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Vorwort: Konzeptionelle Planungsprobleme und Fehlallokationen

im 6ffentlichen Sektor

Die Frage nach konzeptionellen Problemen 6ffentlicher Planung
verbindet als gemeinsames Erkenntnisinteresse bzw. Untersuchungs-
ziel die insgesamt sechs Beitrdge des vorliegenden Sammelbandes.
Obgleich die einzelnen Autoren mit (1) der Wohlfahrtsproduktion,
(2) der Aussagefdhigkeit budgetdrer Ausgabenschwerpunkte, (3) der
Preisentwicklung im S8ffentlichen Sektor, (4) der regionalen Wir-
kungsanalyse staatlicher MaBnahmen, (5) O&konometrischen Ana-
lysen und Prognosen der Arbeitsmarktentwicklung sowie (6) regio-
nalen Aspekten der X-Ineffizienz im &ffentlichen Sektor verschie-
dene Ausgangspunkte wdhlen und unterschiedliche Aspekte verfol-
gen, bildet die Auseinandersetzung mit Chancen und - vor allem -
Grenzen der Offentlichen Planung, quasi als integrierendes Ele-

ment, das Generalthema dieses Bandes.

Im Gegensatz zu, im Prinzip vermeidbaren, ablaufspolitischen Pla-
nungsfehlern, die z.B. darin bestehen, daB die Sffentlichen Ent-
scheidungstrédger infolge einer unzuldnglichen Informationspoli-
tik, einer mangelhaften Implementierung ihrer Programme, eines
unsachgemédBen Einsatzes ihrer Instrumente oder einer unrealisti-
schen Zielbildung die anvisierten Ziele verfehlen, wurzeln

konzeptionelle Probleme &ffentlicher Planung in grundsdtzlichen

Midngellagen des betreffenden Allokationsmechanismus. Sofern sich
diese Koordinationsdefizite auf absehbare Zeit nicht - auch nicht
durch etwaige Lerneffekte - entscheidend abbauen lassen, er-

scheinen sie als konstitutive Elemente Sffentlichen Planungsver-

sagens. Da im Offentlichen Sektor die &ffentliche Planung als
dominanter Allokationsmechanismus die diversen Vorhaben koordi-

niert, zielt die Analyse konzeptionellen "Sffentlichen Planungs-

versagens" zugleich auf jenen Problembereich, den die einschla-
gige Literatur seit einigen Jahren iiberwiegend unter dem (inhalt-

lich ungliicklichen, aber plakativen) Begriff "Staatsversagen"



thematisiert. Indem die Untersuchung konzeptioneller Sffent-
licher Planungsprobleme grundlegende Koordinationsmdngel im
6ffentlichen Wirtschaftssektor herausgreift, kénnte sie auch
dem ordnungspolitischen Bias entgegenwirken, der sich iiber

viele Jahre in einer allzu einseitigen Auflistung marktindu-

1)

zierter Fehlallokationen &uBerte.

Die Analyse konzeptioneller Planungsprobleme korrespondiert
somit im Hinblick auf den Untersuchungsbereich mit der sog.
Theorie des Staatsversagens und besitzt ihr gegeniiber sogar
den Vorzug, inhaltlich vielfdltiger und methodisch weniger
schematisch anzusetzen. Wdhrend die meisten Regierungs- und
Verwaltungsmodelle, die das "Staatsversagen" zu erkldren ver-
suchen, in ihren Prédmissen (u.a. Maximierungs- bzw. Optimie-
rungskalkiile auf der Grundlage des Eigennutzaxioms als Ver-
haltensannahmen), ihrer Analysetechnik und ihren wohlfahrts-
politischen Folgerungen, die sie in normativer Hinsicht aus
den Soll-Ist-Vergleichen ableiten, wie analoge bzw. "reziproke"
Ansdtze des Marktversagens anmuten, weist die Diskussion kon-
zeptioneller Planungsprobleme stédrkere Bezlige zu realen Ent-
scheidungsprozessen und damit auch zu konkreten Fehlallokatio-

nen im 6ffentlichen Sektor auf.

Der Anordnung der einzelnen Beitrdge lag die Intention zugrunde,
von grundsdtzlichen Fragestellungen, die z.B. den gesamten &6f-
fentlichen Sektor einschlieBen und auch von regionalen Unter-
schieden abstrahieren, schrittweise zu spezielleren {iberzugehen.

In dieser Hinsicht am weitesten spannen Zapfs Uberlegungen

1)Siehe hierzu auch Wille, Eberhard: Gesamtwirtschaftliche
Allokation zwischen "Markt- und Staatsversagen" - ein ordnungs-
politischer Uberblick, in: Wille, Eberhard (Hrsg.): Beitridge
zur gesamtwirtschaftlichen Allokation. Allokationsprobleme
im intermedidren Bereich zwischen &ffentlichem und privatem
Wirtschaftssektor, Frankfurt, Bern, New York 1983, S. 1 ff.
Der vorliegende Sammelband ergdnzt unter diesem Aspekt jene
Beitrdge zur gesamtwirtschaftlichen Allokation.
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"Zur Theorie der Wohlfahrtsproduktion. Offentliche und private
Aktivitdten in Perspektive", die an den Allokationsmechanismen
ansetzen, welche auf dem Weg von den knappen Ressourcen zu der
individuellen und gesellschaftlichen Wohlfahrt als gesamtwirt-
schaftliche Koordinationsinstrumente dienen. Der Verfasser un-
tersucht, auf welche Art und Weise die Wohlfahrtsproduktion in
der Gesellschaft ablduft und unterscheidet dabei mit den Midrkten,
dem Staat, den Assoziationen und den Privathaushalten vier zen-
trale Instanzen der Wohlfahrtsproduktion, zwischen denen auch
Interaktionen auftreten kdnnen. Die Analyse der Leistungsfdhig-
keit und der Innovationspotentiale dieser vier Koordinations-
bereiche bzw. -mechanismen rilickt neben Fehlallokationen des
Marktes vor allem konzeptionelle Engpdsse S6ffentlicher Planung
in den Mittelpunkt. Eine MOglichkeit, "Markt- und Staatsver-
sagen" zu entrinnen, sieht der Verfasser u.a. in privaten Initia-
tiven, entfaltet in Assoziationen und Privathaushalten, sowie in
neuen Kombinationen von &ffentlichen und privaten Aktivit&dten,
wobei er vor allem die Rolle des Familienhaushalts als Produzent
von Wohlfahrt hervorhebt.

