgabenbereiche anzeigen. Die Verkniipfung gleicht zwar die
Midngel der beiden enthaltenen Kennziffern teilweise aus3), die
Mischzahl enthdlt jedoch keine wesentlich neuen Informationen.
Sie verbirgt sogar teilweise Aussagen, die in einem getrennten

Ausweis ihrer Komponenten zum Ausdruck kommen4).

Unabhdngig davon, welcher Kennziffer man den Vorzug gibt, er-
scheint es sinnvoll, sich bei der Bestimmung von Schwerpunkten
nicht auf ein einzelnes Budget zu beschrédnken, sondern derartige
Analysen iiber mehrere Jahre hinweg durchzufithren. Zum einen
existieren in verschiedenen Aufgabenbereichen auch mittelfri-
stig unterschiedlich weite und unterschiedlich rasch ausdehn-

1) Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjdhrige Finanzplanung...
a.a.0., S. 84,

2) Vvgl. ebenda, S. 85.

3) Vgl. K. Gresser: Probleme der mehrjdhrigen &ffentlichen
Finanzplanung...a.a.0., S. 82.

4) Vgl. W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.0., S. 152 f.
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bare Kapazitdtsgrenzen. So erfordert etwa ein sprunghaft er-
héhter Bedarf an Lehrern zundchst den Neubau von Ausbildungs-
stdtten, zudem 1l&dBt er sich erst nach Ablauf der Ausbildungs-
zeit von Lehrern decken1). Zum anderen sind gravierende Um-
strukturierungen der Staatsausgaben im Sinne eines Zero-Base
Budgeting kurzfristig kaum durchfiihrbar, da die jdhrlich fiir
neue Aufgaben oder filir verstdrkte Aktivitdten in bestehenden
Aufgabenbereichen frei verfiligbaren Mittel in praxi relativ
gering sindz). Der grB8te Teil der zus&dtzlichen Ausgaben eines
Budgets resultiert aus "built-in-Ausgabensteigerungen", die
sich automatisch durch gesetzliche Verpflichtungen und bereits
laufende Programme (Folgekostenproblematik) ergebena). Daher
besteht die MSglichkeit, daB bei Finanzierungsengpdssen dring-
liche, aber relativ teure Aufgaben zugunsten von weniger dring-
lichen,aber relativ billigen Aufgaben zurilickgestellt werden4).
Dieser Aspekt spricht tendenziell fir die marginal orientier-
ten Kennziffern 2 und 4. Die mittelfristig angelegte Analyse
setzt allerdings voraus, daB sich die Abgrenzung der Aufgaben-
bereiche, auf die sich die Schwerpunktbildung bezieht, im

Laufe der Zeit nicht verénderts). Zudem ist darauf zu achten,

1) Vgl. K. Gresser: Probleme...a.a.0., S. 80.

2) Selbst beim mehrjdhrigen Finanzplan der Bundesregierung
scheint der durch Gesetze, Vertrdge oder auch Tradition
festgeschriebene "Kern" einen wesentlichen Teil des Ge-
samtvolumens auszumachen. Vgl. F, Neumark: Planung in der
6ffentlichen Finanzwirtschaft, in: E. Schneider (Hrsg.):
Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der Wirtschaft
von heute, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik N.F.,
Bd. 45, Berlin 1967, S. 173-205, (Diskussion: S. 206-238),
S. 237.

3) Vgl. C.L. Schultze et al.: Setting National Priorities. The
1972 Budget, Washington D.C. 1971, S. 12 ff. sowie B.M.

Blechman et al.: Setting National Priorities. The 1976 Budget,

Washington D.C. 1975, S. 190 ff.
4) Vgl. K. Gresser: Probleme...a.a.0., S. 80 f.

5) Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjdhrige Finanzplanung..
a.a.0., S. 87.
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ob im Betrachtungszeitraum in einem Aufgabenbereich mdglicher-
weise Kompetenzverlagerungen zwischen den verschiedenen Ebenen

1)

der GebietskOrperschaften auftreten, die das Ergebnis verzerren ’.

1.1.2 Interpretationsprobleme

Jede der diskutierten Kennziffern gestattet die Aufstellung
einer vollstdndigen Rangordnung der im Funktionalbudget unter-

2)

schiedenen Aufgabenbereiche”’. Diese zeigt zundchst einmal nur
an, welche Aufgabenbereiche die politischen Entscheidungstrdger
bevorzugt mit Staatsausgaben bedenken und welche sie in finan-
zieller Hinsicht vernachldssigen. Einige Autoren gehen in ihrer
Interpretation wesentlich weiter, indem sie diese Rangordnung

als identisch mit der Rangordnung der Aufgabenbereiche in den
Augen der politischen Entscheidungstrdger ansehen. Demnach hal-
ten die Politiker diejenigen Aufgabenbereiche fiir die wich-
tigsten, die die ersten Pldtze in einer Kennziffernreihe belegen3).
Das bedeutet allerdings nicht unbedingt, daB sie in den Aufgaben-
bereichen mit hdchster Prioritdt auch die objektiv besten Er-
gebnisse bzw. den hdchsten Grad der Aufgabenerfiillung im

Sinne von output- oder impact-objectives anstreben oder gar
erreichen. Wenn die Schwerpunktbildung im Budget oder im mehr-
jdhrigen Finanzplan "den politisch bestimmten Zielen ent-

nd)

sprechen soll und "die Werthaltung der Entscheidenden im

1) Vgl. K. Gresser: Probleme...a.a.0., S. 79 ff. Eine Zusam-
menfassung der Ausgaben aller an der Erfiillung einer Auf-
gabe beteiligten Gebietskdrperschaften ist unter entschei-
dungstheoretischen Gesichtspunkten nicht sinnvoll,

2) Als Grenze zwischen positiven und negativen Schwerpunkten
bietet sich dabei der Durchschnittswert der jeweiligen
Kennziffer an. Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehr-
jdhrige Finanzplanung...a.a.0., S. 84.

3) vgl. ebenda, S. 82 ff.; K. Gresser: Probleme... a.a.O.,
S. 78 ff.’

4) K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjihrige Finanzplanung...
a.a.0., S. 81.
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Zeitpunkt der Entscheidung (ausdrﬁckt)"1), so handelt es sich
um die persénlichen oder parteipolitischen Ziele der Politiker.
Sie bewerten bzw. gewichten die verschiedenen 8ffentlichen Auf-
gabenbereiche in der Regel unterschiedlich, gemdB8 ihrer ideolo-
gischen Einstellung einer Aufgabe gegeniiber oder, bei eher
zweckrationaler Handlungsweise, z.B. unter dem Aspekt des er-
warteten Gewinns an Wdhlerstimmen, und setzen entsprechende
Prioritdten (und zwangsldufig auch Posterioritdten) bei den
Staatsausgaben. So mag eine tendenziell konservative Regie-
rung der Inneren Sicherheit a priori einen hSheren Wert beimes-
sen und daher hdhere Ausgaben hierfiir vorsehen als ein eher 1li-
berales Kabinett. Aus der Entscheidungsfindung in demokratisch
organisierten Gemeinwesen folgt, da8 die auf der Basis der
Staatsausgaben ermittelte Prioritdtenliste allenfalls die poli-
tischen Zielvorstellungen der Regierung bzw. des Gesetzgebers
insgesamt, jedoch nicht notwendigerweise auch einzelner Politi-
ker widerspiegelt. Die Entscheidung im Kabinett iber den Haus-
haltsentwurf stellt grundsdtzlich einen KompromiB zwischen den
beteiligten Politikern dar, bei dem im Grenzfall kein einziger
Minister seine individuellen Prdferenzen voll verwirklicht
sieht.

Die Interpretation einer Kennziffernreihe als Rangordnung der
Aufgabenbereiche, die den (im obigen Sinne definierten) ZzZiel-
vorstellungen der politischen Entscheidungstrédger entspricht,
entbehrt gleichwohl nicht der Plausibilitdt und der Realité&ts-
ndhe. Die Entscheidung fiir ein bestimmtes Budget und damit
eine bestimmte Aufgabenstruktur impliziert, daB die politischen
Entscheidungstrédger diesen Haushalt insgesamt gegeniiber jeder
anderen Alternative prédferieren, insofern ist er Ausdruck ihrer
Zielvorstellungen. Der UmkehrschluB von den budgetdren Ausgaben

1) K. Gresser: Probleme... a.a.O., S. 76. Gresser nennt aller-
dings (ebenda) eine zweite Determinante der (Ausgaben-) Pla-
fonds: Sie spiegeln neben der Prioritdt einer Aufgabe auch
den EinfluB aufgabenspezifischer Faktoren wider.
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auf die Zielvorstellungen der Politiker erscheint zwar prima
vista als vermessen1), doch sprechen Plausibilité&tsiiberlegun-
gen fir die Brauchbarkeit der Kegnziffern zumindest zum Nach-
weis grober Widerspriiche. So wirkt es wenig glaubhaft, daB ein
von den politischen Entscheidungstrédgern als &duBerst wichtig
bezeichneter, jedoch finanziell vernachl&dssigter Aufgabenbe-
reich tatsdchlich Prioritdt genieBt. Derlei Betrachtungen wei-
sen indes umso geringere Treffsicherheit auf, je weiter man
sich von den oberen und unteren Extremen einer Kennziffernreihe
in Richtung auf die Mitte 2zu entfernt; sie legen daher den Ver-
zicht auf den Nachweis einer durchgehenden Rangordnung nahe.
Die Realitdtsbezogenheit dieser Methode der Kennzeichnung von
Schwerpunkten erfdhrt Unterstiitzung, vergegenwdrtigt man sich
den hohen Stellenwert, den die Staatsausgaben in der politi-
schen Diskussion einnehmen. Dabei entsteht des &fteren der Ein-
druck, Opportunitdtskosten wiirden, etwa beim Vergleich zweier
zur Auswahl stehender staatlicher Projekte, lediglich auf der
Ausgabenebene in Betracht gezogen.

Andererseits zeigen empirische Untersuchungen unter Verwendung
der Kennziffern 3 bis 5, daB sich je nach benutzter Kennziffer
2)

ganz unterschiedliche Rangordnungen ergeben”’ . Zweifel an der
Interpretation einer Kennziffernreihe als Prioritdtenliste n&hrt

1) Siehe in diesem Zusammenhang auch Kitterers Kritik an der
Interpretation einer Kennziffernreihe als Ausdruck der Zziel-
vorstellungen der Regierung. Kitterer stiitzt sich allerdings
auf einen Vergleich der Entscheidung eines privaten Haushalts
Uber die Verwendung einer vorgegebenen Geldsumme fiir den Kauf
zweier Gliter mit den Budgetentscheidungen der Regierung. Dies
bedeutet faktisch die Ubertragung von Erkenntnissen der indi-
viduenbezogenen Entscheidungstheorie auf Entscheidungen im
Kollektiv. Vgl. W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.O.,

S. 153 ff. 2ur Theorie der Entscheidungsfindung in Gruppen
siehe etwa W. Kirsch: Entscheidungsprozesse. Band 3: Entschei-
dungen in Organisationen, Wiesbaden 1971, S. 52 ff.;

G. Gdfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung. Unter-
suchungen zur Logik und Bedeutung des rationalen Handelns,

3. Aufl., Tibingen 1974, S. 176 ff.

2) Vgl. K. Schmidt und E. Wille: Die mehrjdhrige Finanzplanung...
a.a.0., S. 82 ff. sowie W. Kitterer: Das moderne Budget...
a.a.0., S. 146 ff.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 31 -

auch ein Blick auf den Ablauf der Budgetberatungen in der Reali-
tdt. Sowohl im Kabinett als auch im Parlament beraten die Poli-
tiker nicht iiber einen funktional, sondern iiber einen nach Res-

sorts gegliederten Haushaltsentwurf1)

. Die Erstellung des Funk-
tionalbudgets, an dem die Prioritdten offenbar werden sollen,
erfolgt erst im AnschluB an die haushaltspolitischen Entschei-

dungen.

Wesentlich gravierender als die beiden letztgenannten Argumente
wiegt jedoch der Umstand, daB die Interpretation einer Kennzif-
fernreihe als Prioritdtenliste grundsdtzlich nur dann vertret-
bar ist, wenn sich die Politiker bei ihrer Entscheidungsfindung
ausschlieBlich auf die staatlichen Ausgaben konzentrieren. Diese
implizite Voraussetzung ist nicht notwendigerweise immer erfiillt.
Zum einen steht dem Staat zur Erfiillung seiner Aufgaben neben
budgetdren Ausgaben eine Reihe weiterer Instrumente zur Verfii-
gung. Falls die politischen Entscheidungstrdger bei der Festle-
gung der staatlichen Aktivitidten bewuBt auch Instrumente mit
geringen oder gar keinen Ausgabenwirkungen einsetzen und somit
ihre Ziele auf ganz unterschiedlichen Wegen zu verwirklichen
trachten, erfdhrt die Aussagekraft von allein auf budgeté&ren
Ausgaben beruhenden Kennziffern eine wesentliche Einschrénkung,
was wir unten noch ausfiihrlich erl&dutern.

Zum anderen ist es denkbar, und nur dies wiirde auch den Erfor-
dernissen einer anspruchsvollen Sffentlichen Aufgabenplanung
genligen, daB sich die politischen Entscheidungstrdger bei der
Determinierung der staatlichen Aktivitdten weniger an den
Staatsausgaben als vielmehr an den staatlichen Outputs, gemes-
sen auf den Ebenen der output- oder der impact-objectives, orien-
tieren. In diesem Falle betrachten die Politiker die Grade der
Zielerreichung bzw. Aufgabenerfiillung in den einzelnen Aufgaben-
bereichen als bloBe Mittel zur Verfolgung ihrer persdnlichen

1) Vgl. P. Senf: Kurzfristige Haushaltsplanung... a.a.O.,
S. 381 ff.
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oder parteipolitischen Zielvorstellungen und bewerten bzw. ge-
wichten nicht Ausgaben, sondern staatliche Outputs im Hinblick
auf ihre Ziele. So mag ein Politiker einen relativ niedrigen

Zielerreichungsgrad im Bildungswesen fiir ausreichend erachten
und andererseits groBen Wert auf einen hohen Zielerreichungs-

grad bei der Inneren Sicherheit legen1).

Vordergriindig betrachtet lassen sich auch in diesem Falle die
Zielvorstellungen der politischen Entscheidungstrdger an einer
Kennziffernreihe ablesen, denn die budgetdren Ausgaben sind

eine Folge ihrer Entscheidungen iiber die angestrebten staatli-
chen Outputs. Dem stehen jedoch zwei Umstdnde entgegen. Zundchst
gilt auch hier derselbe Einwand wie bei der ausgabenorientierten
Haltung der Politiker: Es kdnnen auch andere Instrumente als
Ausgaben zur Erzielung staatlichen Outputs zum Zuge kommen.
Selbst wenn das nicht der Fall ist, ergibt sich eine zus&tzli-
che Schwierigkeit: Bei der outputorientierten Haltung der poli-
tischen Entscheidungstr&ger ist in jedem staatlichen Aufgaben-
bereich eine "Produktionsfunktion“z), die ihnen zumindest in
groben Zziigen bekannt ist, 2zwischen die Staatsausgaben und ihre
Zielvorstellungen geschaltet. Dies bedeutet aber, daB8 hier ein
zweiter Grund fir die unterschiedliche Zuweisung finanzieller
Mittel auf die staatlichen Aufgabenbereiche ins Spiel kommt.

Die Bildung einer vollstdndigen Rangordnung auf der Basis der
Ausgaben setzt zumindest voraus, daB8 in den verschiedenen Auf-
gabenbereichen die "Produktionsfunktionen”, d.h. der Zusammen-

1) Derzeit ist es allerdings wenig wahrscheinlich, daB sich die
politischen Entscheidungstrédger tatsdchlich an den verschie-
denen Zielerreichungsgraden in den &6ffentlichen Aufgabenbe-
reichen orientieren. So weist etwa Olson darauf hin, daB die
Regierung hdufig keinerlei Informationen iiber den staatlichen
Output besitzt. Vgl. M. Olson: Evaluating Performance in the
Public Sector, in: M. Moss (Ed.): The Measurement of Economic
and Social Performance, Studies in Income and Wealth, Vol. 38,
New York 1973, S. 355-384 (Diskussion: S. 384-409), S. 405 ff.

2) Diese hdngt u.a. von der Entwicklung der relativen Preise der
Produktionsfaktoren ab.
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hang zwischen Staatsausgaben und den mit ihrer Hilfe ange-
strebten Veridnderungen bei den staatlichen Outputs, identisch
oder wenigstens soweit &hnlich sind, daB8 von daher keine Ver-
dnderungen der Rangordnung entstehen. Dies wiederum wiirde in
allen Aufgabenbereichen eine gleich hohe Produktivitdt erfor-
dern. Solange nicht garantiert ist, da8 jede ausgegebene Geld-
einheit dieselbe marginale Verdnderung beim staatlichen Output
bewirkt, gleichgiiltig in welchen Aufgabenbereich sie flieBt,
148t sich nicht zweifelsfrei feststellen, ob der hohe Rang
einer Aufgabe gemdB einer Kennziffernreihe Ausdruck der von
den politischen Entscheidungstrdgern gesetzten Priorit&dten
oder aber Folge unzureichender Effizienz oder geringeren Pro-
duktivitédtsanstiegs in diesem Aufgabenbereich ist. Dariiber
hinaus setzt der SchluB von den budgetdren Ausgaben auf die
Zielvorstellungen der Politiker die v6llige Unabhdngigkeit

der "Produktionsfunktionen" in den verschiedenen Aufgabenbe-
reichen voneinander voraus, so daB weder Synergieeffekte auf-
treten noch Aktivitdten in einem Aufgabenbereich negative Aus-
wirkungen auf die Outputs in anderen Bereichen besitzen.

Als wesentliche Voraussetzung fir die Interpretation einer
auf der Basis budgetdrer Ausgaben gebildeten Kennziffernreihe
als Ausdruck der Ziel- bzw. Prioritdtsvorstellungen der poli-
tischen Entscheidungstrédger kristallisiert sich damit heraus,
daB8 diese sich bei der Planung der staatlichen Aktivitdten
auf das Instrument Staatsausgaben beschrédnken. Wenngleich
Politiker Staatsausgaben offenbar als das wichtigste Mittel
ansehen, benutzen sie in der Regel doch das gesamte Instru-
mentarium zur Erfiillung S6ffentlicher Aufgaben. Das Setzen von
Schwerpunkten bedeutet bei weniger entscheidungstheoretischer
als vielmehr produktionstheoretischer Betrachtungsweise, daB
in bestimmte Sffentliche Aufgabenbereiche bevorzugt Inputs
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flieBen1)2)

. Fatal fiir die Schwerpunktbestimmung anhand der

Staatsausgaben ist indes der Umstand, daB8 sich budgetdre Aus-
gaben lediglich teilweise mit den Inputs zur Erfiillung Sffent-
licher Aufgaben decken. Abweichungen kénnen in zweierlei Hin-

sicht auftreten:

Beschrédnkt man sich zundchst auf die Staatsausgaben, so ist
festzustellen, daB die im Budget enthaltenen Ausgaben die da-
hinterstehenden Inputs zur Erflillung &ffentlicher Aufgaben
nicht mit gleicher Gewichtung reprédsentieren. Wie anhand ver-
schiedener Formen der Subventionierung sowie der Zusammenh&nge
zwischen dem 6ffentlichen Verm&gen und den Staatsausgaben noch

3)

zu zeigen ist™’, enthdlt das staatliche Budget - in betriebs-

wirtschaftlicher Terminologie ausqedruckt4l sowohl Auszahlungen
(z.B. gewdhrte Darlehen) als auch Kosten (z.B. Zinssubventio-
nen) und gewichtet beide gleich.

Zweitens sind die Staatsausgaben als monetdre Inputs nicht
vollstdndig in dem Sinne, daB sie samtliche Inputs zur Erfiil-
lung offentlicher Aufgaben widerspiegeln. Erweitert man den

Blickwinkel von den Staatsausgaben auf die Staatstdtigkeit,

wobei insbesondere die zwangsweise Ubertragung Sffentlicher
Aufgaben auf nicht-staatliche Entscheidungseinheiten sowie

1) Vor allem bei den Aktivit&ten nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten kdnnen diese beiden Betrachtungsweisen zu
unterschiedlichen Ergebnissen beziiglich der Aussagekraft
der Kennziffern fihren. (Vgl. die Abschnitte 1.2.5.und 2.
in diesem Kapitel.) Insgesamt wollen wir primdr auf die
produktionstheoretische Betrachtungsweise abstellen.

2) Dies besagt jedoch noch nichts iber den mit Hilfe der
Inputs erzielten Output.

3) Siehe Abschnitt 1.2.1., in diesem Kapitel.

4) Vvgl. dazu etwa G. Wohe: Bilanzierung und Bilanzpolitik.
Betriebswirtschaftlich-Handelsrechtlich-Steuerrechtlich.
Mit einer Einfihrung in die verrechnungstechnischen Grund-
lagen, 4. Aufl., Minchen 1976, S. 8 ff.
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die Einnahmenseite des staatlichen Budgets einzubeziehen sind,
treten betrdchtliche Divergenzen zwischen Staatsausgaben und
Inputs bzw. Aktivitdten zur Erfilillung o6ffentlicher Aufgaben

zutage.

Wenn demnach das Bild, das die Staatsausgaben bzw. das Funk-
tionalbudget von der Allokation der Inputs zur Erfiillung &f-
fentlicher Aufgaben vermitteln, strukturelle Verzerrungen auf-
weist, sind die Schwerpunkte der zu beriicksichtigenden Aktivi-
tdten mdglicherweise anders verteilt als es eine Kennziffern-
reihe signalisiert. Der folgende Abschnitt 1.2. dieses Kapi-
tels behandelt staatliche Instrumentvariablen, deren Aus-
wirkungen auf das Budget sich - bei weiter Auslegung - unter
das von Zimmermann entwickelte Konzept der Ausgabenintensitdt

1)

der Offentlichen Aufgabenerfiillung subsumieren lassen.

Wdahrend Zimmermann bei seiner Argumentation jedoch im wesent-
lichen auf das Niveau der Staatstdtigkeit bzw. der 6ffentli-
chen Aufgabenerfiillung abstellt, geht es hier nicht um die

2) :

Aussagefdhigkeit der Staatsquote”’ . Die qualitative Analyse

1) Vgl. zu diesem Konzept H. Zimmermann: Die Ausgabenintensi-
tdt... a.a.0., sowie Abschnitt 1.2.5. in diesem Kapitel.

2) Zu den Problemen im Zusammenhang mit der Berechnung von
Staatsquoten siehe vor allem K. Littmann: Definition und
Entwicklung der Staatsquote... a.a.O0. sowie Wissenschaft-
licher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutach-
ten zur Aussagefdhigkeit staatswirtschaftlicher Quoten,
a.a.0. In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ent-
steht eine systematische Verzerrung zwischen dem privaten
und dem 6ffentlichen Sektor dadurch, daB diese den Pro-
duktionswert der Unternehmen als Summe der (iiberwiegend)
zu Marktpreisen bewerteten Outputeinheiten ermitteln,
wdhrend derjenige des Staates sich grdB8tenteils aus Inputs
zusammensetzt. Dieser Aspekt, aus dem mdglicherweise auch
strukturelle Verzerrungen innerhalb des Staatssektors re-
sultieren, bleibt im folgenden unberiicksichtigt. Zum einen
beschrdnkt sich die Untersuchung auf den budgetiren Nieder-
schlag verschiedener Aktivitdten zur Erfiillung Sffentlicher
Aufgaben, zum anderen ist nicht eimmal die Richtung dieses
Niveaueffektes bekannt.
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der dem Staat zur Verfligung stehenden Palette von Instrumen-
ten zur Erfillung 6ffentlicher Aufgaben dient vielmehr dazu,
Moglichkeiten struktureller Verschiebungen zwischen den ver-
schiedenen staatlichen Aufgabenbereichen aufzuzeigen, die
einer Schwerpunktbestimmung auf der Basis der budgetédren Aus-
gaben im Wege stehen. Ein exakter Nachweis von Verzerrungen
und daraus mdglicherweise resultierenden Verdnderungen der
Rangordnung, zumindest aber der Abstdnde zwischen den Aufga-
benbereichen, lieBe sich letztlich nur auf empirischem Wege
erbringen, was hier nicht zu leisten bzw. beabsichtigt ist.
Die Zahlenangaben in Abschnitt 1.2. dienen lediglich zur Ver-
mittlung einer Vorstellung iber die quantitative Bedeutung
eines Instrumentes.

Im Gegensatz zu den staatlichen Realausgaben scheinen bei den
Transferzahlungen im Hinblick auf die Schwerpunktbestimmung
keinerlei Probleme aufzutreten, da hier der Entscheidungs-
spielraum der Politiker auf das Gewdhren oder Verweigern einer
Subvention zusammenschrumpft. Staatliche Transferzahlungen
stellen jedoch nur eine aus einer Reihe von Subventionsformen
mit unterschiedlichem Niederschlag im Budget dar. Da der Staat
die Subventionsformen sowohl innerhalb als auch zwischen sei-
nen Aufgabenbereichen variieren kann, lassen sich die staatli-
chen Transferzahlungen aus der folgenden Analyse nicht aus-

klammern.

Die Schwerpunktbestimmung anhand der Staatsausgaben sieht sich
mit zwei zentralen Hemmnissen konfrontiert. Wihrend die in Ab-
schnitt 1.2. erdrterten mdéglichen strukturellen Verzerrungen
auf den Einsatz der staatlichen Instrumentvariablen und damit
ummittelbar auf den Staat selbst zuriickzufilhren sind, ist dies
bei den im AnschluB8 daran aufgefiihrten Faktoren nicht der Fall.
Abschnitt 1.3. untersucht den EinfluB von Ver&dnderungen von
Relativpreisen sowie der Bevdlkerung auf das staatliche Bud-
get. Diese Faktoren stellen, da der Staat allenfalls beschrédnk-
ten EinfluB darauf hat, exogene StdrgrdBen im Hinblick auf die
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Schwerpunktbestimmung dar. Ihre Wirkungen sind zwar - soweit
sie die politischen Entscheidungstrédger antizipieren - im
Prinzip in den Staatsausgaben enthalten, jedoch nicht ohne
weiteres als solche zu erkennen. Sowohl die endogenen als auch
die exogenen Faktoren kdnnen Verzerrungen bei der Bestimmung
von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit auf der Basis budgetidrer
Ausgaben bewirken. Demgegeniiber markieren die in Abschnitt 2
beschriebenen freiwilligen Aktivitdten nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten zur Erfiillung o6ffentlicher Aufgaben den
lbergang von der Staatstdtigkeit auf das (umfassendere) Ange-

bot an 8ffentlichen Giitern. Diesen Faktor vermag der Staat in

Grenzen, etwa mittels Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen,
zu beeinflussen, gleichwohl handeln die nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten im Prinzip autonom, so daB8 es sich hierbei
aus seiner Sicht zwar ebenfalls um einen weitgehend exogenen
Faktor, jedoch allenfalls teilweise auch um einen Bestandteil
der Staatstidtigkeit handelt. Fiir den Staat resultiert aus Ver-
dnderungen von Relativpreisen und der Bevdlkerung sowie den
freiwilligen Aktivit&ten nicht-staatlicher Entscheidungsein-
heiten zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben primdr nicht ein
Steuerungs-, sondern ein Informationsproblem: Er muB diese
Faktoren bei der Planung seiner Aktivitdten als (weitgehend)
vorgegebene Daten hinnehmen bzw. einbeziehen.

1.2. Verzerrungen durch endogene StdrgrdBen

1.2.1. Offentliches Vermdgen und Staatsausgaben

Der Unterschied zwischen Auszahlungen und Kosten tritt beson-
ders deutlich an den Zusammenhdngen zwischen dem &ffentlichen
Vermdgen und den Staatsausgaben zutage. Das Offentliche Ver-
mbgen dient in erster Linie der Leistungserstellung; sofern
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)

Ertrdge anfallen, ist ihre Erzielung zumeist nur Nebenzweck1 .

Der Realvermdgensbestand des 6ffentlichen Sektors iibt laufend

Wirkungen auf die Ziele der O6ffentlichen Planung aus, indem

er Leistungen abgibt. Das Budget hdlt jedoch nur Vermdgenszu-
gdnge und -abgdnge im Zeitpunkt der Anschaffung bzw. des Aus-
scheidens eines Wirtschaftsgutes fest. Eine periodengerechte
Verteilung der Anschaffungsausgaben bzw. -kosten beispielswei-
se eines Schulgebdudes auf die Jahre der Nutzung k&nnte durch
die Vornahme von Abschreibungen erfolgen. Das staatliche Bud-
get verbucht jedoch die Anschaffungskosten fiir 6ffentliche In-

vestitionen im Anschaffungsjahr in voller Hahez).

Je nachdem, ob der Staat zur Verfolgung seiner Ziele eigene
Vermbgensbestandteile heranzieht oder private Vermdgensobjekte
mietet oder pachtet, kdnnen sich zudem Unterschiede im Hin-
blick auf die Verzinsung des eingesetzten Kapitals ergeben.
Mietet der Staat beispielsweise ein Gebdude, so schlieBen die
entsprechenden Ausgaben ein Aquivalent fiir die Verzinsung des

1) Vgl. A. Meier: Uffentliches Vermdgen II: Umfang und Funk-
tionen, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaft
(HAWW) , hrsg. von W. Albers et al., Bd. 5, Stuttgart et al.
1980, S. 623-633, S. 629. Dies gilt auch fir manche Beteili-
gungen des Staates an privaten Unternehmen, die hier unter
die Offentlichen Unternehmen subsumiert werden. Siehe dazu
unten Abschnitt 1.2.3.1.2.

2) In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen, die im Prin-
zip die Kosten der staatlichen Leistungserstellung auswei-
sen, werden dagegen im Wege der Schdtzung Abschreibungen
auf den Sffentlichen Kapitalstock mit Ausnahme von StraBen,
Briicken, Wasserwegen und &hnlichen Gitern mit schwer be-
stimmbarer Nutzungsdauer vorgenommen. Vgl. Statistisches
Bundesamt: Fachserie 18 Volkswirtschaftliche Gesamtrech-
nungen, Reihe 1 Konten und Standardtabellen 1981, Stutt-
gart, Mainz 1982, S. 86 und S. 91 sowie Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum
Begriff der offentlichen Investitionen, Schriftenreihe des
Bundesministeriums der Finanzen, Heft 29, Bonn 1980,

S. 44 £.
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in dem Gebidude gebundenen Kapitals ein. Steht dieses Gebdude
dagegen im Eigentum des Staates, so enth&dlt das Budget keine
kalkulatorischen Kosten fiir die Verzinsung des vom Staat ein-
gesetzten Kapitals.

Wdhrend der erste Aspekt eine in zeitlicher Hinsicht unkorrek-
te Verteilung von Kosten darstellt, impliziert der zweite
eine totale Vernachldssigung von Opportunitdtskosten. Spezi-
ell aus dem Ansatz der Anschaffungsausgaben im Budget resul-
tiert eine systematische Verzerrung. Unter der entscheidungs-
theoretischen Fragestellung erscheinen zwar die Auszahlungen
als das geeignete Untersuchungsobjekt, falls die Politiker
bei den Budgetberatungen jdhrlich neu iiber die geplanten Aus-
zahlungen und nicht iiber die Kosten entscheiden. Wenn sie be-
schlieBen, in einem bestimmten Haushaltsjahr eine bestimmte
Investition zu tdtigen und die finanziellen Mittel daflir be-
reitzustellen, so setzen sie damit einen Schwerpunkt, der bei
Betrachtung lediglich der Abschreibungen mdglicherweise ni-
velliert wiirde. Es handelt sich dabei jedoch nur um einen
Schwerpunkt auf der Ebene der monetdren Inputs; in bezug auf
die Staatstdtigkeit stellt sich ein anderes Ergebnis ein.

Die Staatstdtigkeit in dem betreffenden Aufgabenbereich er-
hdht sich im Jahr der Anschaffung eines Investitionsgutes

und verbleibt (ceteris paribus) bis zum Ende der Nutzungs-
dauer dieses Gutes auf dem neuen Niveau. Diesen Verlauf wiir-
den bereits die sachlichen und personellen Kapazit&dten zu-
treffend anzeigen, wdhrend die ausgabenorientierten Kennzif-
fern im Anschaffungsjahr (zu stark) hochschnellen und in den
Folgejahren auf ein niedrigeres Niveau zuriickfallen. Derarti-
ge Verzerrungen lassen sich nur bei kontinuierlicher &ffent-
licher Investitionspolitik vermeiden.
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Das Offentliche Geldvermdgen betreffend stellt die staatliche
Kreditvergabe neben &ffentlichen Schuldendiensthilfen und Ge-
wdhrleistungen ein wesentliches Instrument im Rahmen der &f-
fentlichen Finanzierungshilfen dar. Der Staat gewdhrt Kredite
hdufig zu Zinsen, die unter dem Marktpreis liegen, oder zu
glinstigen Tilgungskonditionen. Aus dem Unterschied zwischen
den Konditionen eines staatlichen und eines am Kapitalmarkt
aufgenommenen Darlehens sowie in bestimmten F&llen aus dem
Umstand, daB der Kreditnehmer auf dem Kapitalmarkt einen Kre-
dit Uberhaupt nicht erhalten hdtte, resultiert ein Subventi-

onselement1)

. Es wird jedoch, im Gegensatz etwa zu Schulden-
diensthilfen, weder auf der Ausgaben- noch auf der Einnahmen-
seite des staatlichen Budgets sichtbar. Das Budget enthdlt
in der Kapitalrechnung die Darlehensgewdhrung sowie die Til-
gungsriickfliisse, die Zinseinnahmen gehen dagegen in die lau-
fende Rechnung ein. Die staatliche Vermdgensrechnung erfaBSt
den Forderungsbestand nicht in einer einzigen, sondern nur
unter verschiedenen Positionen; die Bewertung erfolgt zu No-
minalwerten, obgleich in bestimmten Fdllen vorauszusehen ist,

daB die Darlehen nicht in voller HOhe zuriickgezahlt werdenz).

Bei der Festlegung der HOhe eines Darlehens orientiert sich der
Staat grundsdtzlich am Subsidiaritdtsprinzip, so daB er ein Pro-

3)

jekt nur in Ausnahmefdllen in voller HShe finanziert™’'. Die mit

1) Vgl. G. Zeitel: Theoretische und technische Aspekte Sffent-
licher Darlehen und Gewdhrleistungen, in: Handbuch der Fi-
nanzwissenschaft, hrsg. von F. Neumark, Bd. 1, 3. Aufl.,
Tibingen 1977, S. 997-1024, S. 997 ff. sowie D. Dickert-
mann: Uffentliche Finanzierungshilfen. Darlehen, Schulden-
diensthilfen und Blirgschaften als Instrumente des finanz-
wirtschaftlichen Interventionismus, Baden-Baden 1980,

S. 49 ff. und S. 64 ff.

2) Vgl. D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshilfen...
a.a.0., S. 214 ff.

3) Vgl. ebenda, S. 60 f. Zu den Gestaltungsmdglichkeiten der
Darlehensvertrdge im Detail siehe ebenda, S. 258 ff.
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der staatlichen Darlehensgewdhrung verfolgten Ziele liegen

- soweit sie nicht fiskalisch motiviert ist - binnenwirtschaft-
lich im Bereich der F6rderung von Wirtschaftszweigen (wobei

der Anteil der Wohnungsbaufdrderung zunehmende Tendenz auf-
weist) und Regionen, im internationalen Bereich sind insbe-
sondere die Hilfen fiir Entwicklungsldnder zu nennen1). Der
Neunte Subventionsbericht gibt die HOhe der vers£eckten Sub-
ventionierung mittels der staatlichen Darlehensgewdhrung al-
lein durch den Bund fiir das Haushaltsjahr 1982 mit 1,47 Mrd.

DM bei einem Bestand von 40,2 Mrd. DM und einer Neugew&hrung

an Darlehen in H6he von 1,5 Mrd. DM anz).

Im Hinblick auf die Schwerpunktbestimmung lassen sich bei der
staatlichen Kreditvergabe analoge Verzerrungen in intertempo-
raler Hinsicht aufzeigen wie bei den 6ffentlichen Investitio-
nen. Dariiber hinaus k&énnen Verzerrungen entstehen, wenn die
O6ffentliche Hand die verschiedenen Finanzierungshilfearten
gegeneinander substituiert. Wiirde der Staat anstelle der Kre-
ditvergabe an die potentiellen Kreditnehmer Zinszuschiisse

in H6he des geplanten Subventionselementes zahlen oder Gewdhr-
leistungen zu ihren Gunsten ilibernehmen, kdnnte mdglicherweise

1) Vgl. G. Zeitel: Staatliche Darlehensgewdhrung als Mittel
der Finanz- und Wirtschaftspolitik, in: Finanzarchiv N.F.,
Bd. 26 (1967), S. 193-214, S. 195 ff.; G. Zeitel: Theore-
tische und technische Aspekte... a.a.0., S. 1000 ff.;

D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshilfen... a.a.O.,
S. 81 ff.

2) Vgl. Bundesregierung: Bericht der Bundesregierung iiber die
Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuerver-
glinstigungen fiir die Jahre 1981 bis 1984 gemdB § 12 des
Gesetzes zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums
der Wirtschaft (StWG) vom 8. Juni 1967 (Neunter Subven-
tionsbericht), Bundestags-Drucksache 10/352, Bonn, 6.9.1983,
S. 27 ff. Zahlen zur Entwicklung der staatlichen Darlehens-
gewdhrung ab 1961 finden sich bei D. Dickertmann: Uffentli-
che Finanzierungshilfen... a.a.0., S. 552 ff.
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der gleiche Zweck mit erheblich geringeren Ausgaben erreicht
1)

werden ‘.

Die bereits erwdhnten staatlichen Gewdhrleistungen nehmen

ebenso wie die staatliche Kreditvergabe eine Zwischenstellung
insofern ein, als sie sich zwar teilweise in den Staatsausga-
ben niederschlagen, die Budgetposten jedoch ein unzutreffendes
Bild von der damit verbundenen Staatstdtigkeit liefern. Bei den
Gewdhrleistungen handelt es sich um verschiedene Formen von
Blirgschaften und Garantien, die eine Haftungsilibernahme des
Staates zugunsten privater oder &ffentlicher Unternehmen so-

2)

wie privater Haushalte implizieren®’ . Die Bandbreite der mit
staatlichen Gewdhrleistungen verfolgten Zwecke reicht von der
Ubernahme eines Teils des Risikos, das mit langfristigen In-
vestitionen verbunden ist, bis zur Bef&dhigung des Empfédngers,
Kreditmarktmittel iiberhaupt zu erhalten. Die Beglinstigten er-
halten die M6glichkeit, sich liquide Mittel zu verschaffen,
die sie anderenfalls nur zu unglinstigeren Bedingungen oder gar

nicht bekommen hétten. In der Regel sind die Gewdhrleistungen

1) Vgl. auch W. Albers: Der Umfang der staatlichen T&tigkeit
und ihre wirtschaftlichen Wirkungen, in: Weltwirtschaft-
liches Archiv, Bd. 77 (1956 II), S. 176-234, S. 190 ff.
Die Instrumente sind allerdings aufgrund haushaltsrecht-
licher Vorschriften nicht beliebig substituierbar. Der
Bund darf nur dann Kredite vergeben oder Schuldendienst-
hilfen leisten, wenn der angestrebte Zweck nicht durch
die UYbernahme von Gewdhrleistungen erreicht werden kann.
Vgl. hierzu R. Bergstrdsser: Die Bilirgschaften und Garan-
tien des Bundes als Mittel der Wirtschaftsfdrderung, in:
Zeitschrift fiir das gesamte Kreditwesen, 28. Jg. (1975),
S. 146-148, s. 182-184, Ss. 218-222, S. 146.

2) Zu den Ausgestaltungsm&glichkeiten siehe K. von Wysocki:
Uffentliche Finanzierungshilfen, Forschungsberichte des
Landes Nordrhein-Westfalen, Nr. 946, K&ln, Opladen 1961,
S. 63 ff. sowie E.-A. Conrad: Blirgschaften und Garantien
als Mittel der Wirtschaftspolitik, Berlin 1967, S. 20 ff.
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mit Entgelten verbunden, die jedoch niedriger sind als ver-
gleichbare private S&tze, soweit Uberhaupt privatwirtschaft-
liche Absicherungsm&glichkeiten existieren. Daher enthalten
diese Sicherheitsleistungen hdufig eine Subventionskomponente1x

Die Ubernahme von Gewdhrleistungen bedarf in der Bundesrepublik
gemdB8 Art. 115 GG, § 23 HGrG und § 39 BHO einer Ermichtigung
durch Gesetz. Wihrend diese bis zum Rechnungsjahr 1958 in Ein-
zelgesetzen oder in den betreffenden Wirtschaftsfdrderungsge-
setzen enthalten waren, werden sie inzwischen auf Initiative
des Haushaltsausschusses zum liberwiegenden Teil (Ausnahmen sind
nach wie vor in Einzelgesetzen geregelt) jeweils im Haushalts-
gesetz zusammengefaBt, so daB8 das Parlament nun j&hrlich iiber
die Ermdchtigungen beschlieBt. Der von der Exekutive ausfiill-
bare Spielraum fiir Neuengagements ergibt sich nach Abzug der
bereits bestehenden Gewdhrleistungsverpflichtungen von diesem
Plafonds. Allerdings darf der Plafonds revolvierend belegt
werden, d.h., daB frei gewordene Betrdge aus alten Verpflich-
tungen bei schadensfreiem Verlauf wieder zur Verfiigung stehen.

2)

Daher kann das Umsatzvolumen weit iiber dem Plafonds liegen™’.

Im Bundeshaushaltsplan wird jdhrlich fiir sd@mtliche Gewdhrlei-
stungen des Bundes im Einzelplan 32 (Bundesschuld) ein soge-
nannter "Schadenstitel" fir die "Inanspruchnahme aus Biirg-
schaften, Garantien und sonstigen Gewdhrleistungen" vorgesehen.
Er erfaBt die Ausgaben fiir die Deckung von Schadensf&llen und
die Kosten der Mandatare (mit der Vergabe von Gewdhrleistungen
beauftragte Kreditinstitute oder Treuhandstellen) einerseits

1) Vgl. E.-A. Conrad: Biirgschaften und Garantien... a.a.oO.,
S. 86 ff.; G. Zeitel: Theoretische und technische Aspekte...
a.a.0., S. 1005 £.; D. Dickertmann: Uffentliche Finanzie-
rungshilfen... a.a.0., S. 58 f. und S. 268 ff.

2) Vgl. E.-A. Conrad: Biirgschaften und Garantien... a.a.oO.,
S. 40 ff.; D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshil-
fen... a.a.0., S. 196 ff.
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und die Entgelte fiir die Ubernahme von Gewdhrleistungen sowie
Zinsen und Schadensriickzahlungen andererseits, RegelmdBfig ent-
hdlt der Titel den Vermerk "Einnahmen flieBen den Mitteln zu",
zudem sind die Ausgabemittel ﬁbertragbar1). Eine Blrgschafts-
sicherungsriicklage, wie sie haushaltsrechtlich zul&dssig wire
und auf der Ebene der Gemeinden und einiger Ldnder zeitweilig
praktiziert wurde, gibt es dagegen im Bundeshaushaltsplan

nicht? .

Im Haushaltsjahr 1983 betrug die Summe der Ermdchtigungen zur
Ubernahme von Gewdhrleistungen 283 Mrd. DM oder 111 v.H. des
Volumens des Bundeshaushalts und war am 30.6.1983 mit 230,5
Mrd. DM bzw. zu 81 v.H. belegt. Sowohl bei den Ermdchtigungen
als auch beim tatsdchlich eingegangenen Obligo entfallen zwei
Drittel auf den AuBenwirtschaftsverkehr3). Die Bundesregie-
rung hdlt die mit der Ubernahme von Gewdhrleistungen verbunde-
nen Subventionswirkungen fiir nicht quantifizierbar und weist
darauf hin, daB sich seit 1950 insgesamt im Bereich der Bun-
desblirgschaften ein rechnerischer GesamtiiberschuB der Einnah-
men {iber die Ausgaben von ca. 1,8 Mrd. DM ergeben hat (1980
standen Ausgaben in HShe von 945,1 Mio. DM Einnahmen in HOhe
von 863,4 Mio. DM gegeniiber) , daher kdnne langfristig und
Uber den gesamten Bereich betrachtet die Inanspruchnahme

1) Vgl. E.-A. Conrad: Biirgschaften und Garantien... a.a.O.,
S. 53 f£.; D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshil- '
fen... a.a.0., S. 205 und s. 213.

2) Vgl. E.-A. Conrad: Biirgschaften und Garantien... a.a.oO.,
S. 66 f£.; D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshil-
fen... a.a.0., S. 56 £., S. 205 und S. 481 ff.

3) Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht
1984, Bonn 1983, S. 241 ff.
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1)

aus Blirgschaften nicht als Subvention angesehen werden ’. Das
bedeutet allerdings nicht, daB8 filir einzelne Beglinstigte bzw.
Gruppen die Ubernahme von Gewdhrleistungen durch den Bund kei-

ne Subventionselemente enthaltz).

Im Hinblick auf die Bestimmung der Schwerpunkte &ffentlicher
Aktivitdten gehen von den staatlichen Gewdhrleistungen gravie-
rende Einflilisse aus. Das in einer Haushaltsperiode mit der
tbernahme von Gewdhrleistungen induzierte Transaktionsvolumen
spiegelt sich weder in den vom Parlament bewilligten Plafonds
noch im tatsdchlich belegten Obligo wider. Einerseits kdnnen
die revolvierende Belegung der Ermdchtigungsbetrdge und die
Moglichkeit, Kredite zu weniger als 100 % zu besichern, eine
VergrdBerung des Transaktionsvolumens hervorrufen, andererseits
kénnen Mitnehmereffekte auftreten. Ein Teil der besicherten
Transaktionen wdre mdglicherweise auch ohne staatliche Gewdhr-
leistungen vorgenommen worden.

Auch der "Schadenstitel" im Budget weist kaum Aussagekraft auf.
Zum einen spielt sich die staatliche Aufgabenerfiillung mit Hil-
fe von Gewdhrleistungen zu einem guten Teil auBerhalb des Bud-
gets ab, wdhrend dies etwa bei der staatlichen Kreditvergabe
und bei Finanzierungshilfen nicht in demselben MaB der Fall ist.

1) Vgl. Bundesregierung: Bericht der Bundesregierung iiber die
Entwicklung der Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen fiir
die Jahre 1979 bis 1982 gemdB § 12 des Gesetzes zur Forde-
rung der Stabilit&t und des Wachstums der Wirtschaft (StWG)
vom 8. Juni 1967 (Achter Subventionsbericht), Bundestags-
Drucksache 9/986, Bonn, 6.11.1981, S. 9.Ahnlich &duBert sich
die Bundesregierung auch im Neunten Subventionsbericht
(a.a.0.), S. 308. Zur Entwicklung in den einzelnen Haushalts-
jahren seit 1950 siehe E.-A. Conrad: Biirgschaften und Garan-
tien... a.a.0., S. 167 £ff. sowie D. Dickertmann: Bffentliche
Finanzierungshilfen... a.a.0., S. 123 ff. und S. 571 ff.

2) Vgl. auch R. Bergstrédsser: Die Blirgschaften und Garantien...
a.a.0., S. 220 f.
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Insofern entsteht durch Gewdhrleistungen ein "Schattenhaus-
halt". Die staatlicherseits gewdhrten Hilfen werden im Bud-
get lediglich in HOhe der eingetretenen Schédden sichtbar1).
Zum anderen ist der Ansatz der ih einem Haushaltsjahr erwar-
teten Schidden mit erheblichen Unsicherheiten behaftet. Hier-
aus konnen Verzerrungen zwischen den einzelnen Aufgabenberei-
chen resultieren, da insbesondere die politischen Risiken im
AuBenwirtschaftsverkehr nur schwer abzuschitzen sind. Im Ex-
tremfall miissen Aufgaben mit hSherer Prioritdt aufgrund
massiert eingetretener Schdden zurilickgestellt werden, so daB
die Schwerpunkte der Staatstdtigkeit am Ende der Haushalts-

periode anders verteilt sind als ex ante geplantz).

Im Hinblick auf eine periodengerechte Zurechnung von Ausgaben
und Aktivitdten weist der Ausweis der Gewdhrleistungen im
Haushalt ebenfalls Mdngel auf. Da sich die Laufzeit der Ge-
wdhrleistungen hdufig iUber mehrere Jahre erstreckt, belasten
die wdhrend eines Haushaltsjahres eingegangenen Vérpflichtunqen
(auch) zukiinftige Budgets mit Risiken. Insbesondere die Exeku-
tive hat hier die Mdglichkeit, Ausgaben bewuBSt in die folgen-
den Perioden zu verlagern, wodurch sie sich unter Umstdnden
selbst zukiinftige Handlungsspielrdume beschneideta). Hieraus
kénnen Verzerrungen in intertemporaler Hinsicht resultieren,
da der "Schadenstitel" eines einzelnen Budgets auch Ausgaben
flir Verpflichtungen vorsieht, die in frilheren Perioden einge-
gangen wurden.

1) Vgl. E.-A. Conrad: Blirgschaften und Garantien... a.a.oO.,
S. 58 f.

2) Vgl. ebenda, S. 54 ff.
3) Vgl. ebenda, S. 57 f.
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1.2.2. Staatliche Normsetzung

Die staatliche Normsetzung ist das gdngige Beispiel fiir Unter-
schiede zwischen der Erfillung Sffentlicher Aufgaben mit Hilfe
von Staatsausgaben einerseits und der Staatstdtigkeit anderer-
seits. Der Staat bedient sich zur Erfiillung von Aufgaben wie
Ordnungs-, insbesondere Wettbewerbspolitik, AuBenpolitik oder
einer Reform des Justizwesens vorwiegend der Normsetzung. Der
Wirkungsbereich dieser im englischsprachigen Schrifttum als
"Governmment by Regulation" bezeichneten Gesetzgebungs- und
Verordnungstdtigkeit erstreckt sich sowohl auf den Staat selbst
als auch auf den privaten Sektor. Einerseits nimmt der Staat
mit Hilfe der Normsetzung bestimmte Aufgaben selbst in An-
griff (z.B. die Strafgesetzgebung); hinzu kommen Normen, deren
Geltungsbereich sich auf die Gebietsk&rperschaften beschrdnkt
(wie etwa die Regelungen iiber den Finanzausgleich). Anderer-
seits Ubertrdgt der Staat eine Fiille von Aufgaben mit Hilfe
von Zwang auf nicht-staatliche Entscheidungseinheiten. Dies
setzt - zumindest in demokratischen Gemeinwesen - in den
meisten Fdllen eine Gesetzgebungs- und Verordnungstdtigkeit
voraus. Wir beschrdnken uns hier auf den erstgenannten Wir-
kungsbereich, dem zweiten Aspekt ist der folgende Abschnitt
1.2.3. gewidmet.