Ehnlich wie Zapf interpretiert Ring in seinem Artikel "Die Aus-
sagefdhigkeit budgetdrer Ausgabenschwerpunkte - ein Uberblick"
die budgetdren Ausgaben im Sinne monetdrer Allokationsinputs

als Instrumente zur Erfiillung 8ffentlicher Aufgaben und damit

als Mittel zur gesellschaftlichen Wohlfahrtssteigerung. Er legt
jene Probleme dar, die einer Schwerpunktbildung im &ffentlichen
Sektor, die auf der Grundlage budgetdrer Ausgaben erfolgt, unter
dem wohlfahrtsorientierten Aspekt der Erfiillung &ffentlicher Auf-
gaben im Wege stehen; dabei besitzen seine Uberlegungen sowohl
fiir die (ex post-) Evaluation als auch fiir die (ex ante-) Pla-
nung Gliltigkeit. Zundchst haften allen in der Literatur disku-
tierten Kennziffern zur Bestimmung von Ausgabenschwerpunkten
spezielle Mdngel an, sodann spiegeln die budgetdren Ausgaben
Umfang und Struktur der Staatst&dtigkeit in vieler Hinsicht un-
zuldnglich wider und schlieBlich k&nnen bei der Erfiillung 6ffent-

licher Aufgaben die Verdnderung spezifischer Preisindices, die



Bevdlkerungsentwicklung und freiwillige Aktivitdten privater
Entscheidungseinheiten als - ilberwiegend exogene - StSrgrdfen
auftreten. Die Erdrterung iber das Verhdltnis zwischen budge-
tdren Ausgaben einerseits und der Staatstdtigkeit sowie 6ffent-
lichen Gilitern und Aufgaben andererseits kniipft zwar mehrfach an
jenen Argumenten an, die wir aus der Diskussion um die sog.
Staatsquote kennen, der Verfasser bezieht diése Aspekte aber
hier nicht auf Niveauprobleme der Staatstdtigkeit, sondern auf
strukturelle Verzerrungen und gibt damit einen Uberblick {iber
das weite Spektrum von Schwierigkeiten, mit denen sich im &f-
fentlichen Sektor Planung, Effektuierung und Evaluation von

Schwerpunkten konfrontiert sehen.

Mit ihrem Beitrag "Deflationierung der staatlichen Leistungen

und Preisentwicklungen im 6ffentlichen Sektor" vertieft und
erweitert Klein einen Aspekt, den Ring auch bei der Schwer-

punktbildung im 6ffentlichen Sektor als einen jener Problem-
bereiche herausarbeitete, die als Hindernisse zwischen den
budgetdren Ausgaben und den Offentlichen Ausgaben stehen. Ohne
Kenntnisse iiber die Preisentwicklungen im &6ffentlichen Sektor
bleibt unklar, ob und inwieweit mit einer Variation der nomi-
nalen 6ffentlichen Ausgaben auch eine reale bzw. tatsdchliche
Verdnderung der Versorgung mit Staatsleistungen einhergeht. Da
die diversen Preisvariationen kaum alle S6ffentlichen Ausgaben-
bereiche in gleichem MaBe beeinflussen, verschieben die Preis-
entwicklungen, im Vergleich zum Zustand bei starren Preisen, in
der Regel sowohl den realen Umfang als auch die reale Struktur
der 6ffentlichen Budgets. Die Verfasserin weist zundchst auf die
speziellen Deflationierungs-Probleme hin, die aus den Besonder-
heiten 6ffentlicher Giiter (z.B. fehlende Marktpreise, mangelnde
Quantifizierungsmdglichkeit des Outputs) erwachsen, und beleuch-
tet anschlieBend den Aussagegehalt der Inputbewertung unter
Outputaspekten. Aber selbst bei der Inputdeflationierung berei-
tet die Abschdtzung der Produktivitdtsentwicklung vielfach kaum
l8sbare Probleme, was MeBfehlern einen weiten Spielraum erdffnet

und den Aussagegehalt der realen (inputdeflationierten) Staats-



ausgaben entscheidend beeintrdchtigt. Im Lichte dieser Einschrén-
kungen will die Verfasserin auch ihren empirischen Teil, der die
Preisentwicklungen im S6ffentlichen Sektor von 1960 bis 1981
abbildet und analysiert, interpretiert wissen. Zum SchluB priift
sie mit Hilfe einer Regressionsanalyse die, in der Literatur bis
heute kontroverse, Hypothese eines inflationsbedingten Preis-
struktureffekts, der sich fiir den gesamten Untersuchungszeitraum
nicht nachweisen 1dB8t. Dieses Ergebnis, das auf einen von der
allgemeinen Inflationsrate im Prinzip unabhdngigen Preisstruktur-
effekt zuungunsten des Staates hindeutet und von zwei bisherigen
empirischen Untersuchungen abweicht, best&dtigt entsprechende

aprioristische Uberlegungen.

Unter der tUberschrift "Regionale Wirkungsanalyse staatlicher
MaBnahmen mit Hilfe Okonometrischer Modelle" behandelt Schulze
Probleme der regionalen Erfolgskontrolle, wobei seine Uberle-
gungen grundsdtzlich auch fiir ex ante-Analysen gelten. In dyna-
mischer Sicht bilden Kontrollinformationen ohnehin einen inte-
gralen - und wesentlichen - Bestandteil 6ffentlicher Planung, so
daB unter diesem Aspekt die Grenzen zwischen "Planungs"- und
"Kontroll"-Problemen zwangsldufig zerflieBen. Um die regionalen
Wirkungen staatlicher MaBnahmen zu erfassen, kann sich die re-
gionale Wirkungsanalyse nicht mit der Zielerreichungskontrolle
begniigen, sondern muB als Wirkungs- bzw. Wirksamkeitskontrolle
danach streben, Zusammenhdnge zwischen den eingesetzten Mitteln
und den entsprechenden Zielen zu quantifizieren, d.h. die Ver-
dnderungen der Zielvariablen ursdchlich auf die staatlichen In-
strumente zuriickzufiihren. Ein zentrales Problem sieht der Ver-
fasser zundchst darin, den komplexen regionalwirtschaftlichen
ProzeBl mit Hilfe eines Modells so abzubilden, daB sich die Ziel-
Mittel-Beziehungen quantitativ abschédtzen lassen, wobei er klar
herausstellt, daB dies bis heute bestenfalls in Ansdtzen gelun-
gen ist. Von den vorliegenden Okonometrischen Regionalmodellen
gibt Schulze zum Zwecke einer regionalen Wirkungsanalyse &ko-
nometrischen Mehrgleichungsmodellen vom "bottom up" - Typ den

Vorzug und skizziert die Struktur eines solchen Modells unter
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besonderer Berilicksichtigung der Interdependenzen zwischen
nationalen und regionalen Gr&Ben. AbschlieBend diskutiert er

mit der Modellspezifikation, den Schdtzmethoden und der Daten-
verfigbarkeit jene drei nach seiner Ansicht wesentlichen Schwach-
stellen, die Okonometrischen Modellen bei der regionalen Wir-
kungsanalyse immer noch anhaften. Als Fazit erscheint die Fest-
stellung, die Prédsentation exakter Zahlen tdusche bei der re-
gionalen Wirkungsanalyse eine nicht gerechtfertigte Genauigkeit

vor, fraglos iiberzeugend begriindet.