Die staatliche Normsetzung schldgt sich im Budget lediglich

in HGhe der "Gemeinkosten" fiir die Erhaltung des Staatsappara-
tes nieder. Hierzu gehdren Anteile der Ausgaben fiir Parlament
und Exekutive sowie fiir die Rechtsprechung, falls sie die Nor-

1)

men fortentwickelt ‘.

Die Schwerpunktbildung auf der Basis der Staatsausgaben ver-
nachldssigt die staatliche Normsetzung im Prinzip v&llig und

1) Vgl. H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt... a.a.oO.,
s. 1 ff.
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148t daher Verzerrungen befirchten. Zwar existiert kaum ein
staatlicher Aufgabenbereich, in dem die Normsetzung nicht zur
Anwendung kommt, ihre relative Bedeutung (im Verhdltnis zur
Erfiillung von Staatsaufgaben mit Hilfe von Ausgaben) kann je-
doch in den verschiedenen Aufgabenbereichen unterschiedlich
groB sein. Wenn die Sffentliche Hand etwa filir die auswdrtigen
Beziehungen wesentlich weniger Ausgaben tdtigt als fir die
Verteidiqgung, nimmt die AuBenpolitik nicht notwendigerweise
auch einen niedrigeren Rang in der Priorit&dtenskala der poli-
tischen Entscheidungstrédger ein, ebensowenig impliziert dies
notwendigerweise eine geringere Staatstdtigkeit.

1.2.3. Verlagerung von Aufgaben auf nicht-staatliche
Entscheidungseinheiten

Der Staat Ubertrdgt eine Reihe von 6ffentlichen Aufgaben auf
nicht-staatliche Entscheidungseinheiten. Teils wendet er Zwang
an, um sie zur Erbringung bestimmter Leistungen zu veranlassen,
teils entfalten sie freiwillig Aktivitdten zur Erfillung Sffent-
licher Aufgaben. Dieser Abschnitt beschrdnkt sich auf die er-
zwungenen Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten,
da nur hier ein unmittelbarer Zusammenhang zur Staatstdtigkeit

gegeben ist1).

Dabei spielt zwar meistens - wie bereits er-
wdhnt - die staatliche Normsetzung eine Rolle, sie deckt die-
sen Bereich jedoch nicht vollstdndig ab. Der Staat kann etwa
ein Unternehmen mit Hilfe von Rechtsnormen, aber auch - bei
geeigneten Beteiligungsverhdltnissen - durch Ausiibung seiner
Rechte als (Mit-)Eigentimer zu einem von ihm gewilinschten Ver-
halten veranlassen. Zudem schlagen sich die Normsetzung und
die Verlagerung von Aufgaben auf nicht-staatliche Entschei-

dungseinheiten in teilweise sehr unterschiedlicher Weise im

1) Zur freiwilligen Erfiillung &6ffentlicher Aufgaben durch
nicht-staatliche Entscheidungseinheiten siehe Abschnitt 2.
in diesem Kapitel.
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Budget nieder. In institutioneller Hinsicht betrifft diese
Art der Erfillung 6ffentlicher Aufgaben die intermedidren
Entscheidungseinheiten und aus dem Bereich der privaten Ent-
scheidungseinheiten vor allem die privaten Unternehmen und

Haushalte1).

1.2.3.1. Intermedidre Entscheidungseinheiten

1.2.3.1.1. Parafisci

Die Parafisci befinden sich, wie auch der synonyme Begriff

2)

"intermedidre Finanzgewalten" andeutet, zwischen dem pri-
vaten und dem Offentlichen Bereich und genieSien eine mehr oder
weniger starke Unabhdngigkeit von den GebietskOrperschaften.
Sie bereiten bereits in systematischer Hinsicht Schwierigkei-
ten, da ihre juristische Zugehdrigkeit vielfach keinen SchluB
auf die Art der Aufgabenerfiillung erlaubt. So gehdren manche,
wie z.B. die gesetzliche Krankenversicherung, nach juristi-
schen Kriterien eindeutig zum &ffentlichen Bereich, erfiillen
jedoch dhnliche Aufgaben wie private Unternehmen. Diese Ambi-
valenz mag auf die Entstehungsgeschichte der Parafisci zurick-
zufilhren sein: Teils wurden bereits bestehenden unternehmeri-
schen Organisationen 6ffentliche Aufgaben iibertragen (z.B. die
berufsstdndischen Kammern), teils griindete der Staat juristisch

1) Ehnliche Verlagerungen lassen sich auch im internationalen
Vergleich feststellen. Zahlenangaben existieren primdr fir
die O6ffentlichen Unternehmen und die Parafisci. Vgl. fiir
die Staaten der Europdischen Gemeinschaft CEEP: Die Sffent-
liche Wirtschaft in der Europdischen Gemeinschaft. Jahrbuch
1984 der Europdischen Zentrale der &ffentlichen Wirtschaft
(CEEP) , Briissel, Berlin 1984; fiir Osterreich C. Smekal: Die
Flucht aus dem Budget, a.a.O.; fiir die USA die Budgetana-
lysen der Brookings Institution, zuletzt J.A. Pechman (Ed.):
Setting National Priorities. The 1982 Budget, Washington
D.C. 1981, s. 261 ff.

2) Diese Bezeichnung geht wohl zuriick auf F.K. Mann (Die inter-
medidren Finanzgewalten... a.a.0.) Vgl. auch W. Herrmann:
Intermedidre Finanzgewalten... a.a.O.
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selbstdndige Institutionen (z.B. die Sozialfisci)1). Die Para-

fisci weisen nach der iblichen Terminologiez)

zwei Hauptmerk-
male auf: Sie erfiillen 6ffentliche Aufgaben , und sie verfligen
iber eigene Finanzquellen mit Zwangscharakter, so daB sie ihren
Aufgaben weitgehend unabhdngig von den Haushalten der Gebiets-
kdrperschaf ten nachkommen kdnnen. Als ergdnzende Merkmale wer-
den héufig die beamtendhnliche Stellung ihrer Beschdftigten und
ihre selbstdndige Rechnungslegung genannt. Aufgrund dieser Merk-
male lieBen sich den Parafisci die Sozialfisci (Tr&dger der So-
zialversicherung), die Stdndefisci (6ffentlich-rechtlich orga-
nisierte Berufsvertretungen) sowie (zumindest von ihrer ur-
springlichen  Finanzierung her) das ERP-Sondervermdgen und Son-
derfonds wie der Lastenausgleichsfonds schwergewichtig zuord-

nen3) .

1) Vgl. C. Smekal: Finanzen intermedidrer Gewalten (Parafisci),
in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaft (HAWW), hrsg.
von W. Albers et al., Bd. 3, Stuttgart et al. 1980, S. 1-17,
S. 1 ff. sowie C. Scheer: Sozialstaat und 6ffentliche Fi-
nanzen. Theorie und Realitdt der sozialen Komponente der
Offentlichen Finanzen im Wandel vom liberalen Rechtsstaat
zum Sozialstaat, K&ln 1975, S. 40 ff. 2Zu Vorldufern und
Entstehung der gesetzlichen Krankenversicherung siehe L.
Hajen: Bestimmungsgriinde... a.a.O., S. 91 ff.

2) Vgl. etwa K. Tiepelmann: Parafiski, in: Das Wirtschafts-
studium (WiSu), Jg. 1975, S. 295-300, S. 295 ff. sowie
H. Zimmermann und K.-D. Henke: Finanzwissenschaft. Eine
Einfiihrung in die Lehre von der Gffentlichen Finanzwirt-
schaft, 3. Aufl., Minchen 1982, S. 7 ff. Eine abweichende,
eher zielbezogene Merkmalsbildung verwendet C. Smekal: Die
Finanzwirtschaft intermedidrer Gruppen, Verdffentlichungen
der Universitdt Innsbruck, Bd. 10, Innsbruck 1969, S. 50 ff.

3) Die Kirchen wollen wir im Rahmen dieser Untersuchung nicht
unter die Parafisci, sondern unter die privaten Entschei-
dungseinheiten subsumieren, da die Kirchensteuer keinen
Zwangscharakter aufweist.
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Die (Brutto-)Ausgaben der wichtigsten Parafisci betrugen im
Jahre 1982 bei der Sozialversicherung insgesamt (ohne die
Zahlung von Kindergeld) rund 318 Mrd. DM, beim ERP-Sonderver-
mogen 3,47 Mrd. DM und beim Lastenausgleichsfonds 1,95 Mrd.
DM1). Das Budget des Staates enthdlt lediglich Zuschiisse an
bzw. abgefiihrte Uberschiisse der Parafisci. Dies mindert schein-
bar den Umfang der Staatstdtigkeit und die Bedeutung der von
Parafisci erfiillten 6ffentlichen Aufgaben gegeniiber den Auf-
gaben, die der Staat vollstdndig in eigene Regie ibernimmt.

1.2.3.1.2. Offentliche Unternehmen

Die begriffliche Abgrenzung der &ffentlichen Unternehmen fdllt
wesentlich schwerer als die der Parafisci. Hier existiert eine
Begriffsvielfalt, da sich Vertreter der Disziplinen Rechts-
wissenschaft, Finanzwissenschaft und Betriebswirtschaftslehre
um Definitionen der Begriffe "Uffentliche Unternehmen bzw.
Betriebe" sowie "Gemeinwirtschaftlichkeit" bemﬁhenz{. Im Rah-
men dieser Untersuchung geniligt vorldufig eine weite Abgrenzung:

1) 2Zu detaillierten Zahlenangaben siehe Bundesministerium der
Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht 1984, a.a.O., S. 256 ff.;
Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.): Sozi-
albericht 1983, Stuttgart 1984, S. 75 ff.; O. Dietz: Dar-
stellung der Sozialversicherung in der Finanzstatistik, in:
Wirtschaft und Statistik, Jahrgang 1984, S. 185-193.

2) Uberblicke geben J. Backhaus: Uffentliche Unternehmen. Zum
Wirtschaftsrecht, den Funktionen und Rechtsformen 6ffent-
licher Unternehmen, 2. Aufl., Frankfurt/Main 1980, S. 14 ff.
und S. 91 ff.; T. Thiemeyer: Betriebswirtschaftslehre der
S6ffentlichen Betriebe, in: Wirtschaftswissenschaftliches
Studium (WisSt), Jg. 1981, S. 367-373 und S. 417-423, s.

369 ff.; D. Buddus: Betriebswirtschaftslehre 6ffentlicher
Unternehmen und Verwaltungen - Ansdtze und Probleme eines
Bezugsrahmens einzelwirtschaftlicher Analyse und Gestaltung
6ffentlicher Leistungsprozesse, in: Zeitschrift fir &ffent-
liche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen, Bd. 4 (1981),
S. 395-419, sS. 409 ff.
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Eine Unternehmung ist als &ffentlich anzusehen, wenn sie im

1)

Eigentum der &ffentlichen Hand steht .

Nach der Rechtsform lassen sich die 6ffentlichen Unternehmen

2) .

wie folgt einteilen™’:

a)

8ffentlich-rechtliche Unternehmen bzw. Betriebe ohne eigene
Rechtspersdnlichkeit

Hierzu gehdren die reinen Regiebetriebe und die verselbstdn-
digten Regiebetriebe (Eigenbetriebe). Die reinen Regiebe-
triebe weisen als unmittelbarer Teil der allgemeinen Verwal-
tung das geringste MaB an rechtlicher Verselbstdndigung auf.
Sie verfiligen liber kein rechnerisch abgegrenztes Betriebska-
pital, daher erscheinen ihre Ausgaben und Einnahmen (kamera-
listisches Rechnungswesen) in voller Hohe im Trdgerhaushalt
(sog. Bruttobetriebe). Diese Rechtsform ist h&ufig bei Thea-
tern, Wasserwerken, Hafenbetrieben und Krankenhdusern vorzu-
finden. Die Eigenbetriebe, deren Rechtsverhdltnisse durch
die verschiedenen Eigenbetriebsverordnungen oder -gesetze
der Lidnder und die Betriebssatzungen geregelt sind, weisen

1)

2)

So auch die Abgrenzung in den primdr funktional orientierten
Beitrdgen von D. Bds: Uffentliche Unternehmungen, a.a.O.,

S. 4 und D. BOs: Economic Theory of Public Enterprise, Berlin,
Heidelberg, New York 1981, S. 1 f.

Bei gemeinsamem Eigentum von Offentlicher Hand und von Pri-
vaten an einem Unternehmen k&nnen zusdtzliche Definitions-
merkmale erforderlich werden. So gehdren nach § 8 Abs., 2

des Gesetzes iliber die Finanzstatistik alle Unternehmen, an
deren Nennkapital oder Stimmrecht die 6ffentliche Hand mit
mehr als 50 % beteiligt ist, zu den O6ffentlichen Unternehmen.

Vgl. zum Folgenden T. Thiemeyer: Wirtschaftslehre 6ffentli-
cher Betriebe, Reinbek 1975, S. 34 ff.; T. Thiemeyer: Be-
triebswirtschaftslehre der 6ffentlichen Betriebe, a.a.oO.,

S. 368 f.; V. Emmerich: Das Wirtschaftsrecht der 6ffentli-
chen Unternehmen, Bad Homburg 1969, S. 183 ff.; V. Emmerich:
Offentliche Produktion II: Rechtsformen (einschlieBlich Bun-
desbahn und Bundespost), in: Handwdrterbuch der Wirtschafts-
wissenschaft (HAWW), hrsg. von W. Albers et al., Bd. 5,
Stuttgart et al. 1980, S. 457-464, S. 459 f.
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eine wesentlich grdBere Verselbstdndigung als die reinen
Regieunternehmen auf. Bei Eigenbetrieben handelt es sich um
aus dem ilbrigen S6ffentlichen Vermdgen ausgegliederte Sonder-
vermdgen. Sie verfiigen iiber eine eigenverantwortliche Werk-
leitung und ein kaufmdnnisches Rechnungswesen. Im Trdger-
haushalt erscheint nur der Differenzbetrag zwischen ihren
Ausgaben und Einnahmen (sog. Nettobetriebe). Tr&dger von Ei-
genbetrieben kdnnen nur Gemeinden sein, diese betreiben in
dieser Rechtsform hdufig ihre Verkehrs- und Versorgungsun-
ternehmen.

Verwandt mit den Eigenbetrieben sind die wirtschaftlichen
Sondervermégen des Bundes (Bundesbahn und Bundespost), de-
ren Rechtsverhdltnisse durch Sondergesetze geregelt sind.
Die grundsdtzliche Zul&dssigkeit von Nettobetrieben mit ei-
genem Wirtschaftsplan und doppelter Buchfiihrung mit kauf-
médnnischem JahresabschluB ergibt sich aus den §§ 26 und 74
BHO; entsprechende Regelungen finden sich im AnschluB daran
im Haushaltsrecht der Lénder.

Offentlich-rechtliche Unternehmen mit eigener Rechtspersdn-
lichkeit

Die 6ffentlichen Unternehmen in der Rechtsform einer juristi-
schen Person des Offentlichen Rechts sind in der Regel als
Anstalten organisiert; daneben finden sich &ffentlich-recht-
liche Korperschaften und Stiftungen. Zu diesen Unternehmen,
deren Rechtsverhdltnisse sich ausschlieBlich aus den ver-
schi$?enen Errichtungsgesetzen ergeben, gehdren die Bundes-
bank

sen.

, die Kreditanstalt filir Wiederaufbau und die Sparkas-

1)

Die Bundesbank klammern wir im folgenden aus der Untersuchung
aus, da sie zwar ausschlieBlich offentliche Aufgaben erfiillt,
jedoch - trotz ihrer in jlingster Zeit entdeckten fiskalischen
Bedeutung - eher der Stabilisierungs- als der Allokationsab-
teilung zuzurechnen ist.
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c) Offentliche Unternehmen in privatrechtlichen Rechtsformen
Der Sffentlichen Hand steht zwar die Griindung von oder die
Beteiligung an Unternehmen in privatrechtlichen Formen frei,
§ 65 BHO und das Gemeindewirtschaftsrecht beschrédnken jedoch
Griindung von und Beteiligung an Unternehmen in privat-recht-
licher Form auf solche, bei denen die Haftung des Staates
auf einen bestimmten Betrag begrenzt ist. Daher kommen als
privatrechtliche Formen praktisch nur die Aktiengesellschaft
und die GmbH sowie die Beteiligung an bestimmten Genossen-
schaften in Betracht.

Uber die Gesamtheit der dffentlichen Unternehmen in der Bundes-
republik liegt keine vollstdndige amtliche Statistik vor. Das
Statistische Bundesamt weist in den Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen die Sffentlichen Unternehmen nicht gesondert aus.
Die europdische Zentrale der 6ffentlichen Wirtschaft (CEEP)
legt jedoch in ihren Jahrbiichern umfassendes Zahlemmaterial
vor. Demnach belief sich die Zahl der 6ffentlichen Unterneh-
men1) in der Bundesrepublik Ende 1982 auf 4 070. Der Offentli-
che Anteil am Nennkapital dieser Unternehmen (insgesamt 138,7
Mrd. DM) betrug 132,6 Mrd. DM oder 95,6 %. Die Schwerpunkte

der 6ffentlichen Wirtschaft insgesamt liegen in den Bereichen
Versorgung und Verkehr, Wohnungswesen und Kreditinstitute; bei
den Unternehmen der Ldnder und Gemeinden liegen sie in den Be-
reichen Kreditwesen, Raumordnung und Industrieansiedlung,
Wohnungsbau und Siedlungswesen, Versorgung mit Strom, Gas, Was-
ser und Fernwdrme sowie Verkehr.

1) Ohne reine Regiebetriebe und ohne Unternehmen, an deren
Nennkapital oder Stimmrecht die 6ffentliche Hand zu weniger
als 50% beteiligt war. Vgl. CEEP: Die &ffentliche Wirt-
schaft... a.a.0., S. 25 ff.
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Speziell Uber die Unternehmen im Bundesbesitz informieren die

1)

Berichte ilber die Beteiligungen des Bundes ‘. Ende 1982 waren

der Bund und seine Sondervermdgen (ERP-Sondervermdgen, Lasten-
ausgleichsfonds, Bundespost und Bundesbahn) an insgesamt 170
Unternehmen des &ffentlichen und privaten Rechts unmittelbar
beteiligt. Mit mindestens 25% und einem Nennkapital von wenig-
stens 100 OO0 DM waren diese Tr&dger an 102 dieser Unternehmen
unmittelbar und an 856 weiteren mittelbar beteiligt. Das Nenn-
kapital der Unternehmen, an denen der Bund und seine Sonderver-
mdgen unmittelbar beteiligt sind, betrug am 31.12.1982 insge-
samt 12,17 Mrd. DM. Hiervon entfallen auf den Bund 5,91 Mrd. DM
(48,6%) und auf die Sondervermdgen 1,07 Mrd. DM (8,8%). Als
Schwerpunkte der Beteiligungen nennt der Bericht das industriel-
le Bundesvermdgen, den Bankenbereich, das Verkehrswesen, die
Wohnungswirtschaft, den Forschungsbereich sowie den entwick-
lungspolitischen Bereich.

In jlingerer Zeit gewannen primdr die &6ffentlichen Unternehmen
wachsende Bedeutung, da insbesondere die iibergeordneten Ge-

bietskdrperschaften "die Flucht aus dem Budget"Z)

ergriffen.
Um die Kreditmarktverschuldung des Staatshaushalts - vor allem
optisch - niedrig zu halten, wurden Aufgaben aus dem Bereich
der Verwaltung auf privat- oder S6ffentlich-rechtlich organi-
sierte Institutionen iibertragen, denen dann auch die Finanzie-

rung obliegt. So griindeten zur Durchfiihrung der staatlichen

1) Die folgenden Angaben sind entnommen aus: Bundesministerium
der Finanzen (Hrsg.): Beteiligungen des Bundes im Jahre
1982, Bonn 1983, S. 1 ff. Sie umfassen nicht die Sonderver-
mdgen selbst und die Beteiligungen an internationalen Ein-
richtungen wie z.B. der Weltbank.

2) So auch der treffende Titel einer Studie von C. Smekal

(a.a.0.) ilber entsprechende Entwicklungen in Osterreich.

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen (Gutachten zur Lage und Entwicklung der Staatsfi-
nanzen in der Bundesrepublik Deutschland, in: Bulletin des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Bonn,

Nr. 103 vom 16.8.1975, S. 1001-1016, S. 1007 £.) spricht
hier von einer "formalen Verlagerung" &ffentlicher Aufgaben.
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Wohnungsbauprogramme verschiedene Bundesldnder Anstalten bzw.
betrauten bereits bestehende Anstalten mit diesen Programmen.
Diese so aus dem Budget ausgegliederten Wohnungsbaufdrderungs-
anstalten refinanzieren die von ihnen zu gewdhrenden Sffentli-
chen Baudarlehen auf eigene Rechnung und im eigenen Namen am
Kapitalmarkt1). Ungewdhnliche Wege beschritten Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen. Sie griindeten die Niedersdchsische
Hochschulbaugesellschaft mbH bzw. die Nordrhein-Westf&lische
Hochschulbau~- und Finanzierungsgesellschaft. Ihnen f&llt unter
anderem die Aufgabe zu, die Investitionen im Hochschulbau zu
finanzieren, daher erscheinen die hierfiir erforderlichen Kapi-
talmarktmittel nicht im Staatshaushaltz)
liefert der Bund, der im Frithjahr 1981 ein Sonderprogramm be-
schloB, nach dem die Kreditanstalt filir Wiederaufbau (KfW) In-

. Ein weiteres Beispiel

vestitionskredite insbesondere mit den Zielbereichen Energie-
einsparung, Olsubstitution und neue Energietechnologie in H&he
von 6,3 Mrd. DM vergibt. Die erforderlichen Mittel sollte die
KfW auf den internationalen Kapitalmdrkten aufnehmen. Der Bun-
deshaushalt ist von diesem Programm nur insofern betroffen,

als liber ihn die zur Verbilligung der Kredite um bis zu 2,25
Prozentpunkte pro Jahr bendtigten Mittel bereitgestellt werden.
(Insgesamt nahezu 600 Mio. DM; 1982 waren erstmals Mittel in
Hohe von 130 Mio. DM eingeplant.)3)

1) Vgl. G. GOtz: Die Schuldenpolitik der Lidnder, Meisenheim
am Glan 1970, S. 42 ff. Kritisch zur "Flucht aus dem Bud-
get" auch schon F.K. Mann: Die intermedi&dren Finanzgewal-
ten... a.a.0., S. 222 f£. Zu MaBnahmen und Institutionen zur
Forderung des Wohnungsbaus in Frankreich und in der Bundes-
republik siehe W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.O.,
S. 158 ff.

2) Die Nordrhein-Westf&dlische Hochschulbau- und Finanzierungs-
gesellschaft wurde zum 31.12.1977 aufgeldst. Vgl. Statisti-
sches Bundesamt: Hochschulfinanzen 1976, in: Wirtschaft und
Statistik, Jg. 1978, S. 590-593, S. 590 ff.

3) Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht
1982, Bonn 1981, S. 61.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 57 -

Die Verlagerung von 6ffentlichen Aufgaben auf &ffentliche Un-
ternehmen schldgt sich im staatlichen Budget - wie bereits an-
gedeutet - in unterschiedlicher Weise nieder. Die Einnahmen
und Ausgaben der reinen Regiebetriebe, die Bestandteil der all-
gemeinen Verwaltung sind, erscheinen in voller HShe im Budget
des jeweiligen Trédgers. Handelt es sich dagegen um Nettobetrie-
be oder um juristisch verselbstdndigte S6ffentliche Unternehmen,
so enthdlt das Budget allenfalls Zuschiisse bzw. die abgefiihrten
Uberschiisse. Verzerrungen bei der Feststellung von Schwerpunk-
ten kénnen schon aus dem Umstand resultieren, daB8 Betriebe mit
gleichen 6ffentlichen Aufgaben in den verschiedensten Rechts-
formen gefiihrt werden. Beispielsweise kdnnen die Gemeinden be-
stimmte Aufgaben wie die Miillabfuhr in eigener Regie mit Hilfe
eines Nettobetriebes oder eines Bruttobetriebes erfiillen oder
1). Wie das Beispiel der
Hochschulbau-Gesellschaf ten besonders deutlich illustriert,
beeintrdchtigt die "Flucht aus dem Budget" die Vergleichbarkeit

sie privaten Unternehmen iiberlassen

der Ausgaben in einem bestimmten Aufgabenbereich schon fiir eine
einzelne Gebietskdrperschaft, da bei der Betrachtung iiber meh-
rere Jahre hinweg zumindest ein Sprung auftritt. Zudem fihrt
der Vergleich mehrerer Gebietskdrperschaften der selben Ebene
untereinander, sofern sie nicht alle in gleichem MaBe Funk-
tionen verlagert haben, nicht zu sinnvollen Ergebnissen.

1.2.3.1.3. Rundfunkanstalten

Die Rundfunkanstalten sind in der Bundesrepublik Deutschland
als offentlich-rechtliche Institutionen organisiert, die der
Staat mit der Aufgabe der Rundfunkversorgung betraute. Sie
stehen zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor, stel-
len jedoch einerseits keine Parafisci dar, da die Rundfunkge-
bilihren keinen Zwangscharakter aufweisen. Das Bereithalten von

1) Vgl. auch K. Littmann: Definition und Entwicklung der
Staatsquote... a.a.0., S. 13.
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Empfangsgerédten, an das die Geblihrenpflicht anknilipft, steht im
freien Ermessen der Individuen. Andererseits lassen sie sich
auch nicht unter die 6ffentlichen Unternehmen subsumieren. 2Zwar
handelt es sich um Leistungen produzierende und abgebende Wirt-
schaf tseinheiten, sie weisen jedoch allenfalls im Bereich der
Werbesendungen unternehmensédhnliche Elemente auf1). Zudem fehlt
das Merkmal staatlichen Eigentums.

Die in der Bundesrepublik bestehende Aufgabenverteilung im
Rundfunkwesen leitet sich aus der Garantie der Freiheit der
Berichterstattung durch Presse, Rundfunk und Film in Art. 5

des Grundgesetzes ab. Hieraus folgt zwar nicht zwingend die
Organisation des Rundfunks in 6ffentlich-rechtlicher Form, son-
dern lediglich das Gebot einer pluralistischen Organisation,
der Staat entschied sich jedoch fir die Griindung intermedidrer
Entscheidungseinheiten und den AusschluB privater Anbieter.
Einher mit dieser Beschrédnkung auf wenige, &ffentlich-rechtlich
organisierte Anbieter geht das Gebot der Ausgewogenheit der
Programme. Um sie zu gewdhrleisten, sollen in den Aufsichtsgre-
mien der Sender alle gesellschaftlich relevanten Gruppen reprd-
sentiert sein, wobei der EinfluB keiner Gruppe dominieren darf.
Zudem erfordert das Gebot der Staatsfreiheit, daB Staatsorgane
keinen entscheidenden oder beherrschenden EinfluB8 innerhalb

der Rundfunkorganisation erhaltenz).

Die neun Landesrundfunkanstalten entstanden durch Landesgesetze,
das Zweite Deutsche Fernsehen durch einen Staatsvertrag. Hinzu
kommen die zwei Bundesanstalten Deutschlandfunk und Deutsche
Welle. Die Anstalten sind mit dem Recht der Selbstverwaltung
ausgestattet. Die verschiedenen Errichtungsgesetze umschreiben
die Aufgaben der Rundfunkanstalten sehr allgemein als Gestal-

1) Vgl. zu diesem Aspekt V. Emmerich: Das Wirtschaftsrecht
der 6ffentlichen Unternehmen, a.a.O., S. 271 ff.

2) Vgl. I. von Minch: Randnummern 34 ff. zu Art. 5, in: I. von
Miinch (Hrsg.) : Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl.,
Minchen 1981.
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tung und Vertreibung von Programmen des HOr- und Fernsehfunks.
Inhaltliche Programmgrundsidtze sind kaum festgelegt, als gemein-
samer Nenner 1l&dB8t sich die Vermittlung von Information, Unter-
haltung und Bildung feststellen. Die ndhere Bestimmung ihres

Programmauftrages obliegt den Rundfunkanstalten selbst1).

Zur Finanzierung ihrer Aufgaben stehen den Rundfunkanstalten -
neben ihren Einnahmen aus Werbesendungen - primdr die bundes-
einheitlich gleich hohen Rundfunkgebiihren zur Verfiigung, deren
Hohe mit Zustimmung der Linderparlamente durch Staatsvertrag
festgelegt wird. (1980 betrug das Gebiihrenaufkommen rund 3,1
Mrd. DM.) Die Anstalten selbst kdnnen lediglich an der Ent-
scheidung iiber die Befreiung bestimmter Teilnehmer von dieser
Gebilihr mitwirken. Sodann existiert ein Finanzausgleich zwi-
schen fast allen Rundfunkanstalten. (Auf diesem Wege wurden
1980 122 Mio. DM umverteilt.)z) Der Deutschlandfunk erh&dlt sei-
ne Mittel teils im Zuge des Finanzausgleichs von den Linderan-
stalten, teils vom Bund, wdhrend der Bund die Deutsche Welle

3)

allein finanziert™’'. Nach den mittelfristigen Finanzvorschauen

beliefen sich die betrieblichen Aufwendungen der ARD-Anstalten

im Jahre 1982 auf 3,8 Mrd. DM und beim 2ZDF auf 1,19 Mrd. DM4).

1) Vgl. W. Schreckenberger: Probleme bei der Ermittlung des
Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten, in: Zeitschrift fir
offentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen, Bd. 4
(1981), s. 100-107, S. 102.

2) Vgl. ebenda, S. 100 ff. sowie O. Maier: Zur Ertrags- und
Vermdgenslage der Rundfunkanstalten in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Zeitschrift filir 6ffentliche und gemein-
wirtschaftliche Unternehmen, Bd. 3 (1980), sS. 415-430,

S. 418 ff.

3) Vgl. H.J. Kleinsteuber: Rundfurkpolitik. Der Kampf um die
Macht iber HOrfunk und Fernsehen , Opladen 1982, S. 35 f.

4) Vgl. W. Schreckenberger: Probleme bei der Ermittlung...
a.a.0., S. 102. Zur Struktur dieser Aufwendungen siehe
O. Maier: Zur Ertrags- und Vermdgenslage... a.a.O.,
S. 420 ff.
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Der Staat ist von den Aktivitdten der Rundfunkanstalten allge-
mein nur insoweit betroffen, als deren Finanzgebaren der Kon-
trolle durch die Rechnungshdfe unterliegt. Direkte Bezlige zu
den Staatsausgaben bestehen lediglich bei den beiden Bundesan-
stalten Deutschlandfunk und Deutsche Welle, die der Bund teil-
weise bzw. ganz aus seinem Budget finanziert.

In bezug auf die Staatstdtigkeit resultieren hieraus keine Ver-
zerrungen. Die Aktivitdten der Rundfunkanstalten stellen - ob-
gleich ihre Leistungen starke Elemente reiner &6ffentlicher Giiter
aufweisen - nicht eine an sich staatliche Aufgabe dar, die der
Staat auf intermedidre Entscheidungseinheiten verlagert hat.
Vielmehr obliegt ihm auf diesem Gebiet lediglich die tendenziell
ordnungspolitische Aufgabe, die Freiheit der Berichterstat-
tung durch Schaffung geeigneter Rahmenbedingungen zu gewdhrlei-
sten. Die Zuschiisse an die beiden Bundesanstalten spiegeln in-
soweit die Staatstdtigkeit im Rundfunkwesen zutreffend wider.

1.2.3.2. Private Entscheidungseinheiten

Bei der Ubertragung von 8ffentlichen Aufgaben auf private Ent-
scheidungseinheiten bedient sich der Staat einer Politik der
Ge- und Verbote, um private Unternehmen und private Haushalte
zu bestimmten Verhaltensdnderungen zu zwingen. Hierbei handelt
es sich zum einen um den sogenannten "versteckten Sffentlichen
Bedarf“1) bzw. "versteckten Staatsbedarf"z), bei dem die Priva-
ten unentgeltlich Leistungen fiir den Staat erbringen miissen,
beispielsweise der Militdrdienst bei allgemeiner Wehrpflicht,
die ehrenamtliche T&dtigkeit als Schdffe oder die Verpflichtung
der Unternehmen, die Lohnsteuer und die Sozialversicherungs-
beitrdge ihrer Besch&dftigten einzubehalten und abzufithren. Die-
se Art der Erfilillung 6ffentlicher Aufgaben gleicht den aus der

1) Vgl. G. Schmélders: Finanzpolitik, 3. Aufl., Berlin, Heidel-
berg, New York 1970, S. 176.

2) Vgl. F.K. Mann: Die intermedidren Finanzgewalten... a.a.O.,
S. 221.
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griechischen Geschichte bekannten Leiturgien1). Zum anderen

zwingt der Staat die Privaten in vielen Fdllen dazu, unent-
geltlich Leistungen zugunsten Dritter zu erbringen. Hierzu
gehdren die Lohnfortzahlung flir Arbeitnehmer im Krankheits-
falle, die gesetzliche Auflage fiir Arbeitgeber, daB ein be-
stimmter Anteil ihrer Belegschaft aus Schwerbehinderten be-
stehen muBZ), sowie bestimmte versteckte Subventionen fiir

einzelne Unternehmen bzw. Branchen wie Beimischungszwang oder

Lizensierung3).

Sowohl die Leistungen fiir den Staat als auch diejenigen zugun-
sten Dritter kdnnte grundsdtzlich auch der Staat selbst mit
entsprechenden Auswirkungen auf die Ausgabenseite seines Bud-

gets erbringen4)

. Der Staat bilirdet den privaten Haushalten

und Unternehmen mit der Ubertragung von Sffentlichen Aufgaben
auch die Kosten der Aufgabenerfiillung auf. Die so verlagerten
Ausgaben stellen Folgekosten staatlicher Aktivitdt dar, da hier
private Aktivitdten unter staatlicher Direktive ablaufens).
Insoweit kann in diesem Zusammenhang von "Staatsaufgaben ohne

Staatsausgaben" gesprochen werden, die es in einer "unsicht-

1) Vgl. hierzu R. N&6l1ll von der Nahmer: Lehrbuch der Finanzwis-
senschaft. Band I Allgemeine Finanzwissenschaft, K&ln,
Opladen 1964, S. 23 f. sowie H. Kolms: Finanzwissenschaft,
Bd. I... a.a.0., S. 13 f.

2) Von beiden MaBnahmen ist der Staat in seiner Eigenschaft
als Arbeitgeber ebenfalls betroffen.

3) Vgl. N. Andel: Subventionen, in: Handwdrterbuch der Wirt-
schaftswissenschaft (HAWW), hrsg. von W. Albers et al.,
Bd. 7, Stuttgart et al. 1977, S. 491-510, S. 492.

4) Ob der Staat oder Private eine Aufgabe effizienter erfiillen
konnen, bleibe hier vorldufig offen. Diese Frage spielt eine
wesentliche Rolle in der Debatte iliber die Privatisierung Sf-
fentlicher Leistungen. Zu diesem Problemkreis siehe vor al-
lem M. Zumbiihl: Privatisierung staatlicher Wirtschaftst&dtig-
keit - Notwendigkeit und Mdglichkeiten?, Ziirich 1978 und die
Bibliographie in H. Hanusch (Hrsg.): Reform 6ffentlicher
Leistungen. Beitrdge zur Entstaatlichung. Ein Kolloquium
der Universitdt Augsburg in Memmingen, Baden-Baden 1978,

S. 127 ff.

5) Vgl. H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt... a.a.0., S. 3.
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1)

baren Staatsquote" 2zu erfassen gelte . Beim Staat selbst fal-
len neben den "Gemeinkosten" fiir die Erhaltung des Staatsappa-
rats, der die Normen aufstellt, durchsetzt und ihre Einhaltung
kontrolliert, Ausgaben fiir den Sold der Wehrpflichtigen oder
bestimmte Vergilitungen fiir (gezwungenermaBen) ehrenamtlich t&-
tige Bilirger an. Letztere Ausgaben sind jedoch nicht als Ent-
gelt oder Entschddigung anzusehen oder sollen gar eine markt-
mé&Bige Entlohnung ersetzen, sondern besitzen schon von ihrer
Hohe her eher Symbolcharakter. Daher sind die ins staatliche
Budget eingehenden Ausgaben gering im Verhdltnis zu den Kosten,
die die privaten Entscheidungseinheiten zu tragen haben. Die
hieraus resultierende fiskalische Entlastung fir die 6ffentli-
che Hand dokumentiert sich auch in dem von verschiedenen Sei-
ten vorgebrachten Vorschlag, der Staat solle gezielt und ver-
stdrkt Aufgaben und damit Ausgaben auf private Trdger verla-
gern, um mittelfristig finanzielle Handlungsspielr&dume zu ge-

: 2)
winnen™’ .

Empirische Untersuchungen zu diesem Problemkreis legen insbe-
sondere die Unternehmerverbdnde vor. Eine jlingst erschienene
Studie aus dem Institut der deutschen Wirtschaft beziffert die
Kosten des privaten Sektors aufgrund des Lohnfortzahlungsge-
setzes im Jahre 1980 auf 22,5 Mrd. DM und schdtzt die sogenann-
te "Bilirokratieliberwdlzung" (sozialrechts-, steuer-, statistik-
und betriebsbedingter Verwaltungsaufwand) auf die privaten Un-
ternehmen auf durchschnittlich 1,4 % des Umsatzes, woraus sich

1) So C. Folkers: Staatswirtschaftliche Quoten und Beziehungs-
zahlen, in: Das Wirtschaftsstudium (WiSu), Jg. 1979,
S. 405-409 und S. 457-463, S. 406.

2) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen: Gutachten zur Lage und Entwicklung der Staats-
finanzen... a.a.0., S. 1010 £. sowie D. Ewringmann: Die
Flexibilitdt O6ffentlicher Ausgaben. Eine Analyse der
Restriktionen ausgabenpolitischer Handlungsspielr&ume,
Gottingen 1975, s. 101 £.
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fir 1980 ein Kostenvolumen von 42,8 Mrd. DM ergibt1). Diese Zah-

len enthalten allerdings nur Primdreffekte. Die Entlastung des
Staates ist wesentlich geringer, da hierbei bereits die aus der
Verlagerung von Ausgaben auf die privaten Unternehmen resultie-
renden Steuermindereinnahmen nicht beriicksichtigt sind.

Wie schon der Terminus "unsichtbare Staatsquote" andeutet, be-
einfluBt die zwangsweise Ubertragung von 6ffentlichen Aufgaben
auf private Entscheidungseinheiten zundchst eimmal das Niveau
der Staatstdtigkeit. Strukturelle Verzerrungen treten dann auf,
wenn derartige Verlagerungen ungleichm&dB8ig liber die verschie-
denen staatlichen Aufgabenbereiche verteilt sind. Hierfiir gibt
es zumindest Anhaltspunkte. So dirften die Ausgaben im staat-
lichen Budget filir das Verkehrswesen oder fiir Innere Sicherheit
die Aktivitdten in diesem Bereich besser widerspiegeln als die
Ausgaben im Verteidigungshaushalt. Dies 148t vermuten, daB die
Schwerpunkte der Staatst&dtigkeit anders verteilt sind, als es
in den auf funktional gegliederten Staatsausgaben beruhenden
Kennziffern zum Ausdruck kommt.

1.2.4 Aufgabenerfiillung iiber 6ffentliche Einnahmen

Im Budget finden finanzwirksame MaSnahmen nur insoweit zahlen-
mdBigen Ausdruck, als es sich bei Einnahmen und Ausgaben um po-
sitive Zahlungsstrdme handelt.,Weder Ausgabensenkungen noch Ein-
nahmenminderungen lassen sich aus einem einzelnen Budget erken-
nen, obwohl sie von Umfang und Wirkung her eine wichtige Rolle

2)

spielen kénnen“’. Von besonderer Bedeutung fiir die Bestimmung

1) Vgl. R. Kroker: Der Staat als Wirtschaftsfaktor. Zur Aussage-
fdhigkeit der Staatsquote, Beitrdge zur Wirtschafts- und So-
zialpolitik, Bd. 93, Institut der deutschen Wirtschaft, K&ln
1981, S. 32 ff. Die erste Zahl schlieBt auch die von privaten
Haushalten geleisteten Entgeltfortzahlungen ein. Vgl. in die-
sem Zusammenhang auch E. Hamer: Biirokratieiiberwdlzung auf die
Wirtschaft. Analyse und Therapie, in: D. Dickertmann, H. Kdnig
und G.W. Wittkdmper (Hrsg.): Blirokratieiliberwdlzung. Stand,
Ursachen, Folgen und Abbau, Regensburg 1982, S. 15-26.

2) Vgl. W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.O., S. 165 f.
Man denke nur an stabilisierungspolitisch motivierte Varia-
tionen der Ausgaben und Einnahmémh Ring - 978-3-631-75590-7
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von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit ist die vollstdndige Ver-
nachlidssigung der offentlichen Einnahmen. Da diese ebenfalls zur
Erreichung 6ffentlicher Planungsziele eingesetzt werden k&nnen,
vermittelt die Betrachtung nur der Ausgaben kein zutreffendes
Bild1). So ist es mdglich, daB8 die Einkommensposition einer be-
stimmten BevOlkerungsgruppe durch Transferzahlungen schwerpunkt-
artig gefdrdert wird, die steuerliche Belastung eben dieser

Gruppe diese MaSnahmen jedoch wieder (teilweise) kompensiertz).

Neben den Einnahmen selbst spielen staatliche Einnahmenverzichte
eine wesentliche Rolle bei der Erfillung &6ffentlicher Aufgaben.
Den gr&Bten Teil machen Steuervergiinstigungen aus, die die 6f-

fentliche Hand Unternehmen und privaten Haushalten gewdhrt. Ihre
Einsatzzwecke liegen in der Bundesrepublik auf den gleichen Ge-
bieten wie diejenigen der Finanzhilfen, es handelt sich liber-
wiegend um Ziele der Sozialpolitik und der Unternehmensfdrde-

rung3).

Steuertechnisch erfolgt die Entlastung in Gestalt von Ausnahmen
von der Steuerpflicht, Sondertarifen, Abzligen von der Bemessungs-
grundlage oder von der Steuerschuld, die nicht aus dem Wesen der
jeweiligen Steuer heraus erkldrt werden k&nnen. Die Steuerver-
glinstigungen, fiir die die angelsdchsische Literatur die prag-
nante Bezeichnung "Tax Expenditures" prdgte, besitzen fast aus-
schlieBlich den Charakter von Finanzhilfen. Von offenen Subven-
tionen unterscheidj? sie sich dadurch, daB sie nicht im Budget

ausgewiesen werden ‘. In den meisten Fédllen kdnnten sie durch

1) Vgl. E. Wille: Uffentlicher Haushalt IV... a.a.O., S. 607.

2) Vgl. B.M. Blechmann et al.: Setting National Priorities.
The 1976 Budget, a.a.O., S. 9 ff.

3) Vgl. H. Zimmermann: Instrumente der Finanzpolitik, in:
Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von F. Neumark,
Bd. 1, 3. Aufl., Tibingen 1977, S. 165-192, S. 182;
Bundesregierung: Bericht... (Neunter Subventionsbericht)...
a.a.0., S. 6.

4) Vgl. F. Neumark: "Tax Expenditures", in: Finanzarchiv N.F.,
Bd. 33 (1974/75), S. 139-142, s. 139 ff.
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offene Ausgabenprogramme ersetzt werden. Der Tendenz nach er-
folgte eine solche Umstellung im Jahre 1975 im Bereich des Fa-
milienlastenausgleichs, als die Kinderfreibetrdge des Einkom-
mensteuergesetzes durch die Zahlung von Kindergeld ersetzt

wurden1).

Wesentlich schwieriger als bei Finanzhilfen gestaltet sich die
Ermittlung der absoluten HOhe der "Tax Expenditures". Das erste
Problem besteht darin, zu definieren, was als steuerliche Nor-
malregelung anzusehen ist. "Diese Norm wird man jeweils in der
Grundidee der einzelnen Steuer und ihrer allgemeinen, fiir die
Uberwiegende Zahl der Steuerschuldner gililtigen Ausgestaltung

2). Im nidchsten Schritt sind die als Subven-

finden miissen..."
tionen zu betrachtenden partiellen Abweichungen von dieser Norm
zu ermitteln. Hierbei diirfen MaBnahmen im Interesse einer Ver-
wirklichung der Besteuerung nach der Leistungsfdhigkeit oder
verwaltungstechnische Differenzierungen nicht berilicksichtigt
werden. Merkmal des Subventionsbegriffs ist das privilegierende
bzw. diskriminierende Element. Er umfaBt partielle Verglinsti-
gungen fiir einige Unternehmen oder einen Wirtschaftszweig, nicht
aber allgemeine - beispielsweise konjunkturpolitisch motivierte -
Beglinstigungen fiir alle Unternehmen oder privaten Haushalte3).
Bei der Quantifizierung der so eingegrenzten Abweichungen von
der allgemeinen Norm schlieBlich bedient sich die Analyse in

der Regel zweier restriktiver Annahmen. Es wird unterstellt,

1) Mit dieser Umstellung waren allerdings gednderte Vertei-
lungswirkungen verbunden.

2) N. Andel: Subventionen als Instrument des finanzwirtschaft-
lichen Interventionismus, Tibingen 1970, S. 6; vgl. auch
S.S. Surrey: The Concept of Tax Reliefs. Its Relation to
Tax Policy and Budget Policy, in: K. Hduser (Ed.): Subsidies,
Tax Reliefs and Prices. Proceedings of the 33rd Congress of
the International Institute of Public Finance (Varna 1977),
Paris 1981, S. 35-55, S. 36 ff.

3) Vgl. N. Andel: Subventionen als Instrument... a.a.0., S. 6.
Ahnlich F. Neumark: "Tax Expenditures”, a.a.0., S. 140;
W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.0., S. 167; Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gut-
achten zum Begriff der Offentlichen Investitionen, a.a.O.,
S. 38 f£.; S.S. Surrey: The Concept of Tax Reliefs... a.a.oO.,
s. 37. Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
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alle okonomischen AggregatgrdBen blieben bei der Aufhebung der
Verglinstigungen unverdndert; zudem bleiben eventuell daraus
resultierende Verhaltensdnderungen der Steuerzahler auBer Be-

tracht1).

Der Neunte Subventionsbericht der Bundesregierung definiert
"Steuervergiinstigungen” im Einklang mit den oben genannten Merk-
malen als "spezielle steuerliche Ausnahmeregelungen, die fir

die 6ffentliche Hand zu Mindereinnahmen fﬁhren"z), wobei Be-
glinstigungen, die die (weit) iilberwiegende Mehrzahl der Steuer-
pflichtigen betreffen, (seit dem Sechsten Subventionsbericht)
nicht (mehr) berilicksichtigt werden3). Diese Differenz zwischen
"normaler" und tatsdchlicher Steuerbelastung betrug im Jahre
1982 rund 29,5 Mrd. DM, wovon 14 Mrd. DM auf den Bund entfie-
len. Im selben Jahr gewdhrte der Bund Finanzhilfen in HShe von

13,2 Mrd. DM (einschlieBlich 1,5 Mrd. DM Darlehensgew&hrung)4).

Flir die Bestimmung von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit sind
die Kritikpunkte besonders relevant, die sich gegen die mangeln-
de (politische) Transparenz dieser Form der versteckten Subven-
tion richten. Aus der Sicht der Begilinstigten und ihrer Filirspre-
cher besteht der wesentliche Vorzug der Steuerverglinstigungen
gegeniiber offenen Subventionen in der mit der geringeren Merk-
lichkeit sinkenden Gefahr, daB Verginstigungen dem Rotstift

zum Opfer fallen. Die Kontrolle ist hier schwdcher, weil Steu-
ervergiinstigungen nicht automatisch Gegenstand der j&hrlichen

1) Vgl. S.S. Surrey: The Concept of Tax Reliefs... a.a.O., S.39.

2) Bundesregierung: Bericht... (Neunter Subventionsbericht)...
a.a.0., S. 6.

3) Vgl. Bundesregierung: Bericht... (Achter Subventionsbericht)
...a.a.0., S. 9. Die Einengung des Begriffs "Steuervergiin-
stigungen" wurde mit einer Anpassung an den Begriff der Fi-
nanzhilfen begriindet. Vgl. D. Albrecht: Subventionen. Prob-
lematik und Entwicklungen, Schriftenreihe des Bundesministe-
riums der Finanzen, Heft 25, Bonn 1978, S. 15 f.

4) Vgl. Bundesregierung: Bericht... (Neunter Subventionsbericht)
... a.a.0., S. 57 ff. und S. 179 ff.
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Haushaltsberatungen sind. Zudem unterschdtzen Legislative und
Exekutive mdglicherweise den Vorteil aus der Begilinstigung.