Wahrend bei Schulze die regionale Wirkungsanalyse das Anwen-
dungsfeld bildete, analysiert Hujer in seiner Untersuchung ilber
"Strukturelle Ungleichgewichte in der Arbeitsmarktentwicklung

~ Der Beitrag Skonometrischer Analysen und Prognosen - " die
Leistungsfdhigkeit Okonometrischer Ansdtze fiir die Arbeits-
marktprognose und -planung. Okonometrische Modelle sollen als
Grundlage einer "rationalen Politikplanung" dazu dienen, die
méglichen Wirkungen staatlicher MaBnahmen auf bestimmte Ziel-
variablen abzuschdtzen und somit dazu beitragen, daB sich die
Arbeitsmarktsituation in den kommenden Jahren (zumindest) nicht
weiter verschlechtert. Da der Verfasser neben gesamtwirtschaft-
lichen auch sektorale Aspekte der Arbeitsmarktentwicklung be-
rlicksichtigt sehen m&chte, faBt er zundchst entsprechende Si-
mulationen des Deutschen Instituts flir Wirtschaftsforschung
(DIW) und des Rheinisch-Westfdlischen Instituts fiir Wirtschafts-
forschung (RWI) zusammen. Um allerdings strukturelle Ungleich-
gewichte auf dem Arbeitsmarkt hinreichend zu erkliren und staat-
liche Handlungsstrategien zu ihrem Abbau, d.h. zur Stimulierung
der Arbeitsnachfrage, zu entwickeln, h&dlt er dariiber hinaus eine
differenzierte Modellierung der Arbeitsnachfrage und ihrer Be-
stimmungsgriinde filir erforderlich, was eine stdrkere Disaggre-
gierung der Modelle erforderlich macht. Nach einem kurzen Uber-
blick iliber die theoretischen Grundlagen von Arbeitsnachfrage-
funktionen folgen als empirische Ergebnisse Schdtzungen fiir 6
Wirtschaftszweige des Produzierenden Gewerbes auf der Grundlage

von Jahreswerten. Der Verfasser interpretiert diese Resultate
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vor allem im Hinblick auf Anpassungsentscheidungen der Unter-
nehmer sowie ihr Verhdltnis zur Entwicklung der Beschidftigungs-
situation auf makrodkonomischer Ebene und stellt anschlieBend
noch einige Ansdtze vor, die dariiber hinaus noch die Faktor-
nachfrage simultan erfassen, indem sie die Interdependenzen
zwischen Investitions- und Arbeitsnachfrage-Entscheidungen be-
riicksichtigen. Weitere MOglichkeiten zur Weiterentwicklung

Skonometrischer Arbeitsnachfragefunktionen sieht Hujer in (1)
einer Differenzierung nach Ausbildungs- und Qualifikations-

strukturen, (2) der Anwendung von "switching regression"-
Methoden und (3) der Verknilipfung von makrodkonometrischen Model-
len mit mikroanalytischen Ansdtzen. Unbeschadet seines Pl&ddoyers
fir quantitative Prognosen und Simulationen verdeutlicht der
Verfasser abschlieBend die methodischen Probleme, die der Ent-
wicklung eines integrierten Gesamtmodells entgegenstehen, und
1d8t auch keinen 2Zweifel daran, daB hier bisher lediglich kon-
zeptionelle Uberlegungen vorliegen und selbst diese vielfach

noch in den Ansdtzen stecken.

Die X~Ineffizienz im Sinne Leibensteins, die Friedrich in sei-
nem Beitrag "Regional Aspects of X-Inefficiency in the Public
Sector" mit Paradigmen des Verwaltungshandelns verkniipft,

duBert sich wie die technische Effizienz in Ineffizienzen im
Produktionsbereich und fiihrt damit gleichzeitig zu Abweichungen
vom (iliblicherweise so konzipierten) Allokationsoptimum. Die
technische und die X-Ineffizienz bilden zunidchst beide Versionen
der Produktions-Ineffizienz, da die Giliterausbringungen jeweils
nicht auf den entsprechenden Produktionsmdglichkeitenkurven
liegen, weichen jedoch insoweit voneinander ab, als Leibenstein
bei seiner Begriindung schwergewichtig auf die Motivation derer
abstellt, die am Produktions- und Entscheidungsprozef teilneh-
men. Obgleich die X-Ineffizienz-These urspriinglich fiir die
private Wirtschaft aufgestellt wurde, bietet sich ihre Ubertra-
gung auf den 6ffentlichen Sektor schon insofern an, als hier die
Leistungsmotivation - z.B. interpretiert als Beziehung zwischen

individueller Arbeitsintensitdt und entsprechendem Einkommen -
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tendenziell noch schwdcher verankert erscheint als in privaten
Unternehmen. Indem der Verfasser spezifische Zielsysteme, or-
ganisatorische Strukturen, Koordinationsprozesse und Evaluations-
mSglichkeiten des 6ffentlichen Verwaltungshandelns untersucht
und dabei nach den Spielformen und Ursachen von X-Ineffizienzen
forscht, verbindet er das Konzept Leibensteins zugleich mit
Elementen der sog. &konomischen Theorie der Bilirokratie. Als Teil
der Public Choice~Forschung gebiihrt der Okonomischen Theorie

der Blirokratie zwar das Verdienst, innerhalb des Themenkomplexes
"Staatsversagen” grundlegenden Koordinationsmdngeln und anderen
konstitutiven Schwdchen im &ffentlichen Sektor gr&Bere Beachtung
zu schenken, die meisten dieser Ansdtze leiten die jeweiligen
Fehlallokationen aber recht pauschal aus bestimmten Verhaltens-
axiomen ab, wobei die Budgetmaximierung und die Maximierung der
Personalstellenzahl {berwiegend als Surrogate fiir andere Argu-

mente in den Nutzenfunktionen der Verwaltungseinheiten stehen.