Flir die Regierung weisen Steuervergilinstigungen ebenfalls mehre-
re Vorzlige auf: Ihre ErhShungen tangieren weder die Zuwachsrate
des Budgetvolumens noch die in der tagespolitischen Diskussion
dominierenden globalen Staatéquoten; die administrative Abwick-
lung kann {iber eine bereits bestehende Stelle erfolgen, was die
Gefahr eines von den Gegnern der Subvention vorgebrachten Vor-
wurfs der Aufbldhung des Verwaltungsapparates verringert; und
schlieBlich gestatten Vergiinstigungen bei Gemeinschaftssteuern
eine nahezu gerduschlose Beteiligung der Ldnder und der Gemein-

den an der Finanzierung der Subvention1)

. Selbst wenn die poli-
tischen Entscheidungstrédger versuchen, flir mehr Transparenz zu
sorgen, indem sie die HOhe der Steuervergiinstigungen offenle-
gen, steht dem, wie ein Blick in die Subventionsberichte der
Bundesregierung zeigt, in einigen F&dllen die unzureichende Da-
tenlage entgegen”’. Ungeachtet dieser Licken in der Berichter-
stattung lieBe sich die Transparenz schon dadurch verbessern,
da8 die Steuervergiinstigungen nicht (nur) in einem gesonderten
und zudem nur alle zwei Jahre erscheinenden Subventionsbericht,
sondern (auch) im Haushaltsplanentwurf offengelegt werden, wie
es der US-amerikanische "Congressional Budget and Impoundment

1) Vgl. N. Andel: Subventionen, a.a.O0., S. 498 sowie N. Andel:
Subventionen als Instrument... a.a.O., S. 149 ff.; S.S.
Surrey: The Concept of Tax Reliefs... a.a.O., S. 41 ff.

2) So zdhlt etwa der Neunte Subventionsbericht insgesamt 124
Steuervergiinstigungen (in der engeren Begriffsfassung) ge-
sondert auf. Bei 17 Beglinstigungen davon heiBt es: "Be-
zifferung des Steuerausfalls wegen besonderer Schwierigkei-
ten kaum mdglich", bei weiteren 3: "Genauere Berechnung des
Steuerausfalls wegen unzureichender Schidtzungsunterlagen
kaum m&glich, nach grober Schdtzung jedoch Steuerausfall
unter 5 bis 10 Millionen DM" und in 11 F&llen erfolgt "Kei-
ne Angabe wegen Wahrung des Steuergeheimnisses". Vgl. Bun-
desregierung: Bericht ... (Neunter Subventionsbericht)...
a.a.0., S. 179 ff.
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)

Control Act" von 1974 vorschreibt1

weise erfolgtz).

und in Frankreich ansatz-

Weitere Kritikpunkte, auf die hier nicht ndher eingegangen
werden soll, stellen auf die Minderung der Effizienz und die
unndtige Komplizierung des Steuersystems sowie die mangelnde

Erfolgskontrolle bei dieser Subventionsform ab3).

Flir die Bestimmung von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit kommt
es auf die absolute HShe der bestehenden "Tax Expenditures" an.
Sie kbnnen unter Skonomischen Aspekten in den verschiedenen
Aufgabenbereichen neben den eigentlichen 6ffentlichen Ausgaben
als indirekte monetdre Inputs mit einbezogen werden. "Materiell
gesehen ist der Verzicht auf Einnahmen durchaus einer Ausgabe
gleichzusetzen"4). Die Nichtbertlicksichtigung der Steuerver-
glinstigungen bei der Schwerpunktbestimmung l1&B8t gravierende
Verzerrungen befiirchten, da sie ungleichmdBig iiber die einzel-
nen Aufgabenbereiche verteilt sind. Wdhrend die Sffentliche
Hand etwa in den Bereichen Bildungs- und Gesundheitswesen
(auch) von der steuerlichen Seite her in erheblichem Umfang
Forderungen gewdhrt, fehlen solche Beglinstigungen - mit einer

5)

geringfiigigen Ausnahme - im Verteidigungsbereich.

1) Vgl. N. Andel: Subventionen, a.a.O.., S. 506, J.A. Pechman
(Ed.) : Setting National Priorities. The 1984 Budget, a.a.O.,
S. 243 ff.

2) Vgl. W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.O0., S. 166 f.

3) Vgl. S.S. Surrey: The Concept of Tax Reliefs... a.a.oO.,
S. 41 ff. Im Achten Subventionsbericht der Bundesregierung
(a.a.0., S. 11 f£f.) finden sich erstmals Uberlegungen zu
einer Erfolgskontrolle.

4) K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staatsquote,
a.a.0., S. 104, dhnlich: Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum Begriff der
6ffentlichen Investitionen, a.a.O., S. 38 f.

5) Fir privat erstellte Schutzrdume kdnnen gemdB8 Abschnitt 42b
der Einkommensteuerrichtlinien erh8hte Abschreibungen in
Anspruch genommen werden.
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1.2.5. Zur Ausgabenintensitdt der 6ffentlichen Aufgabener-
fiillung

Wenngleich die Instrumente zur Erfilillung &ffentlicher Aufgaben
hier getrennt dargestellt wurden, treten in der Realitdt durch
kombinierten Einsatz vielfdltige Uberschneidungen auf. So ge-
wdhren nicht nur GebietskSrperschaften, sondern im staatlichen
Auftrag auch bestimmte 6ffentliche Unternehmen wie die Landes-
kreditansf?lten zinsglinstige Darlehen sowie Blirgschaften und

Garantien ’, und die Subventionierung einer privaten Entschei-
dungseinheit auf direktem Wege sowie mittels Steuerverglinsti-

gungen schlieBen sich nicht gegenseitig aus.

Auch von daher bietet sich filir eine zusammenfassende Wiirdigung
der Wirkungen der beschriebenen Instrumente auf die Kennziffern
zur Schwerpunktbestimmung ein Riickgriff auf das Konzept der
Ausgabenintensitdt der Offentlichen Aufgabenerfiillung an. Die-
ses Konzept geht davon aus, daB dem Staat zur Erfiillung seiner
Aufgaben eine Reihe von unterschiedlichen Instrumenten zur Ver-
figung steht, die man sich auf einer Skala abgetragen vorstel-
len kann. Am einen Ende dieser Skala stehen rein finanzwirt-
schaftliche Instrumente, z.B. Transferzahlungen, die ohne Auf-
lagen gewdhrt werden, das andere Ende bilden Normsetzungen, die
im Budget nur als "Gemeinkosten" auftauchen. Zwischen diesen
beiden Extremen liegen verschiedene Kombinationen von finanz-
wirtschaftlichen und normsetzenden Instrumenten. Je weniger
finanzwirtschaftliche Elemente eine MaBnahme enthdlt, um so un-

vollkommener bildet das staatliche Budget sie abz).

1) Vgl. etwa D. Dickertmann: Offentliche Finanzierungshilfen...
a.a.0., S. 138 ff.

2) Vgl. H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt... a.a.O0., S. 7.
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Zimmermann definiert die Ausgabenintensitdt als "das Verhidltnis
der aufgewendeten 6ffentlichen Ausgaben zur gesamten Erfiillung
einer einzelnen S6ffentlichen Aufgabe"1). Rein formal scheint es
sich dabei um den Kehrwert der Produktivitdt des Staates zu
handeln. Die Produktivitdt indes enth&lt im Nenner Inputs bzw.
Kosten der Aufgabenerfiillung, und diese sind, wie bereits er-
wdhnt, nur teilweise mit den budgetdren Ausgaben identisch.

Die Ausgabenintensitdt zeigt unter anderem deshalb nicht die
gesamten Inputs bzw. Kosten zur Erfiillung einer 6ffentlichen
Aufgabe an, weil der Z&dhler dieser Relation lediglich die auf-
gewendeten Staatsausgaben, nicht aber den nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten aufgeblirdeten Teil der Kosten enthdlt.
Uberdies gehen - anders als bei der Produktivitdt - in die Be-
zugsgrdBe sowohl der staatliche als auch der Beitrag nicht-
staatlicher Entscheidungseinheiten zur Erfiillung einer Aufgabe
ein.

Bei weiter Auslegung dieses Konzeptes lassen sich unterschied-
lich hohe Ausgabenintensitdten in den verschiedenen &ffentli-
chen Aufgabenbereichen auf dreierlei Ursachen zuriickfiihren:

(1) Der Staat verlagert mit Hilfe der Normsetzung Aufgaben
und damit Ausgaben auf nicht-staatliche Entscheidungsein-
heiten. Je groBer das (relative) AusmaB der Verlagerung
bzw. ihr Beitrag zur Erfillung einer Aufgabe ist, um so
niedriger ist tendenziell die Ausgabenintensitdt. Auf die-
sen EinfluBfaktor scheint Zimmermann in seiner Argumenta-

tion primdr abzustellenz).

1) Ebenda, S. 8

2) Zimmermann (ebenda, S. 3) spricht ganz allgemein davon,
"daB private Aktivitdt unter Sffentlicher Direktive ab-
lduft."”
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(2) Selbst wenn der Staat auf die Verlagerung von Aufgaben auf
nicht-staatliche Entscheidungseinheiten verzichtet, stehen
ihm Instrumente mit ganz unterschiedlichem Niederschlag im
Budget zur Erreichung eines bestimmten Zwecks zur Verfii-
gung, wie ein Blick auf die &6ffentlichen Finanzierungshil-
fen erhellt.

(3) Unabhidngig von den beiden bisher genannten EinfluBSfaktoren
kdnnen Unterschiede der Ausgabenintensitdt schlieBlich
durch produktionstechnische Spezifika der Aufgabenbereiche
bedingt sein. Hierbei handelt es sich um Produktivitdts-
differenzen, die etwa aus Unterschieden in der X-(In-)Effi-
zienz oder aus den unterschiedlich hohen Anf&dlligkeiten
der Aufgabenbereiche fir den EinfluB exogener StdrgrdBen

resultieren k6nnen1).

Die schwierigsten Probleme beim Konzept der Ausgabenintensitédt
wirft die Messung der Erfilillung einer 6ffentlichen Aufgabe auf.
Zimmermann schldgt hierfilir, da die Messung an den 6ffentlichen
Ausgaben per se ausscheidet, drei HilfsgrdB8en vor: Gewonnene
Wdhlerstimmen; einen Index aus Gr&Ben wie Durchlaufzeit eines
Gesetzes, Zahl der damit befaBten Stellen und H&ufigkeit der
politischen Reaktionen der Opposition etc.; Vergleich von

RechtsnormenZ).

Die HilfsgrdBe Wdhlerstimmen erscheint zwar im Prinzip als ge-
eignetes MaB, da sie die Bewertung der staatlichen Leistungen
durch deren Empfidnger ausdriickt, dieser Vorschlag scheitert

1) Zum urspringlich fiir den Bereich der privaten Unternehmen
entwickelten Konzept der X-Effizienz siehe H. Leibenstein:
Allocative Efficiency vs. "X-Efficiency", in: American
Economic Review, Vol. 56 (1966), S. 392-415. Man konnte
hier mit K. Gresser (Probleme... a.a.O0., S. 82) von "spezi-
fischen Kosten der Aufgabenerfiillung" sprechen. Gresser ver-
steht allerdings darunter offenbar ganz allgemein die Aus-
gabenintensitdt.

2) Vgl. H. Zimmermann: Die Ausgabenintensitdt... a.a.O., S. 9.
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indes daran, daB sich Stimmengewinne bzw. =-verluste nur in den
seltensten Fidllen vollstdndig auf bestimmte Aktivitdten in den
einzelnen staatlichen Aufgabenbereichen zurlickfitlhren und zu-
rechnen lassen. Die beiden MeBgr&Ben Vergleich von Rechtsnor-
men sowie der Index aus Durchlaufzeit eines Gesetzes etc. re-
prédsentieren dagegen Inputindikatoren. Sie k&nnen zwar signa-
lisieren, wieviel Aufmerksamkeit und Bedeutung eine Aufgabe

in der politischen Diskussion genie8t1)

, keinesfalls jedoch
den Grad der Aufgabenerfiillung anzeigen. Im librigen erscheint
a priori zweifelhaft, ob ein Ansteigen der Zahl der Rechts-
normen eine Verbesserung darstellt oder, wenn die Normen der
Kompensation bereits eingetretener bzw. der Verhinderung dro-
hender unerwiinschter Verdnderungen dienen, sich deshalb ins-
gesamt nicht eher als Ausdruck einer Verschlechterung der La-

ge in dem betroffenen Aufgabenbereich interpretieren 1l&dst.

Ungeachtet der Schwdchen des Konzeptes der Ausgabenintensitédt
hinsichtlich der vorgeschlagenen MaBSe flir die Aufgabenerfiillung
deutet die vorangegangene Analyse in diesem Kapitel darauf
hin, daB aus dem Einsatz der verschiedenen Instrumente - bei
jeweils gleichem Grad der Aufgabenerfiillung - je nach Instru-
ment unterschiedlich hohe Ausgaben resultieren und auch die
Ausgabenintensitdten in den verschiedenen Aufgabenbereichen
unterschiedliche HShen aufweisen kdnnen; daher wollen wir es
fir eine zusammenfassende Wiirdigung nutzen. Bei der Analyse
des Einflusses der Ausgabenintensitdt auf die Kennziffern

zur Schwerpunktbestimmung muB unterschieden werden zwischen
der Wirkung unterschiedlicher Niveaus der Ausgabenintensitédt
in verschiedenen Aufgabenbereichen und der Wirkung von Ver-

dnderungen der Ausgabenintensitédt.

1) Zimmermann verwendet die Begriffe "Gewicht einer Aufgabe",
"Bedeutung einer Aufgabe" sowie "MaB der Zielerreichung"
synonym. Vgl. H. Zimmermann: Die Ausgabenintensité&t...
a.a.0., S. 9.
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Unter der entscheidungstheoretischen Fragestellung, d.h. bei
der Identifizierung derjenigen Aufgabenbereiche, die die poli-
tischen Entscheidungstrédger filir die wichtigsten halten, kd&nnen
die absolute HShe der Ausgaben in einem Aufgabenbereich (Kenn-
ziffer 1 = K1) oder deren Verdnderung (K2) nur dann zur Kenn-
zeichnung von Schwerpunkten dienen, wenn in den verschiedenen
Aufgabenbereichen gleiche Niveaus der Ausgabenintensitdt gege-
ben sind. Diese Voraussetzung diirfte, wie der Uberblick iber
verschiedene staatliche Instrumente zur Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben zeigt, in der Realitdt kaum erfiillt sein. Der gleiche
Einwand gilt fiir das Kriterium Anteil an den Gesamtausgaben
(K3) sowie, in abgemilderter Form, fiir die kombinierte Kenn-
ziffer 5. Die HOhe dieser vier Kennziffern kann ihren Grund
sowohl im mehr oder minder groBen Schwerpunktcharakter eines
Aufgabenbereichs als auch im Niveau der Aﬁsgabenintensitéit ha-
ben. Die genannten Kennziffern ermdglichen allenfalls, in einem
intertemporalen Vergleich der Ausgaben eines einzelnen Aufga-
benbereiches festzustellen, ob dieser im Lauf der Zeit (abso-
lut) an Bedeutung gewonnen oder verloren hat. Voraussetzung
hierfiir ist allerdings, daB bei der betreffenden Aufgabe im
Beobachtungszeitraum das Niveau der Ausgabenintensitdt unver-
dndert bleibt.

Das Kriterium Zuwachsrate der Ausgaben fiir einen Aufgabenbe-
reich (K4) scheint zundchst ein geeigneter Indikator fiir den
Schwerpunk tcharakter von Aufgaben zu sein, da unterschiedliche
Niveaus der Ausgabenintensitdt in den verschiedenen Aufgaben-
bereichen sowohl im Z&hler als auch in der Bezugsgr&Be (Pla-
fonds im Ausgangszeitpunkt) enthalten sind1). Nach diesem Kri-
terium haben Aufgabenbereiche mit gleich hohen Zuwachsraten
den gleichen Schwerpunktcharakter, unabhdngig davon, ob sie
eine hohe oder niedrige Ausgabenintensitdt aufweisen. Hier ist

1) Vgl. K. Gresser: Probleme der mehrjdhrigen &ffentlichen
Finanzplanung, a.a.O., S. 80
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jedoch eine wesentliche Einschrinkung vorzunehmen. Die Kenn-
ziffer 4 erfaBt, wie auch die librigen Kriterien, lediglich
diejenigen staatlichen Aktivitdten zur Erfiillung 8ffentlicher
Aufgaben mit einer positiven Ausgabenintensitit, widhrend sich
etwa monetdre Inputs in Form von Steuervergiinstigungen iiber-
haupt nicht auswirken. -

Damit eignet sich bei unterschiedlichen Niveaus der Ausgaben-
intensitdt in den verschiedenen Aufgabenbereichen keine der
Kennziffern zur Bestimmung der Prioritdtsvorstellungen der
politischen Entscheidungstr&ger. Hiergegen 148t sich, betrach-
tet man speziell das Instrument der Verlagerung von Aufgaben
auf nicht-staatliche Entscheidungseinheiten, einwenden, der
Staat erfilille die Aufgaben, die die Politiker fiir wichtig hal-
ten, auch in eigener Regie, also ausgabenintensiv, und verla-
gere nur die weniger wichtigen. Demnach wiirden die Kennziffern
die Prioritdtsvorstellungen der Politiker tendenziell richtig
wiedergeben. Dieses Argument kann jedoch nur fiir Bereiche
Gliltigkeit beanspruchen, in denen der Staat Uberhaupt die M&g-
lichkeit der Verlagerung von Aufgaben auf nicht-staatliche
Entscheidungseinheiten besitzt. In klassischen Bereichen wie
AuBere und Innere Sicherheit oder Rechtspolitik steht ihm die-
ses Instrument kaum oder gar nicht zur Verfiligung, wihrend es
etwa bei der Sozialen Sicherung eine groBe Variationsbreite
aufweist. Eine vollstidndige Rangordnung 1&8t sich auf der Ba-
éis der ausgabenorientierten Kennziffern nur aufstellen, falls
in allen Aufgabenbereichen dieselben Mdglichkeiten der Verla-
gerung auf nicht-staatliche Entscheidungseinheiten bestehen.

Fragt man nach dem EinfluB von Verinderungen der Ausgabenin-
tensitdt, so sind unter der entscheidungstheoretischen Frage-
stellung die Auswirkungen auf die Aussagefihigkeit der Kenn-
ziffern unklar. Erhdht sich die Ausgabenintensitit in einem
Aufgabenbereich, beispielsweise indem der Staat eine Aufgabe
in eigene Regie iibernimmt, die er bisher nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten {ibertragen hatte, so weist der betref-
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fende Aufgabenbereich eine hohe Zuwachsrate auf, die ibrigen
Kennziffern reagieren entsprechend1). Nun k&nnen die politi-
schen Entscheidungstrdger diese (Riick-)Verlagerung vornehmen,
weil sie der betreffenden Aufgabe pldtzlich erhShte Bedeutung
zumessen. Die Kennziffern wilirden dies zumindest in der Ten-
denz zutreffend signalisieren. Falls freilich die Politiker
bei unverdnderter Prioritdt der Aufgabe die (Riick-)Verlagerung
deshalb veranlassen, weil die nicht-staatlichen Entscheidungs-
einheiten sie, etwa aufgrund gesunkener Produktivitdt, schlech-
ter als bisher erfiillen, verleitet der Anstieg der Kennziffern
zu falschen Schliissen. Ohne Zusatzinformationen eignen sich
daher die Kennziffern bei sich verdndernden Ausgabenintensi-
tdten ebenfalls nicht zur Feststellung der Zielvorstellungen
der politischen Entscheidungstréger.

Durchgehend versagen die Kennziffern dagegen als Indikatoren
von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit, d.h. bei der Frage, in
welchen Bereichen die meisten Aktivitdten, seien sie staat-
lich oder seitens des Staates veranlasSt, zur Erfilillung 6ffent-
licher Aufgaben entfaltet werden. Filir unterschiedliche Niveaus
der Ausgabenintensitdt in den verschiedenen Aufgabenbereichen,
also unter statischen Bedingungen, gelten analoge Argumente
wie oben: Mit Ausnahme des Kriteriums Zuwachsrate bewdltigt
keine der Kennziffern das Problem der unterschiedlichen Ge-
wichtung von Inputs zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben im
staatlichen Budget. Auch dieses Kriterium vernachl&dssigt indes
Inputs, die sich in den Staatsausgaben iiberhaupt nicht wider-
spiegeln (Steuervergiinstigungen). Verdnderungen in der staat-
lichen Instrumentenwahl schlieBlich, die in der Form der
"Flucht aus dem Budget" groBe Aktualitdt besitzen, erweist

1) Dieser Effekt ist filir die Schwerpunktbestimmung nur in dem
unwahrscheinlichen Fall bedeutungslos, daB eine gleiche
relative ErhShung der Ausgabenintensitdt gleichzeitig in
allen Aufgabenbereichen erfolgt.
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sich keine der Kennziffern als gewachsen. Wenn der Staat eine
bisher von ihm selbst ibernommene Aufgabe auf nicht-staatliche
Entscheidungseinheiten verlagert, signalisieren s&mtliche Kenn-
ziffern fdlschlicherweise ein Absinken der Staatst&dtigkeit,
obwohl lediglich staatliche durch nicht-staatliche Aktivitdten

bzw. Inputs substituiert werden1).

1.3. Verzerrungen durch exogene Stdrgrdfen
1.3.1. Relativpreisverdnderungen

Verdnderungen der relativen Preise auf den Beschaffungsm&rkten
des Staates tangieren die staatlichen "Produktionsfunktionen"
direkt auf der Inputseite. Die budgetdren Ausgaben geben keine
Auskunft dariber, ob sie zur Erweiterung sachlicher und perso-
neller Kapazitdten oder lediglich zum Ausgleich von Preisstei-
gerungen auf den Beschaffungsmdrkten des Staates dienen. Wei-
chen hier die Preisdnderungen von denjenigen auf den iibrigen
Mdrkten ab, so liefert die Ausgabenbetrachtung bei Deflationie-
rung der Staatsausgaben und der Aggregate des privaten Sektors
mit demselben Preisindex ein unzutreffendes Bild von der rea-

1) Bei gleicher Produktivitit des Staates und der nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten bleibt sogar das Leistungsan-
gebot in dem betreffenden Aufgabenbereich konstant.
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1)

len gesamtwirtschaftlichen Allokation ‘. Ein derartiger Niveau-
effekt muB jedoch noch keine Auswirkungen auf die Struktur der
Staatstdtigkeit haben. Verzerrungen innerhalb des Sffentlichen
Sektors treten erst dann auf, wenn die Preisentwicklungen auf
den staatlichen Beschaffungsmidrkten die verschiedenen &ffentli-
chen Aufgabenbereiche in unterschiedlichem AusmaB treffen.
Hieraus resultieren unterschiedliche Verhdltnisse der monetd-
ren zu den sachlichen und personellen Inputs in den verschie-

denen Aufgabenbereichenz)

. Hinter einem gleich hohen Ausgaben-
zuwachs in verschiedenen Aufgabenbereichen kann sich je nach
Richtung und AusmaB8 der Preisdnderungen ein steigendes, kon-

stantes oder sinkendes Volumen an sachlichen und personellen

1) Zur Preisbereinigung im Sffentlichen Sektor vgl. etwa
K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staatsquote,
a.a.0., S. 133 ff.; B. Gbrzig: Die Verteilungswirkungen
der Inflation auf den privaten und 6ffentlichen Sektor.
Ermittlung von Inflationswirkungen nach alternativen Be-
rechnungsansédtzen unter besonderer Berlicksichtigung des
Problems der Produktivitdtsmessung im &ffentlichen Sektor,
Gottingen 1975; B. Felderer: Die reale Staatsquote, in:
Finanzarchiv N.F., Bd. 35 (1976), S. 405-434; D. Fricke:
Verteilungswirkungen der Inflation, Baden-Baden 1981,
S. 207 ff.; E. Wille: Offentliche Budgets im Inflations-
prozeB, in: Das Wirtschaftsstudium (WiSu), Jg. 1982,
S. 197-202 und S. 249-255, insbesondere S. 250 ff.;
M. Klein: Deflationierung der staatlichen Leistungen und
Preisentwicklungen im 6ffentlichen Sektor, in: E. Wille
(Hrsg.) : Konzeptionelle Probleme &ffentlicher Planung,
Frankfurt et al. 1983, S. 85-126; H.-W. Sinn: Die Infla-
tionsgewinne des Staates, in: E. Wille (Hrsg.): Beitré&ge
zur gesamtwirtschaftlichen Allokation. Allokationsprobleme
im intermedidren Bereich zwischen Offentlichem und privatem
Wirtschaftssektor, Frankfurt et al. 1983, S. 111-166,
S. 153 ff.

2) Falls beim Staat keine kompensierenden Produktivitdtsstei-
gerungen auftreten, erhthen Steigerungen seiner Beschaf-
fungsmarktpreise grunds&dtzlich auch die Ausgabenintensitdt
der &ffentlichen Aufgabenerfiillung, da immer hdhere &ffent-
liche Ausgaben nétig sind, um ein bestimmtes Leistungs-
niveau aufrechtzuerhalten. Ahnlich H. Zimmermann: Die
Ausgabenintensitit... a.a.0., S. 6.
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1)

Inputs verbergen ° .

Unter entscheidungstheoretischen Gesichtspunkten hdngt die Aus-
sagekraft der Kennziffern, 148t man alle anderen Einf luBfakto-
ren beiseite, davon ab, ob die politischen Entscheidungstré&ger
bei ihren Budgetberatungen die Preisdnderungen beriicksichtigen
oder nicht. Antizipieren sie die Preisdnderungen nicht, so geben
im Prinzip die aufgrund der nominalen Staatsausgaben errechneten
Kennziffern die richtige Ausgangsbasis flir die Ermittlung ihrer
Zielvorstellungen ab. Da die Politiker in diesem Falle ihre Prio-
ritdten ausschlieBlich auf der Ebene der Staatsausgaben setzen,
ist diese Vorgehensweise unter entscheidungstheoretischen Aspek-
ten sinnvoll, beziiglich der Schwerpunkte der faktischen Staats-
tdtigkeit dagegen fiihrt sie zu falschen Ergebnissen. Bereits auf
der Ebene der sachlichen und personellen Inputs wird bei unter-
schiedlichen Preisdnderungen in den verschiedenen Aufgabenberei-
chen die tatsdchlich realisierte Struktur der staatlichen Akti-
vitdten von derjenigen Struktur abweichen, die die Politiker mit
ihren Budgetans&dtzen verwirklichen wollen. Fiir den Nachweis der
Schwerpunkte der Staatstdtigkeit miiBte man daher auf Kennzif-
fernreihen zurilickgreifen, die auf der Basis von mittels spezifi-
scher Deflatoren preisbereinigten Staatsausgaben errechnet

2)

wurden®’ . Hieraus muB nicht notwendigerweise auch eine verdn-
derte Rangordnung resultieren, zumindest aber &ndern sich die
Abstédnde zwischen den Aufgabenbereichen in einer Kennziffern-

reihe.

Antizipieren die politischen Entscheidungstrédger hingegen die
Preisdnderungen, so sind zur Bestimmung ihrer Zielvorstellungen

1) Der Staat beeinfluBt allerdings - ob gewollt oder nicht - so-
wohl iiber die Ausgaben- als auch iUber die Einnahmenseite sei-
nes Budgets die Preisentwicklung auf seinen Beschaffungsmdrk-
ten; insofern handelt es sich bei diesen Relativpreisver&dnde-
rungen nicht um eine rein exogene StdrgrdBe. Vgl. auch
E. Wille: Uffentliche Budgets im InflationsprozeB8, a.a.O.,

S. 254 f£.; M. Klein: Deflationierung der staatlichen Lei-
stungen... a.a.O., S. 120.

2) Mit der Ermittlung staatlichen Outputs hat diese Preisbe-
reinigung nichts zu tun. Es handelt sich lediglich um eine
Deflationierung von nominalen InputgrdBen.
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ebenfalls Kennziffernreihen auf der Basis preisbereinigter Bud-
getans&dtze erforderlich, da eine auf nominalen Staatsausgaben
beruhende Kennziffernreihe falsche Aussagen liefern wiirde.
Falls die Politiker die unterschiedlichen Preisniveauverdnde-
rungen in den verschiedenen Aufgabenbereichen gerade kompensie-
ren, bleibt die geplante Rangfolge der Aufgaben konstant, wdh-
rend die unbereinigten Kennziffern eine gegeniiber dem Vorjahr
(zumindest in den Abstdnden) gednderte Rangordnung anzeigen.
Dabei kommt es unter entscheidungstheoretischen Aspekten nicht
darauf an, ob die Politiker die Preisdnderungen richtig oder
fehlerhaft antizipieren; relevant fiir die Bereinigung sind viel-
mehr die von ihnen erwarteten Verdnderungsraten. Filir die Kenn-
zeichnung der Staatstdtigkeit im Sinne der Struktur der Aktivi-
tédten bzw. (realen) Inputs zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben
andererseits miBte man auf die um die tatsé&chlichen Preis&dnde-

rungen bereinigten Staatsausgaben rekurrieren.
1.3.2. Bevdlkerungsentwicklung

Verdnderungen der BevOlkerungsgrdB8e und -struktur beeinflussen
sowohl die Entscheidungen iber die Staatsausgaben als auch die
Outputseite des staatlichen Leistungserstellungsprozesses. Eine
Zunahme der Bevdlkerung kann beispielsweise in hSheren staatli-
chen Aufwendungen filir die Wohnungsbaufdrderung resultieren,
ohne daB8 sich hierdurch die Pro-Kopf-Versorgung verbessern muS.
Verdnderungen im Altersaufbau der BevOlkerung kénnen einerseits
zu einem hdheren Bedarf an Altenheimpldtzen, andererseits zu
niedrigeren Kindergeldzahlungen und geringeren Ausgaben im Bil-
dungsbereich fiihren. In diesen Fdllen 1d8t sich die individuelle
Versorgung auch bei konstantem oder gar sinkendem Ausgabenvo-
lumen verbessern, indem der Staat Kindergeldsdtze und Lehrer-

Schiiler-Relationen anhebt bzw. ansteigen 158t1).

1) Vgl. E. Wille: OUffentlicher Haushalt IV... a.a.O., S. 607 und
Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler (Hrsg.): Be-
v8lkerungsentwicklung und Staatsausgaben, Schriften des Xarl-
Briduer-Instituts des Bundes der Steuerzahler, Heft 43,
Wiesbaden 1979, S. 18 ff.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 80 -

Der Zusammenhang zwischen Ver&dnderungen der BevdlkerungsgrdBe
oder -struktur und Verdnderungen bestimmter Staatsausgaben be-
steht allerdings nicht immer in so strenger Form. Je mehr eine
staatliche Leistung den Charakter eines reinen 6ffentlichen
Gutes hat, desto weniger muB der Staat auf Verdnderungen der
Bevdlkerung reagieren, will er die Versorgung auf konstantem
Niveau halten. Dies diirfte etwa bei der AuBeren Sicherheit der
Fall sein. Bei Leistungen, die eher den Charakter eines priva-
ten Gutes aufweisen, fiihrt eine erhdhte Nachfrage nur zu unter-
proportional zunehmenden 6ffentlichen Ausgaben, solange freie
Kapazitdten, beispielsweise freie Altenheimplédtze, bestehen1).
Diese Umstdnde deuten darauf hin, daB8 Bevdlkerungsverdnderungen
die verschiedenen 6ffentlichen Aufgabenbereiche in unterschied-
lichem AusmaB8 beeinflussen.

Relativ wenig Probleme im Hinblick auf die Bestimmung der Ziel-
vorstellungen der politischen Entscheidungstrdger sowie der
Schwerpunkte der Staatstdtigkeit bereiten Verdnderungen der Be-
vilkerung, solange die Politiker nicht deren Richtung entgegen-
gesetzt handeln. Steigen beispielsweise die BevdlkerungsgrdBe
und die Subventionen flir den Wohnungsbau an, so signalisieren die
Kennziffern einen hdheren Rang dieser Aufgabe. Dies entspricht
im Prinzip auch den verdnderten Zielvorstellungen der politi-
schen Entscheidungstrdger, denn der Umstand, daB sie nicht den
Kreis der Anspruchsberechtigten einschrdnken oder/und die FOr-
derungssidtze senken, ist ein Indiz fiir die erhShte Prioritét
der betreffenden Aufgabe. Entsprechendes gilt auch fiir den
Nachweis von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit. In beiden Fdl-
len signalisieren die Kennziffern zwar nur der Tendenz, nicht
aber notwendigerweise auch dem Umfang nach zutreffend, da sie
die Zunahme der gerade im Wohnungsbau wichtigen F&rderung auf
dem Wege von Steuervergilinstigungen nicht erfassen; dies ist
jedoch kein spezifisches Problem der Bevdlkerungsentwicklung.

1) Vgl. C.V. Brown und P.M. Jackson: Public Sector Economics,
a.a.o0., S. 110 f.
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Zu anderen Ergebnissen gelangt man in bestimmten Extremfé&llen,
wenn die Politiker den Trends bei der Bevdlkerungsentwicklung
entgegenzuwirken versuchen. ErhShen sie etwa aus Sorge iiber
eine sinkende Geburtenrate "Gebdrprédmien" und &hnliche finan-
zielle Anreize, so ld8t dies auf gestiegene Prioritdt schlies-
sen. Gleichwohl kdnnen die Aufwendungen fiir diesen Zweck kon-
stant bleiben oder gar weiterhin absinken, so daB8 die Kennzif-
fern falsche Signale beziiglich der Zielvorstellungen der Poli-
tiker geben. Die relative Bedeutung der Staatstdtigkeit in die-
sem Bereich hingegen spiegeln sie zutreffend wider.

Ehnliche Divergenzen lassen sich feststellen, wenn man die
staatlichen Outputs pro Kopf der Bevdlkerung betrachtet oder
die politischen Entscheidungstrédger sich an diesen GrdB8en
orientieren. Die ausgaben- und somit inputorientierten Kenn-
ziffern erlauben zwar ohnehin kaum Aussagen iber staatliche
Outputs, bei bestimmten oben diskutierten Entwicklungen der
Bevdlkerung jedoch miissen Inputs und Outputs pro Kopf bzw. pro
Leistungsempfdnger in einem Aufgabenbereich sich nicht einmal
in dieselbe Richtung entwickeln. Es ist nicht nur m&glich, da8
die ausgabenorientierten Kennziffern auf Verdnderungen der Lei-
stungen pro Kopf iberhaupt nicht reagieren, teilweise signali-
sieren sie sogar Entwicklungen bei den (monetdren) Inputs, die
denen beim Leistungsangebot pro Kopf und damit beim Versorgungs-
niveau genau entgegengesetzt verlaufen. Die Eignung der Kenn-
ziffern als Indikatoren der Staatstdtigkeit beeintrdchtigt dies
zwar nicht, denn fir diesen 2Zweck kommt es auf die tatsdchliche
Allokation dex Inputs an, wohl aber ihre Aussagefdhigkeit be-
zliglich der Zielvorstellungen der politischen Entscheidungstréd-
ger, falls diese das Versorgungsniveau der Bevdlkerung als Kri-
terium verwenden.
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2. Budgetdre Ausgabenschwerpunkte und Angebot an Sffentlichen

Glitern

Erweitert man im zweiten Schritt den Blickwinkel von der Staats-
tdtigkeit auf die in einer Volkswirtschaft insgesamt entfalteten
Aktivitdten zur Erstellung bzw. Bereitstellung 6ffentlicher Gii-

ter1)
Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten in den

, so riicken als zusdtzliche Komponente die freiwilligen

Brennpunkt des Interesses. Es handelt sich um die Erfiillung von
6ffentlichen Aufgaben durch die Kirchen einschlieBlich ihrer
Hilfswerke, freie Wohlfahrtsverbdnde, private wissenschaftliche
und kulturelle Vereinigungen sowie private Unternehmen aus eige-
ner Initiative. Die zuerst genannten karitativen Organisationen
stellen einen groBen Teil der sozialen Infrastruktur (Kinder-
gdrten, Schulen, Altersheime, Einrichtungen der Gesundheitsfiir-
sorge und -vorsorge in freier Tr&dgerschaft) bereit, dariber hin-
aus erbringen sie Leistungen auf dem Gebiet der Entwicklungshil-
fez). Private Unternehmen beteiligen sich freiwillig an der Er-
fillung 6ffentlicher Aufgaben beispielsweise auf dem Bildungs-
sektor (Privatschulen) und im Gesundheitswesen (Sanatorien,

1) Unter "6ffentlichen Gilitern" wollen wir hier nicht reine &6f-
fentliche Giiter im technischen Sinne verstehen, sondern
sdmtliche Leistungen, die der Erfiillung &ffentlicher Aufga-
ben dienen. (Siehe dazu auch weiter unten in diesem Ab-
schnitt.) Deshalb bleiben hier auch diejenigen m8glicher-
weise von nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten bereit-
gestellten 6ffentlichen Gliter im technischen Sinne aus
der Betrachtung ausgeschlossen, die keine &ffentliche Auf-
gabe betreffen. zZur Bestimmung &ffentlicher Aufgaben siehe
Abschnitt 3.2.1. in diesem Kapitel.

2) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staats-
quote... a.a.0., S. 17 ££f. und S. 99 ff.; Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zur
Aussagefdhigkeit staatswirtschaftlicher Quoten, a.a.oO.,

S. 852. Uber Ziele und Aktivitdten ausgewdhlter karitativer
Organisationen berichtet R. Bauer: Wohlfahrtsverbdnde in der
Bundesrepublik. Materialien und Analysen zu Organisation,
Programmatik und Praxis. Ein Handbuch, Weinheim, Basel 1978,
S. 117 ff.; teilweise auch W. Kirberger: Staatsentlastung
durch private Verbdnde... a.a.0., S. 117 ff.
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Werkskrankenstationen, firmeneigene Erholungsheime u.&.).
Letztlich lieBe sich auch die Einbeziehung bestimmter freiwil-
lig entfalteter Aktivitdten der privaten Haushalte rechtferti-
gen, soweit von ihnen Einfliisse auf staatliche Planungsziele
ausgehen. So kann etwa ein erhShtes GesundheitsbewuBtsein der
Bevblkerung zu einer steigenden Nachfrage nach Gesundheitslei-
stungen wie Vorsorgeuntersuchungen und zu einer Einschrdnkung
gesundheitsschddlicher Verhaltensweisen filhren, wodurch ceteris
paribus das Gesundheitsniveau steigen wilirde. Eine Erfassung der-
artiger Aktivitdten scheitert jedoch, vor allem in der Realitét,
an uniiberwindbaren Abgrenzungsproblemen.

Obgleich diese Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungsein-
heiten sich auf die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben richten,
konnen ihre Leistungen verschiedene Giitereigenschaften aufwei-
sen. Aktivitdten mit distributionspolitischer Zielsetzung, vor
allem die Sachleistungen im Rahmen der Entwicklungshilfe, kon-
zentrieren sich notwendigerweise auf Giliter, die die M&glichkeit
des Ausschlusses bieten. Auf welcher Seite des Spektrums von
reinen o6ffentlichen bis hin zu reinen privaten Gﬁtern1) hinge-
gen das allokationspolitisch motivierte Leistungsangebot der
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten angesiedelt ist, steht
in engem Zusammenhang mit ihren Finanzierungsm&glichkeiten. Or-
ganisationen, die bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben pri-
mdr auf die Finanzierung aus Entgelt angewiesen sind, werden
deshalb tendenziell private Gliter bereitstellen. Der Umstand,
daB8 Privatschulen und Sanatorien, soweit private Unternehmen
sie betreiben, in der Regel ihre Leistungen am Markt anbieten
und Gewinne erzielen wollen, steht jedoch der Qualifikation als
MaBnahmen zur Erfillung 6ffentlicher Aufgaben nicht entgegen.
Es handelt sich hier zwar - ebenso wie bei vielen Entwicklungs-
hilfeleistungen - nicht um die Bereitstellung vonreinen Sffent-

1) Vgl. zu diesem Spektrum etwa H. Hanusch: Theorie des 6ffent-
lichen Gutes. Allokative und distributive Aspekte, GSttingen
1972, s. 86 ff.
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lichen Gilitern (social goods) im Sinne der Theorie der 6ffentli-
chen Giiter, wohl aber um Aktivitdten, die in praxi auf das An-
gebot meritorischer Giliter abzielen und insofern staatlichen Ak~
tivitdten vergleichbar sind. Demgegenilber sind Organisationen
ohne Erwerbscharakter, die sich weitgehend aus Beitrdgen frei-
williger Mitglieder, Spenden und staatlichen Zuschiissen refinan-
zieren, in der Lage, Leistungen bereitzustellen, welche sich

1). Diese

verstdrkt durch Merkmale eines social good auszeichnen
theoretischen Uberlegungen erfahren in empirischer Hinsicht Un-
terstiitzung durch von B.A. Weisbrod durchgefiihrte bzw. angereg-
te Untersuchungen. Es handelt sich dabei um typische Aufgaben-
bereiche, in denen der Staat, private Organisationen ohne Er-
werbscharakter und private Unternehmen tdtig sind (Schul- und
Krankenhauswesen) . Die Studien kommen zu dem Ergebnis, daB das
Leistungsprogramm der privaten Unternehmen deutlich mehr ten-
denziell private Gliter enthdlt als das der anderen Anbieter,
wdhrend sich die Leistungsprogramme des Staates und der priva-
ten Organisationen ohne Erwerbscharakter insofern gleichen,

als beide relativ viele Leistungen mit Kollektivguteigenschaf -

ten enthaltenz).

1) Zu den Interdependenzen zwischen Gilitereigenschaften des Lei-
stungsangebots privater Organisationen ohne Erwerbscharakter
und dessen Finanzierung siehe vor allem U. Schmoltzi: Zur
Finanzierung privater Organisationen ohne Erwerbscharakter...
a.a.0., S. 73 ff.; H.H. Nachtkamp: Idealtypen von Fiskal-
systemen. Ein Versuch, in: K. H&duser (Hrsg.): Finanzsysteme:
Ideal- und Realtypen - Gesundheitswesen und Hochschulbildung,
Schriften des Vereins fir Socialpolitik N.F., Bd. 135, Berlin
1983, s. 11-55, S. 41 ff.; W.J. van Braband: General Survey
of Subsidizing Non-Profit Institutions, in: K. Hduser (Ed.):
Subsidies, Tax Reliefs and Prices. Proceedings of the 33rd
Congress of the International Institute of Public Finance
(Varna 1977), Paris 1981, S. 133-149,

2) Vgl. B.A. Weisbrod: Some Collective-Good Aspects of Non-
Govermment Activities: Not-for-Profit Organizations, in:
H.C. Recktenwald (Ed.): Secular Trends of the Public Sector.
Proceedings of the 32nd Congress of the International In-
stitute of Public Finance (Edimbourg 1976), Paris 1978,

S. 163-174; A.J. Lee und B.A. Weisbrod: Collective Goods
and the Voluntary Sector: The Case of the Hospital Industry,
in: B.A. Weisbrod: The Voluntary Nonprofit Sector. An Econo-
mic Analysis, Lexington 1977, S. 77-100; M. Bendick Jr.:
Education as a Three-Sector-Industry, in: B.A. Weisbrod: The

Voluntary Nonprofit Sector... a'emgﬁRkﬁié%ikéﬁlﬁﬁ9&7
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Wenngleich diese Argumente und Ergebnisse empirischer Untersu-
chungen Bhnlichkeiten in qualitativer Hinsicht zwischen den Lei-
stungsprogrammen des Staates und der nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten erwarten lassen, erlauben sie nicht den SchlusB
auf entsprechende Affinitidten in quantitativer Hinsicht. Die
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten k&nnen die Schwerpunkte
ihrer aus eigener Initiative entfalteten Aktivitdten in anderen
6ffentlichen Aufgabenbereichen setzen als der Staat. Filir ein
derartiges Verhalten spricht bereits die Motivation potentiel-
ler Griinder und Férderer vor allem von privaten Organisationen
ohne Erwerbscharakter. Eine notwendige Bedingung fiir die Ent-
faltung von Aktivitdten solcher Organisationen besteht darin,
daB8 ihre Initiatoren das staatliche Angebot in einem Aufgaben-
bereich fiir zu gering oder fiir qualitativ unzureichend halten1);
sie werden daher andere Ziel- bzw. Prioritdtsvorstellungen ver-
folgen als der Staat.

Auch ohne eine umfassende empirische Analyse der Erfiillung of-
fentlicher Aufgaben durch nicht-staatliche Entscheidungseinhei-
ten lassen sich zumindest Indizien fiir eine von der des Staates
abweichende Struktur ihrer Aktivitdten finden. So diirften die
freiwilligen Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinhei-
ten im Gesundheits- und Bildungswesen sowie bei der Entwick-
lungshilfe eine erheblich gr&Bere Rolle spielen als etwa im
Verkehrswesen. Solche Abweichungen in den Angebotsstrukturen
des Staates und der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten
existieren nicht nur zwischen den Offentlichen Aufgabenberei-
chen, sondern auch innerhalb der Bereiche, in denen beide An-
bieter tdtig sind. Im Bereich des Bildungswesens etwa existie-
ren neben den staatlichen Schulen und Hochschulen zwar eine

1) Vgl. in diesem Zusammenhang auch die Definition des Kollek-
tivgutes bei P.O. Steiner: Public Expenditure Budgeting, in:
A.S. Blinder et al.: The Economics of Public Finance. Stu-
dies of Govermment Finance, Washington D.C. 1974, S. 241-357,
S. 244 ff. sowie die Uberlegungen von U. Schmoltzi: Zur
Finanzierung privater Organisationen ohne Erwerbscharakter...
a.a.0., S. 67 ff.
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Reihe von Schulen in freier,bisher jedoch nur wenige Universitd-

ten in privater Tragerschaft1). Wdhrend hier staatliche Aktivi-

tdten dominieren, liegen die Verhdltnisse in einem Teilbereich

des Gesundheitswesens umgekehrt. Als Anbieter von Krankentrans-
portleistungen treten fast ausschlieBlich private Organisatio-

nen aufZ)

Der Staat nimmt auf die aus eigener Initiative entfalteten Ak-
tivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten zur Erfil-
lung offentlicher Aufgaben zwar keinen unmittelbaren Einflu8,
insofern handelt es sich hier nicht um eine Form von Staats-
tdtigkeit, er fdrdert sie jedoch - mit entsprechenden Nieder-
schlédgen im Budget - in ganz unterschiedlicher Weise. Die Pa-
lette reicht von der Ubernahme der Investitionsausgaben freier
Trdger flir Krankenhausneubauten in voller HShe, sofern diese
in den Krankenhausbedarfsplan eines Bundeslandes aufgenommen

3)

sind”’, bis hin zum Fehlen jeglicher staatlicher F&rderung bei

4)

bestimmten freiwilligen Aktivitdten privater Unternehmen ’.

1) Erwdhnt seien hier die Katholische Universitdt Eichstétt,
die Hochschule fiir jidische Studien, Heidelberg,sowie die
Universitdt Witten-Herdecke.

2) Der Staat unterhdlt entsprechende Dienste beispielsweise
bei der Bundeswehr.

3) Zur Krankenhausfinanzierung in der Bundesrepublik vgl.
S. Eichhorn: Preisbildung im Krankenhaus nach dem Kosten-
deckungsprinzip, in: Krankenhduser als Unternehmen, Bei-
heft 2 (1979) der Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemein-
wirtschaftliche Unternehmen, Baden-Baden 1979, S. 39-55,
S. 42 ff.; M. Sauerzapf: Das Krankenhauswesen in der Bun-
desrepublik Deutschland. Institutionelle Regelungen aus

4)

Skonomischer Sicht, Baden-Baden 1980, S. 112 ff.; J. Wiemeyer:
Krankenhausfinanzierung und Krankenhausplanung in der Bundes-
republik Deutschland, Berlin 1984, s. 78 ff.

Die entsprechenden Kosten etwa einer Werkskrankenstation kann
das Unternehmen zwar wie die Aufwendungen filir die eigentli-
chen betrieblichen Zwecke im Rahmen der Ertragsbesteuerung
als Betriebsausgaben geltend machen, hierbei handelt es sich
jedoch nicht um eine Fdrderung durch den Staat, da das pri-
vilegierende Element fehlt.
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Dariiber hinaus erlangten die karitativen Organisationen in der
1)

Regel steuerrechtlich den Status der Gemeinniitzigkeit ’. Dies
hat einerseits die Befreiung von den wichtigsten Steuern, ande-
rerseits die Abzugsfihigkeit von Spenden bei den Spendern zur
Folge, so daB auch hier die Problematik der "Tax Expenditures"

zum Tragen kommt.

AbschlieBend wollen wir prifen, wie sich die freiwilligen Akti-
vitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten zur Erfiillung

6ffentlicher Aufgaben auf die Aussagefdhigkeit der Kennziffern

zur Schwerpunktbestimmung auf der Basis der budgetdren Ausgaben
auswirken. Diese Aktivitdten lassen sich, wie bereits erw&hnt,

nicht unter die Staatstdtigkeit subsumieren. Wenn die Kennzif-

fern sie nicht in vollem Umfang widerspiegeln, k&nnen wir ihnen
deshalb kein Versagen vorwerfen, da dies nicht zu ihrer Zweck-

bestimmung gehdrt. "Haften" miissen sie indes insoweit, als der

Staat diese Aktivit&ten unterstiitzt.

Trotz ihrer beschradnkten Reichweite eignen sich die Kennziffern
zundchst relativ gut zur Bestimmung der Prioritdtsvorstellungen
der politischen Entscheidungstrédger, falls diese den nicht-
staatlichen Entscheidungseinheiten finanzielle Unterstiitzung
nur flir jene Aktivit&dten gewdhren, die sie fiir wichtig halten.
Hierbei handelt es sich allerdings lediglich um einen mdglichen
Extremfall; die Aussagekraft der Kennziffern 1ldB8t sich bereits
relativieren, wenn es den politischen Entscheidungstrdgern
gleichgiiltig ist, ob der Staat selbst oder nicht-staatliche
Entscheidungseinheiten eine Aufgabe erfiillen. In diesem Falle
wirden die Politiker die Aktivit&dten nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten bei der Planung der staatlichen Aktivitdten
berilicksichtigen und letztere im Hinblick auf Umfang und Struk-

1) Die grundsédtzlichen steuerrechtlichen Regelungen finden sich
seit dem 1.1.1977 in den §§ 51 ff.der Abgabenordnung. Zu
diesem Zeitpunkt verloren die Regelungen der Gemeinniitzig-
keits-Verordnung und des Steueranpassungsgesetzes ihre
Gliltigkeit.
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tur anpassen. Entfaltet der Staat in einem Aufgabenbereich nur
wenige Aktivitdten, so kann dies auf den geringen Stellenwert
der Aufgabe zurlickzufiihren sein. Sie kann jedoch auch hohe
Prioritdt genieBen, wobei indes nicht-staatliche Entscheidungs-
einheiten fiir ein aus der Sicht der politischen Entscheidungs-
trdger quantitativ und qualitativ ausreichendes Leistungsange-
bot sorgen. Die staatlichen Zuschiisse allein wiirden dann zur
Bestimmung der Zielvorstellungen der Politiker nicht ausreichen.
Im anderen Extremfall schlieBlich iibernehmen die politischen
Entscheidungstrdger Aufgaben, die sie filir wichtig halten, auch
in staatliche Regie. Bereits der Umstand, daB der Staat eine
Aufgabe nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten ﬁberléﬁt,1yﬁrde

dann auf den geringen Stellenwert dieser Aufgabe hindeuten .

Unabhdngig von der Frage der Einstellung der politischen Ent-
scheidungstrédger gegenilber den nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten erleidet die Aussagekraft der Kennziffern be-
zliglich der Prioritdtsvorstellungen der Politiker wesentliche
EinbuBen, sobald der Staat den konventionellen Weg der Fodrde-
rung mittels Zuschiissen verldBft. Die Subventionierung der
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten durch Steuerverglin-
stigungen, Kdufe von Vorleistungen vom Staat zu herabgesetzten
Preisen u.d. findet in den ausgabenorientierten Kennziffern
keinen Widerhall und sorgt insoweit filir Verzerrungen.

Derselbe Einwand richtet sich gegen die Eignung der Kennziffern
als Ausdruck der Struktur der Staatstédtigkeit, da diese nicht
nur die direkten, sondern auch sdmtliche indirekten bzw. ver-
deckten Subventionen zugunsten nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten umfagt.

1) Insofern wdre auch zu fragen, ob die von Kirberger defi-
nierte "Entlastungsintensitdt" tatsdchlich eine Entla-
stung des Staates durch die Aktivit&ten nicht-staatlicher
Entscheidungseinheiten in einem &ffentlichen Aufgabenbe-
reich widerspiegelt. Vgl. hierzu W. Kirberger: Staats-
entlastung durch private Verbdnde... a.a.O0., S. 291 ff.
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Noch weniger eignen sich die Kennziffern, was allerdings auch
nicht ihrer Zweckbestimmung entspricht, als Ausdruck der Struk-
tur der Aktivitdten zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben bzw.
zur Bereitstellung Offentlicher Leistungen in gesamtwirtschaft-
licher Betrachtungsweise. Zundchst einmal vermitteln sie ein
unzureichendes Bild vom Umfang dieser Aktivitdten, da diese
Fragestellung nicht nur den staatlich gefdrderten Teil, son-
dern die gesamten Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungs-
einheiten zur Erfiillung &ffentlicher Aufgaben einbezieht. Da-
riiber hinaus treten strukturelle Verzerrungen auf, wenn der
Staat diese Aktivitdten indirekt subventioniert oder die Ini-
tiatoren und F6rderer der nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten andere Zielvorstellungen besitzen und deshalb andere
Schwerpunkte setzen als die staatlichen Entscheidungstréger.

3. Verbesserungsmdglichkeiten auf der Inputebene

3.1. Die Notwendigkeit von Korrekturen

Die Ergebnisse der vorangegangenen Analysen erwecken zumindest
betrdchtliche Zweifel an der Eignung der diskutierten Kenn-
ziffern und generell der budgetdren Ausgaben des Staates zur
Kennzeichnung der Zielvorstellungen der politischen Entschei-
dungstrdger oder/und von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit.
Wir wollen im folgenden die entscheidungstheoretische Frage-
stellung beiseite lassen und uns auf die Schwerpunktbestimmung
in eher produktionstheoretischer Hinsicht konzentrieren, also
der Frage nach der Allokation von Inputs zur Erfiillung Sffent-
licher Aufgaben nachgehen. Hierfir ist die Betrachtung der
Opportunitédtskosten der Erfiillung einer &ffentlichen Aufgabe
auf der Inputseite des Leistungserstellungsprozesses erfor-
derlich. Die budgetdren Ausgaben erlauben nur bedingt Aussa-
gen iiber Opportunitidtskosten bzw. Inputs. Selbst wenn die
exogenen StdrgrdBen (und die freiwilligen Aktivit&ten nicht-
staatlicher Entscheidungseinheiten) auBer Betracht bleiben,
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spiegeln die Staatsausgaben die Inputs zur Erfiillung S6ffent-
licher Aufgaben nicht korrekt, sondern unvollstdndig und mit
unterschiedlicher Gewichtung wider. Dies beeintrdchtigt nicht
nur die Schwerpunktbestimmung, sondern auch Produktivitdts-
bzw. Effizienzanalysen. Verwendet man bei der Untersuchung
der Produktivitdt in einem Sffentlichen Aufgabenbereich als
BezugsgrdBe (Nenner) statt der verbrauchten Einsatzfaktoren
einfach die Staatsausgaben, so stehen verzerrte Ergebnisse zu
erwarten.

Aus dem Ziel, die tatsdchlich zur Erfiillung einer 6ffentlichen
Aufgabe aufgewendeten Inputs bzw. Kosten zu messen, ergibt
sich ein Korrekturbedarf bei den budgetdren Ausgaben in zwei-
erlei Hinsicht: Zum einen miissen, um eine einheitliche Ge-
wichtung zu gewdhrleisten, beim Staat und bei den nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten anstelle von Auszahlungen die
zur Erfiillung einer Aufgabe aufgewendeten Kosten ausgewiesen
werden. Zu diesem Zweck ist jeweils eine Ermittlung und eine
Periodenzurechnung, die der Nutzungsdauer sdmtlicher von die-
sen Institutionen eingesetzter Inputs entspricht, erforderlich.
Dabei ziehen wir der Aggregierbarkeit halber eine monetdre Be-
wertung vor. Zum anderen missen im Hinblick auf die Staatstéd-
tigkeit die Inputs einbezogen werden, die der Staat nicht-
staatliche Entscheidungseinheiten auf die Erfilillung 6ffentli-
cher Aufgaben zu verwenden zwingt; die Betrachtﬁng lediglich
der staatlichen Inputs in einem Aufgabenbereich greift bereits
insoweit zu kurz. Zielt man hingegen auf die Aktivit&ten zur
Erfillung 6ffentlicher Aufgaben insgesamt ab, so miissen zu-
sdtzlich auch die freiwillig eingesetzten Inputs der nicht-
staatlichen Entscheidungseinheiten in die Rechnung eingehen.

Zumindest bei den nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten

setzt die Losung beider Probleme die Bestimmung und Abgrenzung

dffentlicher Aufgaben voraus. Bevor wir die primdr technischen

Fragen der Berechnung der Inputs bzw. Kosten der Erfiillung

6ffentlicher Aufgaben sowie der Aggregation der Inputs von
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Staat und nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten diskutieren
kénnen, ist zu untersuchen, welche Aktivititen der nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten sich auf die Erfiillung &ffentli-
cher Aufgaben richten und daher in ein InputmaB einzugehen ha-
ben. Wir versuchen zundchst, ein allgemeingliltiges Kriterium
zur Abgrenzung Offentlicher Aufgaben zu finden und analysieren
danach spezielle Ans&tze zur Bestimmung der diesbeziiglichen
Aktivitdten O6ffentlicher Unternehmen.

3.2. Korrekturmdglichkeiten
3.2.1. Zur Bestimmung 6ffentlicher Aufgaben

Wir hatten bisher unterstellt, daB nicht-staatliche Entschei-
dungseinheiten sich mit allen oder Teilen ihrer Aktivitdten
mit der Erfiillung Offentlicher Aufgaben befassen, die Frage
nach der Bestimmung der diesbeziiglichen Aktivitdten jedoch
ausgeklammert. Der grundsdtzliche Bedarf einer Differenzierung
zwischen Aktivitdten zur Erfiillung Sffentlicher und solchen
zur Erfilillung privater Aufgaben entsteht primdr aus folgenden
Kombinationen: .
- Es existieren Aufgaben, an deren Erfiillung sowohl der Staat
als auch nicht-staatliche Entscheidungseinheiten mitwirken.
- Es gibt m&glicherweise S6ffentliche Aufgaben, die ausschlieB-
lich nicht-staatliche Entscheidungseinheiten in Angriff neh-
men, und private Aufgaben, bei denen ausschlieBlich der Staat
aktiv ist.

Die einfachste L&sung der Frage, welche Aktivitdten eigentlich
zu aggregieren sind, besteht wohl darin, die Aktivitdten der
herausragendsten Institutionen, auf die der Staat Aufgaben
verlagert, vollstdndig unter staatliche Direktive zu subsumie-
ren und entsprechend zu den Kosten des Staates sdmtliche Kosten
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der Parafisci und der Offentlichen Unternehmen zu addieren1)2).

M8glicherweise wédre damit flir internationale Vergleiche des
Niveaus der Staatstdtigkeit, die durch historisch geprédgte Zu-
fdlle Verzerrungen unterliegen, etwas gewonnen. Beispielsweise
fallen Aufgaben, die in der Bundesrepublik die Sozialversi-
cherung wahrnimmt, in Schweden tendenziell bei der zentralen

3) | Unter dem Aspekt der Erfiillung Sf-
fentlicher Aufgaben erscheint uns dieser Weg vor allem ver-
tretbar fiir die Sozialversicherung, den Lastenausgleichsfonds
und das ERP-Sondervermdgen, deren Ausgabenverhalten dem staats-
wirtschaftlichen Kalkiil entspricht und die hoheitliche Funktio-
nen wahrnehmen. Bei den Stdndefisci und den &ffentlichen Un-

GebietskSrperschaft an

ternehmen verbietet sich eine derartige Vorgehensweise jedoch,
da diese Institutionen kaum ausschlieBlich &ffentliche Aufga-
ben erfiillen diirften. So betreiben die Stdndefisci neben den
ihnen vom Staat iibertragenen Aufgaben auch reine Interessen-
vertretung, und ein Teil der 6ffentlichen Unternehmen unter-
scheidet sich von privaten Unternehmen lediglich dadurch, das
als Eigentiimer eine GebietskSrperschaft agiert4). Wihrend sich

1) In &hnlicher Weise gehen Carlberg sowie Kroker vor, wenn sie
den Umsatz der Sffentlichen Unternehmen und die Staatsausga-
ben addieren, um eine erweiterte Staatsquote zu errechnen.
Vgl. M. Carlberg: Uffentliche Unternehmen und Staatsquote,
in: Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche
Unternehmen, Bd. 3 (1980), S. 1-11, S. 6 sowie R. Kroker:
Der Staat als Wirtschaftsfaktor... a.a.0., S. 28 ff. Zu ei-
ner ausfiihrlichen Kritik an der Aussagefdhigkeit dieser er-
weiterten Staatsquote siehe W. Leetz: Zur Einbeziehung der
6ffentlichen Unternehmen in die Staatsquote, in: Zeit-
schrift fir S6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unter-
nehmen, Bd. 4 (1981), S. 420-455, S. 438 ff.

2) Dabei sind bestimmte Bereinigungen zur Vermeidung von Dop-
pelzdhlungen erforderlich. Siehe hierzu unten Abschnitt
3.2.3. in diesem Kapitel.

3) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staats-
quote... a.a.0., S. 16.

4) Vgl. auch ebenda, S. 14; Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen: Gutachten zur Aussagefdhigkeit
staatswirtschaftlicher Quoten, a.a.0., S. 852 f.; V. Emmerich:
Uffentliche Produktion II ... a.a.O., S. 457 f.
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etwa fiir viele Leistungen und Tarife von Bundesbahn und Bundes-
post allokations- und verteilungspolitische Argumente anfiihren
lassen, ist bei der Beteiligung des Bundes am VW-Konzern ein

1). Der weite Bereich der

6ffentlicher Zweck kaum 2zu erkennen
O6ffentlichen Unternehmen erstreckt sich von Betriebseinheiten,
die ausschlieBlich dffentliche Aufgaben wahrnehmen und sich

grundsédtzlich anders verhalten als private Unternehmen bis hin

zu rein erwerbswirtschaftlich orientierten Unternehmen.

Bei den freiwiiligen Aktivitdten nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten andererseits steht nicht einmal das relativ
vage Kriterium der staatlichen Lenkung zur Verfiigung. Wdhrend
etwa einiges dafiir spricht, die Unterhaltung eines Krankenhau-
ses als Erfilillung einer 6ffentlichen Aufgabe anzusehen, die
Aktivitdten eines Skatklubs hingegen nicht, erhebt sich be-
reits bei Sportvereinen die Frage nach der Grenze zwischen
6ffentlichen und privaten Aufgaben.

Die Abgrenzung zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Be-
reich kann sich demnach nicht lediglich auf Instutionen be-
ziehen, sondern muB anhand geeigneter Kriterien einzelne Ak-
tivitdten zuordnen. Die darauf aufbauende Aggregation von Ak-
tivitdten zur Erfillung 6ffentlicher Aufgaben gleicht der
funktionalen Abgrenzung des Staatssektors. Hierbei z&dhlen die
Aktivititen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten, soweit
sie Funktionen dominierend Sffentlicher Art freiwillig oder
gezwungenermaBen wahrnehmen, zum Sektor Staat, wdhrend die
Erfiillung privater Aufgaben durch den Staat dem privaten Sek-

2)

tor zugeordnet wird”’ . Qualifiziert man beispielsweise das

1) Auch der Beteiligungsbericht macht hierzu keine Apg§ben.
Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Beteiligungen
des Bundes im Jahre 1982, a.a.0., S. 160 ff.

2) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staats-
guote... a.a.0., S. 20
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Gesundheitswesen als Offentlichen Aufgabenbereich, so zdhlen
bei einer funktionalen Abgrenzung Krankenh&duser in kirchlicher
Trdgerschaft zum Sektor Staat. Fdllt die Entscheidung entge-
gengesetzt aus, sind die staatlichen Aktivitdten im Gesund-
heitswesen dem privaten Sektor zuzurechnen.

Die von der Finanzwissenschaft entwickelten Ansdtze zur Be-
stimmung 6ffentlicher Aufgaben bzw. des staatlichen Zustdndig-
keitsbereiches lassen sich in zwei groBe Kategorien einteilen1
Normative (wohlfahrtstheoretische) Ansidtze gehen von vorgege-
benen Zielen aus und suchen nach einer zieladdquaten Auftei-
lung der vorhandenen Ressourcen auf die Produktion &6ffentli-

cher und privater Giliter, so z.B. die Theorien von Samuelsonz

3)

und Musgrave ' . Positive (pragmatische) Ans&dtze hingegen ver-
suchen, die Ziele der politischen Entscheidungstrdger aus der

Beobachtung konkreten staatlichen Handelns zu ermitteln und

1) Die Grenzen zwischen den beiden Kategorien sind allerdings
in einigen F&llen flieBend, da bestimmte positive Ans&tze
zur Bestimmung der Staatstdtigkeit auch normative Elemente
enthalten. Siehe hierzu E. Wille: Die 6ffentlichen Ausga-
ben und die Entwicklung der Staatsquote. Zu entsprechenden
Beitrdgen im neuen "HandwOdrterbuch der Wirtschaftswissen-
schaft (HAWW)", in: ORDO, Bd. 32 (1981), S. 297-311, S.
299 ff.

2) Vgl. P.A. Samuelson: The Pure Theory of Public Expenditure,
in: Review of Economics and Statistics, Vol. 36 (1954),
S. 387-389; P.A. Samuelson: Diagrammatic Exposition of a
Theory of Public Expenditure, in: Review of Economics and
Statistics, Vol. 37 (1955), S. 350-356.

3) Vgl. R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance. A Study
in Public Economy, New York et al. 1959, S. 6 ££f. und S.
61 ff., deutsch: Finanztheorie, 2. Aufl., Tiibingen 1969,
S. 6 ff. und S. 49 ff.; R.A. Musgrave und P.B. Musgrave:
Public Finance in Theory and Practice, 3rd Ed. (4th Prin-
ting) , Auckland et al. 1982, S. 7 ff. und S. 54 ff.,
deutsch: R.A. Musgrave, P.B. Musgrave und L. Kullmer: Die

.
H

bffentlichen Finanzen in Theorie und Praxis, Bd. 1, 2. Aufl.,

Tiibingen 1978, S. 5 ff. und S. 53 ff.
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daraus Erklidrungsversuche abzuleiten, so vor allem die Arbei-

) 2) 3) und Peacock/wiseman4).

Wir wollen hier auf diese Ansdtze nicht ndher eingehen, da sie

ten von A. Wagner ‘', Downs”’, Harding
in der Literatur intensiv diskutiert wurden. Wenngleich die
Argumente durchaus voneinander abweichen, herrscht doch weit-
gehende Einigkeit dariiber, daB weder die normativen noch die
positiven Theorien der Staatstdtigkeit Ergebnisse liefern,

die in der Realitdt eine eindeutige Zuordnung von Aufgaben
zum Sffentlichen bzw. zum privaten Sektor gestatten. Die nor-
mativen Ansﬁtzé beruhen auf so realitdtsfernen Annahmen, das
eine Anwendung in der Praxis ausscheidet. Musgrave selbst be-
zeichnet seine Theorie als "somewhat utopian scheme", das ei-
nen Beitrag "to orderly thinking about the basic issues of
budget policy“s) leisten soll. Die positiven Theorien der
Staatstdtigkeit zeigen zwar Faktoren staatlichen Handelns auf,
eine klare Grenze zwischen &ffentlichen und privaten Aufgaben

1) Vgl. A. Wagner: Das Gesetz der zunehmenden Staatstdtigkeit
(Auszug aus: Staat in nationaldkonomischer Hinsicht), in:
H.C. Recktenwald (Hrsg.): Finanztheorie, 2. Aufl., Kd&ln,
Berlin 1970, S. 241-243.

2) Vgl. A. Downs: An Economic Theory of Democracy, New York
1957, deutsch: Ukonomische Theorie der Demokratie, Ti-
bingen 1968.

3) Vgl. F. O. Harding: Politisches Modell zur Wirtschaftsthe-
orie. Theorie der Bestimmungsfaktoren finanzwirtschaftli-
cher Staatstdtigkeit, Freiburg 1959. (F.O. Harding ist das
Pseudonym filir P. Herder-Dorneich.)

4) vVgl. A.T. Peacock und J. Wiseman: The Growth of Public Ex-
penditure in the United Kingdom, National Bureau of Econo-
mic Research, Princeton 1961, insbes. S. 20 ff.

5) R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance... a.a.oO.,
S. VII.
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") Als wenig hilfreich

vermdgen sie jedoch nicht abzustecken.
erweist sich auch ein Blick in die juristische Literatur zu
diesem Problemkreis. Zwar ist die Zuldssigkeit staatlicher

Aktivitdten in formaler Hinsicht an eine é?stitutionelle Ab-

sicherung durch objektives Recht gebunden®’, woraus sich auch
in materieller Hinsicht Grenzen der Staatstdtigkeit ziehen
lassen. Andererseits jedoch determiniert die Verfassung die
staatlichen Aufgaben nicht abschlieBend, sondern iiberldst die

genaue Grenzziehung zum privaten Bereich dem staatlichen

1) Zu einer kritischen Wiirdigung normativer und positiver Theo-
rien der Staatstitigkeit vgl. etwa H. Timm: Das Gesetz der
wachsenden Staatsausgaben, in: Finanzarchiv N.F., Bd. 21
(1961) , S. 201-247; K. Schmidt: 2Zur Geschichte der Lehre
von den Kollektivbediirfnissen, in: N. Kloten et al. (Hrsg.):
Systeme und Methoden in den Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften. Erwin von Beckerath zum 75. Geburtstag, Tiibingen
1964, S. 335-362; K. Hiuser: Uber Ansdtze zur Theorie der
Staatsausgaben, in: H. Timm und H. Haller (Hrsg.): Beitrdge
zur Theorie der 6ffentlichen Ausgaben, Schriften des Ver-
eins fir Socialpolitik N.F., Bd. 47, Berlin 1967, S. 36-65;
K. Schmidt: Kollektivbediirfnisse und Staatstdtigkeit, in:
H. Haller et al. (Hrsg.): Theorie und Praxis des finanzpo-
litischen Interventionismus. Fritz Neumark zum 70. Geburts-
tag, Tibingen 1970, S. 3-27; G. Krause-Junk: Probleme der
Berechnung und Schdtzung 6ffentlicher Ausgaben, in: Public
Finance, Vol. 27 (1972), S. 127-144; K. Mackscheidt: Zur
Theorie des optimalen Budgets, Tibingen, Ziirich 1973; K.
Littmann, L. Hajen und R. Ulbrich: Argumente fiir eine Auf-
gabenabgrenzung zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor
und Mischformen. Literaturanalyse. Projekt 90 der Kommissi-
on fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Manuskript,
0.0., 0.J., (Hamburg 1974); H. Fecher: Ausgaben, &6ffentli-
che, I: Ansdtze zu ihrer Analyse, a.a.O., S. 339 ff.;

K. Littmann: Ausgaben, 6ffentliche, II: Die "Gesetze" ihrer
langfristigen Entwicklung, in: Handwdrterbuch der Wirt-
schaftswissenschaft (HdWW), hrsg. von W. Albers et al.,

Bd. 1, Stuttgart et al. 1977, S. 349-363, S. 350 ff.;

G. Hesse: Staatsaufgaben. Zur Theorie der Legitimation und
Identifikation staatlicher Aufgaben, Baden-Baden 1979, S.
261 ff.; E. Wille: Die O6ffentlichen Ausgaben und die Ent-
wicklung der Staatsquote... a.a.O0., S. 299 ff.

2) Vgl. H.P. Bull: Die Staatsaufgaben nach dem Grundgesetz,
Frankfurt 1973, S. 99 ff.
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Willensbildungsprozeﬁ1).

Unter Skonomischen Aspekten erscheint das Kriterium der ProzeB-
steuerung prima vista als sinnvoll fiir eine Aufgabenabgren-
zungz). Danach ist entscheidend, ob der Marktmechanismus den
wirtschaftlichen Ablauf steuert oder nicht. Der Staat nimmt
offentliche Aufgaben wahr, wenn und soweit er anstelle des
Marktmechanismus eigene Mechanismen setzt oder den Marktmecha-
nismus mittels wirtschafts- oder finanzpolitischer Instrumente
beeinfluBt. Private Aufgabenbereiche liegen vor, wo der Markt-
mechanismus die wirtschaftlichen Aktivitdten koordiniert. Fiir
eine anzustrebende Aufgabenzuordnung kommt es darauf an, ob

der Marktmechanismus oder staatswirtschaftliche Planungsmecha-
nismen die Erfillung einer bestimmten Aufgabe besser gewdhrlei-
sten. Der Vorzug des Kriteriums ProzeBsteuerung besteht darin,
daB8 die Abgrenzung der Aufgabenbereiche von der Vorstellung
einer ausschlieBlich an Giiter gebundenen Zuordnung abstrahiert.
Offentliche Aufgaben bestehen nicht nur in der Bereitstellung
von Giitern wie Innere und RuBere Sicherheit und private Aufga-
ben nicht nur in der Produktion von Autos, Kartoffeln etc.

Der Verzicht auf eine rein gilitermdBige Zuordnung von Aufgaben-
bereichen erlaubt die Einbeziehung auch der in der Realitdt
existierenden engen Verflechtungen von Sffentlichen und priva-
ten Aufgaben. Der Staat nimmt h&dufig EinfluB auf die Produk-
tion im privaten Sektor, beispielsweise bei der Subventionie-
rung von Agrarprodukten oder dem Verbot der Beimischung von
Blei-Additiven in Vergaserkraftstoffen. Derartige Interdependen-
zen zwischen Aktivit&dten des Staates und Privater indes fiihren
andererseits dazu, daB beim Kriterium ProzeBsteuerung ebenfalls
ein Bereich der Unbestimmtheit der Aufgabenabgrenzung verbleibt.

1) Vgl. ebenda, S. 211 ff. sowie M. Krautzberger: Die Erfiillung
Offentlicher Aufgaben durch Private. Zum Begriff des staat-
lichen Bereichs, Berlin 1971, S. 97 ff.

2) Vgl. zum Folgenden K. Littmann, L. Hajen und R. Ulbrich:
Argumente filir eine Aufgabenabgrenzung... a.a.0., S. 141 ff.
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Probleme der Zuordnung ergeben sich da, wo private Aktivit&dten
der Steuerung durch den Marktmechanismus nur beschrédnkt unter-
liegen. Man kénnte einen dritten Sektor "Mischformen" einfiih-
ren, der Phdnomene aufnimmt, die sich nicht eindeutig dem pri-
vaten oder dem 6ffentlichen Sektor zuordnen lassen. Er wlirde
beispielsweise gemeinwirtschaftliche Unternehmen, gemeinniitzige
Organisationen und die Delegation anscheinend &ffentlicher Auf-
gaben an den privaten Bereich wie etwa die gesetzlich erzwun-
gene Durchfiihrung des Quellenabzugsverfahrens oder Umweltschutz-
auflagen fir Unternehmen umfassen. Die Einfilhrung eines Sektors
"Mischformen"” kdnnte das Abgrenzungsproblem zwar formal ldsen,
doch wédre damit konkret wenig gewonnen, da sich ein &6ffentli-
cher und ein privater Aufgabenbereich definieren lassen, die
"Mischformen", die im Verlauf des zwanzigsten Jahrhunderts in
Volkswirtschaften westlichen Typs in immer stdrkerem MaSe
auftreten, jedoch nur als ResidualgrdBe konstituiert werden
kdnnen.

Die ProzeBsteuerung scheitert als Kriterium fiir eine anzustre-
bende Aufgabenzuordnung letztlich daran, daB keine grundsdtz-
lichen Aussagen dariiber m8glich sind, ob und inwieweit der
Marktmechanismus auf bestimmten Gebieten staatswirtschaftli-
chen Allokationsmechanismen iiberlegen ist. Vielmehr hdngt das
AusmafB der staatlichen Aufgabenerfiillung von politischen, kul-
1). Es gibt

"~ abgesehen von der Rechtsprechung - keine T&tigkeit des

turellen, sozialen und Skonomischen Faktoren ab

Staates..., die historisch nicht auch einmal von Privaten aus-
gelibt worden wére“z); ebenso lassen sich im internationalen
Vergleich starke Abweichungen im Aufgabenbereich des Staates

feststellen. Bei einer positiven Analyse der Staatstdtigkeit

1) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staats-
quote... a.a.0., S. 17 ff.

2) K. Littmann: 2Zunehmende Staatstdtijkeit und wirtschaftliche
Entwicklung. Versuche iiber die Wirkungen staatswirtschaft-
licher Prozesse in der spidtkapitalistischen Periode, K&ln
Opladen 1957, S. 35, Fn. 70.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 99 -

weist das Kriterium ProzeBsteuerung nicht nur den Mangel eines
verbleibenden Unbestimmtheitsbereichs auf, sondern fiihrt auch
in funktionaler Hinsicht zu willkiirlich anmutenden Differenzie-
rungen. So wdren etwa Privatschulen und Sanatorien, die ihre
Leistungen am Markt anbieten, dem privaten, daneben bestehende
Institutionen, die vergleichbare Leistungen in staatlicher
Regie erstellen, jedoch dem 6ffentlichen Aufgabenbereich zuzu-
ordnen.

Da sich die Frage, was als Offentliche Aufgabe anzusehen ist,
nicht grundsdtzlich beantworten 1ld8t, wollen wir eine pragmati-
sche, zeit- und ortsgebundene (Not-)Ldsung wihlen: Aktivitdten
zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben stellen (neben denjenigen
des Staates) zundchst alle Aktivitdten nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten dar, die auf einer Verlagerung von Aufgaben
beruhen, welche der Staat vorwiegend mit Hilfe der Normsetzung
vornimmt. Zum anderen umfassen sie die freiwillig entfalteten
Aktivitédten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten, die auf
die Produktion bzw. Bereitstellung von i.d.R. meritorischen Gii-
tern abzielen. Es handelt sich hier entweder um die subsididre
Erstellung von den staatlichen Leistungen vergleichbaren Gilitern
oder aber, falls ein staatliches Angebot fehlt, um eine substi-
tutive Produktion, die der Staat zumindest in einigen Aufgaben-
bereichen, beispielsweise im Krankenhauswesen, einplant und in
entsprechendem MaBe unterstiitzt. Zur Rechtfertigung dieser -
bereits bisher implizit verwendeten - rein positivistischen
Abgrenzung verweisen wir auf die in dieser Arbeit zugrunde-
gelegte Orientierung an den in der Realitdt existierenden
Zielen der 6ffentlichen Planung. Sie stehen nicht unverriick-
bar fest, sondern kdnnen selbst innerhalb relativ kurzer
Zeitrdume von den politischen Entscheidungstrédgern neu for-
muliert werden.
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3.2.2. Spezielle Korrekturansdtze filir 6ffentliche Unternehmen

Bei den in diesem Abschnitt diskutierten Ansdtzen zur Bestim-
mung der Aktivitdten bzw. Inputs 6ffentlicher Unternehmen zur
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben handelt es sich im Grunde le-
diglich um eine Anwendung der oben gewdhlten Abgrenzung des
6ffentlichen Aufgabenbereichs auf eine bestimmte Art von Tr&-
gern der Aufgabenerfiillung. Diese Ansdtze enthalten sich jeg-
licher normativer Aussagen, sie dienen vielmehr zu einer
streng positiven Analyse des real existierenden Systems der
Verlagerung von Aufgaben auf Sffentliche Unternehmen.

Entsprechend der unterschiedlich stark ausgeprédgten &ffentli-
chen Komponente an den Zielen bzw. Aktivitdten eines 6ffentli-
chen Unternehmens unterscheidet Neumark zwischen "den Unterneh-
mungen, die mehr oder minder den Charakter eines 'service pub-
lic' angenommen haben (wie namentlich Bahn, Post und Versor-
gungsbetriebe) ... einerseits, eigentlichen Industrie- und Han-
delsunternehmungen nach Art der 'nationalisierten' Industrie-
betriebe, Rohstoffdmter und dgl. anderseits“1). Bei der Unter-
suchung, ob und gegebenenfalls wie die Einnahmen und Ausgaben
der 6ffentlichen Unternehmen in das staatliche Budget inte-
griert werden sollen, lehnt er fiir beide Gruppen sowohl die
Bruttobudgetierung, u.a. mit dem Hinweis auf die Unvereinbar-
keit der Grundsidtze budgetmdBiger Haushaltsfilhrung mit einer
kommerziellen T&tigkeit, als auch eine vollkommene finanzielle
Autonomie der Offentlichen Unternehmen ab. Stattdessen pla-
diert er fiir die Erfassung der Einnahmen und Ausgaben Sffent-
licher Unternehmen in mit dem allgemeinen Haushalt verbunde-
nen Anhangbudgets, damit diese der Bewilligung des Parlaments,
der Beaufsichtigung des Finanzministers und der Kontrolle

1) F. Neumark: Theorie und Praxis der Budgetgestaltung, in:
Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von W. Gerloff und
F. Neumark, Bd. 1, 2. Aufl., Tidbingen 1952, S. 554-605,
S. 597.
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durch den Rechnungshof unterliegen. Diese Budgetierungspraxis
hdlt er fir um so notwendiger, je weniger ein 6ffentliches
Unternehmen sich von erwerbswirtschaftlichen Prinzipien leiten
1§Bt1). Zudem miiBten, sofern der Staat ein 6ffentliches Unter-
nehmen zu Abweichungen vom rein rentabilit&dtsorientierten Ver-
halten zwingt, die hieraus resultierenden Mehrausgaben oder
Einnahmenausfidlle beim Unternehmen rechnerisch kompensiert

und stattdessen dem Etat des jeweils auftraggebenden Ressort-
ministers angelastet werden. Dadurch werde transparent, was die
Allgemeinheit insgesamt auf direktem und indirektem Wege fir
eine bestimmte S6ffentliche Aufgabe aufwendetz).

Der letzte Gedanke entspricht genau dem hier angestrebten Ziel.
Letztlich geht es darum, aus den teils erwerbswirtschaftlich,
teils gemeinwirtschaftlich motivierten Aktivit&dten bzw. Inputs
der Offentlichen Unternehmen diejenigen herauszufiltern, die
durch die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben veranlaSBSt sind3). In
der Literatur ist der Gedanke, daB der Staat die mit der Erfiil-
lung 6ffentlicher Aufgaben verbundenen Abweichungen von einem
rein erwerbswirtschaftlichen Verhalten buchstdblich erkauft,
indem er den 6ffentlichen Unternehmen die hieraus resultieren-

den Mehrausgaben bzw. Mindereinnahmen ersetzt, unter der

1) Vgl. ebenda, S. 597 f£.; ebenso P. Senf: Kurzfristige Haus-
haltsplanung, a.a.0., S. 396 f.

2) Vgl. F. Neumark: Theorie und Praxis der Budgetgestaltung,
a.a.0., S. 600.

3) Mit einem verwandten Problem beschdftigt sich der Wissen-
schaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen.
Er wirft die Frage auf, welche der Investitionen der
6ffentlichen Unternehmen der Produktion 6ffentlicher
Gliter dienen und deshalb zu den Sffentlichen Investitio-
nen zu zdhlen seien. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum Begriff der
6ffentlichen Investitionen, a.a.0., S. 35 f.
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1)

Bezeichnung "Abgeltungsprinzip" bekannt ’. Zur konkreten Durch-

fiihrung dieser rechnerischen Trennung von Eigenwirtschaft und

Gemeinwirtschaft dient die sogenannte "Normalisierung der Kon-

ten". Dieses Verfahren, dessen Einfilhrung der Ministerrat (Ver-

kehr) der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft 1965 anstrebte

2)

zielte beispielsweise bei den Eisenbahnen darauf ab,

w a)

b)

die Geschéftsergebnisse der Eisenbahnen so auszuweisen,
wie sie aussehen wilirden, wenn die Eisenbahnen nicht von
auBen her einwirkenden Einfliissen auf ihre Geschdftsfilih-
rung unterliegen wiirden. Dies sollte dadurch erreicht
werden, daB bei einzelnen Einnahmekonten bestimmte rech-
nerische Zusetzungen und bei einzelnen Ausgabekonten
bestimmte rechnerische Absetzungen dann durchgefiihrt wer-
den sollten, wenn bei einem kaufminnisch gefiihrten Eisen-
bahnunternehmen diese Konten einen anderen Inhalt haben
wiirden, d.h. wenn die betreffenden Einnahmen hSher und
die betreffenden Ausgaben niedriger sein wiirden;

sodann die offiziellen Konten der Eisenbahnen, bei denen
die erwdhnten rechnerischen Operationen durchzufiihren
waren, durch die normalisierten Konten zu ersetzen, wo-
bei die Differenz zwischen den offiziellen und den norma-

lisierten Konten vom Staat iibernommen werden sollte"32

1) Vgl. W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.0., S. 65 f.

2)

3)

Zur Diskussion um das Abgeltungsprinzip siehe vor allem

T. Thiemeyer: Die Abgeltung gemeinwirtschaftlicher Lasten

als Mittel der Finanzierung 6ffentlicher Unternehmen, in:

P. Eichhorn und T. Thiemeyer (Hrsg.): Finanzierung 6ffent-
licher Unternehmen. Festschrift fiir Dr. Paul Miinch, Baden-
Baden 1979, s. 127-151.

Vgl. R. Eiermann: Die Berechnung und Abgeltung einseitiger
Belastungen der Eisenbahnen (sogenannte Normalisierung der
Konten) , in: Die Bundesbahn, 39. Jg. (1965), S. 397-405,
S. 397.

Ebenda, S. 397. "Den Vorschlag zu a) bezeichnete man als
rechnerische Normalisierung (normalisation calculée),
den zu b) als tatsdchliche Normalisierung (normalisation
effective)". Ebenda.
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Korrekturtatbestdnde sind u.a. die aufgrund staatlicher Aufla-
gen erhdShten Personalausgaben (z.B. bei der Altersversorgung
der Bahnbediensteten), die Wegekosten (die Eisenbahnen haben
ihren Fahrweg selbst vorzuhalten, wdhrend die StraSen und Bin-
nenwasserwege aus allgemeinen Steuermitteln finanziert werden),
Belastungen aus Tarifauflagen sowie aus der staatlich erzwunge-

1)

nen Beibehaltung verlustbringender Strecken und Anlagen ’.

Dieses Verfahren erscheint, obwohl wir die Behandlung etwa der
Steuerbelastungen der Eisenbahnen flir problematisch halten, im
Prinzip besser als die h&ufig praktizierte staatliche Verlust-
abdeckung geeignet, die Kosten der Erfiillung Offentlicher Auf-
gaben durch 6ffentliche Unternehmen aufzuzeigen. Die Verluste
6ffentlicher Unternehmen, welche manche Interessenvertreter
mit der Aufzdhlung m8glichst vieler gemeinwirtschaftlicher
Zielsetzungen zu begriinden suchen, kdnnen sowohl durch die Ver-
folgung 6ffentlicher Aufgaben als auch durch Unwirtschaftlich-
keit verursacht sein. Solange die gemeinwirtschaftlichen Zwecke
der 8ffentlichen Unternehmen nicht operationalisiert und die
Kosten ihrer Erfillung nicht nachpriifbar ausgewiesen werden,
ist die parlamentarische Kontrolle und die leistungsorientier-
te Planung und Erfiillung Sffentlicher Aufgaben zumindest er-
schwert. Insofern macht es auch keinen Unterschied, ob das
staatliche Budget alle Ausgaben und Einnahmen eines &ffentli-
chen Unternehmens in einem Anhangbudget enth&lt oder nur Zu-

2)

fihrungen und Ablieferungen erfaBt™’ .

Im Hinblick auf die periodengerechte Zurechnung der Aufwendun-
gen Offentlicher Unternehmen zur Erfiillung &ffentlicher Aufga-
ben weist das Verfahren der Normalisierung der Konten aller-
dings den Nachteil auf, daB es flir eine Anwendung ex post kon-
zipiert ist. Grundlage der Normalisierung im Einzelfall ist
die offizielle Erfolgrechnung, in der sich die gemeinwirt-

1) vgl. ebenda, S. 401 ff.
2) Vgl. auch W. Kitterer: Das moderne Budget... a.a.O.,
S. 67.
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schaftlichen Belastungen niedergeschlagen haben. Diesem Mangel
helfen - sofern man nicht eine Normalisierung ex ante mit Hilfe
von Erfahrungswerten versuchen will - im Prinzip die in zuneh-
mendem MaBe in Frankreich und teilweise in der Bundesrepublik
angewandten Programmvertrdge (contrats de programme) zwischen
dem Staat und den 6ffentlichen Unternehmen ab. Sie sind ge-
kennzeichnet durch
"(1) einen mittelfristigen Zeithorizont;
(2) die Festlegung der MaBnahmen filir die Erhaltung des
finanziellen Gleichgewichts des Unternehmens und
(3) die Quantifizierung
(a) der technischen, kommerziellen und finanziellen
Zielsetzungen, die der Staat und das Unternehmen
fir den betreffenden Zeitraum festlegen sowie
(b) der Mittel, die von beiden Seiten zu ihrer Ver-

wirklichung eingesetzt werden"1).

Der Staat zwingt sich mit einem Programmvertrag selbst, die auf
ein 6ffentliches Unternehmen delegierten &ffentlichen Aufgaben
abzugrenzen, in Form von Programmen zu operationalisieren und
somit das politisch Gewollte transparent zu machen. Das 6ffent-
liche Unternehmen ist erst dann zur Erbringung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen verpflichtet, wenn beide Vertragspart-
ner iUber die Kosten eines Programms Einigung erzielt haben und
die entsprechenden Ausgleichszahlungen im staatlichen Budget
veranschlagt sind.

Derartige Vertrdge implizieren tendenziell eine selbst&dndigere
kaufménnische Unternehmensfiilhrung und die Verwirklichung des
Abgeltungsprinzips. Das Verhdltnis zwischen Staat und &6ffentli-
chen Unternehmen gewinnt dadurch klarere Konturen. Die Vorziige
der Programmvertrdge liegen sowohl in der anspruchsvolleren,
programmorientierten Planung als auch in einer Verbesserung der

1) Ebenda, S. 75.
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parlamentarischen Kontrollmdglichkeiten bezliglich der Kosten
und der Erfolge der Verlagerung von Aufgaben auf &ffentliche

Unternehmen1).

3.2.3. Die Kosten der Erfilillung 6ffentlicher Aufgaben

Im ersten Schritt sind die Inputs von Staat und nicht-staatli-

chen Entscheidungseinheiten voneinander getrennt und fiir jeden

6ffentlichen Aufgabenbereich zu ermitteln. Der hier angestrebte

Ubergang von den budgetdren Ausgaben zu den Kosten der Erfiil-

lung einer Aufgabe erfordertz)

- die Verteilung der Anschaffungskosten von Investitionsglitern
auf die Jahre der Nutzung mit Hilfe von Abschreibungen

- bei der Darlehensgewdhrung die Einbeziehung lediglich der
Subventionskomponente

- bei den Gewdhrleistungen die Einbeziehung der zu erwartenden
bzw. geplanten Aufwendungen, die den Erwartungswert der Net-
to - Inanspruchnahme aus den in einer Periode neu eingegange-

nen Verpflichtungen wiedergeben3)

- die Einbeziehung der Steuervergilinstigungen und &hnlicher
Verzichte auf Ressourcentransfers.

Diese Korrekturen betreffen auch nicht-staatliche Entschei-
dungseinheiten, da der Staat etwa die Vergabe von Darlehen und
Gewdhrleistungen teilweise auf Parafisci und 6ffentliche Unter-
nehmen verlagert. Speziell bei den nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten sind neben den "normalen" Aufwendungen fiir die

1) Vgl. ebenda, S. 70 ff.

2) Diese Aufzihlung von Korrekturen erhebt keinen Anspruch auf
Vollstdndigkeit, sondern beriicksichtigt lediglich die in
Abschnitt 1.2. dieses Kapitels beschriebenen Verzerrungs-
faktoren.

3) Fiir empirische Untersuchungen diirften indes die vom theore-
tischen Standpunkt aus gebotenen Forderungen nach einer ex-
ante-Betrachtung und einer exakten Periodenzurechnung un-
iberwindliche Hindernisse darstellen, sie werden sich daher
mit dem Saldo des "Schadenstitels" am Ende einer Abrechnungs-
periode begniigen miissen.
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Erfiillung &6ffentlicher Aufgaben auch Verrechnungskosten fir
Inputs zu ermitteln, die der Staat direkt bei seinen Aktivitd-
ten einsetzt, die jedoch Private aufbringen missen, und denen
weder Ausgaben der Privaten noch Mindereinnahmen des Staates
gegeniiberstehen (z.B. die allgemeine Wehrpflicht, ehrenamtli-
che Tatigkeiten)1). Hinzu kommen - vor allem bei den privaten
Organisationen ohne Erwerbscharakter - Verrechnungskosten fir
die von ihren Mitgliedern erbrachten ehrenamtlichen Leistungen
und fir empfangene Sachspenden, die sie unmittelbar als Inputs
in ihrem LeistungserstellungsprozeB verwenden.

Flir die eigentliche Aggregation der Inputs des Staates und der
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten in jedem &ffentlichen
Aufgabenbereich stehen im Prinzip zwei Wege offenZ). Zum einen
kann man die beim Staat anfallenden Kosten der Erfiillung einer
6ffentlichen Aufgabe ansetzen. Diese GrdBe schlieBt auch die
Zuschiisse und spezifischen Steuerverglinstigungen ein, die der
Staat den nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten in dem be-
treffenden Aufgabenbereich gewdhrt. Steuervergilinstigungen stel-
len - wie bereits erwdhnt - als indirekte bzw. verdeckte Sub-
ventionen Inputs zur Erfilillung &ffentlicher Aufgaben dar. In
vielen Fdllen gewdhrt sie der Staat fiir ein seinen Zielsetzun-
gen entsprechendes Verhalten; als aktuelles Beispiel sei auf
die Befreiung von der Ergidnzungsabgabe zur Einkommensteuer

flir Investoren verwiesen. Dieses Aggregat gibt jedoch eher

die Inputs des Staates in einem Aufgabenbereich wieder und
vernachldssigt weitgehend diejenigen der nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten. Die Inputs bzw. Kosten letzterer gehen
nur insoweit ein, als der Staat ihnen auf direktem und indirek-
tem Wege Unterstiitzung gewdhrt.

1) Bei der Wehrpflicht bemessen sich die Verrechnungskosten im
Prinzip nach dem Verdienstausfall der Wehrpflichtigen in
ihrem erlernten Beruf abziiglich des Wehrsoldes.

2) Der Grundgedanke zu diesen beiden L&sungswegen findet sich
bei K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staats-
guote... a.a.0., S. 100 ff. Dort werden allerdings nicht
Kosten, sondern Ausgaben aggregiert.
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Unter dem Aspekt der Vollstdndigkeit erweist sich daher die
zweite MeBgr&Be als iliberlegen. Sie umfaBt im Prinzip die Kosten
des Staates zuziliglich der Kosten der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten in einem Aufgabenbereich1). Diese Summe
wirde indes zundchst allenfalls "die fiir die Erfiillung dieser
Aufgg?e bewegten Finanzstrdme (bzw. Ressourcen, U.R.) erfas-

sen" "’ . Um Mehrfachz&dhlungen zu vermeiden, sind mehrere Berei-
nigungen erforderlich. Zur Vereinfachung der Argumentation kdn-
nen wir in jedem Aufgabenbereich die Akteure gedanklich zu
einem "6ffentlichen Teilsektor" zusammenfassen. Er umfaBt die
einschldgigen Aktivitdten des Staates und derjenigen nicht-
staatlichen Entscheidungseinheiten, die als eigenverantwortli-
che Tr&ger an der Erfiillung der betreffenden Aufgabe mitwirken.
Eigenverantwortlich bedeutet hier nicht notwendigerweise frei-
willig, sondern signalisiert einen gewissen Spielraum bei der
Entscheidung ilber die Verwendung von Ressourcen fiir eine Auf-
gabe, wobei die Ziele vom Staat vorgegeben oder selbstgesteckt
sein kdnnen. Diese Bedingung ist i.d.R. bei Parafisci, 6ffent-
lichen Unternehmen, Kirchen und Wohlfahrtsverbinden erfillt,
auch soweit sie im Auftrag des Staates handeln. Zum "privaten
Sektor" z&dhlen hingegen die privaten Haushalte und gr&S8ten-
teils die privaten Unternehmen. Sie wirken zwar teilweise eben-
falls an der Erfiillung &ffentlicher Aufgaben mit, jedoch i.d.R.
nicht eigenverantwortlich, sondern aufgrund staatlicher Vor-
schrif ten, die ihnen keinen Entscheidungsspielraum beziiglich
des Einsatzes von Inputfaktoren lassen. Bei der Wehrpflicht
und bei ehrenamtlichen Leistungen beschridnkt sich ihre Mitwir-
kung - der Terminus "verdeckter Staatsbedarf" bringt dies

schon zum Ausdruck - faktisch darauf, dem "offentlichen Sektor"
Ressourcen zur Verfiigung zu stellen. Wir fragen hier jedoch

1) Da wir jetzt nicht mehr die entscheidungstheoretische, son-
dern die produktionstheoretische Fragestellung verfolgen,
halten wir hier die Zusammenfassung von Inputs verschiede-
ner Gebietskdrperschaften und nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten in einem Aufgabenbereich fiir zuldssig.

2) H. Zimmermann: Die Ausgabenintensit&t... a.a.0., S. 8.
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nicht nach der Beschaffung, sondern nach der Verwendung von Res-
sourcen, die sie erst - unabhdngig von ihrer Herkunft - als
Inputs im Offentlichen Leistungserstellungsprozef qualifiziert.
Grundsdtzlich wollen wir bei derartigen Ressourcentransfers vom
"privaten" zum "Offentlichen Sektor", die sich dadurch auszeich-
nen, daB8 die Ressourcen direkt als Inputs in die Offentliche
Leistungserstellung eingehen, die Zurechnung auf einen Trdger
beim Empfdanger vornehmen, da er als Produzent letztlich iiber

deren Verwendung entscheidet1).

Die erste Bereinigungskomponente betrifft die Geld- und Real-
transfers innerhalb des "Offentlichen Sektors". Herausgerech-
net werden miissen sdmtliche Transfers zwischen dem Staat und
den zum "O6ffentlichen Sektor" gezdhlten nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten (direkte staatliche Zuschiisse, an den Staat
abgefiihrte Uberschiisse, Steuervergilinstigungen), zwischen den
Gebietskdrperschaften (neben den Zahlungen im Rahmen des all-
gemeinen Finanzausgleichs, die jedoch nicht auf spezifische
Aufgaben abzielen, gehdrt hierzu vor allem die Mischfinanzie-
rung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben ) sowie verschiedener,
zum "Offentlichen Sektor" gezdhlter, nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten untereinander (z.B. Ausgleichszahlungen
ohne spezielle Gegenleistung von der gesetzlichen Krankenver-
sicherung an die Trdger der Rentenversicherung). Bei diesen
Transfers handelt es sich noch nicht um Inputs, sondern ledig-

lich um eine Umverteilung von Ressourcen innerhalb des "dffent-

1) So wiirden wir etwa die Verrechnungskosten fiir die Leistun-
gen der Wehrpflichtigen als Inputs des Staates im Aufgaben-
bereich Verteidigung und die Verrechnungskosten fiir ehren-
amtliche Leistungen und Sachspenden zugunsten privater
Organisationen ohne Erwerbscharakter als Inputs dieser
Organisationen betrachten. Bei Steuern, Sozialversicherungs-
beitrdgen, Geldspenden an karitative Organisationen etc.
hingegen stellt sich die Frage der Zuordnung auf einen Tréa-
ger nicht. Es handelt sich dabei zwar um einen Ressourcen-
transfer vom "privaten" zum "Offentlichen Sektor", jedoch
- mit Ausnahme der Erhebung von Abgaben zu anderen als
fiskalischen Zwecken - noch nicht um Inputs des "6ffent-
lichen Sektors".
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lichen Sektors", die keinen verstdrkten Einsatz von Inputs im-

1)

pliziert ‘. Bei der gebenden Institution stellen sie zwar Ko-
sten der Erfiillung der Aufgabe dar, beim Empfidnger betreffen
sie jedoch zundchst lediglich die Beschaffung von Ressourcen,
Uber deren Verwendung direkt als Inputs oder zum Tausch gegen
Inputfaktoren er noch entscheiden kann. Wenn der Staat etwa
karitative Organisationen mittels direkter Zuschiisse und Steu-
erverglinstigungen fdrdert, handelt es sich aus deren Sicht bei
der Unterstlitzung lediglich um eine Finanzierungsquelle. Die
Staatshilfen flieBen in ihre Ausgaben einZ), die Inputs des
"6ffentlichen Sektors" insgesamt ver&dndern sich deshalb allein
jedoch nicht.