Demgegeniiber analysiert Friedrich das Spektrum méglicher X-Inef-
fizienzen anhand eines hierarchisch aufgebauten Modells, das
horizontale und vertikale Interaktionen zwischen drei Verwal-
tungsebenen (top-level-, middle-rank- und low-rank administra-
tions) abbildet und auch die Einbeziehung institutioneller Con-
straints und anderer Eigenheiten des politischen Prozesses
erlaubt. Daneben vertieft der Verfasser seine tiberlegungen da-

durch, daB er die X-Ineffizienzen im 6ffentlichen Sektor unter
regionalen Aspekten beleuchtet und auf diese Weise weitere An-

satzpunkte und Griinde fiir mdgliche Ineffizienzen gewinnt. Zum
AbschluB erdrtert er Interdependenzen zwischen X-Ineffizienzen

im 6ffentlichen und im privaten Sektor, denn angesichts der viel-
schichtigen Wechselwirkungen zwischen Sffentlichen und privaten
Aktivitdten kSnnen X-Ineffizienzen im Sffentlichen Sektor solche
im privatén erzeugen und vice versa. Dieser Aspekt beinhaltet,
daB konzeptionelle Probleme Sffentlicher Planung auch auf den
privaten Sektor ausstrahlen und dort Fehlallokationen hervorrufen
kdnnen und mahnt, da sich in der wirtschaftspolitischen Realitdt
bei dem dichten Beziehungsgeflecht aller relevanten Variablen
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Ursache und Wirkung solcher Ineffizienzen hdufig kaum zweifels-
frei ausmachen lassen, zur Vorsicht beim Gebrauch der polaren

Termini "Markt- und Staatsversagen".

Die Beitrdge entstanden im Rahmen des Sonderforschungsbereiches

5 "Staatliche Allokationspolitik im marktwirtschaftlichen System"
der Universitdt Mannheim. Alle Autoren hielten auf SFB-Seminaren
Referate und diskutierten dort mit den Mitgliedern iliber ihre
Beitrdge. Klein, Ring sowie der Herausgeber gehdren dem SFB 5,
Hujer und Zapf dem Sonderforschungsbereich 3 "Mikroanalytische
Grundlagen der Gesellschaftspolitik" als Mitglieder bzw. Mit-
arbeiter an, was die teilweise enge, und dabei in vieler Hin-
sicht stimulierende Zusammenarbeit zwischen diesen beiden Sonder-
forschungsbereichen dokumentiert.

Meine Mitarbeiter, insbesondere Frau Christine Pfitzer, haben
mich bei den redaktionellen Arbeiten tatkrdftig unterstiitzt.
Neben ihnen gebiihrt mein Dank vor allem Frau Angelika Sawada

und Frau Johanna Schafranek, die die einzelnen Beitr&dge bzw.
ihre verschiedenen Versionen geduldig, und wohl auch sorgfidltig,
auf das reprofdhige Manuskript {ibertrugen. Die Verantwortung fiir

verbleibende Mdngel liegt gleichwohl selbstverstdndlich bei mir.

Eberhard Wille

Mannheim, im August 1983
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Zur Theorie der Wohlfahrtsproduktion.

+)

Offentliche und private Aktivitdten in Perspektive

von

Wolfgang Zapf

Ein erfolgversprechender 2Zugang zum Verstdndnis von Gesellschaf-
ten, zur gesamtgesellschaftlichen Theorie also, ist die Frage,
wie und wieviel Wohlfahrt in ihnen hervorgebracht wird. Unmittel-
barer als andere zentrale Werte, z.B. Ordnung, Sicherheit, Wachs-
tum, bezieht sich Wohlfahrt auf Individuen in ihren primédren
Kontexten. Wohlfahrt lenkt deshalb unsere Aufmerksamkeit auf in-
dividuelle Aktivitdten und Befindlichkeiten - in Organisationen
wie in kleinen Gruppen, in &ffentlichen Arenen wie in der Privat-
sphire. Ich will mich hier nicht extensiv mit der Definition von
Wohlfahrt befassen. h In den internationalen "Wohlfahrtssurveys"
finden wir die eher objektivistische skandinavische Richtung, die
mit Mindeststandards, Versorgungsniveaus, Ressourcenbegriffen
arbeitet, und die eher subjektivistische angelsdchsische Rich-

tung, die auf kognitive und emotive Befindlichkeiten abstellt.z)

+) Dieser Beitrag wurde urspriinglich in Englisch als Prospekt zur
Vorbereitung einer Arbeitsgruppe "Welfare Production: Concept,
Theory and Measurement" flir den X. Weltkongres filir Soziologie,
Mexico City, 16.-20.8.1982, geschrieben. Er hat deshalb thesen-
haften und illustrativen Charakter. Die hier entwickelten Ge-
danken werden weiterverfolgt im Projekt A-1, "Offentliche und
private Wohlfahrtsproduktion", des Sonderforschungsbereiches 3
Frankfurt/Mannheim.

1) Interessante Definitionsvorschldge sind z.B. zu finden in den
Arbeiten von Erik Allardt ("Having", "Loving", "Being" als Be-
diirfnis- und Wertsequenz) und in den Arbeiten von Peter Flora
("Wohlstand vs. Sicherheit" und "Meritokratie wvs. Gleichheit"
als Pole eines Achsenkreuzes). Vgl. Allardt, E. 1973; Flora, P.
Alber, J. und Kohl, J. 1977, bes. S. 720 - 723.

2) Vgl. zapf, W. 1977.



Wir orientieren uns in unserer empirischen Forschung an der fol-
genden Bestimmung: Wohlfahrt ist die Funktion von Lebensbedingun-
gen und wahrgenommener Lebensqualit&dt, und die Wohlfahrtsposition
eines Individuums ist durch Niveau, Streuung und Zusammenhang
dieser beiden Dimensionen und ihrer Komponenten bestimmt, die man
mit objektiven und subjektiven Sozialindikatoren messen kann.3)
Was mich hier mehr interessiert, sind die Fragen, welches die
Produzenten von Wohlfahrt sind, was die Produktionsprozesse, was
die Produkte, was die Grenzen der einzelnen Produzenten, was ihre

Zukunftsaussichten: und welches innovative Kombinationen der Wohl-
fahrtproduktion sind, die gegenwdrtige Trends und zukinftige

Entwicklungen erkl&dren kénnen.4) Unter dieser Fragestellung hal-
te ich eine Reihe von neueren theoretischen Entwicklungen fir
aussichtsreich, die man als Theorie der Wohlfahrtsproduktion zu-
sammenfassen kann.