Keine Bereinigungen diirfen hingegen um Transfers vorgenommen
werden, die vom "6ffentlichen" in den "privaten Sektor" flies-
sen, beispielsweise die distributionspolitisch begriindeten
Steuerverglinstigungen und Ausgaben des Staates wie Wohngeld,
Sozialhilfe usw. oder Zuschiisse an private Unternehmen im Rah-
men der Strukturpolitik, da sie als Inputs des "6ffentlichen
Sektors" zu qualifizieren sind.

Die zweite Bereinigungskomponente umfaBt die Kdufe bzw. Verkdu-
fe von Produktionsfaktoren innerhalb des "tGffentlichen Sektors",
beispielsweise der Verkauf eines Grundstiicks vom Staat an das
Rote Kreuz. Auch hier erfolgt lediglich eine Verlagerung von
Ressourcen - allerdings gegen ein spezielles Entgelt - zwischen
verschiedenen Trdgern der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung, der

1) Primdr bei Realtransfers kann es vorkommen, daB eine Res-
source nach der Verlagerung in einem anderen Aufgabenbereich
Verwendung findet als vorher. Die Bereinigung kann dann erst
beim Ubergang zur Betrachtung aller Aufgabenbereiche erfol-
gen.

2) Dies iibersieht beispielsweise Henke, der bei der Berechnung
von Gesundheitsquoten in bezug auf das Sozialprodukt Ausga-
ben des Staates, der Privaten und Steuervergiinstigungen
addiert, ohne Bereinigungen vorzunehmen. Vgl. K.-D. Henke:
Offentliche Gesundheitsausgaben und Verteilung... a.a.O.,
S. 29 ff.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 110 -

"6ffentliche Sektor" insgesamt setzt jedoch nicht mehr Inputs
ein1). Bei den intrasektoralen Ressourcenverlagerungen wollen
wir ebenfalls die Zurechnung bei dem Trdger vornehmen, der

lber ihre Verwendung entscheidet.

Diese Summe der Inputs bzw. Kosten der Erflillung 6ffentlicher
Aufgaben enthdlt - zumindest nach der Aggregation aller Aufga-
benbereiche - sowohl Ressourcen, die in Produktionsprozesse zur
Erstellung 6ffentlicher Leistungen eingehen, als auch Ressourcen,
die, etwa aus distributionspolitischen Griinden, ohne Gegenlei-
stung in den "privaten Sektor" flieBen. Eine derartige Ambiva-
lenz 1&B8t sich zwar rechtfertigen, geht es uns doch hier ledig-
lich um die Kosten der Erfillung Sffentlicher Aufgaben; indes
wiirde der Informationsgehalt der Rechnung durch eine Aufschliis-
selung in reine Transfers und in Produktionsinputs betrdchtlich
steigen.

AuBer der Vollstdndigkeit weist dieser zweite LOsungsweg den
Vorzug auf, daB die schwierige Ermittlung von Steuervergilinsti-
gungen wenigstens insoweit unterbleiben kann, als der Staat sie
eigenverantwortlich tdtigen nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten gewdhrt. Andererseits erscheint die wilinschenswerte Auf-
spaltung der Inputs in reine Transfers und Produktionsinputs
primdr bei den Sozialfisci als schwer durchfiihrbar. Zudem tau-
chen im Zusammenhang mit vor allem personellen Inputs (beim
"verdeckten Staatsbedarf") Bewertungsprobleme auf.

3.2.4. Die Aussagefdhigkeit der korrigierten Daten
Ausgangspunkt fiir unsere Suche nach Verbesserungsmdglichkeiten

war der Umstand, da8 die budgetdren Ausgaben ein zwar prakti-
kables, zumal von Bewertungsproblemen freies, jedoch unvoll-

1) Diese Bereinigung ist nicht mit der Unterscheidung zwischen
Vorleistungen. und Endprodukten zu verwechseln. Wir stellen
hier nicht auf die Wertschdpfung ab, sondern verbleiben
ausschlieBlich auf der Inputebene.
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stdndiges MaB fiir die Kosten der Erfiillung Sffentlicher Auf-
gaben abgeben. Die vorgeschlagenen Korrekturen dienen dazu,
die tats&dchlich aufgewendeten Kosten bzw. Inputs der Offent-
lichen Aufgabenerfiillung zu ermitteln und so Transparenz liber
deren Opportunitédtskosten auf der Inputebene zu schaffen. Da-
bei kam es insbesondere darauf an, die Rolle der nicht-staat-
lichen Entscheidungseinheiten als teils subsididre, teils
eigenstédndige Trédger der Sffentlichen Aufgabenerfiillung 2zu
verdeutlichen. Die korrigierten Daten eignen sich dazu, die
Schwerpunkte der Sffentlichen Aufgabenerfiillung - vor allem
bei produktionstheoretischer Betrachtungsweise - ohne die Ver-
zerrungen der aufgezeigten Art, entweder flir die Volkswirt-
schaft insgesamt oder aufgeschliisselt in die verschiedenen

an einer Aufgabe beteiligten Akteure, zu bestimmen. Gleichzei-
tig offenbaren sie die vom privaten Sektor zu tragende effek-
tive Belastung durch den Entzug von Ressourcen, die fiir die
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben verwendet werden, besser als

die Staatsausgaben1)

. SchlieBlich bieten die korrigierten Da-
ten auch eine tragfdhige Bezugsbasis fir Produktivitdtsanaly-
sen. Gerade auch unter diesem Aspekt erweist sich die Zurech-
nung von Ressourcen als Inputs auf den Tr&dger, der letztlich
iber ihre Verwendung entscheidet, sowie die Aufspaltung in
Transfers und Produktionsinputs als zweckmdBig. Mdglicherweise
produzieren der Staat und nicht-staatliche Entscheidungsein-
heiten die gleichen oder zumindest &dhnliche Leistungen unter-
schiedlich effizient.

Es sei in diesem Zusammenhang noch eimmal darauf hingewiesen,
daB8 die korrigierten Daten ebensowenig wie die budgetdren Aus-
gaben Aussagen {iber den in &ffentlichen Produktionsprozessen
erstellten Output - hier gemessen auf der Ebene der 6ffent-

1) Bei dieser Belastung handelt es sich allerdings lediglich
um einen Primdreffekt, da ein Teil der entzogenen Ressour-
cen, etwa in Form von Transferzahlungen, direkt wieder in
den privaten Sektor zuriickflieBt.
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lichen Produkte1)

- erlauben; wir beschidftigten uns in diesem
Kapitel ausschlieBlich mit den Inputebenen Sffentlicher
Leistungserstellungsprozesse. Diese Einschrdnkung gilt nicht
nur beziliglich des Niveaus, sondern auch hinsichtlich Veré&dn-
derungen des Offentlichen Outputs. A priori ist die Behauptung,
bei einer ErhShung der Inputs in einem Aufgabenbereich um 5%
steige auch die produzierte Menge der betreffenden Leistung um
5%, nicht zu rechtfertigen, da bereits offenbleibt, ob vor und
nach der ErhShung der Inputs die gleiche X-(In-)Effizienz der
Produktion herrschtz). Wir werden im vierten Kapitel dieser
Arbeit Ansdtze zur Outputmessung auf ihre Eignung zur Bestim-
mung der (6ffentlichen) Leistungen nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten hin untersuchen.

AbschlieBend wollen wir noch kurz auf die Frage eingehen, wel-
che Anwendungsmdglichkeiten fiir die (nicht korrigierten) bud-
getdren Ausgaben verbleiben. Zundchst ist die empirische For-
schung weitgehend auf die Ausgabenbetrachtung angewiesen, denn
auf dieser Ebene liegt noch am ehesten hinreichendes Datenma-
terial vor. Ferner erscheinen zwar filir produktionstheoretische

1) Vgl. Schaubild 1.

2) Vgl. D. B&s: Effizienz des Sffentlichen Sektors aus volks=-
wirtschaftlicher Sicht, in: Schweizerische Zeitschrift fir
Volkswirtschaft und Statistik, 114. Jahrgang (1978), S.
287-314, S. 303. BOs verwendet als HilfsgrdBe fiir die In-
puts allerdings deflationierte Staatsausgaben. 2Zu weiteren
Ubertragungen des Leibensteinschen Konzeptes der X-(In-)
Effizienz auf den 6ffentlichen Sektor siehe P. Friedrich:
Regional Aspects of X-Inefficiency in the Public Sector,
in: E. Wille (Hrsg.): Konzeptionelle Probleme &ffentlicher
Planung, Frankfurt et al. 1983, S. 189-243 und E. Wille:
Offentliche Sachausgaben versus Sffentliche Personalausga-
ben, erweiterte Fassung eines Referates auf der 26. Arbeits-
tagung des finanzwissenschaftlichen Ausschusses des Vereins
fiir Socialpolitik in Hannover, erscheint in: K. Hduser
(Hrsg.) : Die Produktivitdtsentwicklung staatlicher Leistungen,
Manuskript, Mannheim 1983, S. 44 ff.
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Fragestellungen Daten, wie sie tendenziell die Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen liefern, geeignet, filir entscheidungs-
theoretisch begriindete Aussagen iiber das Verhalten des Staates

besitzen jedoch die Daten der Finanzstatistik relative Vorziige.
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Kapitel III:.DIE AKTIVITATEN NICHT-STAATLICHER ENTSCHEIDUNGS-
EINHEITEN IN DEN VOLKSWIRTSCHAFTLICHEN GESAMT-
RECHNUNGEN

1. Die Zuordnung der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten
auf die Sektoren der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen

Bevor wir die sektorale Zuordnung der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten darstellen, wollen wir kurz auf die den
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) in der Bundes-
republik zugrundeliegenden Konzeptionen eingehen, um im iiber-
ndchsten Abschnitt im Zuge einer kritischen Wiirdigung Kon-
flikte zwischen diesen Leitideen und der tatsdchlichen Vor-
gehensweise aufzeigen zu k&nnen.

Die VGR zielen darauf ab, ein umfassendes, gegliedertes, quan-
titatives Gesamtbild des wirtschaftlichen Geschehens in einem
abgelaufenen Zeitraum zu zeichnen. Sie weisen die von den am
Wirtschaftsablauf beteiligten Einheiten (Wirtschaftseinheiten)
ausgeiibten wirtschaftlichen T&tigkeiten Produktion und Vertei-
lung von Glitern, ihre Verwendung fir Verbrauchs- und Investi-
tionszwecke, die Entstehung, Verteilung und Umverteilung der
Einkommen sowie deren letzte Verwendung fiir den Verbrauch
oder die Bildung von Ersparnissen und schlieBlich die Kredit-
gewdhrung und -aufnahme nach1). Wesentliche Bedeutung kommt
der Wahl der zweckmdBigsten Darstellungseinheit zu. Das Stati-
stische Bundesamt verwendet als Darstellungseinheit "die klein-
sten Institutionen, die selbst bilanzieren (Unternehmen) bzw.

die eine eigene Haushalts- und ggf. Vermdgensrechnung aufstel-

1) Vgl. H. Bartels: Das Kontensystem filir die Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen der Bundesrepublik Deutschland.
Erster Teil: Das angestrebte Kontensystem, in: Wirtschaft
und Statistik, Jahrgang 1960, S. 317-344, S. 317; Statisti-
sches Bundesamt: Fachserie 18 Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnungen, Reihe 1 Konten und Standardtabellen 1981,
a.a.0., S. 56, im folgenden zitiert als: Statistisches Bun-
desamt: FS 18, Reihe 1... 1981.
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len (z.B. Gebietskérperschaften, Kirchen, Wohlfahrtsverbé&nde,
private Haushalte)"1). Um das Gesamtbild {iberschaubar zu hal-
ten, werden die kleinsten Darstellungseinheiten nach der Art
ihres wirtschaftlichen Verhaltens gruppiert und zu Sektoren
zusammengefaB8t. MaBgebend fiir die Zuordnung einer Institution
zu einem bestimmten Sektor sind zwei Kriterienz):

Zundchst differenzieren die VGR nach der Art der von einer
Wirtschaftseinheit vorwiegend ausgeilbten Tdtigkeit oder nach
der besonderen Kombination der bei einer Wirtschaftseinheit
vereinigten T&dtigkeiten. Hieraus resultiert u.a. die Unter-
scheidung zwischen Produzenten und letzten Verbrauchern. Als
zweites Kriterium, welches zur weiteren Aufteilung der Pro-
duzenten in Unternehmen und andere produzierende Institutionen
dient, fungiert die Stellung einer Wirtschaftseinheit zum
Markt und die daraus resultierenden Finanzierungsmdglichkeiten.
Entscheidend ist, ob ein Produzent die von ihm erzeugten Giiter
iberwiegend gegen Entgelt auf dem Markt verkauft (Qualifika-
tion als Unternehmen) oder nicht. .

Die Sektorbildung nach dem "Prinzip der institutionellen Ab-
grenzung und der Zuordnung von Institutionen nach dem Schwer-

punkt der wirtschaftlichen Tﬁtigkeit“a)

erfolgt unabh&ngig von
Rechtsform und Eigentumsverhdltnissen. Aufgrund dieser Krite-
rien teilen die VGR die Wirtschaftseinheiten den drei Sektoren
Unternehmen (mit den Untersektoren Produktionsunternehmen,
Kreditinstitute, Versicherungsunternehmen), Staat (mit den

Untersektoren Gebietskorperschaften, Sozialversicherung) sowie

1) Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 61.
Hervorhebungen im Original.

2) Vgl. H. Bartels: Das Kontensystem..., a.a.0., S. 318;
Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 61.

3) H. Bartels: Das Kontensystem..., a.a.0., S. 322. Eine teil-
weise Durchbrechung dieses Prinzips stellt allerdings die
Bildung des Wirtschaftszweiges Wohnungsvermietung (ein-
schlieBlich der Nutzung von Eigentimerwohnungen) im Unter-
nehmenssektor dar. Vgl. ebenda.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 116 -

private Haushalte und private Organisationen ohne Erwerbscha-

1)

rakter (mit den Untersektoren private Haushalte, private

Organisationen ohne Erwerbscharakter) zu.

Unternehmen sind dadurch charakterisiert, daB sie in erster
Linie Waren und Dienstleistungen produzieren (und verteilen)
und sie "gegen spezielles Entgelt verkaufen, das in der Regel
Uberschiisse abwirft, zumindest jedoch annidhernd die Kosten
deckt“z).

Der Staat erfiillt seine Aufgaben zumeist unabhdngig vom Markt-
geschehen. Zu diesem Sektor zdhlen Institutionen, die iberwie-
gend Dienstleistungen fir die Allgemeinheit erbringen und sich
hauptsdchlich aus Zwangsabgaben finanzieren. Innerhalb des
Staatssektors unterscheiden sich Gebietskdrperschaften und
Sozialversicherung in ihrer Aufgabenstellung und bilden daher
getrennte Untersektoren.

Der Untersektor GebietskOrperschaften enth&dlt den Bund ein-
schlieBlich Lastenausgleichsfonds und ERP-Sondervermdgen, die
Lander einschlieBlich Stadtstaaten, die Gemeinden und Gemein-
deverbdnde sowie kommunale Zweckverbdnde. Unternehmen im
Eigentum der Gebietskdrperschaften rechnen unabhdngig von
ihrer Rechtsform zum Sektor Unternehmen, wobei die Abgrenzung
zu den Einrichtungen der Gebietskdrperschaften der in der

1) Die privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter werden in
den VGR zwar als Produzenten angesehen, jedoch u.a. wegen
Midngeln des statistischen Ausgangsmaterials entgegen den
Zuordnungskriterien mit den privaten Haushalten zu einem
Sektor zusammengefaBt. Vgl. dazu auch Abschnitt 3 in diesem
Kapitel. Ferner ist hier eine Verdnderung der Terminologie
zu konstatieren. Wiahrend das Statistische Bundesamt bisher
von "privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter"
sprach, bezeichnet es diese Institutionen seit der Revision
der VGR 1982 als "private Organisationen ohne Erwerbs-
zweck". Wenngleich wir die neue Bezeichnung fiir besser
erachten, méchten wir hier doch den fritheren Terminus
beibehalten, da er sich in der Literatur eingeblirgert hat.

2) Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 62.
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deutschen Finanzstatistik iiblichen Trennungslinie folgt1). Sie

beruht auf dem Prinzip, daB jene Institutionen ihrem Wesen
nach zum Unternehmenssektor gehdren, die Gliter anbieten, wel-
che im Prinzip auch die Privatwirtschaft anbieten k&nnte, und
die Kostendeckung oder Gewinnerzielung anstrebenz). Demnach
rechnen zu den Einrichtungen der Gebietskdrperschaften u.a.
Offentliche Einrichtungen der Sozialhilfe (Alten-, Blinden-,
Obdachlosenheime u.&d.), Einrichtungen der Jugendhilfe (Erzie-
hungs-, Jugendbildungsheime u.d.), Einrichtungen des Gesund-
heitswesens (Krankenhduser fiir Akutkranke einschlieBlich der
kaufmdnnisch buchenden Krankenh&duser, Anstalten fiir Nerven-
und Geisteskranke u.&d.), ferner sonstige Einrichtungen wie
Vieh- und Schlachthéfe, Markthallen, Feuerwehren, Bestattungs-
einrichtungen u.a.m. Zu den Produktionsunternehmen z&hlen hin-
gegen u.a. die Bundesmonopolverwaltung filir Branntwein, die
Bundesanstalt filir landwirtschaftliche Marktordnung, kommunale
Versorgungs- und Verkehrsunternehmen sowie Hafenbetriebe3).
Weiterhin enth&dlt der Untersektor Produktionsunternehmen die
Hochschulbau-Gesellschaften der Ld&nder (diese Zuordnung er-
folgt in Anlehnung an die Finanzstatistik) sowie die Rund-
funkanstalten, da sie nach Ansicht des Statistischen Bundes-
amtes marktbestimmte Dienstleistungen erstellen und sich iiber-
wiegend aus Gebiihreneinnahmen finanzieren4), ferner neben
samtlichen Beteiligungen g?s Staates in der Industrie auch

Bundesbahn und Bundespost™’. Die Lastenausgleichsbank und die

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S.63.

2) Vgl. G. Bombach: Die 6ffentliche Finanzwirtschaft im Wirt-
schaftskreislauf, in: Handbuch der Finanzwissenschaft,
hrsg. von F. Neumark, Bd. 1, 3. Aufl., Tiibingen 1977,

S. 53-75, S. 59.

3) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 63 f.

4) So das Statistische Bundesamt in einem Schreiben an den
Verfasser vom 22.12.1980.

5) Dabei wird die Bundespost vollstdndig den Produktionsunter-
nehmen zugeordnet, da ein gesonderter Ausweis der Post-
scheck- und Postsparkassendienste im Untersektor Kredit-
institute mangels statistischer Unterlagen nicht méglich
ist. Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 63.
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ibrigen Kreditinstitute mit Sonderaufgaben rechnen die VGR
ebenso wie 6ffentlich-rechtliche Grundkreditanstalten und
die Wohnungsbaufdrderungsanstalten der Ldnder in Anlehnung an
die Bankenstatistik der Deutschen Bundesbank im Unternehmens-

sektor zu den Kreditinstituten1).

Bei der Sozialversicherung entschied sich das Statistische
Bundesamt dafiir, sie nicht zusammen mit den privaten Versi-
cherungsunternehmen, sondern als Untersektor des Staates aus-
zuweisen. Als Grilinde fiir diese Zuordnung wurden genannt, die
Sozialversicherung sei eines der wichtigsten Instrumente der
bffentlichen Sozialpolitik, und Einrichtungen und T&tigkeiten
der Sozialversicherung seien in besonders starkem MaBe gesetz-
lich geregelt und in ihrem Charakter den Gebietsk&rperschaften
sehr &hnlich. Letzteres zeige sich u.a. in der Aufbringung der
Mittel durch Zwangsbeitrdge und der Lockerung der Zusammenh&n-
ge zwischen Rentenzahlungen und friiheren Beitragsleistungen
und dem dadurch bedingten stdrkeren Ubergang zum Umlageverfah-

2)

ren“’. Die Sozialversicherung umfaBt die Rentenversicherungen
der Arbeiter und Angestellten, die knappschaftliche Rentenver-
sicherung, Zusatzversorgungseinrichtungen fiir Angestellte und
Arbeiter des Bundes, der Ldnder, der Gemeinden und anderer &f-
fentlicher Kdrperschaften, die, Altershilfe fiir Landwirte, die
gesetzliche Krankenversicherung (einschlieBlich der Ersatzkas-
sen, auch soweit es sich um ihr Geschdft mit freiwilligen Mit-
gliedern handelt), die gesetzliche Unfallversicherung und die
Arbeitslosenversicherung. Unternehmen im Eigentum der Sozial-
versicherung dagegen zdhlen unabhdngig von ihrer Rechtsform

zum Unternehmenssektor3).

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 62 £.

2) Vgl. H. Bartels: Das Kontensystem... a.a.O0., S. 322.
3) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 63 f.
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Der Sektor private Haushalte und private Organisationen ohne
Erwerbscharakter enthdlt im Untersektor private Haushalte alle
Institutionen, die auf dem Markt primdr als Anbieter von Ar-
beitskraft, letzte Kidufer von Ver- und Gebrauchsgilitern sowie

als Anleger von Ersparnissen auftreten1)

. Zu den privaten Or-
ganisationen ohne Erwerbscharakter gehdren "alle Organisa-
tionen, Verbdnde, Vereine, Institute usw., deren Leistungen
vorwiegend bestimmten Gruppen von privaten Haushalten dienen
und die diese Leistungen ihrer Zwecksetzung entsprechend zu
wesentlichen Teilen nicht gegen spezielles Entgelt - mit dem
erwerbswirtschaftlichen Streben nach Gewinnerzielung -, son-
dern unentgeltlich oder zu nicht voll die Kosten deckenden
Preisen abgeben. Sie finanzieren sich in erheblichem Umfang
durch freiwillige Zahlungen (Beitr&dge, Spenden usw.) der pri-
vaten Haushalte und nur zu einem geringeren Teil aus &ffentli-
chen Zuwendungen; dazu kommen - in mehr oder weniger groBem
Umfang - Einnahmen aus dem Verkauf ihrer Leistungen"z). Es
handelt sich hierbei um Kirchen, religise und weltanschauli-
che Vereinigungen, karitative, kulturelle (soweit iiberwiegend
von privaten Haushalten finanziert) und im Erziehungswesen
tdtige Organisationen, politische Parteien, Gewerkschaften,
Sportvereine, gesellige Vereine, Gartenbauvereine usw. Dazu
gehdren auch - unabhsngig von der Art der Finanzierung einzel-
ner Einrichtungen - die von den privaten Organisationen ohne
Erwerbscharakter betriebenen Anstalten und Einrichtungen, bei-
spielsweise Krankenhduser, Heime, Schulen und Forschungsinsti-

tute3).

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 64.

2) N. Hartmann ("Har."): Private Organisationen ohne Erwerbs-
charakter als Teil des- Haushaltssektors in den Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnungen, in: Wirtschaft und Stati-
stik, Jahrgang 1976, S. 638-643, S. 638.

3) Vgl. ebenda sowie Statistisches Bundesamt: FS 18,
Reihe 1... 1981, S. 64 f£.
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- 120 -

Institutionen

Nachweis im Sektor
(Untersektor)

Inter-

Parafisci

(einschlieBlich Ersatzkassen)
Lastenausgleichsfonds
und ERP-Sondervermdgen

Sozialfisci
Stdndefisci

Private Haus-

Private Organisa-
tionen ohne Erwerbs-
charakter

Private Haushalte

halte und pri-
vate Organisa-
tionen ohne Er-
werbscharakter

Staat

Sozialversicherung

Gebietskdrperschaf-
ten

Unternehmen

Versicherungsunter-
nehmen

Xreditinstitute

Produktionsunter-
nehmen

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM

via free access




$S900E 981} BIA

INVZE:02:€0 6102/1 1/1.0 ¥e A1ojoe4qnd wouy papeojumoq

/-06GG/-1€9-€-8/6 - Bury youN

Lastenausgleichsbank,
Kreditinstitute mit Sonder-
aufgaben, 6ffentlich-recht-
liche Grundkreditanstalten,
Wohnungsbaufdrderungsanstalten

Hochschulbau-Gesellschaften

Uffentliche Verkehrs- und Ver-

sorgungsbetriebe einschlieBlich
Bundesbahn und Bundespost sowie
industrielle Beteiligungen des

Staates

usUYaUISIUN SYDTTIUSIIQ

Rundfunkanstalten

Kirchen

Wohlfahrtsverbdnde u.da.

Uberwiegend privat finanzierte
wissenschaftliche Organisationen

Uberwiegend staatlich finanzierte

wissenschaftliche Organisationen

Privatschulen und Sanatorien
(mit Gewinnerzielungsabsicht)

ue3TOYLTS

-shbunpToyosjug 93eATId|ud3TayuTashbunprayssjug aIRTpaU

A



- 122 -

Die VGR unterscheiden neben den privaten Organisationen ohne
Erwerbscharakter noch zwei weitere Gruppen von Organisationen
ohne Erwerbscharakter. Zum einen rechnen sie zu den (Produk-
tions-)Unternehmen auch Organisationen ohne Erwerbscharakter
(mit den dazugehdrigen Anstalten und Einrichtungen), die ihre
Leistungen vorwiegend den Unternehmen ohne spezielles Entgelt
zur Verfiligung stellen und von diesen finanziert werden. Hierzu
gehdren Arbeitgeberverbdnde, Berufsorganisationen und Wirt-
schaftsverbdnde (ohne Gewerkschaften), 6ffentlich-rechtliche
Wirtschafts- und Berufsvertretungen (die Kammern bzw. Stdnde-
fisci)sowie liberwiegend von Unternehmen finanzierte wissen-

schaftliche Institute1).

Die dritte Gruppe beinhaltet Organisationen ohne Erwerbscharak-
ter, die lUberwiegend vom Staat finanziert werden. Hierbei han-
delt es sich vor allem um Organisationen und Institutionen,
die ihre Aktivitdten im Bereich von Wissenschaft und Forschung
entfalten, so etwa die Institute der Max-Planck-Gesellschaf 2%
Wdhrend diese Gruppe von Organisationen ohne Erwerbscharakter
bisher, ihrer hauptsdchlichen Finanzierungsquelle entsprechend,
zum Staat (Untersektor Gebietskdrperschaften) gerechnet wur-
de3), erfassen sie die VGR seit der Revision 1982 "aus stati-
stischen Grﬁnden“4) zusammen mit den privaten Organisationen
ohne Erwerbscharakter in deren Untersektor.

Die bisher beschriebenen Zuordnungen tangieren, da sie auf In-
stitutionen abstellen, jeweils nur einen einzigen (Unter-)Sek-
tor; sie sind in einer synoptischen Darstellung zusammengefaBt
(Tabelle 1). Die folgenden Vorgdnge hingegen betreffen mehrere

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 62.

2) Vgl. ebenda, S. 65 sowie E. Freund: Die Neugestaltung der
Finanzstatistik ab 1970, in: Wirtschaft und Statistik, Jahr-
gang 1970, S. 543-546, S. 546.

3) Vgl. etwa Statistisches Bundesamt: Fachserie 18 Volkswirt-
schaftliche Gesamtrechnungen, Reihe 1 Konten und Standard-
tabellen 1980, Stuttgart, Mainz 1981, S. 57.

4) Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 65.
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Sektoren gleichzeitig und entziehen sich daher einer Integra-
tion in die Tabelle 1. Die Verlagerung von Aufgaben auf Unter-
nehmen und private Haushalte mit Hilfe staatlicher Vorschrif-
ten erfassen die VGR nicht als Aktivitdten besonderer Qualitdt,
sondern weisen sie zusammen mit den iibrigen Aktivitdten dieser
Wirtschaftseinheiten in deren (Unter-)Sektoren nach. Entspre-
chendes gilt auch fiir die freiwillig erbrachten meritorischen
Leistungen von Unternehmen und anderen Arbeitgebern wie be-
triebseigene Krankenstationen, Erholungsheime u.d. Der dritte
Vorgang betrifft die Altersversorgung der Beamten bei Staat,
Sozialversicherung und S6ffentlichen Unternehmen sowie der in
beamtendhnlicher Stellung bei den Kirchen Beschdftigten. Um
die Vergleichbarkeit der Einkommen und Pensionen der Beamten
mit denen anderer Arbeitnehmer zu gewdhrleisten, weisen die
VGR unterstellte Zahlungen von und an fiktive Pensionsfonds
nach. Seit der Revision von 1977 konzentrieren die VGR diese
fiktiven Pensionsfonds nicht mehr bei der Sozialversicherung,
sondern siedeln sie jeweils bei der als Arbeitgeber fungie-
renden Institution, also bei den Gebietskdrperschaften, der
Sozialversicherung, Bundesbahn, Bundespost und Bundesbank so-

wie den Kirchen, an1).

2. Produktionskonto und Bewertung der Aktivitdten der
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten

Die Darstellung in diesem Abschnitt beschrédnkt sich im wesent-
lichen auf die Produktionskonten der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten, da hier die Unterschiede im Nachweis der
Aktivitdten verschiedener Institutionen in den VGR am deut-
lichsten zutage treten.

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie 18 Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnungen, Reihe S. 2 Revidierte Ergebnisse
1960 bis 1976, Stuttgart, Mainz 1977, S. 19 ff.; Statisti-
sches Bundesamt: Fachserie 18 Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnungen, Reihe S. 5 Revidierte Ergebnisse 1960 bis 1981,
Stuttgart, Mainz 1982, S. 23 und S. 28 ff.; Statistisches
Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 95 und S. 100 f£.
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Das derzeitige Kontensystem der VGR stellt in erster Linie auf
Marktvorgdnge ab. Zusdtzlich erfaBt es jedoch auch Vorgdnge,
die sich auBerhalb des Marktes vollziehen. So beziehen die VGR
auch etwa die von Staat, Sozialversicherung und Organisationen
ohne Erwerbscharakter produzierten und ohne spezielles Entgelt
abgegebenen Dienstleistungen in die Darstellung ein, damit ein
méglichst vollstidndiges Bild der Produktion entsteht. Das in
den VGR verwendete Produktionskonzept geht damit iber das auf
den Markt beschrdnkte Konzept (restricted market production
concept) hinaus und tendiert zu einem umfassen??n Produktions-

konzept (comprehensive production concept) hin °.

Nicht nur der Umfang der dargestellten Vorgédnge, sondern auch
deren Bewertung orientiert sich weitgehend am Marktgeschehen.
Deshalb bewerten die VGR iliber den Markt abgesetzte Giiter
grundsdtzlich mit ihren Marktpreisen. Bei den Leistungen von
Staat, Sozialversicherung und Organisationen ohne Erwerbscha-

rakter gehen sie hingegen im Prinzip von den Kosten ausz).

Der Produktionswert der Unternehmen (einschl. der &ffentli-
chen Unternehmen) errechnet sich anhand der Verkiufe von Wa-
ren und Dienstleistungen (incl. Eigenverbrauch der Unterneh-
mer) zuzliglich des Wertes der Bestandsverdnderungen an halb-
fertigen und fertigen Erzeugnissen aus eigener Produktion so-

1) Zu den verschiedenen Produktionskonzepten vgl. P. Studenski:
The Income of Nations. Part Two: Theory and Methodology,
New York, London 1958, S. 15 ff.; C. Leipert: Unzuldnglich-
keiten des Sozialprodukts in seiner Eigenschaft als Wohl-
standsmaB, Tibingen 1975, S. 56 ff.; D. Brimmerhoff: Ge-
samtwirtschaftliches Rechnungswesen. Eine problemorien-
tierte Einfihrung mit einem Kompendium wichtiger Begriffe
des gesamtwirtschaftlichen Rechnungswesens, K&ln 1975,

S. 52 ff. und A. Stobbe: Volkswirtschaftliche Gesamtrech-
nung, in: Handwdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft (HAWW),
hrsg. von W. Albers et al., Bd. 8, Stuttgart et al. 1980,
S. 368-405, s. 370 f£.

2) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 68.
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wie des Wertes der in der Betrachtungsperiode selbsterstellten

1)

; bei den Kreditinstituten werden teilweise Transak-

2)

ken Seite des Produktionskontos die Vorleistungen und die

Anlagen
tionen unterstellt”™’ . Dem Produktionswert stehen auf der lin-
Bruttowertschépfung (Lohn- und Gehaltszahlungen, Abschreibun-
gen, gezahlte Produktionssteuern abzliglich Subventionen, Fremd-
kapitalzinsen und als Residualgr&Be der Gewinn) gegeniiber. Den
Produktionswert von Staat, Sozialversicherung und Organisatio-
nen ohne Erwerbscharakter ermitteln die VGR dagegen, da diese
ihre Leistungen iberwiegend ohne spezielles Entgelt abgeben,
auf der linken’ Seite ihrer Produktionskonten jeweils durch Ad-
dition der Aufwandsposten Lohn- und Gehaltszahlungen, Produk-
tionssteuern, Abschreibungen (mit einer Ausnahme) und Vorlei-

3). Anders als bei den Unternehmen kommen hier Schuld-

stungen
zinsen, unterstellte Eigentiimermieten und Gewinnzuschldge
nicht in Ansatz4)

kldrt sich daraus, daB bei Staat, Sozialversicherung, Organi-

. Die Nicht-Einbeziehung dieser Posten er-

sationen ohne Erwerbscharakter und privaten Haushalten ex de-
finitione keine Einkommen aus Unternehmertdtigkeit und Verm&-
gen entstehen, da diese Einkommensart in den VGR eine Residual-
gréBe bildet. Diese Institutionen k&nnen allerdings Einkommen
aus Unternehmértétigkeit und Vermdgen empfangen, so der Staat
etwa die Ausschiittungen bzw. Uberschiisse der &ffentlichen Un-
ternehmen. Umgekehrt leisten sie auch Vermdgenseinkommen, bei-
spielsweise.def Staat die Zinsen auf Offentliche Schulden. Die
entsprechenden, Transaktionen werden jedoch jeweils auf dem
Einkommensvereeilungskonto verbuchts). Der Verbrauch von Vor-
leistungen bemiBt sich bei Staat, Sozialversicherung und Or-

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1.l. 1981,
S. 82.

2) Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 18..., Reihe S. 2
Revidierte Ergebnisse 1960 bis 1976, a.a.0., S. 12 f. sowie
Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 83.

3) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 83 f.

4) Vgl. N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.0., S. 639.
5) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,S.96 £f.
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ganisationen ohne Erwerbscharakter nach den Kiufen von Vorlei-
stungen, da das statistische Ausgangsmaterial keine Aufschliis-
se lUber Lagerbestandsverdnderungen gibt1). Die oben erwdhnte
Ausnahme schlieBlich betrifft die privaten Organisationen ohne
Erwerbscharakter. Ihre Anlageinvestitionen lassen sich wegen
Liicken im Ausgangsmaterial nicht sicher ermitteln und werden
deshalb mit denen der Produktionsunternehmen zusammen darge-
stellt. Entsprechend erfolgt der Nachweis der Abschreibungen

auf diese Anlageinvestitionen im Unternehmenssektorz).

Dem so liber die linke Seite des Produktionskontos ermittelten
Produktionswert stehen der Wert der Verkdufe von laufenden
Produktionsleistungen, ggf. der selbsterstellten Anlagen und
als ResidualgrdBe der Staatsverbrauch bzw. bei den Organisa-
tionen ohne Erwerbscharakter der Eigenverbrauch gegeniiber.

Der Wert der Verkdufe machte bei den privaten Organisationen
ohne Erwerbscharakter im Jahre 1975 ca. 70 % und beim Staat
inclusive Sozialversicherung ca. 11 % jeweils des Produktions-
wertes aus3); fiir 1981 belaufen sich diese Anteile auf 70 %
bei den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter, 16,6 %
bei den Gebietsk&rperschaften, 0,08 % bei der Sozialversiche-
rung und 12,1 % beim Staatssektor insgesamt4). Die Verkdufe
der privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter bestehen zu
einem erheblichen Teil aus Krankenhausleistungen u.d., die sie
gegen Entgelt an die Sozialversicherung zur Abgabe an deren
Mitglieder bzw. an die Gebietskdrperschaften zur Abgabe an
Kriegsopfer, Sozialhilfeempfdnger und dgl. liefern. Daneben
sind Verkdufe an private Haushalte enthalten, insbesondere

Leistungen der Krankenhduser und Heime dieser Organisationen,

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 84.
2) Vgl. ebenda, S. 81.
3) Vgl. N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.0., S. 641.

4) Dies ergaben Berechnungen des Verfassers anhand der Tabel-
len in: Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 226 und S. 258 ff.
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die sie den privaten Haushalten unmittelbar in Rechnung stel-
len, ferner Einnahmen aus Veranstaltungen von Sportvereinen
usw. Aufgrund dieser Art der Verbuchung leisten die Sozialver-
sicherungstrédger in den VGR an die privaten Organisationen
ohne Erwerbscharakter keine Zuschilisse, sondern ausschlieB8lich

Entgelte fiir den Kauf von Leistungen1).

Auf die Verkdufe der Gebietskdrperschaften brauchen wir hier
nicht einzugehen, da sie kaum Bezlige zu unserem Thema aufwei-
senz). Die vernachldssigbar geringe Hohe der Verkdufe (von
Verwaltungsleistungen) der Sozialversicherung beruht darauf,
daB die VGR die Sozialversicherungsbeitrdge nicht als Entgelt
fir Versicherungsleistungen, sondern als laufende Ubertragun-

gen iiber die Einkommensumverteilungskonten verbuchen3).

Die ResidualgrdBe Staats— bzw. Eigenverbrauch enth&dlt auch die
von der staatlichen Sozialhilfe, der Sozialversicherung und
privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter unentgeltlich
abgegebenen Sachleistungen wie Medikamente, Arzt- und Kranken-
hausleistungen. Diese Realtransfers werden nicht jeweils {liber
das Einkommensverwendungskonto dem Privaten Verbrauch zuge-
rechnet, sondern iliber das Produktionskonto verbucht. Sie gehen
in die Vorleistungen der betreffenden Institutionen ein und
erhdhen in gleichem Umfang deren Eigen- bzw. Staatsverbrauchﬂ.
Aus dieser Art der Verbuchung von unentgeltlich abgegebenen

1) Vgl. N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.O0., S. 640 f.
und Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 83 £ff.

2) Hier ergaben sich bei der Revision 1970 im Zuge einer An-
gleichung an neue internationale Systeme Volkswirtschaftli-
cher Gesamtrechnungen einige Verdnderungen. Vgl. dazu G.
Hamer: Revision der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen,
in: Wirtschaft und Statistik, Jahrgang 1970, S. 57-65,

S. 58.

3) Vgl. Statistisches Bundesamt, FS 18, Reihe 1... 1981, S. 79.
4) Vgl. ebenda, S. 85.
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Sachleistungen folgt, daB8 es sich bei den von Gebietskdrper-
schaften, Sozialversicherung und privaten Organisationen ohne
Erwerbscharakter geleisteten und. in den VGR nachgewiesenen
laufenden Ubertragungen und Vermdgensiibertragungen im Prinzip
ausschlieBlich um Geldleistungen handelt. Die einzige Ausnahme
hiervon stellen unentgeltlich erbrachte Sachleistungen und
Lieferungen der genannten Institutionen an das Ausland dar,
beispielsweise im Rahmen der Entwicklungs- oder Nahrungsmittel-
hilfe. Die Ausgaben der leistenden Institutionen verbuchen die
VGR seit der Revision 1977 nicht mehr auf deren Produktions-
konten als Vorleistungen/Eigen- bzw. Staatsverbrauch, sondern

als Ausfuhr/laufende Ubertragungen an die iibrige Welt1).

Die Aufwendungen von Arbeitgebern fiir meritorische Leistungen
zugunsten ihrer Beschdftigten wie betriebseigene Unfallstatio-
nen, Kindergdrten und Erholungsheime behandeln die VGR nicht

als Bestandteil der Einkommen aus unselbstdndiger Arbeit, son-
dern als Vorleistungen. Dagegen sind Aufwendungen fiir betrieb-
liche Altersversorgung u.&d. in den Einkommen aus unselbst&ndi-

ger Arbeit enthaltenZ).

3. Kritische Wirdigung

Die VGR beschrdnken ihre Berichterstattung, wie oben darge-
stellt, nicht auf den Marktbereich, sondern beziehen auch den
Staat und die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten (soweit
sie nicht als Anbieter von Glitern am Markt ohnehin enthalten
sind) mit ihren unentgeltlich abgegebenen Leistungen ein. Die-
se Erweiterung fithrt jedoch zu Konflikten mit folgenden drei

Konventionen, auf denen die Sozialproduktsberechnung beruht3):

1) Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie 18..., Reihe S. 2
Revidierte Ergebnisse 1960 bis 1976, a.a.0., S. 13 f. und
Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 88 f.

2) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,
S. 94 ff,.

3) Vgl. hierzu G. Bombach: Die &ffentliche Finanzwirtschaft...

a.a.0., S. 56. Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
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- Die Sozialproduktsberechnung beschrdnkt sich auf Marktvor-
gdnge mit gewissen, genau umrissenen Ausnahmen (Eigenver-
brauch der Landwirtschaft, Wohnen in Eigenheimen, selbst-
erstellte Anlagen).

- Die Giliter- und Leistungsstrdme werden zu Marktpreisen bewer-
tet.

- Alle Doppelzdhlungen werden durch Wertschépfungsrechnung
bzw. durch Erfassung des reinen Endverbrauchs ("final out-
put") ausgeschaltet.

Der Staat und ein Teil der nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten jedoch "sind unter dem Aspekt der Wohlstandsmessung ein
FremdkOrper im System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen,
indem alle drei Konventionen durchbrochen werden"1). Staat und
nicht-staatliche Entscheidungseinheiten bieten ihre Leistungen
zu einem erheblichen Teil nicht auf Médrkten an. Bei ihrer un-
entgeltlichen Leistungsabgabe fehlt die Analogie zu Marktpro-
zessen, die etwa beim Eigenverbrauch der Landwirtschaft be-
steht. Diese mangelnde Vergleichbarkeit zwingt zu einem Rekurs
auf ein systemfremdes, willkiirliches Bewertungsverfahren. Fer-
ner wird - auBer bei den zum Unternehmenssektor gezdhlten
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten - das Prinzip der
Nettorechnung durchbrochen, da die unentgeltlich abgegebenen
Leistungen von Staat und nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten dem Endverbrauch zugeschlagen werden, woraus Doppel-
zdhlungen resultieren kdnnen. Darilber hinaus messen die VGR
bei der Abgabe von Leistungen ohne spezielles Entgelt nicht,

wie im Marktbereich, OutputSZ).

1) Ebenda, S. 56 (im Original hervorgehoben). Ehnlich auch
H.W.Holub: Probleme der Erfassung der Staatstdtigkeit, in:
Wirtschaftswissenschaftliches Studium (WiSt), Jahrgang 1977,
S. 324-329.

2) Vgl. G.Bombach: Die &ffentliche Finanzwirtschaft... a.a.O.,
S. 56.
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Diesen Nachteilen der Erweiterung des Berichtskreises um zumin-
dest einen Teil des Nicht-Marktbereiches steht andererseits ein
Informationsgewinn gegeniiber. Zudem spiegeln, da die VGR die
als Produzenten qualifizierten Wirtschaftseinheiten danach ein-
teilen, ob diese ihre Giliter Uberwiegend auf dem Markt verkaufen
oder nicht, die Beitrdge der verschiedenen produzierenden Sek-
toren zum gesamtwirtschaftlichen Produktionsergebnis im Prinzip
das relative Gewic?f des Marktmechanismus bzw. anderer Koordi-

nationsmechanismen ’ wider. Eine Einschrédnkung ergibt sich al-
lerdings bereits daraus, daB die VGR die Einfliisse der staatli-
chen Verordnungstdtigkeit auf die nachgewiesenen Marktprozesse

nicht offenlegen.

Es ist jedoch nicht ohne weiteres m&glich - und von der Ziel-
setzung der VGR her auch gar nicht beabsichtigt - an den An-
teilen von Markt-Produktion und Produktion auBerhalb des Mark-
tes das Verh&dltnis zwischen der Erfiillung privater Aufgaben
und der Erfiillung o6ffentlicher Aufgaben abzulesen. Verzerrun-
gen dieser Relation entstehen aus dreierlei Griinden:

Im Marktsektor werden teilweise auch 6ffentliche Aufgaben er-
fillt, und nicht jede Aktivitdt auBerhalb des Marktes richtet
sich auf die Erfiillung privater Aufgaben. Das in den VGR ver-
wendete Kriterium der ProzeBsteuerung vermag diesbeziiglich
selbst dann nicht zu differenzieren, wenn eine Wirtschaftsein-
heit ausschlieBlich private oder ausschlieBlich &ffentliche
Zielsetzungen verfolgt.

In den Fdllen, in denen eine Wirtschaftseinheit sowohl &ffent-
liche als auch private Aufgaben erfiillt, erweist sich die
kleinste Darstellungseinheit der VGR als nicht klein genug fir

1) Da die VGR primdr auf Marktvorgdnge abstellen, spezifizie-
ren sie die in den Sektoren auBerhalb des Marktes wirkenden
Koordinationsmechanismen nicht.
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eine Analyse der tatsdchlichen Aufgabenverteilung. Hierfir wére
die Zuordnung von Aktivitdten anstatt von Institutionen auf
verschiedene Sektoren erforderlich.

SchlieBlich werden Aussagen der VGR dadurch relativiert, das
bei der Berechnung der Produktionswerte der verschiedenen Sek-
toren bzw. produzierenden Wirtschaftseinheiten je nach ihrer
Stellung zum Markt sowohl die erfaBten Vorgdnge als auch die

Bewertungsverfahren voneinander abweichen.

Die ersten beiden Griinde betreffen die sektorale Zuordnung der
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten in den VGR. Eine de-
taillierte Analyse erweckt Zweifel insbesondere beziliglich der
Zuordnung der jenigen Institutionen, die ihre Entstehung der
"Flucht aus dem Budget" verdanken. Die VGR rechnen sie ilberwie-
gend zu den Unternehmen. Es bleibe dahingestellt, ob "es den
Gesamtrechnern u.a. darauf ankam, den schwer zu handhabenden

Staatssektor m&glichst klein zu halten"1)

, die Zuordnungskri-
terien des Statistischen Bundesamtes nicht scharf genug sind,
oder ob es sich, der Abgrenzung im statistischen Ausgangsma-
terial (Finanzstatistik, Bankenstatistik der Deutschen Bundes-
bank) folgend, iber seine eigenen Kriterien hinwegsetzt. Der
Nachweis der Wohnungsbaufdrderungsanstalten und der Hochschul-
bau-Gesellschaften sowie bestimmter Kreditinstitute mit Son-
deraufgaben im Unternehmenssektor trdgt jedenfalls, obgleich
die Zuordnungskriterien tendenziell funktional angelegt sind,
eher juristischen bzw. institutionellen Gegebenheiten Rech-
nung.

Zu welch fragwiirdigen Ergebnissen der Nachweis von Institutio-
nen, die ausschlieBlich in staatlichem Auftrag handeln, aber
formal verselbstdndigt sind, im Unternehmenssektor fiihrt, 1d8t

1) H.W. Holub: Probleme der Erfassung der Staatstdtigkeit,
a.a.0., S. 326.
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sich besonders gut am Beispiel der Hochschulbau-Gesellschaften
verdeutlichen. Wdhrend bei den iibrigen Bundeslindern die VGR
die mit dem Hochschulbau verbundenen Aktivitdten im Sektor
Staat erfassen, werden bzw. wurden sie filir Niedersachsen und
Nordrhein-Westfalen aufgrund einer rein optischen Ver&nderung
und in Anlehnung an die Finanzstatistik pl&tzlich dem Unterneh-
menssektor zugerechnet. Hieraus resultiert - abgesehen von der
Beeintrdchtigung der intertemporalen Vergleichbarkeit - nicht
nur eine Verzerrung der Beitrdge von Staat und Unternehmen zum
gesamtwirtschaftlichen Produktionsergebnis, dariiber hinaus ist
die Vergleichbarkeit der Beitrdge der Bundesldnder nicht mehr

gewahrleistet1)

. Das Statistische Bundesamt kiindigte allerdings
fiir die Revision 1982 der VGR eine wenigstens teilweise Ande-
rung der bisherigen Verbuchungspraxis an, indem die Bauinvesti-
tionen der Hochschulbau-Gesellschaften in den kassenmdBigen
Nachweis der staatlichen Bauten eingehen sollen. Das Amt be-
griindet diese Anderung damit, "daB die Hochschulbauten der Pro-
duktion staatlicher Leistungen dienen und deshalb auch im

. " 2
Staatssektor ausgewiesen werden miissen" ).

Der Nachweis der Wohnungsbaufdrderungsanstalten der Linder und
derjenigen Kreditinstitute mit Sonderaufgaben, die staatliche
Kreditaktionen aus Mitteln der Offentlichen Hand bankmdB8ig
durchzufiihren haben, im Unternehmenssektor (Untersektor Kredit-
institute), kann aus denselben Griinden nicht iiberzeugen. Diese
Zuordnung entspricht derjenigen der Bankenstatistik, die ande-
ren Zieisetzungen dient als die VGR.

1) Konsequenterweise miissen die VGR die Zuschiisse der Linder
Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen an ihre Hochschulbau-
Gesellschaften als Subventionen oder Vermdgensiibertragungen
an den Unternehmenssektor qualifizieren.