Meine Argumentation erfolgt in flinf Schritten. (1) Ich diskutiere
einige Ansdtze, die explizit oder implizit mit dem Konzept der
Wohlfahrtsproduktion arbeiten. (2) Ich versuche, dieses Konzept
zu systematisieren. (3) Ich diskutiere die wichtigsten Institu-
tionen der Wohlfahrtsproduktion und einige ihrer Interaktionen.
(4) Zur Illustration fiir neue interaktive Strukturen nehme ich
die "Schattenwirtschaft". (5) Als weitere Illustration wdhle ich
den Familienhaushalt, der als reiner Konsument von Wohlfahrt

falsch gesehen und als Produzent von Wohlfahrt unterschdtzt wird.

3) vgl. Zapf, W. 1979.
4) Zu gegenwdrtigen Trends und Zukunftsentwicklungen vgl. Zapf,
W. 1982.



I.

Was die Kriterien der Wohlfahrt sind und wie man sie verbessern
kann: diese Fragen haben sicher mit dem Ende der einmaligen Wachs-
tumsperiode der Nachkriegszeit, mit den 'Grenzen des Wachstums',
eine neue Aktualitdt erlangt. Inzwischen will man wieder genauer
als zu den Zeiten der Hochkonjunktur wissen, was die Ertrdge der
vielen Aufwendungen in Wirtschaft, Gesellschaft, Politik und Pri-
vatspdre sind; wie man mit den knapper gewordenen Ressourcen am
besten umgeht und welche Innovationen notwendig und realisierbar
sind. Fir unseren Bezugsrahmen sind vor allem die folgenden theo-
retischen Bemiihungen wichtig:

Theorie der sozialen Produktion ('Production of well-being';
5)

(Terlecky]j u.a.). Dieser Ansatz versucht, die mikrodkonomi-

sche Produktions- und Haushaltstheorie zu verbreitern und mit der

National Goals Analysis 6)

zu verkniipfen. Offentliche, kollektive
und private Akteure verwenden ihre Ressourcen filir konsumtive und
investive Vorhaben, die sich an ibergreifenden Wohlfahrtszielen
(Gesundheit, Bildung, Abbau von Diskriminierung usw.) ausrichten.
Sie suchen solche Produktionsfunktionen (Programme, MaBSnahmen),
die aufgrund ihrer multiplen Effekte den hdchsten Wirkungsgrad
haben und innerhalb der Ressourcenrestriktionen realisierbar
sind. Neben den Wettbewerb des Skonomischen und politischen
Marktes treten strategische Verhandlungen, komplexe Organisa-
tionen und solidarische Kleingruppenbeziehungen als Allokations-
mechanismen. Nicht eine einheitliche Wohlfahrtsfunktion dient
als Optimierungskriterium, sondern ein Satz von Zielgr&Ben, der
empirisch ermittelt und mit Sozialindikatoren gemessen werden
kann.

5) Vgl. Terleckyj, N. E. (Ed.) 1979.
6) Vgl. Colm, G. 1965; Lecht, L.A. 1966; Terleckyj, N.E. 1975.



Wohlfahrtsgesamtrechnung ('The generation and distribution of
7)

well-being'; Juster). Dieser Ansatz ist mit dem ersten darin
verwandt, daB dem Privathaushalt eine zentrale Rolle zukommt.
Die Haushaltsmitglieder benutzen private und &6ffentliche Giliter
als Inputs und konvertieren sie unter Aufwendung ihrer Zeit und
Energie in 'basic commodities', in personale Wohlfahrtsgiiter. 8)
Hier geht es aber nicht darum, filir einen begrenzten Satz von
Zielen die besten Produktionsverfahren zu finden, sondern darum,
mdglichst alle Phasen der Generierung und Verteilung von Wohl-
fahrt begrifflich zu fassen, zu messen und zu erkldren. Dabei
wird die Kette von Ressourceninputs zu Outputs zu tangiblen Out-
comes (Endprodukten) um zwei Glieder erweitert: um intangible
Outcomes (die sog. process benefits, die aus den Aktivitdten
selber stammen) und um psychologische Zufriedenheiten als der
letzte Bezugspunkt subjektiver Wohlfahrt. Das Ziel ist ein Ge-
samtbild von Aufwand und Ertrag in der Gesellschaft, das die

Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung wesentlich erweitert.

Politische Giiter und politische Produktivitdt (Almond/Powell).g)

Unabhdngig von den beiden skizzierten Ansdtzen, aber in erstaun-
licher Parallelitdt werden heute in der Politikwissenschaft die
Griinde des Scheiterns und die Verbesserungsmdglichkeiten von
politischen MaBnahmeprogrammen untersucht. Als Modell dient wie-
derum eine Produktionssequenz, deren Verknilipfung jeweils kriti-
sche Schwellen des politischen Prozesses markieren: Planung -
Entscheidung - Implementierung - Rezeption. Nach einer umfassen-
den Planungs- und Entscheidungsforschung ist vor einigen Jahren
zundchst die Implementierungsproblematik aufgegriffen worden.
Heute geht es zusdtzlich auch um die Kluft zwischen 6ffentlichem
Leistungsangebot und der Rezeption dieser Leistungen durch die

Klienten und Betroffenen. Blirgerndhe, Dezentralisierung, Partizi-

7) Vgl. Juster, T.F. 1980.
8) Die klassische Formulierung der "neuen Haushaltstheorie"
findet sich in: Becker, G.S. 1976.

9) Vgl. Almond, G.A. and Powell Jr., G.B. 1978, bes. Kap. 14:
"Political Goods and Political Productivity".



pation sind dabei Stichworte, die Probleme und Reformversuche be-
zeichnen. Ein explizites Modell der 'Produktion von Sozialpoli-
tik' finden wir bei Widmaier, 10) der aus den Eigengesetzlich-
keiten ('Logik') des kollektiven und des demokratischen Handelns
typische Deformationen der Politikergebnisse ('politische Giiter')
nachzuweisen sucht.

Soziologie der sozialpolitischen Intervention (Kaufmann u.a.).11)

In diesem Ansatz wird am Fall der Sozialpolitik aufgezeigt, war-
um die staatliche Problembewidltigung in einer Situation, in der
nicht mehr Minderheiten, sondern nahezu alle Adressaten der foli-
tik geworden sind, nicht mehr ausreicht und auch gar nicht die
Gesamtheit der sozialpolitischen Aktivit&dten bezeichnet. Viel-
mehr miissen die Verflechtungen und Wechselwirkungen von staat-
lichen und nichtstaatlichen, professionalisierten und nicht-
professionalisierten Trdgern betrachtet werden: die Koproduk-
tion von Professionellen und Klienten, Selbsthilfe (coping) und
gegenseitige Hilfe (support) sowie die Nebenwirkungen &ffent-
licher MaBnahmen auf die privaten Hilfepotentiale. Wiederum geht
es um ein Gesamtbild, das die herkSmmliche Betrachtungsweise
wesentlich erweitert.

II.

Meine eigene Konzeptualisierung der Wohlfahrtsproduktion beginnt
mit der Annahme, daB es notwendig und ausreichend ist, vier gros-
se Institutionenbereiche als Instanzen der Wohlfahrtsproduktion
zu betrachten:

10) Vgl. Widmaier, H.P. 1976.
11) Vgl. Kaufmann, F.X. 1981.



Institutionen Madrkte Staat Assoziationen Privathaus-
halte
Glter private 6ffentl. kollektive personale

Diese vier Instanzen unterscheiden sich durch jeweils spezifi-
sche Allokations- und Entscheidungsmechanismen. Jede Instanz pro-
duziert eine typische Klasse von Gilitern, obwohl es iiberschneidun-
gen gibt. Mit privaten und 6ffentlichen Glitern kniipfen wir an ge-
brduchliche Einteilungen an; mit kollektiven Glitern kann man -

im Sinne von Olson - die Leistungen von Assoziationen, wie Ge-
werkschaften und Kirchen, von den &ffentlichen Glitern des staat-
lichen Sektors abheben; unter personalen Gilitern verstehen wir die
Endprodukte, die 'commodities', der neueren Haushaltstheorie.

Man kann hier hinzufligen, daB8 dieses Schema der vier grundlegen-
den Institutionen/Giliter gut mit einer Reihe von sozialwissen-
schaftlichen Paradigmen zusammenpaBt, von Parsons' AGIL-Sche-
ma bis zu der Theorie der Allokationsmechanismen von Dahl/Lind-
blom, und daB8 man es benutzen kann, um typische Organisations-
strukturen, zentrale Werte, Sphdre sowie Probleme und auf sie
bezogene L&sungsvorschldge flir die heutigen hochentwickelten

demokratischen Gesellschaften im Zusammenhang darzustellen. 12)

Das gemeinsame Merkmal dieser vier Institutionen liegt in ihren
Produktionsprozessen, die eine identische Struktur haben. In der
materiellen Produktion, in der Politik, im sozialen Handeln wer-
den Ressourcen (Inputs) kombiniert und in Endprodukte (Outputs)
umgewandelt. Diese Konversion wird jedoch von unbeeinfluBbaren
Faktoren (Data) mitbestimmt, und sie hat Nebenwirkungen (side
effects). Deshalb werden sich mehr oder weniger groBSe Abweichun-
gen vom angestrebtenZiel ergeben. Die Steuerung von 'Produktions-

prozessen' wird demzufolge um so genauer sein, je besser die

12) vVgl. Dahl, R.A. and Lindblom, C.E. 1953.



unbeeinfluBbaren Faktoren und Nebenwirkungen kalkuliert werden
kénnen; die Zielerreichung wird um so besser sein, je besser sie

eliminiert werden k&nnen. 13)

Die Wohlfahrtsproduktion einer Periode ist nun die Gesamtheit
dieser vier Gliterarten, wdhrend die etablierte Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnung nur einen Teil davon erfaBt (private und
6ffentliche Gliter). Von den enormen MeBSproblemen dieser Konzep-
tion einmal abgesehen, ist die Frage bedeutsam, welche Kombina-
tioren ('mixes') der vier Giliterklassen mdglich und wiinschbar sind.

Hierzu machen wir die folgenden Annahmen:

- Die individuelle Wohlfahrt ist der letzte Bezugspunkt der Wohl-
fahrtsproduktion und bemiBft sich aufgrund der personalen Le-
bensumstdnde, Kapazitdten, Zufriedenheiten usw., wie sie sich
aus dem Leben der Primdrgruppen (Familien, Haushalte, Familien-
alternativen) ergeben. Das Gemeindewohl ist in diesem Sinne ein

positives Nebenprodukt.

- Private, 6ffentliche und kollektive Gliter sind von diesem Be-
zugspunkt aus Inputs, die in Primdrgruppen durch den Einsatz
von Zeit und anderenRessourcen in personale Giliter umgewandelt

werden.

- Deshalb ist nicht zu erwarten, daB eine einfache Entsprechung
zwischen der Vermehrung von Offentlichen und privaten Glitern
und einer Steigerung der Wohlfahrt besteht. Das vielzitierte
Marktversagen und Staatsversagen hdngt vielmehr damit zusam-
men, daB oberhalb bestimmter Versorgungsniveaus die Ertragszu-
widchse des Massenkonsums und des Wohlfahrtsstaates zuriickgehen

oder die negativen Nebenwirkungen iiberhandnehmen.

13) Vgl. Zapf, W. 1981 a.



-Die unterausgenutzten Potentiale sind vor allem in den Assozia-
tionen und in den Primdrgruppen zu suchen: in freiwilligen
Zusammenschliissen, kollektiven Aktionen, privaten Netzwerken,
Selbsthilfe. Der zentrale Gegensatz ist aber nicht der zwischen
6ffentlicher und privater Sphdre, sondern zwischen anonymen
GroBforganisationen einerseits und iiberschaubaren Organisations-
strukturen andererseits, in denen Einzelne und Gruppen eine

realistische EinfluBchance besitzen.

- Im Gegensatz zu manchen 'alternativen Philosophien' sehen wir
in den Assoziationen und Primdrgruppen allerdings nicht die
Wurzeln einer neuen Gesellschaftsordnung; vielmehr untersuchen
wir sie in ihren eigenen Leistungspotentialen und als Komple-
mentdrinstitutionen, die Mdrkte und Staat in innovativen Kom-

binationen revitalisieren ko&nnen.

III.