2) So das Statistische Bundesamt in einem Schreiben an den Ver-
fasser vom 22.12.1980.
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Spricht bei den bisher genannten Institutionen die Qualifi-
zierung ihrer Aufgaben und Aktivitdten als rein Sffentlich
fiir den Nachweis im Staatssektor, so sind bei Institutionen
mit Kombinationen von Sffentlichen und privaten Aufgaben
keine eindeutigen Aussagen iber deren optimale Zuordnung
mdglich. Wenn die VGR diese Gruppe von nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten - im Einklang mit den Zuordnungskri-
terien - i.d.R. im privaten Sektor nachweisen, verdecken sie
zwangsldufig die S8ffentliche Komponente ihrer Aktivit&ten.
Die Ziele bestimmter, bei den Produktionsunternehmen nach-
gewiesener, Offentlicher Unternehmen erschdpfen sich jedoch
keineswegs darin, ihre Leistungen gegen Entgelt zu verkau-
fen und mdglichst hohe Uberschiisse zu erwirtschaften, man
denke etwa an die allokations- und distributionspolitischen
Aufgaben von Bundesbahn und Bundespost. Kombinationen von
6ffentlichen und privaten Aufgaben finden sich auch bei den
zum Unternehmenssektor gerechneten berufsstédndischen Kam-
mern und bei einem Teil der privaten. Organisationen ohne
Erwerbscharakter (z.B. Kirchen). Die Aufspaltung dieser Ak-
tivitdten in eine eher offentliche und eine eher private
Komponente verhindert jedoch bereits die in den VGR gewdhlte
GrdBe der kleinsten Darstellungseinheit.

Auch ohne eine Verdnderung der Gr&BSe der Darstellungseinheit
lieBe sich der Informationswert der VGR indes dadurch erhd&-
hen, daB wenigstens die Unternehmen getrennt nach privaten
und 6ffentlichen ausgewiesen werden. Das Statistische Bundes-
amt hielt 1960 diese Aufteilung fiir "wahrscheinlich fiir alle
Konten des Teilsektors Produktionsunternehmen von Bedeutung,
da sie Anhaltspunkte dafiir gibt, wieweit der Staat - auBer-
halb seines eigentlichen Aufgabengebietes -~ am Produktions-
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prozeB beteiligt ist"1)

, verfolgte diese Frage aber wegen der
Schwierigkeit der Zuordnung gemischt-wirtschaftlicher Unter-

nehmen nicht mehr weiter.

In mehrfacher Hinsicht unbefriedigend ist die Art der Verbu-
chung der Aktivitdten der Organisationen ohne Erwerbscharakter.
Bei den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter erwedkt
bereits der Umstand, daB der Wert der Verkdufe 70 % ihres Pro-
duktionswertes ausmacht, Zweifel an der Qualifikation als Orga-
nisation ohne Erwerbscharakter. Dieser scheinbare Widerspruch

erkldrt sich daraus, daB sich die Abgrenzungskriterien der VGR
2)

nur auf die Tr&dgerorganisationen beziehen®’, wdhrend die von

1) H. Bartels: Das Kontensystem... a.a.O., S. 344.
Dagegen ist fiir die Finanzstatistik die Erfassung der 6ffent-
lichen Unternehmen unabhidngig von der Rechtsform vorgeschrie-
ben. GemdB § 8 Abs.2 des Gesetzes ilber die Finanzstatistik
gehdSren - wie bereits erwdhnt - zu den 6ffentlichen Unterneh-
men alle Unternehmen, an deren Nennkapital oder Stimmrecht
die Offentliche Hand zu mehr als 50 v.H. beteiligt ist. Dies
ist zwar ein im Hinblick auf die Erfiillung Sffentlicher Auf-
gaben wenig aussagekrédftiges, jedoch praktikables Abgren-
zungskriterium. Die Empfehlungen internationaler Organisatio-
nen zur Behandlung der Sffentlichen Unternehmen in den VGR
sind unterschiedlich. Wd&hrend das OECD-Rahmenschema der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und das Europé&dische
System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) auf den
getrennten Ausweis O6ffentlicher Unternehmen verzichten,
sieht ihn das Schema der Vereinten Nationen (SNA) vor. Uf-
fentliche Unternehmen sind im SNA durch staatliches Eigentum
(der Staat muB mindestens 50 v.H. der Unternehmensanteile
besitzen) und/oder staatliche Kontrolle gekennzeichnet.
GroBSbritannien weist in seinen VGR, insofern dem Vorschlag
der Vereinten Nationen folgend, die 6ffentlichen Unternehmen
gesondert aus. Vgl. D. Brimmerhoff: Die 6ffentlichen Unter-
nehmen in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Gegen-
wédrtiger Stand und Verbesserungsmdglichkeiten, in: Zeit-
schrift fir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unterneh-
men, Bd. 1 (1978), Heft 1, s. 5-11, S, 8 ff.

2) Offenbar verwendet das Statistische Bundesamt zusdtzlich zu
den in den Systematikbdnden genannten weitere Kriterien zur
Abgrenzung der Tr&gerorganisationen. So findet sich etwa bei
Hartmann (Private Organisationen... a.a.O., S. 641) die Aus-
sage, die freiwilligen ehrenamtlichen Leistungen der Mit-
glieder privater Organisationen ohne Erwerbscharakter fiir
ihre Organisationen seien "in vielen Institutionen typisch
und begriinde(te)n zu einem wesentlichen Teil deren nichter-
werbswirtschaftlichen Charakter". N
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einer privaten Organisation ohne Erwerbscharakter betriebenen
Einrichtungen unabhidngig von der Art ihrer Finanzierung wie
ihre Trigerorganisation zugeordnet werden. Ubertr&gt man die
vom Statistischen Bundesamt in seinen Erlduterungen zur Syste-
matik der VGR angegebenen Abgrenzungskriterien auf die von pri-
vaten Organisationen ohne Erwerbscharakter betriebenen Einrich-
tungen, so lieBe sich ein Teil dieser Institutionen den Unter-
nehmen zurechnen. Zumindest ein Teil dieser Organisationen
gibt (gemdB8 obigem Anteilswert) seine Leistungen liberwiegend
gegen ein spezielles Entgelt ab. Zudem liegt dieses Entgelt,
da es sich bei den Verkdufen der privaten Organisationen ohne
Erwerbscharakter zu einem erheblichen Teil um Krankenhauslei-
stungen u.d. handelt, auch nicht unter den Herstellungskosten,
sondern die Pflegesdtze werden gemdB8 Krankenhausfinanzierungs-
gesetz und Bundespflegesatzverordnung auf der Grundlage der
Selbstkosten festgesetzt. Der Umstand, daB8 die Pflegesdtze
lediglich die laufenden Betriebskosten decken, wdhrend der
Staat die Investitionskosten trﬁgt1), dndert an dieser Argu-
mentation nichts.

Die VGR wiesen bis zur Revision 1982 Organisationen ohne Er-
werbscharakter in demjenigen Sektor nach, der sie ilberwiegend
finanziert. Bei den privaten und den dem Unternehmenssektor
zugerechneten Organisationen ohne Erwerbscharakter besteht ein
weiteres Kriterium darin, daB ihre Leistungen vorwiegend pri-
vaten Haushalten bzw. den Unternehmen zugute kommen. Diese Vor-
gehensweise ist sinnvoll, solange die VGR fiir die Organisatio-
nen ohne Erwerbscharakter keine(n) eigenen Sektor (en) konstru-
ieren. Sie impliziert jedoch den Nachweis von unter funktiona-
len Aspekten vergleichbaren Aktivit&dten in (bisher drei, nach

der Revision) zwei verschiedenen Sektoren. So werden die wis-

1) Vgl. hierzu S. Eichhorn: Preisbildung im Krankenhaus nach
dem Kostendeckungsprinzip, a.a.0., S. 42 ff; M. Sauerzapf:
Das Krankenhauswesen in der Bundesrepublik Deutschland...
a.a.0., S. 112 £f.; J. Wiemeyer: Krankenhausfinanzierung...
a.a.0., S. 78 ff.
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senschaf tlichen Forschungsinstitute der Unternehmerverbdnde dem
Unternehmenssektor zugerechnet, wdhrend diejenigen der Gewerk-
schaften im Sektor der privaten Haushalte statistischen Nieder-
schlag finden. Die Revision 1982 fiihrte diesbeziiglich insofern
zZu einer Verringerung der Bandbreite, als die liberwiegend
staatlich finanzierten Forschungsinstitute jetzt nicht mehr zum
Staat, sondern zum Haushaltssektor z&dhlen.

Der Sektor private Haushalte und private Organisationen ohne
Erwerbscharakter enthdlt - entgegen der Zielsetzung und den
Prinzipien der VGR - sowohl in erster Linie konsumierende als
auch mit den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter in
erster Linie produzierende Wirtschaftseinheiten. Das Statisti-
sche Bundesamt sieht diesen Widerspruch selbst und nennt als
Rechtfertigungsgriinde die geringe quantitative Bedeutung der
Organisationen ohne Erwerbscharakter insgesamt, ein bisher
nicht vordringliches wirtschaftspolitisches Interesse an um-
fassenden Statistiken iiber Einnahmen und Ausgaben der privaten
Organisationen ohne Erwerbscharakter sowie Liicken im statisti-
schen Ausgangsmaterial1). Aus dieser Zusammenfasg?ng resultiert

- zumindest fiir die laufende Berichterstattung - auBerdem ein
Informationsverlust. Wichtige Transaktionen zwischen den Unter-
sektoren, insbesondere laufende Hbertragungen wie Kirchensteu-
ern, Kirchgeld, Gewerkschaftsbeitridge u.d. werden bei der Kon-

solidierung gegenseitig aufgerechnet3).

Abweichungen in den erfaBten Transaktionen bei der Berechnung
‘der Produktionswerte der verschiedenen Sektoren ergeben sich
in zweierlei Hinsicht. Zundchst erhalten beim Staat und bei
den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter - anders als

1) Vvgl. H. Bartels: Das Kontensystem... a.a.O0., S. 323;
N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.O., S. 638 sowie
Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981, S. 62.

2) Fir ausgewdhlte Jahre liegen die Daten vollstdndig vor.
3) Vgl. N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.O., S. 639.
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bei den Unternehmen - die Produktionskonten auf der Aufwands-
seite weder Schuldzinsen noch eine unterstellte Eigentilimer-

miete. Thre Produktionswerte schlieBen somit kein Entgelt fiir
produktive Leistungen der Gebdude und eines Teils des ilbrigen

Sachkapitals ein1).

Die zweite Auslassung betrifft primdr die privaten Organisatio-
nen ohne Erwerbscharakter. Soweit ihnen Organe, Mitglieder und
auch Nichtmitglieder Dienste ehrenamtlich, unentgeltlich oder
gegen verhdltnismdBig geringes Entgelt zur Verfligung stellen,
erfassen die VGR sie wegen Bewertungsschwierigkeiten nicht zah-
lenmaﬁigz). Hinzu kommt, daB die VGR die Vorleistungen der pri-
vaten Organisationen ohne Erwerbscharakter wegen unentgeltli-
cher oder Qerbilligter Bezilige, empfangener Sachspenden u.&.
unter ihrem Marktwert ausweisen. Daher liegen der Eigenver-
brauch und der Produktionswert dieser Institutionen in Wirk-

lichkeit Uber den in den VGR errechneten Werten3).

1) Bombach sieht in der Weglassung der Eigentilimermieten des
Staates die Beseitigung eines Elementes der Willkir, da die
Unterstellung von Eigentilimermieten nur fiir einen sehr klei-
nen Teil des 6ffentlichen Vermdgens einen Ertragsansatz im-
plizieren wiirde. Vgl. G. Bombach: Die &6ffentliche Finanz-
wirtschaft... a.a.0., S. 66. Die Verbuchungspraxis bezliglich
der staatlichen Zinsausgaben ist in der Literatur nicht un-
umstritten. So plddiert Bombach dafiir, Zinsen nicht nur beim
Staat, sondern auch bei den Unternehmen iiber die Redistribu-
tionskonten zu verbuchen, da sie kein MaBstab fir das in
einem Sektor investierte Sachkapital, sondern ein Spiegel-
bild der intersektoralen Verschuldungsstruktur seien. Vgl.
G. Bombach: Staatshaushalt und Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnung, in: Finanzarchiv N.F., Bd. 17 (1956/57), S.344-
383, S. 356. Demgegeniiber scheinen Littmann und Briimmerhoff
die Einbeziehung von Zinsen in die staatliche Wertschdpfung
im Prinzip zu befilirworten. Vgl. K. Littmann: Definition ‘und
Entwicklung der Staatsquote... a.a.O., S. 72 ff.; D. Brim-
merhoff: Gesamtwirtschaftliches Rechnungswesen... a.a.O.,

S. 57 £. und S. 218.

2) Dasselbe gilt auch fiir die ehrenamtlichen Tdtigkeiten fir
die Gebietskdrperschaften. Vgl. H. Bartels: Das Konten-
system... a.a.0., S. 332.

3) Vgl. N. Hartmann: Private Organisationen... a.a.O., S. 641.
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Auf der rechten Seite der Produktionskonten der verschiedenen
Produzenten treten gravierende Unterschiede in der Qualitdt der
dort erfaBten Posten auf. Die VGR bendtigen beim Ubergang von
der Aufwands- zur Verwendungsseite der Produktionskonten des
Staates und eines Teils der nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten einige gedankliche Hilfskonstruktionen, um neben den
Verkdufen auch die unentgeltlich abgegebenen Leistungen dieser
Institutionen als Bestandteil ihrer Produktion ausweisen zu
kdnnen.

Im ersten Schritt wird angenommen, daB8 sdmtliche Gliter- und
Faktoreinsdtze beim Staat und den betroffenen nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten auch zu einem Output fihren. Sodann wird
unterstellt, daB8 dieser Output ausnahmslos entweder anderen
Wirtschaftseinheiten zuflieBt oder den eigenen Kapitalstock
vergrdBert. Als dritter Schritt erfolgt schlieBlich die Gleich-
setzung (sog. Bewertung) der unentgeltlich abgegebenen Leistun-

gen mit ihren (Herstell—)Kosten1).

Faktisch verzichten die VGR auf jegliche Messung der unentgelt-
lich abgegebenen Leistungen von Staat und nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten und weisen - mangels besserer Methoden -
stellvertretend fiir die Leistungen Produktionskosten bzw. In-
puts, "d.h. praktisch... die Zahl der Beschdftigten multipli-
ziert mit ihren Léhnen"Z), aus. Diese "verbliiffend einfache
L65ung"3) mag im Hinblick auf kreislauftheoretische Fragestel-

lungen noch als tolerabel erachtet werden, sie vermag jedoch

1) Vvgl. die Argumentation zur Erfassung und Bewertung unent-
geltlich abgegebener Leistungen des Staates bei K. Littmann:
Definition und Entwicklung der Staatsquote... a.a.O.,

S. 40 £.

2) D. Brimmerhoff: Produktivitdt des &ffentlichen Sektors, in:
Finanzarchiv N.F., Bd. 34 (1975/76), S. 226-243, S. 232.

3) K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staatsquote...
a.a.0., S. 41.
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fir produktionstheoretische Analysen wenig zu leisten. Die Re-
sidualgrdB8e Eigen- bzw. Staatsverbrauch spiegelt namlich ledig-
lich den Teil der nach den Konventionen der VGR abgegrenzten
Produktionskosten wider, der nicht durch den Wert der Verkdufe
abgedeckt ist. Es handelt sich bei diesen Inputs zwar um einen
Teil der von einer Wirtschaftseinheit verbrauchten Inputs, je-
doch nicht notwendigerweise auch um diejenigen, die fir die
Erstellung der Leistungen eingesetzt werden, die sie reprédsen-
tieren sollen. So 1d8t sich nicht ohne weiteres behaupten,
eine karitative Organisation, bei der die Verk&dufe 10 % ihres
Produktionswertes ausmachen, setze folglich 90 % der auf der
linken Seite ihres Produktionskontos enthaltenen Inputs fir
die Produktion unentgeltlich abgegebener Leistungen ein. Be-
reits bei den Faktormengen kdnnen diesbeziigliche Abweichungen
auftreten, da die VGR keinen Zusammenhang zwischen den ver-
kauften Leistungen und den zu ihrer Erstellung bendtigten In-
puts lber eine Produktionsfunktion generieren und deshalb den
Eigenverbrauch nur als Differenz zwischen der Summe aller von
einem Produzenten aufgewendeten bewerteten Inputs (Produk-
tionswert) und seinen Verkdufen errechnen. Die Aufschliisse-
lung der Inputs anhand des Anteils der Verkdufe am Produktions-
wert wilirde jedoch voraussetzen, daB bei allen Aktivitdten der
betrachteten Institution die gleiche Produktivitdt herrscht.
Speziell bei den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter
bewirkt der Umstand, daB ihre Inputs aufgrund der Vernachlds-
sigung von Sachspenden und ehrenamtlichen Tdtigkeiten unvoll-
stdndig erfaBt sind, eine zusdtzliche Vergr&Berung der po-
tentiellen Diskrepanzen. Geht man schlieBlich zur wertm&Bigen
Betrachtung iiber, so kommt hinzu, daB die Verkiufe zu Markt-
preisen, die durchaus iiber oder unter den Herstellungskosten
liegen k&nnen, bewertet werden, der Eigenverbrauch jedoch
grundsdtzlich Herstellungskosten widerspiegelt.

Damit setzt sich das Sozialprodukt aus dreierlei qualitativ

verschiedenen Komponenten zusammen: Bei den Verk&ufen der Un-

ternehmen, aber auch der ilibrigen Produzenten, handelt es sich
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um zu Marktpreisen bewerteten Output. Anstelle der unentgelt-
lich abgegebenen Leistungen des Staates und der nicht-staatli-
chen Entscheidungseinheiten dagegen weisen die VGR Inputs aus,
die mit ihren Einstandspreisen bewertet werden. Neben diesen
beiden wichtigsten Komponenten existieren in den VGR noch Lei-
stungen, die Outputs darstellen, jedoch zu Herstellkosten be-
wertet werden, so die selbsterstellten Anlagen und die Lager-
bestandsverdnderungen an Halb- und Fertigfabrikaten der Unter-
nehmen. Zwischen diesen verschiedenen Komponenten besteht nur
insofern - rein rechnerisch - Komparabilitdt, als sie dieselbe

1)

Dimension aufweisen ’. Den methodischen Bedenken gegen die in
den VGR praktizierte Behandlung von Inputs als unentgeltlich
abgegebene Leistungen und damit als Output steht allein der
Vorzug der Praktikabilitdt dieses Verfahrens gegeniiber. Zu
ihrer Abschwdchung kann keinesfalls der Hinweis auf die Bewer-
tung des Faktoreinsatzes zu Einstandspreisen, folglich Markt-
preisen, dienen, da er verkennt, daB es sich um die Bewertung
von Inputs statt von Outputs handeltZ). Zudem sind die Preise,
die nicht-staatliche Entscheidungseinheiten fiir ihre Inputs
entrichten, nicht in jedem Falle echte Marktpreise. So empfan-
gen karitative Organisationen Spenden teilweise auch in Form

von herabgesetzten Preisen fiir Vorleistungen.

Eine unzureichende Aussagefédhigkeit beziiglich der Erfilillung
Offentlicher und privater Aufgaben 1&8t sich selbst bei der
Erfassung der gegen ein spezifisches Entgelt abgegebenen Lei-
stungen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten konstatieren.
Die VGR behandeln diese Leistungen im Prinzip ebenso wie die
Verkdufe privater Unternehmen und tragen damit kreislauftheo-
retischen Fragestellungen Rechnung. Auch im Hinblick auf die

1) Littmann h&dlt die Addition der ersten beiden Sozialprodukts-
komponenten fiir "methodisch ebenso fragwiirdig... wie die
Summierung von Apfeln und Birnen auf der Basis einer'Stiick'-
Dimension". K. Littmann: Definition und Entwicklung der
Staatsquote... a.a.0., S. 43.

2) Vgl. ebenda.
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Ziele der Offentlichen Planung entstehen keine Probleme, so-
lange der Staat mit S6ffentlichen Unternehmen ausschlieBlich
fiskalische Interessen verfolgt. Sobald der Staat jedoch &ffent-
liche Unternehmen oder andere nicht-staatliche Entscheidungs-
einheiten zur Verfolgung allokativer und/oder distributiver
Ziele einsetzt oder nicht-staatliche Entscheidungseinheiten
von sich aus an der Erfiillung Sffentlicher Planungsziele mit-
wirken, erweist sich der Wert der Verkdufe allein als ein un-
zureichendes ErfolgsmaB. In diesen Fdllen miiBten zusdtzliche
Outputkategorien die mit den Verkdufen oder auch bereits mit
den Produktionsaktivitdten, beispielsweise der Unterhaltung
bestimmter Eisenbahnstrecken aus regionalpolitischen Griinden,
der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten bewirkten Effekte
abbilden. Ein eindimensionales OutputmaB vermag derartige Wir-
kungen nicht oder nur unzureichend zum Ausdruck zu bringen.
Dieselben Einwdnde lassen sich auch gegen die Aussagekraft der
unentgeltlich abgegebenen Leistungen nicht-staatlicher Ent-
scheidungseinheiten beziiglich einer mehrdimensionalen staatli-
chen Zielfunktion hervorbringen. Sie gelten hier allerdings
noch in verstdrktem MaBe, da es sich bei den Verkdufen wenig-
stens tatsdchlich um Outputs handelt, von denen aus im Prin-
zip der SchluB auf die letztlich angestrebten 6ffentlichen
Planungsziele eher mdglich ist als vom statistisch nachgewie-
senen Eigenverbrauch aus.

Die von nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten zur Erfiillung
6ffentlicher Aufgaben eingesetzten Inputs sind den VGR in
ihrer Gesamtheit ebenfalls nicht ohne weiteres zu entnehmen.
So schlédgt sich die Verfolgung staatlicher Ziele teilweise in
der Preispolitik bestimmter Anbieter nieder (z.B. die Sozial-
tarife der Bundesbahn oder die Kreditkonditionen der Wohnungs-
baufdrderungsanstalten) . Setzt ein Sffentliches Unternehmen
seine Preise bewuBt niedriger als die Herstellungskosten oder

die am Markt erzielbaren Preise, so flieBt faktisch ein in
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den VGR nicht ausgewiesener Transferstrom an die Nachfrager1).

Am EinfluB des Staates auf die Preise Offentlicher Unterneh-
men entziindet sich die Kontroverse, ob deren Uberschiisse bzw.
Defizite in den VGR dem Aggregat "Gewinn" zugeschlagen oder
als2§ndirekte Steuern bzw. Subventionen betrachtet werden sol-

len®’ . Das Statistische Bundesamt realisiert offenbar die
erste Alternative. Die VGR weisen -~ ebenso wie die Haushalts-
rechnung - nur positive, tatsdchlich erfolgte oder unterstell-
te Zahlungsstrdme explizit aus, jedoch keine teilweisen Ver-
zichte auf Einnahmen, aus denen u.a. die Defizite 8ffentlicher

Unternehmen resultierena).

Unabhdngig von der Frage nach der Erfiillung &ffentlicher und
privater Aufgaben fdllt auf, daB das Produktionsergebnis von
GebietskOrperschaften, Sozialversicherung und privaten Orga-
nisationen ohne Erwerbscharakter wegen der erwdhnten Art der
Verbuchung von unentgeltlich abgegebenen Sachleistungen sowohl
Verwaltungs- als auch Sachleistungen enth&dlt. Damit rechnen
die VGR die vom Staatssektor unentgeltlich abgegebenen Sach-
leistungen nicht dem Privaten Verbrauch zu, obgleich sie
letztlich privaten Haushalten zuéute kommen4). Das Statisti-
sche Bundesamt begriindet seine Vorgehensweise damit, daB Hohe
und Art der Kdufe dieser Sachleistungen in hohem MaBe von
staatlichen Gesichtspunkten bestimmt wiirden, und daB8 die Zu-
rechnung auf einzelne Haushaltsgruppen kaum m8glich seis).
Ebenfalls nicht Bestandteil des Privaten Verbrauchs und auch

1) Ahnlich N. Andel: Subventionen, a.a.O., S. 492.

2) Vgl. G. Bombach: Die &ffentliche Finanzwirtschaft... a.a.oO.,
S. 59.

3) Vgl. A. Stobbe: Volkswirtschaftslehre I. Volkswirtschaft-
liches Rechnungswesen, 5. Aufl., Berlin, Heidelberg, New
York 1980, S. 127.

4) Bei den privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter
spielt dieses Problem materiell keine Rolle, da ihr Eigen-
verbrauch Bestandteil des Privaten Verbrauchs ist.

5) Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 18, Reihe 1... 1981,

S. 85; &hnlich H. Bartels: Das Kontensystem... a.a.O.,
S. 332.
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nicht der Einkommen aus unselbstdndiger T&dtigkeit bilden be-
stimmte meritorische Leistungen der Arbeitgeber fiir ihre Be-
schdftigten wie betriebliche Krankenstationen u.&.

Vergleicht man die VGR mit der im vorhergehenden Kapitel dar-
gestellten Haushaltsrechnung, so weisen sie einige wesentliche
Vorziige auf. Das Problem der Vollstdndigkeit 18sen die VGR
gleichsam automatisch, da sie die gesamten wirtschaftlichen
Aktivitdten in einer Volkswirtschaft und somit auch diejenigen
der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten erfassen. Die un-
terschiedliche Gewichtung von Inputs vermeiden die VGR von
vornherein, indem sie auf einer konzeptionell anderen Ebene

als die Haushaltsrechnung ansetzen. Wdhrend das staatliche Bud-
get Auszahlungen auflistet, weisen die VGR auf den Produktions-
konten der Gebietskdrperschaften und der nicht-staatlichen Ent-
scheidungseinheiten im Prinzip - mit d$? aufgezeigten Liicken -

die Kosten der Leistungserstellung aus ‘. Dies manifestiert
sich beispielsweise in der zeitlichen Verteilung von Ausgaben
flir Investitionen mit Hilfe von Abschreibungen und der Einbe-
ziehung von fiktiven Zahlungsstrdmen im Zusammenhang mit den
Altersbeziigen der Beamten. Sowohl von der Vollstédndigkeit als
auch von der konzeptionellen Ebene her eignen sich deshalb die
VGR besser als die budgetdren Ausgaben zur Feststellung von
Schwerpunkten (in produktionstheoretischer Hinsicht) der Ak-
tivitdten bzw. Inputs zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben.
Hierzu tr&gt auch bei, daB die VGR die am Ende des letzten
Kapitels vorgeschlagene Aufspaltung der Kosten der Erfillung
Offentlicher Aufgaben in Produktionsinputs und Transferzah-
lungen vornehmen. Dariiber hinaus weisen die VGR den Vorteil
auf, anders als das staatliche Budget neben den Inputs bei
einem Teil der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten auch
die damit erstellten Leistungen 2zu messen.

1) Vgl. in diesem Zusammenhang auch H. Hanusch: Verteilung
6ffentlicher Leistungen. Eine Studie zur personalen Inzi-
denz, GOttingen 1976, S. 124 ff,
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Andererseits verbleiben auch bei der Bestimmung von Schwerpunk-
ten von Aktivitdten zur Erfiillung Sffentlicher Aufgaben auf der
Basis der Daten der VGR erhebliche Probleme. Die VGR dienen
nicht dem Zweck, die Aktivitdten zur Erfiillung 6ffentlicher
denen zur Erfillung privater Aufgaben explizit gegeniiberzustel-
len. Deshalb versuchen sie, der Heterogenitdt der Aktivit&dten
nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten Rechnung zu tragen,
nicht etwa, indem sie hierfilir einen oder mehrere eigene Sekto-
ren konstruieren, sondern indem sie diese Aktivitdten - in zum
Teil fragwiirdiger Weise - auf die drei vorhandenen Sektoren zu-
ordnen. Dabei soll im Prinzip jeweils zumindest ein groBer Teil
der Aktivitdten der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten
mit denen der iibrigen Institutionen des betroffenen Sektors im
Hinblick auf die Stellung zum Markt und die Leistungsempfénger
vergleichbar sein. Dieses "Einpressen" in ein bereits vorhan-
denes, enges Schema, verbunden mit dem Nachweis von Institutio-
nen statt Aktivit&dten, fiilhrt zwangsldufig zu Informationsver-
lusten und erlaubt es allenfalls anndherungsweise, den Umfang
der Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten zur
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben abzuschdtzen. Geben sie aus

den am Anfang dieses Abschnittes diskutierten Griinden bereits
die Relation zwischen den Aktivitdten zur Erfiillung &ffentli-
cher und denjenigen zur Erfiillung privater Aufgaben nicht un-
verzerrt wieder, so 1ld8t sich die Struktur der Aktivitdten zur
Erflillung o6ffentlicher Aufgaben den VGR ohne Zusatzinformatio-
nen noch weniger entnehmen. Das Statistische Bundesamt verdf-
fentlichte erstmals 1980 Ergebnisse der VGR iiber die Ausgaben
des Staates nach Aufgabenbereichen und kiindigte eine j&hrliche

1)

Publikation dieser Daten an ‘. Erst eine entsprechende Auf-

1) Vgl. G. Kopsch: Ausgaben des Staates nach Aufgabenbereichen
in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen, in: Wirt-
schaft und Statistik, Jahrgang 1980, S. 155-169 sowie Sta-
tistisches Bundesamt, Fachserie 18 Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnungen, Reihe S. 4 Ausgaben des Staates nach Auf-
gabenbereichen in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen 1970 bis 1978, Stuttgart, Mainz 1981.
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stellung fir die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten wir-
de es indes erlauben, aus beiden Rechenwerken die Schwerpunkte
der Erfiillung Offentlicher Aufgaben auf der Inputebene zu er-
mitteln.

Der Nachweis der von nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten
erstellten bzw. bereitgestellten Leistungen in den VGR wurde
oben bereits gewlirdigt. Die Beschridnkung auf ein eindimensio-
nales MeBkonzept erkldrt zwar die mdglicherweise unzureichen-
de Aussagefdhigkeit der Verkaufswerte im Hinblick auf die &f-
fentlichen Planungsziele, rechtfertigt jedoch'keinesfalls die
beim Nachweis der unentgeltlich abgegebenen Leistungen erfol-
gende Behandlung von Inputs als Output. Die Daten der VGR
bringen hier lediglich insofern eine geringfiigige Verbesserung
gegeniiber den budgetdren Ausgaben, als sie Kosten statt Aus-
zahlungen reprdsentieren. Vor allem jedoch resultieren aus der
Verwendung unterschiedlicher MeB8- und Bewer tungsverfahren in
den VGR neue Verzerrungen. Die auf der rechten Seite der Pro-
duktionskonten erfaBten Vorgdnge innerhalb des Marktes sind
nicht mit jenen auBerhalb des Marktes vergleichbar und somit
auch nicht die Aktivitdten des Staates mit denen bestimmter
nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten, so daB8 sich die VGR
nicht zur Bestimmung von Schwerpunkten der Erfiillung &ffent-
licher Aufgaben auf der Outputebene eignen1). Wir werden des-
halb im anschlieBenden Kapitel verschiedene Ans&dtze zur Mes-
sung der Leistungen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten
untersuchen.

1) Hinzu kommt, daB die VGR das Problem der Aufspaltung der
Leistungen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten in End-
produkte und intermedidre Leistungen nur bei den gegen ein
spezielles Entgelt abgegebenen Leistungen zu l&sen vermd-
gen.
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Kapitel IV: ANSATZE ZUR MESSUNG DER UFFENTLICHEN LEISTUNGEN
NICHT-STAATLICHER ENTSCHEIDUNGSEINHEITEN

Die Messung der (Offentlichen) Leistungen der nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten ist eine unumgédngliche Voraussetzung fir
die Beurteilung ihrer Aktivitdten unter Skonomischen Gesichts-
punkten sowie filir deren eventuelle Integration in eine Sffent-
liche Aufgabenplanung. In der Literatur existieren fur die Mes-
sung der Leistungen nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten
mit wenigen Ausnahmen keine eigenstdndigen Ans&dtze. Die offen-
kundigen Ehnlichkeiten ihrer Aktivitdten mit bestimmten Akti-
vitdten des Staates lassen es jedoch als naheliegend erscheinen,
Ansdtze zur Messung der Leistungen des Staates auf ihre Eignung
fiir die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten hin zu iiber-
priifen.

Je nachdem, ob verschiedene Leistungseinheiten mit Hilfe einer
monetdren Bewertung aggregiert werden oder physische MaBeinhei-
ten aufweisen, lassen sich die Ansdtze zur Leistungsmessung in
eindimensionale und mehrdimensionale einteilen; diese Grobglie-
derung behalten wir im folgenden bei. Zuvor wollen wir jedoch
eine kurze Skizzierung des Begriffs " (6ffentliche) Leistungen"
vornehmen, die die Grundlage fiir die Einordnung und die Beur-
teilung der diskutierten Ansdtze abgeben soll.

1. Zum Leistungsbegriff bei nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten

Im Rahmen dieser Untersuchung analysieren wir lediglich dieje-
nigen Aktivitdten der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten,
die sich auf die Erfilillung &ffentlicher Aufgaben richten; inso-
fern handelt es sich bei den von ihnen erstellten bzw. bereitge-
stellten Leistungen um Sffentliche Leistungen. Der :Begriff "6f-
fentliche Leistungen" scheint in der I'inanzwissenschaft lange
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Zeit so eindeutig gewesen zu sein, daB er zundchst kaum einer
intensiven Analyse fir wert befunden wurde. Zentrale Bedeutung
erlangte er in der Theorie der Nutzen-Kosten-Analyse sowie

- zundchst auBerhalb der Finanzwissenschaft - in der Theorie
der nationalen Buchhaltung im Rahmen der Diskussion um die drei
Produktionskonzepte comprehensive production concept, restric-
ted market production concept und restricted material produc-

1). Wenn heute die Frage, ob die - insbesondere

tion concept
staatlichen - Aktivitdten zur Erbringung Sffentlicher Leistun-
gen als Produktion im Sinne der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen anzusehen sind, auch nicht mehr umstritten ist, so
erscheint doch das Problem, wie diese Leistungen charakteri-

siert und gemessen werden sollen, keineswegs als geldst. Im

Zuge der Kritik an der herk&mmlichen Sozialproduktsberechnung
und der Tendenz zu ihrer Erweiterung in Richtung auf eine um-
fassende Sozialberichterstattung, wobei die Sozialindikatoren-
bewegung eine wesentliche Rolle spielte, entstand auch eine

Fille von Vorschldgen zur Messung Sffentlicher Leistungen, auf
deren wichtigste wir im Verlauf dieses Kapitels eingehen wol-

len.

Grundsdtzlich lassen sich 6ffentliche Leistungen auf drei We-
gen charakterisierenZ): input- bzw. mittelbezogen, output- bzw.
zielbezogen und schlieBlich als eine Kombination dieser beiden

M6glichkeiten in einem Nettokonzept.

Das inputbezogene Konzept verbindet 6ffentliche Leistungen nicht
mit dem Ergebnis der Produktion, sondern mit der T&dtigkeit, die
zu diesem Ergebnis fihrt. Die 6ffentlichen Leistungen sind hier
identisch mit den Anstrengungen, mit denen ein AusstoB erbracht

1) Vgl. hierzu vor allem P. Studenski: The Income of Nations
... a.a.0., S. 15 ff.

2) Vgl. zum Folgenden H. Hanusch: Verteilung Sffentlicher
Leistungen... a.a.0., S. 33 ff.
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werden soll; sie liegen bereits bei einem Einsatz von Produk-
tionsfaktoren vor und zwar unabhdngig von Quantitdt und Qua-
litdt des Produktionsergebnisses, selbst wenn diesem ein ne-
gativer Wert beigemessen werden sollte. Fiir die Messung der
LeistungshShe sind ausschlieBlich Menge, Dauer und Intensitédt
des Faktoreinsatzes ausschlaggebend. Bewertet man diesen zu
Anschaffungspreisen, so erhdlt man die (Real-) Ausgaben des
Staates bzw. der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten.

Das outputbezogene Konzept stellt dagegen auf die Realisierung
vorgegebener Ziele ab. Offentliche Leistungen liegen in dem
Grad vor, in dem der Staat bzw. nicht-staatliche Entscheidungs-
einheiten ihre Funktionen, Aufgaben oder Programme erfiillen.
Leistung orientiert sich hier an der Zielerfiillung bzw. dem
Ergebnis oder AusstoBf. Sie liegt um so hdher, je hSher der Grad
der Zielrealisation ist, auf den Mitteleinsatz kommt es dabei
nicht an.

Das Nettokonzept verbindet das input- und das outputbezogene
Konzept miteinander. Offentliche Leistungen lassen sich einer-
seits als Verbesserungen bei den Zielen der &ffentlichen Pla-
nung interpretieren, andererseits erfordert dies den Einsatz
von Ressourcen, denen zumindest bei Vollauslastung der Produk-
tionsfaktoren nutzbringende Verwendungsmdglichkeiten in anderen
Bereichen der Volkswirtschaft offenstehen. Das Nettokonzept
betrachtet die Differenz zwischen dem (Brutto-)Ergebnis des
6ffentlichen Produktionsprozesses und dem hierflir erforderli-
chen Ressourcenaufwand als 6ffentliche Leistung und gibt somit
Auskunft dariiber, wie hoch per saldo die von Staat und nicht-
staatlichen Entscheidungseinheiten verursachten Wohlfahrtsge-
winne sind. Im Prinzip findet sich eine derartige Vorgehens-
weise bei der Nutzen-Kosten-Analyse sowie innerhalb der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen beim Ausweis von Gewinnen
und Verlusten. '
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Im folgenden wollen wir nur noch das outputbezogene Konzept
o6ffentlicher Leistungen ndher betrachten. Das inputbezogene
Konzept scheidet aus, weil wir jetzt die Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben durch nicht-staatliche Entscheidungseinheiten und
letztlich ihren Beitrag zur Realisation der &ffentlichen Pla-
nungsziele analysieren. Zudem entsprechen "Leistungen" schon
rein intuitiv bzw. semantisch eher dem Ergebnis als dem Aufwand
eines Produktionsprozesses, und in diesem Sinne gebrauchten wir
den Begriff auch im Verlauf dieser Untersuchung. Sodann scheint
uns das Bruttokonzept eine bessere Ausgangsbasis flir die Be-
stimmung des Beitrags eines einzelnen Anbieters &ffentlicher
Leistungen zur Erreichung der 6ffentlichen Planungsziele abzu-
geben als das Nettokonzept. Wdhrend das Bruttokonzept die ge-
trennte Betrachtung von Input und Output bei einem Anbieter er-
laubt, flihrt das Nettokonzept diesbezliglich zu einem Informa-
tionsverlust. Es vermag nicht offenzulegen, ob ein m&glicher-
weise geringer Beitrag eines Anbieters Offentlicher Leistungen
zur Zielrealisation mit einem absolut niedrigen Output, oder
aber, trotz hohem (Brutto-)Output, mit einer relativ geringen
Produktivitdt dieses Anbieters zu erkldren ist.

Zur Konkretisierung des outputbezogenen Leistungskonzepts stehen
folgende drei Wege offen1):

a) das Verfiligungsmachtkonzept

b) das mengenmd@Bige Nutzungskonzept

c) das Konzept der bewerteten Vorteile (und Nachteile)

Nach dem Verfiligungsmachtkonzept erbringt der Staat Leistungen,
wenn er den persdnlichen Verfligungsspielraum der Blirger iber
Sachgliter oder Dienste durch den Einsatz von Ressourcen, durch
Transferzahlungen oder durch gesetzgeberische Aktivitdten ver-
groBert. Diese potentialorientierte Auffassung sieht eine Lei-
stung in der Bereitstellung von bzw. dem Angebot an Giitern.

1) Vgl. H. Hanusch: Verteilung 6ffentlicher Leistungen... a.a.O.,
S. 44 ff.
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Bereits die MOglichkeit der Bilirger, dariiber zu verfiigen, be-
griindet die Leistung, auf die tatsdchliche Inanspruchnahme

des vergrdB8erten Spielraums durch die Beglinstigten kommt es
nicht an. Hier wie auch bei den beiden anderen Konzepten be-
stehen Parallelen zu bestimmten Ebenen des im ersten Kapitel
dieser Arbeit dargestellten Ziel-Mittel-Schemas. Das Verfii-
gungsmachtkonzept entspricht der Ebene der 6ffentlichen Pro-
dukte einerseits und, folgt man der Interpretation, die in
einer bereitgestellten Gilitermenge nicht einfach ein quantita-
tives Angebot sieht, sondern bereits in einer Option eine
Wohlfahrtssteigerung als verwirklicht betrachtet, der Ebene
der quasi-Endprodukte andererseits. Das Verfligungsmachtkon-
zept erlaubt die Beurteilung der Effizienz bzw. Produktivitét,
mit der der Staat oder nicht-staatliche Entscheidungseinheiten
6ffentliche Leistungen produzieren oder bereitstellen. Es gibt
jedoch keinerlei Auskiinfte iiber die Effektivitdt dieser Akti-

vitdten, weil es die Reaktionen der Nachfrager bzw. Nutzer nicht

einbezieht1). Im Markt- ebenso wie im Nicht-Marktbereich stellt

eine ErhShung des Angebotes an Gilitern noch keine hinreichende
Bedingung filir eine Wohlfahrtssteigerung dar, sondern es kommt
darauf an, ob Nachfrager das Mehrangebot zu den verlangten
Konditionen abzunehmen bereit sindz). Die Bestimmung 6ffentli-
cher Leistungen nach dem Verfligungsmachtkonzept wiirde jedoch
implizieren, daB die potentiell Beglinstigten jedwedes 6ffent-
liche Angebot in voller HShe in Anspruch nehmen und daraus

einen Nutzen ziehen.

Das mengenmédBige Nutzungskonzept dagegen konzentriert sich
auf die tatsdchliche Inanspruchnahme von Giitern. Die &6ffent-

1) Vgl. in diesem Zusammenhang auch D. B6s (Effizienz des &f-
fentlichen Sektors aus volkswirtschaftlicher Sicht, a.a.0.),
der statt von "Produktivitdt" von "X-Effizienz" spricht
(S. 299 ff.) und beziiglich der Effektivitdt zwischen einer
"allokativen Effizienz" (S. 288 ff.) und einer "Qualitdts-
effizienz" (S. 306 ff.) unterscheidet.

2) Vgl. H. Brﬁngger und C. Orga: Ansdtze zur Messung des Out-
puts des Staates, a.a.O0., S. 371 f.
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liche Leistung liegt erst bei der Nutzung eines Angebotes an
Glitern vor, noch nicht bei dessen Existenz allein. Bei der
Messung der Leistungshdhe beschrdnkt man sich nicht auf den
Umfang bzw. die Angebotskapazitdt der &ffentlichen Einrich-
tungen, sondern erfaBt Hiufigkeit, Dauer und Intensitdt der
Nutzung. Dieses Konzept entspricht der Ebene der output-ob-
jectives im Ziel-Mittel-Schema. Hier besteht Gleichbehandlung
mit dem Marktbereich insofern, als von Leistung erst dann ge-
sprochen wird, wenn bereitgestellte Kapazitdten auch tatsdch-
lich in Anspruch genommen werden. Zudem ist die Nutzung eines
6ffentlichen Angebotes bei Fehlen staatlichen Nachfragezwangs
eine notwendige Voraussetzung fiir die Realisation der 6ffent-
lichen Planungsziele, es sei denn, der Staat sieht den Erfolg
bereits durch das Erdffnen méglichst vieler Optionen gewdhr-
leistet. Unter bestimmten Voraussetzungen liefert die Messung
der mengenmdBigen Nutzung auch Anhaltspunkte filir die Beur-
teilung eines Sffentlichen Angebots durch die Zielgruppen,

die in seinen GenuB8 kommen sollen. Falls Individuen die betref-
fende Leistung freiwillig und aktiv nachfragen, geben sie be-
reits damit zu erkennen, daB sie die Leistung positiv beurtei-
len, denn auch bei unentgeltlicher Abgabe ist filir die Nachfra-
ger die Nutzung mit bestimmten Kosten, etwa in Form von Zeit-
verlusten, verbunden. Diese Information allein geniigt freilich

noch nicht fiir die Ermittlung einer quantifizierten Bewertung1).

Das - theoretisch anspruchsvollste - Konzept der bewerteten
Vorteile schliefllich begniigt sich nicht mit der Inanspruch-
nahme der staatlicherseits bereitgestellten Giiter allein,
vielmehr sieht es die Leistung erst dann als gegeben an, wenn
die Nachfrager den Giitern einen positiven Yert bzw. einen
Nutzen beimessen. Das Leistungsniveau liegt um so h3her, je

1) Im Rahmen von Nutzen-Kosten-Analysen wird allerdings teil-
weise versucht, aus der Messung der mengenmdfligen Nutzung
in Verbindung mit zus&dtzlichen Daten Informationen iber
die Bewertung einer Leistung zu gewinnen. Vgl. dazu unten
Abschnitt 2.5.5. in diesem Kapitel.
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besser die Bewertung durch die Benutzer ausf&dllt, es hdngt
damit von den Prédferenzen der Individuen ab. Eine vollstdn-
dige Leistungsmessung erfordert allerdings auch analog die
Berlicksichtigung negativer Bewertungen bzw. bewerteter Nach-
teile der Betroffenen, die etwa bei unerwlinschten Nebenwir-
kungen der eigentlichen Leistung in Form negativer externer
Effekte entstehen kénnen. Beim Konzept der bewerteten Vor-
teile (und Nachteile) bleibt noch offen, ob die Bewertung
durch die Individuen in monetdren oder anderen GrdBSen er-
folgt. Hier besteht keine Identitdt, sondern allenfalls eine
verwandtschaftliche Beziehung zur Ebene der impact-objectives
in der Ziel-Mittel-Hierarchie. Sowohl das Konzept der bewer-
teten Vorteile als auch die impact-objectives gehen iiber die
bloBe Nutzung eines Offentlichen Angebotes hinaus, insofern
betrachten beide den Sffentlichen Output "als intermedi&res
Zwischenprodukt ('throughput') im Hinblick auf die Erfiillung
individueller Bediirfnisse und gesellschaftlicher Ziele"1).
Dabei stellen impact-objectives nicht auf die subjektive Be-
wertung der empfangenen Leistungen oder ihrer Wirkungen durch
die betroffenen Individuen ab, sondern sie reprédsentieren
objektive Wirkungen der Leistungen auf die Empfédnger. Das
Konzept der bewerteten Vorteile hingegen setzt unmittelbar bei
den betroffenen Individuen an; allein ihre Bewertung einer Lei-
stung oder ihrer Wirkuncen ist mafgeblich. Seine Operationali-
sierung st68t allerdings, wie noch zu begriinden ist, in der
Realitédt auf erhebliche Probleme.

Nach diesen Voriliberlegungen kdnnen wir Anspriiche an ein MaB
flir die (6ffentlichen) Leistungen nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten formulieren. Es sollte grundsdtzlich Output-
sowie Nachfrageorientierung aufweisen, indem es folgende Vor-
aussetzungen erfiillt:

1) H. Briingger und C. Orga: Ansdtze zur Messung des Outputs
des Staates, a.a.0., S. 367.
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(1) Es soll nur echte Outputeinheiten im Sinne des zielbe-
zogenen Konzeptes als O6ffentliche Leistungen ausweisen.

(2) Fir die Beurteilung der abgegebenen Outputeinheiten sollen
ausschlieBlich die Bewertungen der Nachfrager bzw. Empfan-
ger maBgeblich sein.

In idealer Weise wird diesen Anspriichen das Konzept der bewer-
teten Vorteile gerecht, wir wollen es daher als ReferenzgrdBe
fiir die Beurteilung der im folgenden diskutierten Ansdtze zur
Outputmessung verwenden. Die Messung echten Outputs sowie die
Kontrolle von der Nachfrageseite her ist, wenigstens soweit es
die Mengenkomponente betrifft, auch beim Konzept der mengenmds-
sigen Nutzung gewdhrleistet, es kann somit als "Second-Best-
Losung” dienen. Eine derartige Senkung des Anspruchsniveaus in
bezug auf ein LeistungsmaB ist allerdings nur bei Leistungen
‘mbglich, die aktive Konsumtion erlauben, oder anders ausge-
driickt: bei denen die potentiellen Nachfrager sich selbst von
1). Die MOglichkeit des Selbst-
ausschlusses steht dem Empfidnger von externen Effekten jedoch
grundsdtzlich nicht offenz). Erfolgt die Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben durch die Bereitstellung von Gitern, die auf dem Spek-

der Nutzung ausschlieBen ko&nnen

trum von reinen privaten bis hin zu reinen &6ffentlichen Glitern

1) Zur Unterscheidung zwischen aktiver und passiver Konsumtion
vgl. etwa K. Schmidt: Zur Geschichte der Lehre von den Kol-
lektivbediirfnissen, a.a.0., S. 353 ff. Zur Frage der Aus-
schluBméglichkeit durch den potentiellen Nachfrager selbst
siehe U. Schmoltzi: Zur Finanzierung privater Organisationen
ohne Erwerbscharakter... a.a.0., S. 73 ff.

2) Vgl. hierzu auch die Definition externer Effekte bei T.P.
Hill: On Goods and Services, in: The Review of Income and
Wealth, Series 23, 1977, S. 315-338, S. 331 f. Demnach unter-
scheiden sich externe Effekte von Dienstleistungen dadurch,
daB letztere mit dem Einverstdndnis des Empfédngers erbracht
werden, wdhrend dieses bei externen Effekten fehlt.
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(im Sinne der Theorie der &6ffentlichen Giliter) eher beim 8ffent-
lichen Pol angesiedelt sind, so externalisiert die Leistung zu
einem groBen Teil. Demzufolge werden Giiter wie Innere und XuBe-
re Sicherheit passiv konsumiert. Allerdings existieren auch
externalisierte Gliter mit aktiver Konsumtion, ein Beispiel
bilden Rundfunksendungen. In allen Fdllen passiver Konsumtion
besagt die mengenmdBige Nutzung noch nichts iiber die Wohlfahrts-
relevanz der betreffenden Leistungen. Es handelt sich hier fak-
tisch um Zwangskonsum, wobei der Empfdnger der Leistung einen
positiven, keinen oder gar einen negativen Wert beimessen kann.
Ein aussagekrdftiges LeistungsmaB8 muB dann die bewerteten Vor-
teile anzuvisieren versuchen.