Unser Interesse gilt nun, neben der Ausarbeitung der Grundbe-
griffe, den Krisentendenzen und Innovationspotentialen der vier
Instanzen, neuartigen Kombinationsmdglichkeiten sowie den ge-
samtgesellschaftlichen Trends, die bestimmte Formen der Wohl-

fahrtproduktion verursachen bzw. von ihnen verursacht sind. 14)

Mdrkte. Unter dem Stichwort 'Marktversagen' werden u.a. Sdatti-
gungstendenzen des Massenkonsums, Warenobsoleszenz und die
Weckung 'falscher' Bediirfnisse, Umweltschddigung aufgrund Ex-
ternalisierung wesentlicher Kosten und Unterbeschdftigung auf-
grund von Rationalisierung und der Eliminierung schwacher Grup-

pen genannt. Innovationspotentiale werden in der Er&ffnung

14) Eine ausfiihrliche Darstellung dieser Zusammenhdnge gebe ich
in: Zapf, W. 1981 b.



neuer Produktionsfunktionen, insbesondere im Dienstleistungs-
bereich, sowie neuer, iiberschaubarer, weniger verwundbarer

Marktformen und Organisationsstrukturen gesehen.

Staat. Unter dem Stichwort 'Staatsversagen' wird u. a. die Uber-
lastung der Regierungen - bis hin zur Unregierbarkeit - durch stei-
gende allgemeine Anspriiche, 'Offentliche Armut', fragmentierende
Ein-Themen-Politik, steigende Anonymit&dt und Entfremdung verstan-
den. Flir eine genauere Analyse mag sich die Unterscheidung von
"Staatsversagen" und "Blirokratieversagen" anbieten. Innovations-
potentiale werden in der Devolution, Dezentralisierung, Deregu-

lierung und grdBeren 'Blirgerndhe' Offentlicher Leistungen gesehen.

Assoziationen. Unter dem Stichwort der 'Neuen Sozialen Frage'wird
die Organisationsschwdche neuer breiter Interessen gegeniiber

den etablierten Interessenstrukturen angesprochen. Innovations-
potentiale zeigen sich in vielfdltigen Formen unkonventionellen
Protestverhaltens und in der "neuen Politik", in der ‘'politische
Unternehmer' Betroffenheit in Anspriiche libersetzen; aber auch in

der Ausweitung der Zielsetzungen etablierter Organisationen.

Privathaushalte. Unter dem Stichwort der 'Krise der Kleinfamilie'

wird die Isolierung und Sozialisationsschwdche der vorherrschen-
den Eltern-Kind-Familie analysiert. Innovationspotentiale finden
sich in alternativen Familien und Kleingruppenformationen, vor
allem aber in der Selbsthilfe, in der Aktivierung privater, nach-
barschaftlicher Netze und in neuen Plazierungs- und Produktions-

funktionen der Familien gegeniiber Markt, Staat und Assoziationen.

Die Untersuchunyg der Krisen und Innovationspotentiale der einzel-
nen Instanzen der Wohlfahrtsproduktion ist ein notwendiger erster
Schritt. Der ndchste Schritt besteht in der Untersuchung neuarti-
ger Kombinationen dieser Instanzen, d.h. von "joint productions"
oder "joint ventures" in ihrem Leistungsangebot. Von den formal

méglichen sechs Zweier- und drei Dreierkombinationen sollen vor



allem die folgenden ndher untersucht werden.

Markt - Staat - Assoziationen. Hier geht es um die Wohlfahrts-

ertrdge von korporatistischen Institutionen im Vergleich zu
pluralistisch verfaBten Interessensphdren. Der Grundgedanke ist
hier, einen hSheren Wirkungsgrad durch konsensuale Zielanglei-
chung und eine Verstetigung von Schwankungen zu erreichen: bei
der Bekdmpfung der Stagflation, der Arbeitslosigkeit, der Kosten-
explosion im Gesundheits- und Wohnungswesen,der Finanzierungs-

licken in der Rentenversicherung usw.

Staat - Assoziationen - Privathaushalte.Neue Verflechtungen von

6ffentlichen Leistungen mit 'freien Trdgern' und privater Selbst-
hilfe sollen insbesondere die wachsenden Anforderungen an perso-
nale Gliter bzw. personenbezogene Dienstleistungen befriedigen,
d.h. solidarische Funktionen, "loving"- und "being"-Werte. Der
Grundgedanke ist hier, den Abbau nicht-6ffentlicher Potentiale
zu stoppen, und sie durch gezielte staatliche Unterstilitzung zu

revitalisieren.

Markt - Privathaushalte. In dieser Konstellation finden sich die

wichtigsten "privaten", politisch nur am Rande beeinfluBSbaren In-
novationen, die fiir die Wohlfahrt relevant sind. Neue Muster der
Arbeitszeitregelung, der Frauenerwerbstdtigkeit und der Ausbil-
dungszeiten verdndern die herkdmmlichen Muster der familidren
Arbeitsteilung. Die 'Schattenwirtschaft' von Schwarzarbeit, Zweit-
beruf und Nachbarschaftshilfe produziert einen erhéblichen, in-
zwischen auch offiziell beachteten Teil des Sozialprodukts, und
zwar in der Regel in weniger abhdngigen Arbeitsformen. Die Haus-
haltsproduktibn verwendet Marktgliter zur Produktion von Gilitern

und Leistungen, die der Markt selbst nicht ausreichend oder nicht

in der gewlinschten Form zur Verfiligung stellt.

Die libergreifende Frage ist die nach dem Verhdltnis von &6ffent-
licher und privater Sphdre - was nicht identisch ist mit dem

Verhdltnis von kollektiven vs. individuellen Aktivitdten. Zahl-



reiche gegenwdrtige Trends kdnnen als Versuche zur Uberwindung

der etablierten Grenzen zwischen Offentlichen und privaten Or-

ganisationen einerseits, kollektiven und individuellen Leistun-
gen andererseits interpretiert werden. Wohlfahrtsproduktion ist
die Endsumme von Offentlichen, privaten, kollektiven und perso-
nalen Gilitern. Variabel sind die Bestdnde, Strome und tibergangs-
koeffizienten in einer gedachten Input-Output-Matrix dieser vier

grundlegenden Institutionen.

Iv.