Eine Einschrdnkung ist auch im Hinblick auf alle meritorischen
Gliter erforderlich. Hierbei weicht die Bewertung durch die Nach-
frager ex definitione von derjenigen durch den Staat ab, so das
die Ermittlung der bewerteten Vorteile bei den betroffenen In-
dividuen sich nicht zur Beurteilung der mit der Inanspruchnahme
dieser Leistungen verbundenen Auswirkungen auf die Realisation
der offentlichen Planungsziele eignet. Gleichwohl wollen wir
auch an ein LeistungsmaB filir meritorische Gliter die oben be-
schriebenen Anspriiche stellen. Dem Staat kommt es bei meritori-
schen Glitern vor allem darauf an, daB8 sie in gr&Berem (bzw. bei
demeritorischen Glitern in geringerem) Umfang nachgefragt werden,
als es ohne seine Intervention geschehen wiirde. Deshalb erlaubt
die Messung der mengenmdBigen Nutzung Aussagen {iber die Reali-
sation der 6ffentlichen Planungsziele. Die Bewertung durch den
Staat hingegen ist nicht feststellbar. Mit Sicherheit 1&d8t sich
nur sagen, daB sie hdher (bzw. niedriger) liegt als diejenige
durch die Nachfrager. Ein MaB flir die bewerteten Vorteile kann
deshalb auch bei meritorischen Glitern nur bei den nachfragen-
den Individuen ansetzen, es liefert gleichzeitig Informationen
iber die Mengenkomponente.
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2. Eindimensionale MeBverfahren zur Bestimmung des Leistungs-
umfangs

2.1. Die Willingness-to-Pay

Die Willingness-to-Pay bzw. 2Zahlungsbereitschaft reprédsentiert
eine Form des Konzeptes der bewerteten Vorteile (und Nachteile),
bei der die Bewertung in monetdren Gr&éBen erfolgt. Sie versucht
abzuschédtzen, welchen Vorteil Individuen einem Mehr an Gilitern
bzw. welchen Nachteil sie einem Weniger an Glitern beimessen.

Die maximale Zahlungsbereitschaft gibt an, welche Menge an Gii-
tern, ausgedrickt in Geldeinheiten, der Empfdnger einer Lei-
stung maximal hinzugeben bereit wdre, um sich den mit dieser
Leistung verbundenen Vorteil zu sichern. Sie 1&Bt sich gedank-

"was

lich ermitteln, indem man ein Wirtschaftssubjekt fragt,
es bei gegebenem Einkommen und gegebenen sonstigen Preisen fir
die erste Einheit des zu bewertenden Gutes zu zahlen bereit ist,
nach Zahlung des genannten Betrages filir die zweite Einheit,
nach Zahlung dieses Betrages fiir die dritte Einheit usw."1).
Die individuelle marginale maximale Zahlungsbereitschaft nimmt
mit wachsender Menge der betreffenden Leistung ab, so daB fol-

gender Kurvenverlauf entsteht:

1) N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, in: Handbuch der Finanz-
wissenschaft, hrsg. von F. Neumark, Bd. 1, 3. Aufl., Tiibingen
1977, S. 475-518, S. 487.
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Schaubild 3: Die individuelle marginale maximale
Zahlungsbereitschaft (MMZB)

MMZB

h .

1234567

Quelle: N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O., S. 487

Falls die individuellen marginalen maximalen Zahlungsbereit-
schaften voneinander unabhdngig sind, lassen sie sich durch
horizontale Addition zur marginalen maximalen Zahlungsbereit-
schaft auf dem Gesamtmarkt aggregieren. Die maximale Zahlungs-
bereitschaft fiir die betreffende Leistung entspricht dann der
Fldche unter der resultierenden Kurve.

Die Konstruktion der Kurve der marginalen maximalen Zahlungs-
bereitschaft weist Ahnlichkeiten mit der Nachfragekurve auf.Bei-
de Kurven stimmen jedoch grundsdtzlich nur im Schnittpunkt

mit der Ordinatenachse iberein, in Punkten rechts davon ver-
lduft die Kurve der marginalen maximalen Zahlungsbereitschaft
unterhalb der Nachfragekurve. Dies beruht darauf, daB8 bei der
Nachfragekurve fiir alle intramarginalen Einheiten derselbe Be-
trag entrichtet wird, wdhrend bei der marginalen maximalen
Zahlungsbereitschaft fiir die intramarginalen Einheiten jeweils
entsprechend dieser Zahlungsbereitschaft gezahlt wurde. Bei

der Kurve der marginalen maximalen Zahlungsbereitschaft han-
delt es sich um eine kompensierte Nachfragekurve, die sich durch
die Eliminierung des Einkommenseffektes auszeichnet. Beide Kur-
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ven sind identisch, wenn die Einkommenselastizitdt der Nachfra-

ge nach dem betreffenden Gut Null ist1).

Die maximaie Zahlungsbereitschaft, der u.a. im Rahmen von Nut-
zen-Kosten-Analysen zentrale Bedeutung zukommt, stellt ein
Idealkonzept zur Leistungsmessung dar, das erst noch einer
Operationalisierung bedarf. Der naheliegende Weg zu ihrer Be-
stimmung besteht darin, die Leistungsempfdnger zur Offenbarung
ihrer Prédferenzen zu bewegen, indem man sie {iber ihre maximale
Zahlungsbereitschaft befragt und die Ergebnisse aggregiert, um
so das Leistungsvolumen zu erhalten.

Gegen die Befragung der NutznieBer 6ffentlicher Leistungen ilber
ihre Zahlungsbereitschaft lassen sich jedoch schwerwiegende
konzeptionelle Argumente anfiihren. Der am hdufigsten und be-
reits von Wicksell vorgebrachte Einwand stellt ab auf die man-
gelnde Bereitschaft rational handelnder Wirtschaftssubjekte,
ihre wahren Pridferenzen zu offenbaren, weil jeder einzelne er-
warte, auch ohne eigenen finanziellen Beitrag in den Genu8 der

Leistung zu kommenz)

. Andererseits wird teilweise bezweifelt,
daB Wirtschaftssubjekte ausschlieBlich ihre eigenen selbstsiich-
tigen Interessen verfolgen. So behauptet etwa Margolis, als
verantwortungsbewuBtes Mitglied einer sozialen Gruppe verhalte

sich der einzelne anders als bei seinen alltdglichen rein in-

1) Vgl. ebenda, S. 487 f. Siehe auch M. Friedman: The Marshall-
ian Demand Curve, in: Journal of Political Economy, Vol. 57
(1949), S. 463-495 sowie die ausfiihrliche Darstellung bei
H. Hesse: Nutzen-Kosten-Analyse I: Theorie, in: HandwOrter-
buch der Wirtschaftswissenschaft (HdWW), hrsg. von W. Albers
et al., Bd. 5, Stuttgart et al. 1980, S. 361-382, S. 362 ff.

2) Vgl. K. Wicksell: Finanztheoretische Untersuchungen nebst
Darstellung und Kritik des Steuerwesens Schwedens, Neudruck
der Ausgabe Jena 1896, Aalen 1969, S. 100 sowie P.A. Samuel-
son: The Pure Theory of Public Expenditure, a.a.O., S. 388 f.
Ausfihrlich behandelt dieses Argument auch G. Krause-Junk:
Probleme der Berechnung und Schdtzung 6ffentlicher Ausgaben,
a.a.0., S. 137 ff.
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dividuellen Aktivitﬁten1)

Rider-Hypothese liegen zwar inzwischen vor, vermochten jedoch

. Empirische Uberpriifungen der Free-

die Frage nach der Relevanz strategischen Verhaltens bisher
nicht eindeutig zu klérenz). Daneben trachtet die Forschung, dem
Problem des Freifahrerverhaltens zu begegnen, indem sie Verfah-
ren zu entwickeln sucht, die den Befragten keine Anreize zu

strategischem Verhalten bieten3)

. Ein seit einigen Jahren als
Methode der Entscheidungsfindung liber die Allokation reiner
6ffentlicher Gliter diskutiertes Verfahren, der sog. Demand-

Revealing Process bzw. die "Clarke-Steuer", erfiillt diese Be-

1) Vgl. J. Margolis: A Comment on the Pure Theory of Public Ex-
penditure, in : Review of Economics and Statistics, Vol. 37
(1955), S. 347-349, S. 348 f.

2) Am bekanntesten diirfte das Experiment von Bohm sein. Vgl.
P. Bohm: An Approach to the Problem of Estimating Demand
for Public Goods, in: Swedish Journal of Economics, Vol. 73
(1971), S. 55-66 und P. Bohm: Estimating Demand for Public
Goods: An Experiment, in: European Economic Review, Vol. 3
(1972), S. 111-130. Zu einer kritischen Wiirdigung siehe
H.-D. Stolper: Zur Leistungsfdhigkeit der konsumtheoreti-
schen Analyse der Nachfrage nach 6ffentlichen Gilitern, Berlin
1982, S. 76 ff. Einen Uberblick Uber die zu diesem Problem-
kreis durchgefiihrten empirischen Untersuchungen geben W.W.
Pommerehne und F. Schneider: Wie steht's mit dem Trittbrett-
fahren? - Eine experimentelle Untersuchung -, in: Zeitschrift
fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 136 (1980), S. 286-
308, S. 288 ff. und H. Hanusch: Aquivalenzprinzip und kol-
lektive Gliter - Allokationstheoretische Aspekte -, in: D.
Pohmer (Hrsg.): Beitrdge zum Aquivalenzprinzip und zur
Zweckbindung 6ffentlicher Einnahmen, Schriften des Vereins
fir Socialpolitik N.F., Bd. 121, Berlin 1981, s. 37-91,
S. 62 ff.

3) Bedingungen zur Ausgestaltung entsprechender Experimente dis-
kutiert M. Kurz: Experimental Approach to the Determination
of the Demand for Public Goods, in: Journal of Public Econo-
mics, Vol. 3 (1974), S. 329-348. Vgl. auch H. Johann: Theorie
der Nachfrage nach 6ffentlichen Glitern, Frankfurt, Bern,

Las Vegas 1977, S. 112 ff. und H.-D. Stolper: Zur Leistungs-
fihigkeit der konsumtheoretischen Analyse... a.a.0., S. 58 ff.
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dingung1)

. Bei diesem Verfahren stimmen die Bilirger iiber ein oder
mehrere Sffentliche Projekte ab, indem sie ihre Zahlungsbereit-
schaft fir die verschiedenen Alternativen angeben. Jeder Betei-
ligte kann das Ergebnis, das sich ohne seine Stimme einstellen
wlirde, seinen Vorstellungen entsprechend verdndern, falls er
einen bestimmten Betrag (die "Clarke-Steuer") an den Staat ent-
richtet. Er entspricht den Netto-Kosten, die den iibrigen W&h-
lern dadurch entstehen, daB die von ihnen prédferierte Alterna-
tive nicht zum Zuge kommt. Die Erhebung der "Clarke-Steuer"
bewirkt, daB sich rational handelnde Individuen am besten
stehen, wenn sie ihre wahren Prdferenzen offenbaren. Aller-
dings fehlt bei diesem bisher lediglich auf theoretischer Ebene
diskutierten Verfahren bei groBen Gruppen fiir den einzelnen der
Anreiz, sich liberhaupt an der Abstimmung zu beteiligen, und der
zur Ermittlung des Ergebnisses erforderliche Aufwand ist rela-
tiv groBz).

Unabhdngig davon, ob die Wirtschaftssubjekte die Free-Rider-
Position tatsdchlich anstreben oder nicht, betont ein weiterer
Einwand, sie seien gar nicht fdhig, 6ffentliche Leistungen in
der gleichen Weise wie private Gliter zu bewerten. Die Argumen-
tation verl&duft hier auf zwei unterschiedlichen Ebenen. So
sieht K. Schmidt bei der Bewertung 6ffentlicher Giliter primdr

1) Vgl. hierzu T.N. Tideman und G. Tullock: A New and Superior
Process for Making Social Choices, in: Journal of Political
Economy, Vol. 84 (1976), S. 1145-1159; T.N. Tideman: Intro-
duction, in: Public Choice, Vol. 29-2, Special Supplement
to Spring 1977, S. 1-13 und die Diskussion in jenem Sonder-
band; H. Hanusch: Aquivalenzprinzip und kollektive Giiter...
a.a.0., S. 65 ff.

2) Vgl. W. Pfdhler: Free-Rider-Problem bei &ffentlichen Giitern
und Clarke-Groves—-Steuermechanismus, in: Das Wirtschafts-
studium (WiSu), Jg. 1981, S. 403-408, S. 453-458 und S. 505-
508, S. 458.
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1)

Probleme der Wahrnehmung einer Leistung als gegeben an '. Der
Nutzen vieler 6ffentlicher Leistungen trete den Individuen teils
wegen der unentgeltlichen Bereitstellung, teils wegen der weit-
gehend passiven Art der Konsumtion, gar nicht ins BewuBtsein.
Besonders schwierig sei die individuelle Bewertung, wenn, wie
etwa die Verteidigung, eine Leistung prdventiver Natur ist.
Uberdies werde die individuelle Nutzenschdtzung bei 6ffentli-
chen Gitern durch unzureichende Informationen erschwert, wenn
nicht gar verhindert. Wenigstens dem unzureichenden individu-
ellen Informationsstand lieBe sich zwar im Prinzip durch Auf-
kldrungsmaBnahmen iber konkrete Projekte abhelfen, dem stiinden
jedoch Kostengriinde entgegen. Zudem verbiete sich das Weiter-
geben von Informationen bei vielen Aktivitdten in den Bereichen
AuBenpolitik, Verteidigung und Geheimdienste von selbst, weil
dies die Leistungen wertlos mache.

Eher produktionstheoretisch argumentiert dagegen Olsonz). Sei-
ner Ansicht nach kénnen die Individuen ihre Prdferenzen fir
6ffentliche Leistungen schon deshalb nicht offenbaren, weil

sie (und das gilt auch fir die Regierung), anders als bei pri-
vaten Glitern, bei 6ffentlichen Glitern liber keine oder nur un-
zureichende Informationen beziiglich der vom Staat angebotenen
Mengen verfiigen. Wenn der Bilirger sich bei einer Wahl zwischen
Kandidaten entscheiden soll, die fir hdhere oder niedrigere
Ausgaben in einem bestimmten &ffentlichen Aufgabenbereich ein-
treten, sei er auf seine Vermutungen iber die staatliche Pro-

1) Vgl. K. Schmidt: Kollektivbediirfnisse und Staatstdtigkeit,
a.a.0., S. 24 ff. AEhnlich arqumentieren auch G. Colm: Na-
tional Goals Analysis and Marginal Utility Economics. Some
Non-Technical Comments on a Highly Technical Topic, in:
Finanzarchiv N.F., Bd. 24 (1965), S. 209-224, S. 215 und
R.M. Reichhardt: Gesellschaftliche Bedarfsanalyse. Ein An-
satz zur Ermittlung der Bilirger-Prédferenzen filir &6ffentliche
Gliter, Berlin 1979, S. 162 ff.

2) Vgl. M. Olson: Evaluating Performance in the Public Sector,
a.a.0., S. 405 ff.
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duktionsfunktion fiir das betreffende Gut angewiesen. So miisse
er etwa abschdtzen, in welchem AusmaB erhShte Ausgaben fiir die
Polizei die Wahrscheinlichkeit reduzieren, Opfer eines Verbre-
chens zu werden. Erst im AnschluB daran kénne er iber die Be-
wertung der Leistung entscheiden. Uberdies sieht Olson allen-
falls beschrdnkte Mdglichkeiten zur Verbesserung des Informa-
tionsstandes iber den Output an 6ffentlichen Leistungen. W&h-
rend er intertemporalen und internationalen Vergleichen nur
geringen Informationswert beimiBt, hdlt er Experimente, bei-
spielsweise Variationen der HShe der Staatsausgaben filir einen
bestimmten Aufgabenbereich, im Prinzip filir einen erfolgverspre-
chenderen Weg. Da jedoch 6ffentliche Giiter allen Mitgliedern
einer Nation oder einer Gruppe zugute kommen, seien die Zahl
der moglichen Experimente geringer und die damit verbundenen
Kosten hoéher als bei privaten Glitern.

Diese Einwdnde erwecken betrdchtliche Zweifel an der Eignung
der Befragung zur Ermittlung der Leistungen nicht-sgpatlicher
Entscheidungseinheiten. Obgleich sie sich gegen die Befragung
Uber die Zahlungsbereitschaft flir reine 6ffentliche Giliter rich-
ten, gelten sie teilweise auch gegen Mischgiiter. Hier sind die
Nachfrager zwar eher als bei reinen Sffentlichen Gilitern fdhig
und bereit, ihre Prdferenzen zu offenbaren, ihre Bewertung
kann sich jedoch lediglich auf den internalisierten Nutzenan-
teil beziehen. Um allfdllige externe Effekte in die Leistungs-
messung einzubeziehen, miiBte man die Befragung auf einen mog-
lichst groBen Empfdngerkreis ausdehnen. Dabei entstehen jedoch
wiederum die oben beschriebenen Probleme, denn bei den externa-
lisierten Leistungskomponenten handelt es sich um (i.d.R. pas-
siv konsumierte) reine o6ffentliche Giiter.

Auf eher indirektem Wege gehen demoskopische Ansidtze vor, bei
denen tatsdchlich durchgefiihrte Referenden ausgewertet werden.
Die Blirger stimmen dabei iiber alternative &ffentliche Projekte
und Programme ab und kennen hdufig auch den auf sie jeweils
entfallenden Kosten- bzw. Steueranteil. Das Ziel der Analyse
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eines Abstimmungsergebnisses besteht darin, Erkenntnisse iuber
die politischen Attitiiden und Skonomischen Prédferenzen der Biir-
ger zu gewinnen. Einige empirische Studien versuchen, anhand
nach Wahlbezirken aufgeschliisselter Abstimmungsergebnisse Zu-
sammenhdnge zwischen der Zustimmung zu einem Projekt und vor-
herrschenden Merkmalen der Wdhler in einem Bezirk wie z.B. Ein-
kommenshohe, Bildungsniveau etc. festzustellen. Die Analyse
dient dem Zweck, Determinanten der Nachfrage nach staatlichen
Angeboten zu identifizieren. Derartige Studien wurden fiir ei-
nige Bundesstaaten und Gemeinden in den USA und der Schweiz
durchgefﬁhrt1). Fiir die Bestimmung des Umfangs an o6ffentlichen
Leistungen eignen sich diese Ansdtze allerdings nur, soweit

sie zusdtzlich versuchen, Aussagen liber die Nachfrage nach den
betreffenden Leistungen abzuleiten. Dabei bestehen relativ
weite Interpretationsspielrdume, da sich demoskopische Ansé&tze
schon von der Konzeption her mit wesentlich weniger Informa-
tionen begniligen als die Befragung nach der individuellen Zah-
lungsbereitschaft. Zwar trifft der einzelne seine Entscheidung
iber ein Offentliches Projekt in beiden F&dllen aufgrund eines
individuellen Nutzen-Kosten-Kalkiils. Bei einem Referendum kann
er jedoch - abgesehen von der Mdglichkeit der Stimmenthaltung -
lediglich seine Zustimmung oder Ablehnung offenbaren. Unter-
schiedliche Intensitdten der Befilirwortung oder Ablehnung eines
Projektes kommen bei der Abstimmung nicht zum Ausdruck, jede
abgegebene Stimme hat das gleiche Gewicht. Der Analytiker kann
nur von der H6he bzw. den Anteilen der Ja- und der Nein-Stimmen
bei der Bestimmung der Prédferenzen der Birger ausgehen. Der

1) Vgl. W.C. Birdall: A Study of the Demand for Public Goods,
in: R.A. Musgrave (Ed.): Essays in Fiscal Federalism,
Washington D.C. 1965, S. 235-294, S. 246 ff.; R.L. Frey und
L. Kohn: An Economic Interpretation of Voting Behaviour on
Public Finance Issues, in: Kyklos, Vol. 23 (1970), S. 792-
805; R. Deacon und P. Shapiro: Private Preference for Col-
lective Goods Revealed through Voting on Referenda, in:
American Economic Review, Vol. 65 (1975), S. 943-955; E.M.
Noam: Demand Functions and the Valuation of Public Goods,
in: Public Choice, Vol. 38 (1982), S. 271-280.
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Anteil der Ja-Stimmen 148t sich als grobes MaB8 fir die Intensi-
tdt des Wunsches der Wahlberechtigten insgesamt nach der zur
Diskussion gestellten Anderung gegeniiber dem Status-quo, und
der UberschuB der Ja- iiber die Nein-Stimmen als Indikator der
Netto-Nachfrage der Wdhlergesamtheit nach der &6ffentlichen
Leistung interpretieren. Aussagen iliber die Zahlungsbereiéschaft
der Blirger setzen voraus, daB den Wdhlern bei der Abstimmung

1)

ihr Finanzierungsanteil bekannt war ‘.

Bei diesem Verfahren spricht vor allem die Anonymitdt der
Stimmabgabe dafiir, daB die Wdhler sich nicht strategisch ver-
halten. Andererseits ist auch hier nicht auszuschlieBen, daB
die Blirger den (erwarteten) Output eines Projektes nicht oder
nur unzureichend absch&dtzen kénnen. Als LeistungsmaB eignen
sich die Daten der demoskopischen Ansdtze nur bedingt, Birdsall
selbst verweist auf erhebliche Unsicherheitsfaktorenz). Zudem
erlaubt die Analyse allenfalls Aussagen iiber die Nachfrage der
Widhler insgesamt. Auf die Pradferenzen eines einzelnen Blirgers
kann selbst dann nicht geschlossen werden, wenn zusdtzliche Da-
ten lUber soziotkonomische Merkmale von Wdhlergruppen vorliegen.
SchlieBlich vermag der Anteil der Ja-Stimmen in Verbindung mit
den Finanzierungsanteilen lediglich die Untergrenze der bewer-
teten Vorteile aus einem 6ffentlichen Angebot zu markieren.

2.2. Marktpreise

Mit der Existenz von Marktpreisen sind nahezu ideale Voraus-

setzungen filir die Leistungsmessung gegeben. Die Messung setzt
am Output eines Produktionsprozesses an und erfast nur das als
Leistung, was die Nachfrager auch tatsdchlich abnehmen, wobei

1) Vgl. W.C. Birdsall: A Study of the Demand for Public Goods,
a.a.0., S. 279 ff.

2) Vgl. ebenda, S. 292 ff.
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sie ihre Prdferenzen offenbaren. Zudem erlaubt die Bewertung
in Geldeinheiten eine einfache Aggregation. Der Leistungsum-
fang ergibt sich schlicht durch Multiplikation der nachge-
fragten Mengen mit den dazugehdrigen Preisen.

Staat und nicht-staatliche Entscheidungseinheiten geben jedoch
nur einen Teil ihrer Leistungen gegen ein spezielles Entgelt
ab. Marktpreise bilden sich grundsdtzlich nur fir Giiter mit
hohem Anteil internalisierter Nutzeneffekte. Die spezifischen
Eigenschaften reiner 6ffentlicher Giliter (Nicht-Rivalitét,
Nicht-AusschlieBbarkeit) bilden allerdings nicht die einzige
Ursache fiir das Fehlen von Marktpreisen fiir bestimmte &ffent-
liche Leistungen. Der Staat etwa stellt - u.a. aus verteilungs-
politischen Griinden - auch solche Giiter unentgeltlich bereit,
die, wie z.B. Bildungsleistungen, grundsédtzlich einer Abgabe
gegen ein spezielles Entgelt zugdnglich wéren.

Wenngleich die Marktpreise bzw. die Verkaufswerte die oben skiz-
zierten Anforderungen an ein LeistungsmaB erfiillen, sind doch
einige Kritikpunkte anzubringen. Zundchst einmal spiegeln Markt-
preise, auBer bei den Grenz-Nachfragern, nicht die maximale
Zahlungsbereitschaft, sondern eine Untergrenze der Bewertung

des betreffenden Gutes durch die Nachfrager wider, da die Kon-
sumentenrenten der intramarginalen Nachfrager nicht in das
LeistungsmaB eingehen.

Wie bereits im letzten Kapitel dargestellt, kdnnen vor allem
bei O6ffentlichen Unternehmen neben den am Markt abgesetzten
Leistungen zusédtzliche Outputkategorien in Form externer Effek-
te auftreten. So beschrédnkt sich etwa der Kreis der NutznieBer
des offentlichen Personenverkehrs nicht auf die Nachfrager der
Transportleistungen. Dariiber hinaus kommen auch Nicht-Benutzer
in den GenuB externer Vorteile in Form entlasteter StraBen,
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verminderter Ldrmbeldstigung u.5.1)

. In diesem Fall positiver
externer Effekte ist der Marktpreis zu niedrig, der Verkaufs-
wert miBte um den Betrag nach oben korrigiert werden, den die
Beglinstigten maximal fiir den GenuB der externen Vorteile ent-
richten wiirden; analoge Korrekturen wdren im Falle negativer

externer Effekte vorzunehmenz)

. Um technologische externe Ef-
fekte in ein umfassendes Leistungsma8 fiir Unternehmen einbe-
ziehen zu kénnen, entwickelte die Betriebswirtschaftslehre in
den letzten Jahren sowohl eindimensionale als auch mehrdimen-
sionale Ansdtze einer erweiterten Erfolgsrechnung fiir Unter-

nehmen, die wir unten analysieren wollen.

Speziell bei den nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten, die
Leistungen im Bereich Gesundheitswesen gegen ein spezielles
Entgelt abgeben, kommen weitere Einschrédnkungen hinzu. Hier
besteht die Besonderheit, daB an den Entscheidungen der Indi-
viduen lber ihre Nachfrage nach medizinischen Leistungen zu-
meist Arzte maBgeblich beteiligt sind3). Im Prinzip gewdhr-
leistet zwar die freiwillige Nachfrage der Patienten auch bei
drztlicherseits verordneten Leistungen, daB8 ihr (erwarteter)
Vorteil den Preis zumindest abdeckt. Andererseits kdnnen mit
zunehmender Hilfsbedlirftigkeit der Patienten aufgrund des In-
formationsvorsprungs der Arzte und ihrer daraus resultierenden
Rolle als "Bedarfsfixierer" primdr die entrichteten Preise, in
Grenzfédllen auch die mengenmdBige Nachfrage, an Aussagekraft
im Hinblick auf die Beurteilung der Leistungen durch die Em-

1) Zudem weist das 6ffentliche Angebot an Transportleistungen
flir aktuelle Nicht-Benutzer mdglicherweise den Charakter
eines Optionsgutes auf, fiir dessen Existenz sie einen Preis
zu entrichten bereit sind.

2) Vgl. dazu etwa N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O.,
S. 490.

3) Vgl. hierzu L. Hajen: Bestimmungsgriinde fiir die parafiskali-
sche Organisation von Krankenversicherung, a.a.0., S. 66 ff.
und W. Krd@mer: Gesundheit um jeden Preis?, in: Die Zeit,

Nr. 27 vom 27.6.1980, S. 20.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 166 -

pfdanger verlieren. Wesentlicher ist jedoch der Umstand, daB im
Gesundheitswesen zwei verschiedene Abrechnungssysteme nebenein-
ander existieren. Einesteils tdtigen nicht-staatliche Entschei-
dungseinheiten Verk&dufe, fiir die die nachfragenden Individuen
unmittelbar bezahlen. Im Regelfalle dagegen sind Individuen
zwar Empfdnger der Leistung, die Bezahlung obliegt jedoch einer
anderen nicht-staatlichen Entscheidungseinheit, so etwa bei der
Abrechnung der Leistungen von Krankenhdusern in der Trédger-
schaft karitativer Organisationen mit der Sozialversicherung.
Nur im ersten Fall offenbaren die Nachfrager ihre Prédferenzen,
hier kénnen die entrichteten Betrdge - allerdings u.U. mit der
oben genannten Einschrédnkung - als Ausdruck der bewerteten Vor-
teile dienen. Im zweiten Fall dagegen erhalten die Nachfrager
die Leistungen scheinbar gratis. Die Anbieter medizinischer
Leistungen und die Tr&dger der gesetzlichen Krankenversicherung
legen in Verhandlungen die Preise fest, die Patienten erfahren
sie in der Regel jedoch nicht. Deshalb eignet sich hier allen-
falls die Mengenkomponente der Verkaufswerte als Ausdruck der
mengenmdBigen Nutzung.

Diese Kritikpunkte betreffen den Preis primdr in seiner Funk-
tion als Ausdruck der mit der Verwendung des betrachteten Gutes
selbst verbundenen Wertsch&dtzung. Hiervon zu unterscheiden ist
die Funktion des Preises als Ausdruck der Wertschdtzung alter-
nativ herstellbarer Giliter. Beide Gr&éBen reflektiert genau der

Preis, der den Grenzkosten entspricht1)

. Abweichungen zwischen
dem Marktpreis und der Wertschdtzung alternativ herstellbarer
Gliter bzw. den Opportunitdtskosten des betrachteten Gutes k&n-
nen entstehen durch Marktunvollkommenheiten sowie durch staat-
liche Subventionen und nicht nach dem kostenmdBigen BEquivalenz-
prinzip erhobene Abgaben, welche die Anbieter im Preis weiter-
geben. Derartige Interventionen des Staates betreffen auch vie-
le am Markt abgegebene Leistungen nicht-staatlicher Entschei-
dungseinheiten. Sie stdren zwar nicht die Funktion des Markt-

preises als Ausdruck der Wertschdtzung des erworbenen Gutes

Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.0., S. 490.
1 Vg n e Ring > 576-3-651-75590-7
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und damit seine Eignung fiir die Leistungsmessung bei dem Anbie-
ter am Markt. Dieser Marktpreis eignet sich jedoch nicht als
Ausdruck der Wertschitzung alternativ herstellbarer Giiter, da
er Opportunititskosten verzerrt widerspiegelt. Komplikationen
verursacht diese Abweichung insbesondere dann, wenn vorhandene
Marktpreise zur Bewertung anderer Giiter herangezogen werden.

Trotz dieser Einschrdnkungen geben die Marktpreise bzw. Ver-
kaufserldse der nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten ein
gutes MaB fiir die Beurteilung ihrer Leistungen durch die Nach-
frager ab. Daher erscheint es als naheliegend, wenn u.a. in
Nutzen-Kosten-Analysen versucht wird, beim Fehlen von Markt-
preisen vorhandene Marktpreise dhnlicher Giliter als Referenz-
grbBe zur Bewertung der unentgeltlich abgegebenen Leistungen
heranzuziehen. Bei dieser bereits vor Jahrzehnten diskutierten
Methode sucht der Analytiker den 6ffentlichen Leistungen weit-
gehend vergleichbare Giliter aus privater Produktion und verwen-
det die dafiir entrichteten Marktpreise zur Bewertung abgegrenz-
ter Mengeneinheiten des &6ffentlichen Angebotes. Schon Colm un-
tersuchte z.B. die Mb6glichkeit, Verrechnungspreise fiir die
Leistungen des staatlichen Schulsystems in Anlehnung an das
Schulgeld von privaten, nicht unterstiitzten Schulen zu bilden,

die den Wert des Unterrichts je Schiller widerspiegeln sollen1).

So theoretisch bestechend dieses Verfahren prima facie er-
scheint, so einhellig wird es andererseits in der Literatur
abgelehnt. Die Einwédnde beruhen zumeist auf Zweifeln daran, ob
sich liberhaupt &quivalente Leistungen im privaten Sektor fin-
den lassen. Colm verwirft das Verfahren, weil offenbleiben
misse, ob die Qualit&dt der Leistungen bei beiden Schultypen
gleich ist. Nur bei Leistungen einheitlicher Qualitdt kdnne
mit derartigen Verrechnungspreisen gearbeitet werdenz). Nach

1) Vgl. G. Colm: Volkswirtschaftliche Theorie der Staatsausga-
ben. Ein Beitrag zur Finanztheorie, Tiibingen 1927, S. 38.

2) Vgl. ebenda.
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Ansicht von Kuznets lassen sich auf dem Markt zwar &hnliche
Angebote, keinesfalls jedoch spezifische Substitute zu den zu
bewertenden 6ffentlichen Leistungen finden1). Zudem kénne die-
ses Verfahren zu vollig falschen Ergebnissen fiihren. Er unter-
stellt, auf dem Markt existiere tats&dchlich ein spezifisches
Pendant zu einem bestimmten 6ffentlichen Angebot. Dann liege
eine Situation vor, in der Nachfrager freiwillig fiir eine
Leistung bezahlen, die sie auch unentgeltlich vom Staat bezie-
hen kénnten. Offensichtlich bewerteten die Bilirger, die lieber
die privat angebotene Leistung kaufen, die staatliche Leistung
anders als diejenigen, die das unentgeltliche staatliche Ange-

bot in Anspruch nehmenZ)

. Eine derartige Fehlinterpretation ist
nicht nur beziiglich des Niveaus eines Schattenpreises, sondern
sogar bezliglich der Richtung seiner Verdnderung mdglich. Verla-
gert sich etwa die Nachfrage weg von den staatlichen hin zu
Privatschulen und steigen dort in der Folge die Preise, so
widerspricht eine HOherbewertung der Leistungen staatlicher

Schulen deren Bewertung durch die Nachfrager.

Ein potentieller Anwender dieses Verfahrens sieht sich damit
vor ein unlSsbares Problem gestellt. Einerseits eignen sich

die Marktpreise von lediglich &hnlichen privat angebotenen
Glitern nicht zur Bewertung 6ffentlicher Leistungen, eben weil
diese Gliter zwar &dhnlich, aber nicht hinreichend vergleichbar
sind. Andererseits scheiden auch die Preise spezifischer Pen-
dants als BewertungsmaBstab aus, da es sich selbst bei voll-
kommener Identitdt des 6ffentlichen und des privaten Angebotes
in technischer Hinsicht in den Augen der Nachfrager um zwei ver-
schiedene Giliter handelt. Der Umstand, daB Individuen fiir das

private Gut freiwillig Marktpreise entrichten, ist - mag es

1) Vgl. S. Kuznets: Government Product and National Income, in:
E. Lundberg (Ed.): Income and Wealth, Series 1, Cambridge
1951, sS. 178-244, s. 204.

2) Vgl. S. Kuznets: On the Valuation of Social Income - Reflec-
tions on Professor Hicks' Article, in: Economica, Vol. 15
(1948), s. 1-16 und S. 116-131, S. 11.
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der O6ffentlichen Leistung auch noch so &hneln - per se der In-
dikator filir das Fehlen der notwendigen Vergleichbarkeit, denn
diese Marktpreise "werden gerade fir das gezahlt, was die 6f-
fentlichen Einrichtungen typischerweise nicht bieten"1). Nur
noch eine untergeordnete Rolle spielen dann die beiden weite-
ren Einwdnde gegen dieses Verfahren: Zweifel an der Eignung der
Marktpreise vergleichbarer Giliter als BewertungsmaBstab bestehen
auch deshalb, weil diese Preise hdufig seitens des Staates be-
einfluBt sind, beispielsweise durch Zuschiisse an Privatschu-

2)

len”’. Diese Subventionswirkungen beschrédnken, wie oben erldu-
tert, die Tauglichkeit der Marktpreise als Ausdruck der Oppor-
tunitdtskosten, da der Preis eines subventionierten Gutes nur
einen Teil der Kosten der Faktoren reflektiert, die bei einem
Verzicht auf das Gut filir die Produktion anderer Giliter zur Ver-
fligung stiinden. Sie lassen lediglich seine Funktion als Indi-
kator der Bewertung des erworbenen Gutes durch die Nachfrager
und damit seine Verwendungsmdglichkeit filir die Leistungsmessung
bei dem Anbieter am Markt unberiihrt. Sodann handelt es sich bei
den zu messenden 6ffentlichen Angeboten i.d.R. um Dienstlei-
stungen, bei denen sich naturgemdB die Aufspaltung in eine
Mengen- und eine Preiskomponente auBerordentlich schwierig ge-

staltet3).

Einen ganz anderen theoretischen Ansatzpunkt zur Bewertung der
staatlichen Leistungsabgabe mit Marktpreisen w&hlt Krause-Junk.
Er geht davon aus, daB in einer Marktwirtschaft im privaten
Sektor andere WertmaBstdbe herrschen als bei den staatlichen
Entscheidungstrdgern. Ein einheitlicher BewertungsmaB8stab fiir

1) N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O., S. 493.

2) Implizit scheint dieses Argument bereits bei G. Colm (Volks-
wirtschaftliche Theorie der Staatsausgaben... a.a.O., S. 38)
enthalten zu sein. Vgl. ferner K. Littmann: Definition und
Entwicklung der Staatsquote... a.a.O., S. 45.

3) Vgl. K. Littmann: Definition und Entwicklung der Staatsquo-
te... a.a.O0., S. 45.
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die Leistungsstrdme beider Sektoren 1&dBt sich nur finden, in-
dem die Bewertungen des Marktes auf den Staat iibertragen werden;
flir die umgekehrte Vorgehensweise fehlt ein geeignetes Aggrega-

tionsverfahren1)

. Die theoretisch exakte Losung der geforderten
"Als-ob-privat"-Bewertung der vom und zum Staat kommenden Lei-
stungsstrdme besteht in einem "Als-ob-ohne-Staat"-Bewertungs-
prinzip. Demnach wdre die staatliche Leistungsabgabe nach dem
"opportunity-returns-Prinzip"” zu bewerten bzw. gewichten. Hier-
bei handelt es sich nicht um einen Vergleich zwischen staat-
licherseits bereitgestellten und von Privaten am Markt angebo-
tenen Glitern, sondern um eine Simulation der Situation ohne
Staat. Die staatlichen Leistungen sollen mit den Preisen be-
wertet werden, die sie erzielen wiirden, wenn Private sie am
Markt anbieten wiirden. In der Praxis scheitert die Bewertung
nach dem "opportunity-returns-Prinzip" indes daran, daB die
typischen 6ffentlichen Leistungen sich durch mangelnde Teil-
barkeit und Zurechenbarkeit auszeichnen und folglich auch bei

privater Produktion keine Marktpreise erzielen kénnenz).

2.3. Kosten der Leistungserstellung

Der in der Literatur iiblicherweise unter der irrefiihrenden Be-
zeichnung "Bewertung der &ffentlichen Leistungen zu Kosten“3)
firmierende Ansatz verdankt seine Entstehung primdr den Bestre-
bungen, die staatlichen Aktivitdten in das eindimensionale
Rechenwerk der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen zu inte-

grieren. Die international praktizierte, im letzten Kapitel

1) Vgl. G. Krause-Junk: Staatsausgaben, Einkommensniveau und
Wirtschaftsstruktur. Kreislauftheoretische Betrachtungen
Uber Wirkungen 6ffentlicher Ausgaben, Diss. Berlin 1966,
S. 29 ff.

2) Vgl. ebenda, S. 34 ff. Fiir die staatliche Leistungsaufnahme
hingegen empfiehlt Krause-Junk die Bewertung nach dem "op-
portunity-cost-Prinzip". Siehe dazu den folgenden Abschnitt.

3) Vgl. beispielsweise P. Studenski: The Income of Nations...
a.a.o0., S. 35.
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bereits analysierte Methode besteht darin, in Ermangelung

von Marktpreisen als Wert der unentgeltlich abgegebenen Lei-
stungen von Staat und Organisationen ohne Erwerbscharakter die
Herstellungskosten dieser Leistungen anzusetzen. Nur wenige
Autoren sehen allerdings dieses Verfahren unter theoretischen
Gesichtspunkten als befriedigend an, die meisten tolerieren es
lediglich aus Griinden der Praktikabilitdt. Ihre Protagonisten
hingegen halten die Kostenbewertung im 6ffentlichen Sektor fir
ein vollkommenes oder zumindest anndherndes Aquivalent zur
Marktpreisbewertung im privaten Sektor. Widhrend im privaten
Sektor die Bilirger ihre Prdferenzen filir ein Gut am Markt zum
Ausdruck bringen kdnnen, iiberndhmen in bezug auf Sffentliche
Leistungen diese Funktion stellvertretend die staatlichen Ent-
scheidungstrédger. So begriindet etwa Colm die Analogie zwischen
Marktpreis- und Kostenbewertung wie folgt: "...in den Preisrela-
tionen der verschiedenen Leistungen und Waren zueinander kommen
die in einem Wirtschaftssystem geltenden Wertrelationen zum
verhdltnismdBig besten Ausdruck. Die Kosten spielen hierbei nur
mittelbar eine Rolle. In der &ffentlichen Wirtschaft werden die
Leistungen jedoch danach gegeneinander abgewogen, was sie ko-
sten. Das Ergebnis dieses Abwdgens findet im 'Etat' seinen ob-
jektiven Niederschlag. Man muB annehmen, daB beim Ansatz der
6ffentlichen Leistung die Bewertung der Leistung mit den Kosten
in Ubereinstimmung steht, daB das Parlament z.B. Kosten fiir
eine bestimmte Aufgabe nur dann bewilligt, wenn ihm die Erfil-
lung der betreffenden Aufgabe entsprechend wertvoll erscheint.
Unter dieser Voraussetzung kénnen die Kosten als MaBstab fiir
den 'Wert' der Leistung nach dem herrschenden Wertungssystem

gelten."1)

Mit ganz &dhnlichen Argumenten plddiert Hicks fiir die Kostenbe-
wertung. Die staatlichen Leistungen seien der Gesellschaft min-

1) G. Colm: Volkswirtschaftliche Theorie der Staatsausgaben...
a.a.0., S. 74. Hervorhebung im Original.
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destens so viel wert, wie sie kosten. Daher hdlt er - auBer im
Falle einer Produktion mit sinkenden Kosten - die Durchschnitts-
kosten der staatlichen Produktion fir ein grobes MaB im Sinne
einer unteren Grenze fiir die von den staatlichen Leistungen ge-
stifteten Grenznutzen1). Die Unterschiede zwischen beiden Arx-
gumentationen sind graduell. Wdhrend filir Colm die Herstellungs-
kosten 6ffentlicher Leistungen exakt deren Bewertung widerzu-
spiegeln scheinen, markieren sie flir Hicks lediglich eine Un-
tergrenze. Dabei strebt Colm eine gesamtwirtschaftliche Oppor-
tunitdtskostenbetrachtung an. Die staatliche Leistungserstel-
lung geht - zumindest bei Vollbeschdftigung - mit einem Res-
sourcenentzug fiir den privaten Sektor einher. Colm nennt daher
als Bedingung fiir die Aufnahme einer neuen Staatst&dtigkeit,

daB die staatlichen Entscheidungstrdger den Wert dieser Lei-
stung hdSher veranschlagen als den Wert der Leistungen, die mit
den in der staatlichen Produktion gebundenen Ressourcen im
privaten Sektor hergestellt und am Markt abgesetzt werden kdnn-
tenz). Da sich der Wert der Staatsleistungen nach ihren Pro-
duktionskosten bemiBt, sind die Opportunit&dtskosten i.d.R.
identisch mit den Nominalkosten. Abweichungen treten jedoch
auf, sobald der Staat Ressourcen nicht am Markt kauft, sondern
kraft hoheitlicher Gewalt in Dienst stellt, wie etwa bei all-
gemeiner Wehrpflicht. Um die Opportunitdtskostenbetrachtung
konsequent durchzuhalten, schldgt Colm fir derartige Fdlle den
Ansg?z fiktiver Verrechnungskosten statt der Nominalkosten
vor~'.

1) Vgl. J.R. Hicks: The Valuation of the Social Income, in:
Economica, Vol. 7 (1940), S. 105-124, s. 115 ff.

2) Vgl. G. Colm: Volkswirtschaftliche Theorie der Staatsaus-
gaben... a.a.0., S. 36.

3) Vgl. ebenda, S. 39.

Eine &hnliche Vorgehensweise scheint auch in einem neueren
Revisionsansatz der Sozialproduktsberechnung beabsichtigt
zu sein, bei dem sich der Wert bestimmter Staatsleistungen
durch den Aufwand an Vorleistungen und primdren Inputs er-
gibt. Er soll ausdriicken, "welche Preise theoretisch ver-
langt werden miBten, um die Knappheit der eingesetzten Res-
sourcen wiederzugeben...". P. Walser: Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung - Revision und Erweiterung, Goéttingen 1975,
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Einen diametral entgegengesetzten Standpunkt nimmt Krause-Junk
ein. Zundchst unterscheidet er zwischen der Input- und der Out-
putseite des staatlichen Leistungserstellungsprozesses und
schldgt filir beide unterschiedliche Bewertungsverfahren vor1).
Da er die staatlichen Realausgaben ausschlieBlich auf die In-
putseite staatlicher Produktion bezieht, eignen sie sich schon
aus diesem Grunde nicht als Ausdruck der Bewertung der staat-
lichen Leistungsabgabe durch die Bilirger. Dariiber hinaus be-
streitet er jedoch auch die Aquivalenz der von Individuen und
der vom Staat am Markt entrichteten Preise als Ausdruck der
Bewertung der staatlichen Leistungsaufnahme. Wdhrend der Markt-
mechanismus individuelle Nutzenerkldrungen nach dem quantita-
tiven Anteil der einzelnen Wirtschaftssubjekte an den markt-
wirtschaftlichen Transaktionen gewichte und zu Marktpreisen
aggregiere, wiirden bei Transaktionen des Staates die Nutzen-
schdtzungen der individuellen Werttrdger anders, ndmlich nach
ihrem Anteil an der politischen Willensbildung, gewichtet. Als
Folge dieser unterschiedlichen Gewichtungssysteme zahle der
Staat i.d.R. Preise, die jenen auf staatsfreien Madrkten nicht
entsprdchen. Ein einheitlicher BewertungsmaBstab erfordere
vielmehr die Bewertung der staatlichen Leistungsaufnahme nach
dem "opportunity-cost-Prinzip", d.h. die vom Staat nachgefrag-
ten Ressourcen miissen mit den Preisen bewertet werden, die sich
fir sie am Markt ohne die staatlichen Transaktionen einstellen

2)

wirden”’. Allerdings sieht Krause-Junk selbst die Vergleichbar-
keit der Gewichtungssysteme bei einem Teil der staatlichen Lei-
stungsaufnahmen als gegeben an und akzeptiert die vom Staat am
Markt entrichteten Preise als anndhernden Ausdruck der opportu-

nity-costs auf der Inputseite. Bezliglich der staatlichen Lei-

1) Vgl. G. Krause-Junk: Staatsausgaben, Einkommensniveau und
Wirtschaftsstruktur... a.a.0., S. 29 ff. Zu dem von Krause-
Junk diskutierten Verfahren zur Bewertung der staatlichen
Leistungsabgabe siehe den vorhergehenden Abschnitt.

2) Vgl. G. Krause-Junk: Staatsausgaben, Einkommensniveau und
Wirtschaftsstruktur... a.a.O0., S. 29 ff.
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stungsabgabe schlieBlich entscheidet er sich fiir die Kostenbe-

wertung als das einzige in der Realitdt praktikable Verfahren1).

Kuznets stellt im Rahmen der sog. Economica-Debatte die Stell-
vertreterfunktion der staatlichen Entscheidungstrédger in Frage.
Seiner Meinung nach ist die Aquivalenz von Marktpreis- und
Kostenbewertung schon deshalb nicht gewdhrleistet, weil iliber
den Nutzen der Konsumenten aus den 6ffentlichen Leistungen
nichts bekannt sei. Gleichwohl befilirwortet er die Kostenbewer-
tung fiir die Zwecke der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
aus Griinden der Praktikabilitétz) ‘
punkte diirften auch die Erkldrung dafiir sein, daB8 in einigen

. Operationalitdtsgesichts-

neueren Revisionsansdtzen der Sozialproduktsberechnung die
Staatsausgaben als MaBstab zumindest filir die als direkt konsum-

wirksam eingestuften staatlichen Leistungen dienenB).

FUir die hier vorliegende Fragestellung bildet indes die Kompa-

1) Vgl. ebenda, S. 36 ff.

2) Vgl. S. Kuznets: On the Valuation of Social Income... a.a.O.,
S. 11 f.; &hnlich S. Kuznets: Government Product and National
Income... a.a.O0., S. 204 f.

3) Vgl. A.W. Sametz: Production of Goods and Services. The Meas-
urement of Economic Growth, in: E.B. Sheldon und W.E. Moore
(Eds.): Indicators of Social Change. Concepts and Measure-
ments, New York 1968, S. 77-96, S. 85 ff.; W. Nordhaus und
J. Tobin: Is Growth Obsolete?, in: Economic Research: Retro-
spect and Prospect. Economic Growth, Fiftieth Anniversary
Colloquium V. National Bureau of Economic Research, New York
1972, s. 1-80, S. 26 ff.

Zu dem in Japan entwickelten Ansatz siehe U.E. Simonis:
"Nettowohlfahrtsindikator" - ein japanischer Ansatz, in:

W. Zapf (Hrsg.): Soziale Indikatoren. Konzepte und For-
schungsansdtze III, Frankfurt, New York 1975, S. 296-317,
S. 298 ff. und C. Leipert: Gesellschaftliche Berichterstat-
tung..., a.a.0., S. 220 ff. Der arbeitsorientierte Ansatz
verwendet ebenfalls die Kostenbewertung. Vgl. U.-P. Reich,
P. Sonntag und H.-W. Holub: Arbeit-Konsum-Rechnung. Axio-
matische Kritik und Erweiterung der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung, Kéln 1977, S. 145 ff.

Einen Uberblick iliber einige Revisionsansidtze der Sozialpro-
duktsberechnung gibt C. Leipert: Unzulédnglichkeiten des
Sozialprodukts... a.a.0., S. 153 ff.
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tibilitdt mit den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen kein
relevantes Kriterium, sondern die Kostenbewertung muB sich an
den oben skizzierten Anforderungen an ein Leistungsma8 messen
lassen. Dabei ist zundchst festzustellen, daB es sich bei der
Kostenbewertung, wie im letzten Kapitel aufgezeigt, um ein
Verfahren zur Messung von Inputs handelt. Zwar setzen Colm und
Hicks offenbar voraus, der reale staatliche Output sei den
staatlichen Entscheidungstrdgern bekannt, insofern stellt sich
aus ihrer Sicht lediglich die Frage der richtigen Bewertung,
tatsdchlich jedoch fehlen den Politikern Informationen nicht
nur iliber den bei den Blirgern anfallenden Nutzen der staatlichen
Leistungen, sondern bereits iliber die Mengenkomponente. Bei der
Kostenbewertung beschrédnkt sich die Bestimmung des realen Out-
puts auf qualitative Definitionen wie Bildungs-, Gesundheits-
leistungen usw., eine eingehendere Messung einzelner Output-
einheiten unterbleibt ebenso wie eine Eingrenzung des Empf&dn-
gerkreises. Die Auswirkungen auf die Realitdtsbezogenheit des
Verfahrens sind fatal. Wenn der Output definitionsgemdB gleich
dem Input ist, impliziert dies die gleiche Produktivitdt bzw.
Ausgabenintensitdt der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung in allen
staatlichen Aufgabenbereichen (ndmlich in HShe von Eins). Un-
abhdngig davon sind die Implikationen, die sich bei Einbezie-
hung der Empfédnger der unentgeltlich abgegebenen Leistungen
ergeben. Bei der Kostenbewertung findet jede vom Staat produ-
zierte oder bereitgestellte Leistungseinheit annahmegemdB8 auch
Abnehmer, wobei sich deren Bewertung der empfangenen Leistungen
nach der Hohe der Staatsausgaben bemiBt. Dies bedeutet, daB
das staatliche Leistungsangebot stets in Art und Umfang genau
den Prédferenzen der Blirger entspricht. Der Staat kann ex defi-
nitione keine "Ladenhiiter" bereitstellen, welche keinen oder
gar einen negativen Nutzen stiften. Dariliber hinaus vermag die-
ses LeistungsmaB8 nicht, allfdllige Qualitdtsunterschiede zwi-
schen gleichartigen Leistungseinheiten zum Ausdruck zu bringen.
Eine Schulstunde etwa weist die Kostenbewertung an jeder be-
liebigen Schule als qualitativ gleichwertig aus, solange sie
nur dasselbe kostet.
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Damit erfiillt die Kostenbewertung trotz der postulierten Ana-
logie zur Marktpreisbewertung keines der Kriterien an ein Lei-
stungsmaB. Weder handelt es sich um die Messung von Outputs,
noch spielt die Nachfrage bzw. Nutzung eine Rolle. Beide
Schwachpunkte sind nicht etwa eine Folge der Bewertung zu Her-
stellungskosten1), sondern der unterstellten Identitdt von In-
put und Output und des Umstandes, daB jegliches Angebot auch
als sofort nachgefragt gilt. Wdhrend die erste Annahme theore-
tisch unhaltbar ist, 148t sich die zweite bis zu einem gewis-
sen Grad noch damit rechtfertigen, daB bei einem Teil des
staatlichen Leistungsangebots passive Konsumtion vorliegt. Ob
freilich die Bewertung der Leistungen durch die Empfdnger mit
deren Herstellungskosten iibereinstimmt, halten wir fir zweifel-
haft. Flir das Angebot der nicht-staatlichen Entscheidungsein-
heiten scheidet daher die Kostenbewertung als LeistungsmaB aus.

Ein ebenfalls kostenorientiertes Verfahren, das ausschlieBlich
auf Opportunitdtskosten abstellt, kommt im Rahmen von Nutzen-
Kosten-Analysen zur Anwendung. Dieses Verfahren verzichtet von
vornherein auf die Ermittlung der Zahlungsbereitschaft der
NutznieBer einer staatlichen MaBnahme und verwendet stattdes-
sen als Substitut fiir den Nutzen eines Offentlichen Projekts
die Kosten eines alternativen Projekts, das die gleichen Wir-
kungen erzielen wirde und nunmehr Uberfliissig wird. Das Ver-
fahren hat den Vorteil, daB fiir die Kosten eher als fir die
Nutzen Marktpreise zur Verfligung stehen. Es 1&dB8t sich jedoch
nur unter zwei Bedingungen anwenden: Zum einen miissen die ver-
glichenen Projekte in bezug auf die Nutzenseite identisch sein.
Dies setzt u.a. voraus, daB das alternative Projekt nicht auch
andere Ziele als das zu bewertende Projekt beeinfluBt. Ein
Projekt, das beispielsweise auf Ziel A dieselbe Wirkung ausiibt
wie das Projekt, dessen Nutzen gemessen werden soll, zusdtzlich
jedoch auch Ziel B beeinfluBt, stellt keine geeignete Referenz-

1) Auch echte Outputeinheiten k&nnen zu Herstellungskosten be-
wertet werden.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 177 -

grdBe dar. Zum anderen muB entschieden sein, daB die fiir die
Evaluation relevanten Effekte der Nutzenseite in jedem Falle
verwirklicht werden sollen. Dies ist dann sichergestellt, wenn
als Referenzgr6B8e ein privates Projekt dient, das bei Nicht-
durchfihrung des 6ffentlichen Projekts mit Sicherheit reali-
siert wiirde, beispielsweise der Einbau von Doppelfenstern
statt der Errichtung von Larmschutzwdllen. Es bietet die Ge-

wdhr, daB die Nutzen des Projekts die Kosten auch ﬁbersteigen1)

Sind schon an die Verwendbarkeit der Alternativkostenmethode
strenge Bedingungen geknlipft, so erfdhrt sie eine weitere Be-
grenzung von der Aussagekraft ihrer Ergebnisse her. Zwar zielt
die Alternativkostenmethode, anders als die Kostenbewertung,
nicht auf Inputs, sondern auf die Wirkungen einer MaBnahme,
jedoch wird der Output lediglich qualitativ beschrieben. tUber
seine Bewertung durch die Empfdnger ist nur bekannt, daB sie
seine Herstellungskosten ilbersteigt. Ergibt etwa ein Vergleich
einen Kostenvorteil eines 6ffentlichen gegeniiber einem priva-
ten Projekt, so markiert die Kostendifferenz lediglich die Un-
tergrenze fiir den Nettonutzen des 6ffentlichen Projekts, ent-

sprechendes gilt filir die Kosten des privaten Projekts selbstz).

2.4. Nicht-marktmédBfige Einnahmen
2.4.1. Der Payment-Price Approach
Der von Kuznets urspriinglich im Jahre 1941 zur Erfassung der

staatlichen Leistungen im Rahmen der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen vorgeschlagene Payment-Price Approach stellt

1) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.0., S. 495 und
V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II: Anwendung, in: Hand-
wdrterbuch der Wirtschaftswissenschaft (HdWW), hrsg. von
W. Albers et al., Bd. 5, Stuttgart et al. 1980, S. 382-399,
S. 396 ff.

2) vgl. V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II... a.a.O., S. 396.
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faktisch ebenfalls einen Ansatz zur Messung des staatlichen
Outputs dar1). Kuznets bezeichnet ihn zwar als Bewertungsver-
fahren, nennt jedoch kein Verfahren, mit dem unabh&dngig von
dieser Bewertung der mengenmdBige Output des Staates gemessen
werden kann. Vielmehr dient der Payment-Price-Approach beiden
Zwecken zugleich. Dieser Ansatz unterstellt, der Staat gebe
seine Leistungen wie ein Unternehmen gegen Entgelt ab, welches
sich in den Zahlungen von Steuern, Geblihren, Beitrdgen u.&.
manifestiert. Die von den privaten Haushalten und den Unter-
nehmen entrichteten Zahlungen an den Staat entsprechen dem
Wert der ihnen jeweils zugeflossenen staatlichen Leistungen.
Zur Begrindung verweist Kuznets auf den politischen Proze8, in
dem die Gesellschaft liber demokratisch legitimierte Vertreter
den Wert der staatlichen Leistungen und entsprechend die Zah-
lungsverpflichtungen der Haushalte und Unternehmen festlege.
Die Analogie zu marktwirtschaftlichen Austauschbeziehungen be-
schrédnkt sich allerdings auf die Ebene der Sektoren, sie gilt

nicht fiir einzelne Haushalte oder Unternehmenz).

Die Entscheidung zugunsten der Kostenbewertung oder zugunsten
des Payment-Price Approach hdlt Kuznets zwar filir eine Wahl
zwischen zwei Ubeln, dabei weist jedoch seiner Ansicht nach
der Payment-Price Approach zwei relative Vorziige auf3). Zum
einen reagierten die Einnahmen des Staates empfindlicher und

1) Vgl. zum Folgenden S. Kuznets: National Income and Its Com-
position, 1919-1938. Volume I, National Bureau of Economic
Research, New York 1954, S. 31 ff.

2) Demgegeniiber strebten u.a. E. Sax, K. Wicksell und E. Lin-
dahl eine Form der Besteuerung an, bei der der vom Indivi-
duum zu entrichtende Steuerbetrag seiner Bewertung der o6f-
fentlichen Leistungen entspricht. Vgl. hierzu die Darstel-
lung bei H. Haller: Die Steuern. Grundlinien eines rationa-
len Systems Offentlicher Abgaben, 2. Aufl., Tibingen 1971,
S. 16 f.

3) Spdter verwarf Kuznets den Paymenc-Price Approach wieder
zugunsten der Kostenbewertung. Vgl. etwa S. Kuznets: Govern-
ment Product and National Income... a.a.O., S. 204 f.
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schneller auf kurzfristige Schwankungen im Marktsystem als
seine Kosten. Daher sei dieser Ansatz fir Analysen mit kurzem
Zeithorizont wie die Sozialproduktsberechnung besser geeignet
als die Kostenbewertung. Zum anderen trdten in Depressionspha-
sen Haushaltsdefizite auf, weil die staatlichen Einnahmen unter
die Kosten sinken wiirden. Dieser Vorgang finde seine Entspre-
chung in den Verlusten privater Unternehmen; beide Ph&nomene
lieBen sich als Ausdruck verminderter Wertschdtzung der Gesell-
schaft flir die vom Staat bzw. den Unternehmen angebotenen Lei-
stungen interpretieren.

In den USA wurde der auf dem Payment-Price Approach beruhende
sogenannte "Tax-Payment Approach" voriibergehend zur Aufspaltung
des (unterstellten) Outputs des Staates in Vorleistungen an
Unternehmen, Leistungen des Endkonsums sowie Kapitalbildung im
Rahmen der Sozialproduktsberechnung herangezogen1). Auf dieses
Verfahren soll jedoch hier nicht ndher eingegangen werden.
Vielmehr erhebt sich die Frage nach der Brauchbarkeit des Pay-
ment-Price Approach zur Leistungsmessung bei nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten. Demnach wilirde sich bei nicht-staatli-
chen Entscheidungseinheiten, die ihre Leistungen nicht gegen
in freier Vereinbarung ausgehandelte Marktpreise abgeben, das
(6ffentliche) Leistungsvolumen nach ihren nicht-marktmdB8igen
Einnahmen bemessen. Wir konzentrieren uns zundchst auf die von
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten erhobenen Zwangsabga-
ben und analysieren im AnschluB daran die Aussagekraft von
freiwillig entrichteten Mitgliedsbeitrdgen und Spenden.

Das Recht zur Erhebung von 2Zwangsabgaben ist ein Qualifikations-

merkmal der Parafisci. Wir argumentieren im folgenden am Bei-

1) Eine ausfiihrliche Darstellung dieses Ansatzes gibt er in:
S. Kuznets: Government Product and National Income... a.a.O.,
S. 188 ff. Vgl. auch D. Schiele: Die Dienstleistungen des
Staates in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, in:
Schmollers Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Volks-
wirtschaft, 78. Jahrgang (1958), S. 167-197, s. 177 ff.;
C. Leipert: Unzuldnglichkeiten des Sozialprodukts... a.a.O.,
S. 87 ff.
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spiel der Sozialversicherung, denn sie agiert ausschlieBlich

in staatlichem Auftrag, so daB sich (im Gegensatz zu den Stédn-
defisci) die Abgrenzung ihrer 6ffentlichen Leistungskomponente
eriibrigt, und ihre Aufgabenstellung beschrdnkt sich nicht (wie
beim Lastenausgleichsfonds) auf distributionspolitische Ziele.
Zudem weisen von allen Zwangsabgaben an Parafisci die Sozial-
versicherungsbeitrige noch am ehesten Zhnlichkeiten mit Markt-
preisen auf. Anders als bei der Zahlung von Steuern hat bei den
Sozialversicherungsbeitrédgen der Versicherte Anspruch auf eine
Gegenleistung. Allerdings besteht zwischen den Beitrdgen und
der Versicherungsleistung keine marktmdBige Aquivalenz, sondern
in die Beitragsgestaltung flieBen auch Elemente des Leistungs-

fahigkeitsprinzips ein1).

Betrachten wir zum Vergleich den Fall, in dem ein Individuum
eine Risikoversicherung bei einem privaten Unternehmen ab-
schlieBt. Mit dem freiwilligen VertragsabschluB gibt der Ver-
sicherungsnehmer zu erkennen, daB ihm die Versicherungsleistung
mindestens soviel wert ist wie die vereinbarte Prdmie. Diese
entspricht dem Erwartungswert des Schadens sowie den anteili-
gen Verwaltungs- und Vertriebskosten des Versicherungsunter-
nehmens. Bei "richtiger" Kalkulation decken die Risikoanteile
der Prdmien aller Versicherten gerade die Auszahlungen fir
Schadenersatz ab, so daB die Versicherung - bei Betrachtung
ex post - ledigléfh die Schdden auf die Gesamtheit der Versi-

cherten verteilt®’ . Aus der Sicht der Versicherungsnehmer be-

1) Bei Abwesenheit staatlicher Zuschiisse an die Sozialversiche-
rung liegt eine gruppenmdBige Kquivalenz vor.
Zu den verschiedenen Formen des Aquivalenzprinzips vgl. vor
allem H. Haller: Die Steuern... a.a.O., S. 13 ff. und er-
gdnzend K. Mackscheidt und J. Steinhausen: Finanzpolitik I.
Grundfragen fiskalpolitischer Lenkung, 3. Aufl., Tibingen,
Diisseldorf 1978, S. 16 f.

2) Entsprechend weisen die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen als Produktionswert der Versicherungsunternehmen im
Prinzip lediglich die Verwaltungs- und Vertriebskosten aus.
Vgl. Statistisches Bundesamt: Fachserie 18, Reihe 1... 1981,
a.a.0., S. 83.
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schrédnkt sich die Leistung des Unternehmens jedoch nicht auf
die Organisation dieser versicherungsimmanenten Umverteilung,
sondern sie besteht (ex ante) in der permanenten Bereitstel-
lung des immateriellen Gutes Versicherungsschutz. Ihn genieBen
sie auch dann, wenn kein Schaden auftritt, und sie entrichten
dafir, falls ihre Risikoaversion geniligend groB8 ist, einen Preis
in Form der Pr&mie1). Demnach 148t sich die Leistung eines
Versicherungsunternehmen; aus der Sicht der Nachfrager - auBer
bei Kapitallebensversicherungen, deren Prdmien als dritte Kom-
ponente einen Ersparnisanteil enthalten - im Prinzip nach dem
Pramienaufkommen bemessen.

Dieses Ergebnis kann freilich nicht auf die Sozialversicherung
Ubertragen werden. Die Untauglichkeit der Beitrdge als Lei-
stungsmaB beruht weniger auf ihrer Zwitterfunktion. Mit Aus-
nahme der gesetzlichen Unfallversicherung stellen alle Zweige
der Sozialversicherung nicht lediglich Versicherungen dar,
vielmehr benutzt sie der Staat gleichzeitig als Instrument der
Redistributionspolitikz). Es handelt sich dabei nicht um die
versicherungsimmanente Umverteilung, wie sie ex post etwa von
den Gesunden zu den Kranken im Rahmen der Krankenversicherung
erfolgt, sondern um eine von vornherein beabsichtigte, auf
Vorschriften des Gesetzgebers beruhende interpersonelle Umver-
teilung. Das Sozialversicherungsrecht enthdlt - vor allem bei
der gesetzlichen Kranken- und Rentenversicherung - eine Fiille

1) Zur Bedeutung der Versicherungen aus einzel- und gesamt-
wirtschaftlicher Sicht vgl. etwa W. Mahr: Einfihrung in die
Versicherungswirtschaft. Allgemeine Versicherungslehre,
Berlin 1951, S. 80 ff.; D. Farny: Entwicklungslinien, Stand
und wirtschaftliche Bedeutung des Versicherungswesens in
Deutschland, in: F.-W. Henning (Hrsg.): Entwicklung und
Aufgaben von Versicherungen und Banken in der Industriali-
sierung, Schriften des Vereins filir Socialpolitik N.F.,

Bd. 105, Berlin 1980, S. 7-28, S. 24 ff.

2) Vgl. etwa H. Meinhold: Fiskalpolitik durch sozialpolitische
Parafisci, a.a.0., S. 23 ff.; D. Lepelmeier: Soziale Siche-
rung und Parafiskalitdt... a.a.O0., S. 179 ff.
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von Regelungen, die zu beabsichtigten Abweichungen der Bei-
tragsgestaltung vom versicherungstechnischen Aquivalenzprinzip
fihren. Beispielsweise erkennt die Rentenversicherung bestimm-
te beitragslose Jahre als rentensteigernde Ausfallzeiten an,
und die Beitrdge in der gesetzlichen Krankenversicherung rich-
ten sich weder nach Alter und Geschlecht eines Versicherten
noch nach der Zahl der versicherten Familienmitglieder, son-
dern nach dem Einkommen des Beitragszahlers1). Diese Uberla-
gerung mit verteilungspolitischen Aufgaben wdre fir die Zwecke
einer reinen Leistungsmessung anhand des Beitragsaufkommens
moglicherweise nicht gravierend. Es ist denkbar, daB8 die von
der Umverteilungspolitik benachteiligten Mitglieder ihren Bei-

trag trotz des distributionspolitischen "Zuschlags" freiwillig

1) Zur Umverteilung iiber die Sozialversicherung vgl. etwa N.
Andel: Verteilungswirkungen der Sozialversicherung am Bei-
spiel der gesetzlichen Krankenversicherung der Bundesrepu-
blik Deutschland, in: W. DreiBig (Hrsg.): Offentliche Fi-
nanzwirtschaft und Verteilung III, Schriften des Vereins
fir Socialpolitik N.F., Bd. 75/I1I, Berlin 1975, S. 39-82,
S. 43 ff.; W. Schmdhl: Alterssicherung und Einkommensver-
teilung. Theoretische und empirische Untersuchungen zur
Finanzierung, Leistungsgewdhrung und zur Verteilung zwi-
schen Generationen, Tibingen 1977, S. 23 ff.; W. Schm&hl:
Einkommensumverteilung im Rahmen von Einrichtungen der So-
zialen Sicherung - Einige Probleme ihrer Ermittlung und
Ausgestaltung am Beispiel der gesetzlichen Rentenversiche-
rung -, in: B. Kilp und H.-D. Haas (Hrsg.): Soziale Proble-
me der modernen Industriegesellschaft, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik N.F., Bd. 92/II, Berlin 1977, S. 519~
576, S. 541 ff.; D. Lepelmeier: Soziale Sicherung und Para-
fiskalitdt... a.a.0., S. 179 ff.; C. Helberger und G.
Wagner: Beitragsdquivalenz oder interpersonelle Umvertei-
lung in der gesetzlichen Rentenversicherung? - Eine Analyse
auf der Grundlage von Lebenseinkommen, in: P. Herder-Dorn-
eich (Hrsg.): Dynamische Theorie der Sozialpolitik, Schrif-
ten des Vereins fiir Socialpolitik N.F., Bd. 123, Berlin
1981, S. 331-392, s. 337 ff.; G. Ott: Einkommensumvertei-
lungen in der gesetzlichen Krankenversicherung. Eine quanti-
tative Analyse, Frankfurt, Bern 1981, S. 64 ff.; W. Albers:
Soziale Sicherung. Konstruktionen fiir die Zukunft, Stutt-
gart 1982, S. 58 ff.; R. KOssler: Sozialversicherungsprinzip
und Staatszuschiisse in der gesetzlichen Rentenversicherung,
Frankfurt, Bern 1982, S. 161 ff.; N. Andel: Finanzwissen-
schaft, Tibingen 1983, S. 429 ff.
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entrichten wiirden, weil sie die reine Versicherungsleistung
aufgrund ihrer Risikoaversion hoch genug einsch&dtzen. Die
Leistungsmessung anhand der Sozialversicherungsbeitrdge schei-
tert vielmehr an der Art der Mitgliedschaft und der Beitrags-
erhebung. Der Staat l4Bt die Beitrdge, u.a. wegen der Uberla-
gerung mit verteilungspolitischen Aufgaben, in Form von Zwangs-
abgaben erheben. Zwangsabgaben verm&gen jedoch keinerlei Auf-
schliisse Uber die Zahlungsbereitschaft bzw. Bewertung der Lei-
stungsempfénger zu geben. Uberdies sind die Beitr&ge zur Hiélfte
von den Arbeitgebern zu entrichten, insofern unterschdtzen die
Mitglieder moglicherweise die Kosten ihrer Versicherung. Letzt-
lich fiihrt die mangelnde Nachfragebezogenheit des Payment-Price
Approach auch zu einer fehlenden Outputorientierung. Bei der
Gleichsetzung von Beitragseinnahmen und Leistungsvolumen wird
ein Output nicht gemessen, sondern lediglich unterstellt.

Die gesetzliche Unfallversicherung unterscheidet sich in zwei-
erlei Hinsicht von den iibrigen Zweigen der Sozialversicherung.

Zum einen entf&llt bei ihr die Redistributionskomponente, da
sich ihre Beitrdge ausschlieflich nach versicherungstechnischen
Kriterien bestimmen. Zum anderen sind hier weitgehend die Ar-
beitgeber als Leistungsempfénger anzusehen, Die gesetzliche
Unfallversicherung 18st im Prinzip die Haftpflicht des Arbeit-
gebers f?f Arbeitsunfdlle ab, und er allein entrichtet die

Beitrdge ', Gleichwohl verhindert auch hier die Ausgestaltung
als Zwangsgemeinschaft mit Zwangsabgaben die Leistungsmessung
auf der Basis der Beitragseinnahmen, Es handelt sich dabei
weder um die Messung von Output, noch spielt die Bewertung

durch die Nachfrager eine Rolle,

1) Vgl. D. Lepelmeier: Soziale Sicherung und Parafiskalitit...
a.a.0., S. 127 ff,
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2.4.2. Freiwillig entrichtete Beitrdge und Spenden

Neben den nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten mit Zwangs-
mitgliedschaft und -beitrdgen existiert eine Vielzahl von Or-
ganisationen, die sich aus den Beitrdgen ausschlieB8lich frei-
willig inkorporierter Mitglieder oder/und Spenden finanzieren.
Hier scheint zumindest das Beitragsaufkommen ein gutes MaB8 fiir
das Leistungsvolumen einer Organisation abzugeben, da diese
freiwillig entrichteten 2Zahlungen einem marktmd&B8igen Tausch
nahekommen. Die Aussagekraft der Mitgliedsbeitrdge als Lei-
stungsmaB hdngt jedoch - unabhdngig davon, ob die Aktivit&dten
einer Organisation auf die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben ge-
richtet sind oder nicht - davon ab, welchem Empféngerkreis die
Organisation ihre Leistungen zugute kommen lassen will. Ver-
folgt ein privater ZusammenschluB ausschlieBlich die Interes-
sen seiner Mitglieder, so gibt der Mitgliedsbeitrag des ein-
zelnen die Untergrenze daflir ab, wie er die von ihm empfange-
nen oder zumindest erwarteten Leistungen der Organisation be-
wertet. Ein geeignetes LeistungsmaB ist dies jedoch nur, wenn
sich der Kreis der Mitglieder tatsdchlich mit dem der Leistungs-
bezieher deckt. Selbst wenn die Organisation nur im Interesse
ihrer Mitglieder tdtig sein will, schlieBt das nicht aus, da8
aufgrund von Spillovers auch Nicht-Mitglieder an ihren Lei-
stungen teilhaben. In diesem Falle erweist sich das Leistungs-
maB Mitgliederbeitrdge als unzureichend. Die Mitglieder bezie-
hen in ihre Bewertung nur den auf sie entfallenden Teil der
Leistungen ein, nicht jedoch die "Nebenleistungen".

Verfolgt eine Organisation dagegen zumindest teilweise karita-
tive, philanthropische u.d. Ziele, so versagt das Leistungsmasg
Mitgliederbeitrdge grundsdtzlich. Die Mitglieder beziehen zwar
in ihre Bewertung der Organisationsleistungen den Anteil ein,
in dessen GenuB AuBenstehende kommen sollen, insoweit handelt
es sich hier um eine umfassende Bewertung. Fir die nach auBen
abflieBenden Leistungen kommt es jedoch nicht auf die Bewer-
tung durch die Mitglieder, sondern durch deren Empfédnger an.
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Noch deutlicher tritt diese Problematik bei den Spenden zutage.
Die Literatur besch&dftigt sich neuerdings verstdrkt mit altrui-
stischen Handlungsweisen einzelner, insbesondere mit Geldspen-
den sowohl an karitative Organisationen als auch direkt an In-
dividuen. Als Erkldrungsansatz fiir Spendentdtigkeit dienen
i.d.R. interdependente Nutzenfunktionen von Spender und Empfé&n-
ger1). Charakteristikum jeder Spende an eine nicht-staatliche
Entscheidungseinheit mit karitativer Zielsetzung ist es, da8
der Spender sich damit eine Leistung nicht flir sich, sondern
fir einen Dritten erhofft. Die HGhe der Spende - gegebenen-
falls korrigiert um die Steuerersparnis des Spenders - gibt
zwar moglicherweise Auskunft iiber den Nutzen, den der Spender
aus seiner Handlungsweise bzw. den damit ermdglichten Aktivi-
tdten der karitativen Organisationen zu ziehen erwartet. Sie
gibt jedoch keinerlei Anhaltspunkte daflir, welche Leistungen
diese Organisation mit Hilfe der zusdtzlichen finanziellen
Mittel ergfingt oder gar, welchen Wert die Beglinstigten ihnen

beimessen”’.

Somit kdnnen wir Spenden als LeistungsmaB verwerfen, wdhrend
die Mitgliedsbeitrdge nur unter recht restriktiven Bedingungen
die Untergrenze der bewerteten Vorteile aus den Leistungen
einer nicht-staatlichen Entscheidungseinheit zu markieren ver-
mogen.

1) Vgl. etwa H.M. Hochman und J.D. Rodgers: Pareto Optimal Re-
distribution, in: American Economic Review, Vol. 59 (1969),
S. 542-557; D. Collard: Altruism and Economy. A Study in
Non-Selfish Economics, Oxford 1978.

2) Letzteres gilt auch fiir Sachspenden.

Ulrich Ring - 978-3-631-75590-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 03:20:37AM
via free access



- 186 -

2.5, Wirkungen auf privaten Konsum und private Investitionen:
Verfahren der Nutzen-Kosten-Analyse

2.5.1. Zur konzeptionellen Eignung der Nutzen-Kosten-Analyse
fir die Leistungsmessung

Nutzen-Kosten-Analysen versuchen, ginstige und unglinstige Fol-
gen eines i.d.R. staatlichen Projektes im Hinblick auf bestimm-
te Ziele systematisch zu erfassen und (nach M&glichkeit monetdr)
zu bewerten. Sie beruhen auf einem Vorteilhaftigkeitsvergleich
zwischen den erwarteten kiinftigen Entwicklungen, die sich bei
der Realisierung alternativer konkurrierender Projekte (ein-
schlieBlich der Alternative Unterlassen) einstellen; insofern
handelt es sich um die Messung projektspezifischer Outputs.
Welche Projektwirkungen im Rahmen des Vergleichs als Nutzen

und Kosten 2zu beriicksichtigen sind, hd@ngt von den angestrebten
Zielen ab. Ganz allgemein reprdsentieren Nutzen (Kosten) posi-
tiv (negativ) bewertete Wirkungen eines Projekts auf die ver-
folgten Ziele. Sofern man die Kosten hier konsequent als Oppor-
tunitédtskosten begreift, verlangen Nutzen-Kosten-Analysen
letztlich einen Nutzen-Nutzen-Vergleich. Eine ndhere Definition
von Nutzen und Kosten setzt voraus, daB die Zielfunktion, die
relevante(n) Alternative(n), die Indikatoren fiir den Grad der
Zielerfiillung sowie die betroffenen Personen festgelegt sind.
Uberwiegend steht bei Nutzen-Kosten-Analysen das Ziel "effizi-
enter Faktoreinsatz" bzw. die Maximierung der gesellschaftli-
chen Wohlfahrt im Vordergrund. Unter effizienzanalytischen
Kriterien schlagen sich die aus einem bestimmten Projekt re-
sultierenden Nutzen und Kosten in der Summe der in einer Pe-
riode produzierten Sachgiiter und Dienstleistungen nieder,
letztlich manifestieren sie sich in Zuwédchsen bzw. EinbuBen

der Individuen an Konsumméglichkeiten1). Ihre Ermittlung geht

1) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O., S. 482 ff.;
J. Hofmann: Erweiterte Nutzen-Kosten-Analyse. Zur Bewertung
und Auswahl 6ffentlicher Projekte, GSttingen 1981, S. 12 ff.
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im Prinzip in zwei Stufen vor sich: Zundchst werden die posi-
tiven und negativen Verdnderungen der verfiligbaren Konsumgiiter-
mengen bestimmt, im AnschluB8 daran erfolgt deren monetdre Be-

wertung1)

. Soweit sie nicht auf Marktpreise zuriickgreifen kann,
sei es, weil diese nicht existieren, sei es, weil die vorhande-
nen Marktpreise sich im Hinblick auf das Zielsystem nicht eig-
nen, stlitzt sich die Bewertung auf Schattenpreise, welche die
maximale Zahlungsbereitschaft der Individuen reprédsentieren
sollen. Die maximale Zahlungsbereitschaft bemiBt die Vorteile
eines Offentlichen Projektes nach dem Betrag, den die Betrof-
fenen maximal fiir die positiven Projektwirkungen zu zahlen be-
reit wdren, und entsprechend die Nachteile nach dem Betrag,

den die Betroffenen freiwillig maximal aufwenden wilirden, um

2)

das Eintreten der Kosten zu verhindern™’. Somit geben aus-

1) Vgl. H. Hesse: Nutzen-Kosten-Analyse I... a.a.O., S. 371.

2) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.0., S. 486 sowie
Abschnitt 2.1. in diesem Kapitel.
Das Bewertungsprinzip Zahlungsbereitschaft filir die Wirkun-
gen eines Offentlichen Projektes, wie es in Nutzen-Kosten-
Analysen zur Anwendung kommt, 1d8t sich wohlfahrtstheore-
tisch auf zwei unterschiedlichen Wegen interpretieren. Nach
dem ersten Ansatz spiegelt die maximale Zahlungsbereitschaft
flir die Wirkungen eines 6ffentlichen Projekts die Anderung
des Nutzenniveaus in der Einschdtzung der Individuen genau
wider. Dabei handelt es sich letztlich um den Versuch einer
kardinalen Nutzenmessung. Sie setzt voraus, daB jedem er-
mittelten Geldbetrag eine bestimmte Nutzendnderung ent-
spricht. Der zweite Ansatz verzichtet auf eine kardinale
Nutzenmessung. Er unterstellt stattdessen ein konstantes
Nutzenniveau und ermittelt sog. Kompensationsvariationen.
Hierbei handelt es sich um Geldbetrdge, die ein Individuum
erhalten oder bezahlen miiBte, um die Wirkungen eines Of-
fentlichen Projektes auf sein Nutzenniveau genau zu kompen-
sieren. Zahlt bzw. erhdlt das Individuum diesen Betrag
nicht, so realisiert es einen entsprechenden Vorteil
("benefit") bzw. Nachteil. Obgleich sich zunehmend die
zweite Interpretation der Zahlungsbereitschaft durchge-
setzt hat, bezeichnet die deutschsprachige Literatur zur
Nutzen-Kosten-Analyse die Vorteile eines Projektes als
"Nutzen". Vgl. H. Hesse: Nutzen-Kosten-Analyse I... a.a.O.,
S. 362 ff. Zum zweiten Ansatz siehe auch E.J. Mishan: Cost-=-
Benefit Analysis. An Informal Introduction, 2nd Ed.,
London 1975, S. 24 ff.
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schlieBlich die von den Wirkungen eines Projektes betroffenen

Individuen die Instanz fiir deren Bewertung ab1).

Die Eignung vorhandener Marktpreise zur Bewertung 6ffentlicher
Projekte erleidet grundsdtzlich Einschrédnkungen, wenn ein Preis
- etwa aufgrund technologischer externer Effekte - nicht die
Wertschdtzung des betrachteten Gutes oder - u.a. aufgrund von
Subventionen - nicht die Wertsch&dtzung alternativ herstellba-
rer Giliter bzw. Opportunitdtskosten ausdriickt. In diesen Fdllen
miissen korrigierte Marktpreise (Schattenpreise) zur Bewertung
herangezogen werden, um diezDiskrepanzen zwischen Preis und

Wertschdtzung zu beseitigen .

Die Bewertung 6ffentlicher Leistungen im Rahmen der Nutzen-
Kosten-Analyse mit Hilfe von Markt- oder Schattenpreisen als
Ausdruck der Zahlungsbereitschaft st&B8t in der Literatur teil-
weise auf heftige Kritik. Verschiedene Autoren sehen in einer
sich letztlich an Marktpreisen orientierenden Bewertung eine
Inkonsistenz, weil sie die Ubertragung von Kriterien des Mark-
tes auf einen Bereich impliziere, der auBerhalb des Marktes
liege und seine Existenz gerade einem Versagen des Marktes
verdanke. Die Nutzen-Kosten-Analyse strebe somit eine optimale
Allokation im &ffentlichen Sektor mit Hilfe von Kriterien an,

1) Vgl. H. Hesse: Nutzen-Kosten-Analyse I... a.a.O., S. 362.
2) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O., S. 490 ff.
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die auf einem midngelbehafteten Markt gewonnen wﬁrden1)

. Einige
Kritiker plddieren deshalb fiir eine andere (eindimensionale)
Bewertungz) oder fir den Verzicht auf eine monet&dre Bewertung

ﬁberhaupt3)

. Wir halten diese Einwdnde allerdings fir nicht
zutreffend. Idealtypisch erfaBt die Nutzen-Kosten-Analyse - im
Gegensatz zu privaten Wirtschaftlichkeitsrechnungen - die ent-
stehenden Nutzen und Kosten vollstdndig, um Aussagen iliber eine
Verbesserung der Allokationseffizienz machen zu k&énnen. Bei
unvollkommenen Mdrkten stiitzt sie sich deshalb gerade nicht

auf Marktpreise, sondern auf Schattenpreise.

Kriterium fiir die Entscheidung zwischen mehreren alternativen
Projekten ist i.d.R. der Netto-Nutzen, der sich im Prinzip er-
rechnet, indem die Differenzen zwischen Nutzen und Kosten

1) Vgl. hierzu H.C. Recktenwald: Moglichkeiten und Grenzen der
Methode der Nutzen-Kosten-Analyse, in: H. Arndt und D.
Swatek (Hrsg.): Grundfragen der Infrastrukturpolitik fiir
wachsende Wirtschaften, Schriften des Vereins filir Social-
politik N.F., Bd. 58, Berlin 1971, S. 233-262 (Diskussion
S. 263-288), S. 258 und aus der Diskussion S. 264, S. 274,
S. 277 und S. 285 ff.; G. Kirsch: Die Cost-Benefit-Analyse:
Zur Kritik ihrer theoretischen Grundlagen, in: Das Wirt-
schaftsstudium (WiSu), Jg. 1972, S. 531-535 und S. 581-585,
wiederabgedruckt in: G. Kirsch und W. Wittmann (Hrsg.):
Nationale Ziele und Soziale Indikatoren, Stuttgart 1975,

S. 69-80, insbes. S. 74 ff.; G. Hesse: Kosten-Nutzen-Analy-.
se und souverdnes Individuum, in: Jahrbilicher fiir National-
6konomie und Statistik, Bd. 189 (1975), S. 498-521, S. 500 f.
und C. Leipert: Staatskonsum, staatliche Investitionen und
die Produktivitdt staatlichen Handelns, in: Wirtschafts-
dienst, Jg. 1979, S. 147-152, S. 151 f£. Eher auf die Be-
wertung staatlicher Leistungen im Rahmen der Outputmessung
beziehen dieses Argument H. Briingger und C. Orga: Ansdtze
zur Messung des Outputs des Staates, a.a.0., S. 379.

2) Ein entsprechender Vorschlag findet sich bei G. Hesse:
Kosten-Nutzen-Analyse und souverdnes Individuum, a.a.O.,
S. 503 ff.

3) So schlagen Leipert und Briingger/Orga fiir die Outputmessung
die Verwendung sozialer Indikatoren vor. Vgl. C. Leipert:
Staatskonsum... a.a.0., S. 152; H. Bringger und C. Orga:
Ansdtze zur Messung des Outputs des Staates, a.a.O., S. 379.
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einer jeden Periode der Laufzeit eines Projekts auf einen be-
stimmten Zeitpunkt abdiskontiert und aufsummiert werden1). Das
Netto-Konzept von 6ffentlicher Leistung, das die Nutzen-Kosten-
Analyse damit letztlich verwirklicht, wlirde zwar grundsdtzlich
auch filir die Leistungsmessung bei nicht-staatlichen Entschei-
dungseinheiten geniigen, doch bringt es erhebliche Informations-
verluste mit sich. Wesentlich aussagekrdftiger flir die Lei-
stungsmessung bei einem einzelnen Projekt sind getrennte Anga-
ben iiber die Brutto-Nutzen und -Kosten des Projekts sowie ihr
Anfallen in jeder einzelnen Periode; Daten, die bei der Berech-
nung des Netto-Nutzens ohnehin vorliegen. Sie informieren nicht
nur iliber die erwilinschten, sondern daneben auch iiber die als
negativ eingestuften Outputkomponenten. Zwar beschrédnken sich
Nutzen-Kosten-Analysen primdr auf das Ziel Allokationseffizi-
enz, dies gilt jedoch fir die anderen bisher diskutierten An-
sdtze zur Leistungsmessung ebenfalls. Uberdies schlieBt die
Nutzen-Kosten-Analyse die Berlicksichtigung distributionspoli-
tischer Ziele nicht ausz). Ferner erlaubt das MaB Brutto-Nutzen
und -Kosten im Gegensatz zum Netto-Nutzen, gegebenenfalls die-
jenigen Outputkomponenten bzw. Projektwirkungen aus der Be-
trachtung auszuschlieBen, die nicht die Erfiillung &6ffentlicher

Aufgaben betreffen.

1) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.0., S. 515 ff.
Zur Diskussion liber die im Hinblick auf das Ziel der Allo-
kationseffizienz zu beriicksichtigenden Nutzen- und Kosten-
elemente siehe vor allem A.R. Prest und R. Turvey: Cost-
Benefit Analysis: A Survey, in: The Economic Journal, Vol.
75 (1965), S. 683-735, S. 687 ff.; B.A. Weisbrod: Concepts
of Costs and Benefits, in: S.B. Chase Jr. (Ed.): Problems
in Public Expenditure Analysis, Washington D.C. 1968, S. 257-
262; R.H. Haveman und B.A. Weisbrod: Defining Benefits of
Public Programs: Some Guidance for Policy Analysts, in:
R.H. Haveman und J. Margolis (Eds.): Public Expenditure and
Policy Analysis, 2nd Ed., Chicago 1977, S. 135-160, S. 145
ff.; J. Hofmann: Erweiterte Nutzen-Kosten-Analyse... a.a.O.,
S. 41 ff.

2) Die Einbeziehung von Verteilungsaspekten diskutieren etwa
N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.0., S. 509 ff. sowie
J. Hofmann: Erweiterte Nutzen-Kosten-Analyse ...a.a.O.,
S. 56 ff.
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Nutzen-Kosten-Analysen kommen, soweit sie die Grundlage fir
Allokationsentscheidungen abgeben sollen, vor der Durchfihrung
eines Projektes zur Anwendung. Es handelt sich dann um, sich
allerdings auch auf Erfahrungswerte stlitzende, ex ante abge-
schitzte Projektfolgen. Fiir die Zwecke der Leistungsmessung
hingegen geniligt im Sinne einer Wirksamkeitsanalyse eine Anwen-
dung ex post. Die Einfliisse, die von Einstellungen und persdn-
lichen Ansichten der Analytiker auf das Ergebnis ausgehen k&n-
nen, lassen sich zwar durch die nachtrdgliche Messung nicht
eliminieren, doch bietet sie wenigstens die Chance fiir eine
erhobhte VerldBlichkeit der Ergebnisse.

Die folgenden Abschnitte 2.5.2., bis 2.5.5. stellen einige
grundlegende Verfahren der Nutzen-Kosten-Analyse zur Messung
und Bewertung der Wirkungen 6ffentlicher Projekte sowie deren
Anwendungsbereiche dar und versuchen, jeweils spezifische
Schwdchen und Unsicherheitsfaktoren aufzuzeigen. Der Abschnitt
2.5.6. schlieBlich untersucht die Eignung eines oder mehrerer
dieser Verfahren filir die Leistungsmessung bei nicht-staatlichen
Entscheidungseinheiten1).

2.5.2. Qualitdtsverbesserungen privater Produktionsfaktoren

Viele 6ffentliche Leistungen gehen nicht direkt in den privaten
Konsum ein, sondern erhShen auf dem Wege iiber Qualitdtsverbes-
serungen die Produktivitdt im privaten Sektor eingesetzter Pro-
duktionsfaktoren. Der Nutzen der &ffentlichen Leistung bemiBt
sich hier nach dem Wert des durch die Produktivit&tssteigerung
erzielbaren Mehrprodukts. Solche Qualitdtsverbesserungen lassen

1) 2u zwei weiteren Verfahren der Nutzen-Kosten-Analyse, der
Bewertung Offentlicher Leistungen mit Marktpreisen vergleich-
barer Gliter und der Alternativkostenmethode, siehe die Ab-
schnitte 2.2. und 2.3. oben in diesem Kapitel.
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sich vor allem bei den Faktoren Boden und Arbeit erzielen. An

MaBnahmen zur Verbesserung des Bodens seien staatliche Be- und
Entwdsserungsprojekte, Hochwasserschutzprojekte usw. erwdhnt;

die Produktivitdt des Faktors Arbeit 148t sich wesentlich be-

einflussen durch nahezu alle Aktivitdten des Bildungswesens

sowie eine Reihe von MaBnahmen im Gesundheitswesen.

Zur Erfassung und Bewertung der Qualitdtsverbesserungen stehen
zwei Methoden zur Verfiigung. Die erste versucht, das durch die
Produktivitdtssteigerungen bewirkte Mehrprodukt zu ermitteln
und mit den dafiir auf dem Markt erzielten Preisen zu bewerten1).
Sie findet bevorzugt Anwendung bei MaBnahmen zur Verbesserung
landwirtschaftlich genutzter Fldchen. So fiihren Bewdsserungs-
projekte zu einem landwirtschaftlichen Mehrertrag und folglich
Einkommenssteigerungen bei den betroffenen Bauern. Der bewer-
tete Mehrertrag pro Einheit Boden dient als Schattenpreis einer
Einheit Wasser aufgrund der Annahme, der Bauer sei bereit,
einen seinem Nutzen aus dem Projekt entsprechenden Preis zu

2)

entrichten™’.

Soweit diese Methode bei Projekten zur Verbesserung des Fak-
tors Boden zum Einsatz kommt, richten sich Einwdnde weniger
gegen die Ermittlung des realen Mehrertrags als vielmehr
gegen die Berechnung der Schattenpreise. Diese kdnnen ins-
besondere dann iiber der tatsdchlichen Zahlungsbereitschaft
der Bauern liegen, wenn die Analyse den Landwirten zur Ver-
fliigung stehende alternative MaBSnahmen zur Ertragssteigerung

3)

und deren Kosten nicht berilicksichtigt™’, Bei Projekten im

1) Vgl. V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II... a.a.O., S. 383.

2) Vgl. J. Margolis: Shadow Prices for Incorrect or Nonexistent
Market Values, in: R.H. Haveman und J. Margolis (Eds.):
Public Expediture and Policy Analysis, 2nd Ed., Chicago
1977, S. 204-220, S. 214.

3) Vgl. ebenda, S. 214 f.
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Bildungs- und Gesundheitswesen st6B8t dagegen bereits die Be-
stimmung des Mehrertrags auf Schwierigkeiten. Zum einen ist

kaum vorhersehbar, bei der Produktion welchen Gutes die Nutz-
nieBer dieser Leistungen zukiinftig Verwendung finden, zum an-

deren wird der Faktor Arbeit i.d.R. in Kombination mit wei-
teren Faktoren genutzt, was die Abschdtzung des Netto-Erfolgs

der 6ffentlichen MaBnahme erschwertj).

Die zweite Methode zur Erfassung und Bewertung der Qualitdts-
verbesserungen der Faktoren Boden und Arbeit beruht auf dem
Rentenkonzept. Fiihrt beispielsweise ein staatliches Projekt
zur Verbesserung des Bodens zu Gewinnen bei den betroffenen
Bauern, so werden andere Bauern den Eigentiimern dieser Grund-
stlicke hShere als die bisher bezahlten Pachtpreise bieten.
Bei vollkommener Konkurrenz steigen die Pachtpreise solange,
bis keine Gewinne mehr vorhanden sind. Der Nutzen des staat~
lichen Projektes zur Verbesserung der Bodenqualitdt schlégt
sich schlieBlich in erhShten Renten bei den Bodeneigentiimern
nieder. Der Perioden-Nutzen 1ld8t sich ermitteln, indem die
Differenz zwischen dem neuen und dem alten Pachtpreis mit

der Menge des verbesserten Bodens multipliziert wird. Dagegen
ergibt sich der Gesamtnutzen des Projektes entweder aus der
Summe aller abdiskontierten zukiinftigen Rentenerhd8hungen oder
aber, da bei vollkommener Konkurrenz die Bodenpreise dem Ge-
genwartswert aller zukiinftigen Nettoertrdge entsprechen, aus

der Differenz der Bodenpreisez).

Auf analoge Weise lassen sich staatliche Bildungsaktivité&ten
behandeln. Sie erhShen die Qualifikation der Betroffenen und
damit in der Regel ihre Einkommenserzielungschancen, Der Nutzen
der MaBnahme besteht in dem zus&dtzlich erzielbaren kapitalisier-
ten Einkommen der Ausgebildeten abzliglich ihrer wdhrend der

1) Vgl. V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II... a.a.O., S. 383.
2) Vgl. ebenda, S. 383 f.
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Ausbildungszeit entgangenen Einkommen. Die Ermittlung dieser
Einkommensdifferenz erfolgt primdr auf der Basis von statisti-
schen Querschnittsanalysen liber den Zusammenhang zwischen Aus-

bildung und Arbeitseinkommen1).

Gegen diese zweite Methode bestehen erhebliche theoretische

Einwdnde. Es 148t sich zeigen, daB nur unter recht restrikti-
ven Bedingungen der Einkommenszuwachs eines Faktors dem durch
die Produktivitdtssteigerung bewirkten bewerteten Mehrertrag
entspricht; i.d.Ré)wird die Einkommenssteigerung dieses Fak-

tors kleiner sein”’. Speziell bei MaBSnahmen im Bildungsbereich

ist in diesem Zusammenhang auf durch Tradition und institutionel-

le Hemmnisse hervorgerufene Marktunvollkommenheiten zu verwei-
sen3). Beim Staat als Arbeitgeber kommt erschwerend hinzu, daB
er seine Beschdftigten gar nicht nach dem Wertgrenzprodukt
entlohnen kann4lzudem verfolgt er mit BildungsmaBnahmen nicht
ausschlieBlich das Ziel, die Einkommen der Begilinstigten zu

verbesserns)

. Mit einer derartigen Zielsetzung wdren Bildungs-
aktivitdten zugunsten von Personen, die voraussichtlich nie-
mals erwerbstdtig sein werden, nicht zu vereinbaren. Auch aus
der Sicht der Ausgebildeten erweist sich diese eindimensionale
Betrachtungsweise als zu eng, weil sie den m&glicherweise eben-
falls vorhandenen konsumtiven Charakter von Bildung verleugnetﬁ)
Dariiber hinaus ist zumindest in L&ndern mit einem vielfdltigen
Angebot an Ausbildungsmdglichkeiten nicht von wornherein auszu-

schlieBen, daB bestimmte Personen auch ohne die staatlichen

1) vgl. J. Margolis: Shadow Prices... a.a.0., S. 215 f.
2) vgl. V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II... a.a.0., S
3) Vgl. N. Andel: Nutzen-Kosten-Analysen, a.a.O., S. 497.

4) vgl. V. Arnold: Nutzen-Kosten-Analyse II... a.a.0., S. 387.
5) Vgl. J. Margolis: Shadow Prices... a.a.O0., S. 215 f.

6) Vgl. M. WeiB: Effizienzforschung im Bildungsbereich. Aufga-
benfelder, Methoden und empirische Befunde, Berlin 1982,
S. 194 £,
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MaBnahmen eine entsprechende Qualifikation erwerben. Sodann
148t sich auch die Ausgangsbasis der Nutzenberechnung, die
Querschnittsanalysen iliber den Zusammenhang zwischen Ausbildung
und Entlohnung, angreifen. Ferner miissen solche Analysen neben
der Ausbildung auch weitere EinfluBfaktoren auf das Arbeits-
einkommen wie Intelligenz und Lebensalter beriicksichtigen, was
die Ubertragung der Ergebnisse nur auf weitgehend vergleichba-
re Gruppen zulaBt1). SchlieBlich sind diese Untersuchungen
primdr angebotsorientiert, da sie die Nachfrageseite auf dem

Arbeitsmarkt nur unzureichend berﬁcksichtigenz).

Noch gravierendere Probleme entstehen bei der Anwendung dieses
Verfahrens auf MaBnahmen im Bereich des Gesundheitswesens. Der
Nutzen medizinischer Leistungen bestimmt sich nach dieser Me-
thode gemdB8 der dadurch ermdglichten zusdtzlichen Arbeitszeit
und erhShten Produktivitdt, die mittels des geltenden Lohnsat-

zes in monetdre GroBen iberfiihrt werden. Der Wert eines erhal-
tenen Lebens entspricht demnach dem kapitalisierten Einkommens-
strom, den der Gerettete in Zukunft erwartungsgemdB erzielen
wird. Gegen diese Betrachtungsweise 1&d8t sich - zus&tzlich zu
einigen oben bereits angefiihrten Argumenten - vor allem ein-
wenden, daB Gesundheit in weitaus grdBerem MaBe Merkmale eines
Konsumgutes aufweist als Bildung. Die Sorge um verlorene Ar-
beitszeit diirfte kaum das alleinige Motiv fiir das Bedlirfnis
des einzelnen nach MaBnahmen