Bei der Betrachtung von sozialistischen Planwirtschaften gehen
wir ganz selbstverstdndlich davon aus, daB8 die Individuen Mittel
und Wege finden, um sich ihre Last etwas leichter zu machen: auf
Schwarzmdrkten und mit "harten" Zweitwdhrungen. Weniger geldufig
ist die Untersuchung solcher "coping mechanisms" in marktwirt-
schaftlichen Systemen. In jlingster Zeit hat allerdings die "Schat-
tenwirtschaft" stdrkere Beachtung gefunden, als ein Subsystem,
in dem die Menschen selbst einen Teil des Marktversagens, des
Staatsversagens und der Fehlreprédsentation von Interessen kom-
pensieren. Die empirischen Belege sind naturgemdB spdrlich und
unsystematisch, aber die Schdtzungen fir die westlichen L&nder
gehen davon aus, daB8 10 - 20 % zusdtzlich zum gemessenen Brutto-
sozialprodukt auBerhalb der Reichweite des Steuerstaates produ-
ziert werden (wobei von der Haushaltsproduktion noch nicht die
Rede ist). 15)

15) Solche und dhnliche Angaben finden sich in zahlreichen, zum
Teil sehr umfassend recherchierten Presseberichten. Eine vor-
zliigliche Zusammenfassung findet sich jetzt in :

Lauschmann, E. 1982.



- Fir GroBbritannien haben wir die konservative Schidtzung, daB
8 % des BSP nicht-registriertes Einkommen sind.

- In Italien rechnet das Statistische Amt offiziell mit einem
Surplus von 10 %, und Experten betrachten das als bei weitem
unterschatzt.

- Flir die skandinavischen Lander haben wir die konservative
Schdtzung, daB 7 % der Steuern verlorengehen.

- Flir die Vereinigten Staaten gibt es eine Schdtzung der "Schat-
tenwirtschaft" mit 6 - 8 % des BSP; ein Drittel davon sind
wirklich "finstere" Profite von Drogen, Gliickspiel, Prosti-
tution und anderer Kriminalitdt - wobei dieser Teil das Konzept
der Wohlfahrtsproduktion natiirlich liber seine Grenzen auswei-
tet.

- In der Bundesrepublik sch&dtzen alarmierte Funktiondre der Hand-
werkskammern die Schwarzarbeit mit 20 % des Branchenumsatzes.

In eher theoretischen Begriffen sprechen einige Autoren inzwi-
schen von einem Vierten Sektor (Nachbarschaftshilfe, Haushalts-
produktion) und von einem Fiinften Sektor (Schattenwirtschaft)
neben den drei Sektoren, die man seit C. Clark zur Strukturana-
lyse einer Volkswirtschaft verwendet. Folglich sind die Wachs-—
tumsraten in der Regel hoher, die Arbeitslosenquoten in der Re-
gel niedriger als in den offiziellen Berechnungen, und "unsozio-
logisch" verwendete Gkonomische Indikatoren k&nnen zu falschen
Strategien und MaBnahmen verleiten.

Der Sachverstdndigenrat hat diese Entwicklungen offiziell zum
ersten Mal in seinem Jahresgutachten 1980/81 zur Kenntnis genom-
men, und es lohnt sich, seine Beurteilung (Ziff. 296) im Wortlaut

zu zitieren:

"Mit einer solchen "economia sommersa" ist die wirtschaftliche
Betdtigung gemeint, die sich am Rande oder jenseits der Legali-
tdt abspielt: Schwarzarbeit wdhrend der Freizeit, bei Arbeits-
losigkeit oder bei Krankmeldung, graue Umsdtze, unversteuerte
Gewinne, Beschdftigung von Ausldndern ohne Arbeitserlaubnis -
dies sind Stichworte, die den Problemkreis umreiBen. Daneben
gibt es selbstverstdndlich die v6llig legale Form des Riickzugs
in die Eigenwirtschaft und die Nachbarschaftshilfe.

Die offizielle arbeitsteilige Wirtschaft weist sicher Unvollkom-
menheiten auf, die in machen Fdllen durch die Schattenwirtschaft
gemindert werden mdgen. Denn diese produziert ohne die Verzer-
rungen, die sich aus den staatlichen Abgaben und einem UbermasB
an Regulationen ergeben. DaB diese Form des Wirtschaftens dem
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sozialen Frieden eher dient als schadet, hat anscheinend zu
einer gewissen Toleranz gegeniliber der Schattenwirtschaft ge-
flihrt.

Es wdre wohl auch kein angemessener Weg, sie mit scharfen
Kontrollen zu bekdmpfen. Besser ist es, darauf zu sehen, das
Regeln festgelegt werden, im Abgabenbereich ebenso wie ander-
wdrts, die die Blirger als fair ansehen kdnnen. Sollte sich
unter den Biirgern die Haltung ausbreiten, das Ausweichen in die
Schattenwirtschaft als etwas Selbstverstdndliches anzusehen, so
wdre Gefahr im Verzuge." 16)

Fir mein Thema, Wohlfahrtsproduktion, ist die "Schattenwirtschaft"

ein wichtiges neues Phdnomen und ein Beispiel fiir Bewdltigungs-
mechanismen "von unten". Dariiber hinaus ist es eine Innovation

im Doppelsinn von Kreativitdt und Abweichung.

Meine letzte Uberlegung bezieht sich direkt auf den Privathaus-
halt als eine zentrale Institution der Wohlfahrtsproduktion.
Lange haben Okonomie und Soziologie den Privathaushalt als "Kon-
sumagentur" interpretiert, der auf dem Arbeitsmarkt Einkommen
erzielt und damit seine Bedlirfnisse auf dem Glitermarkt befrie-
digt. 7 Immerhin hat die politische Soziologie den Privathaus-
halt immer als die letzte Instanz der politischen Meinungsbil-
dung betrachtet, und fir die Familiensoziologie war er natiirlich
der Ort der Sozialisation und des Spannungsausgleichs. Aber ins-
gesamt wurden Privathaushalt und Familie in einen sdkularen Trend
eingeordnet, in dem sie eine Funktion nach der anderen an Markte
und GroBunternehmen, an BehOrden, Schulen und Wohlfahrtseinrich-
tungen, an Professionen, an politische Verbdnde und private Ver-
eine verloren haben. Der Familienhaushalt galt als von sekun-

ddren Institutionen zunehmend dominiert und absorbiert.

16) Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung 1981, hier: S. 145 (Ziffer 296).
17) vgli. Berk, R.A. 1980
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Die Theorie der Wohlfahrtsproduktion bestreitet diese Ansicht.
Der Grundgedanke ist, wie gesehen, daB Marktgliter und &ffent-
liche Gliter nicht per se wohlfahrtsstiftend sind. Sie sind viel-
mehr Inputs, die erst innerhalb des Haushalts, der Zeit, Energie,
Humankapital einbringt, in Endprodukte, "basic commodities",psy-
chologische Zufriedenheit transformiert werden. Und auch das Hu-
mankapital, das fiir diese Transformation erforderlich ist (Wis-
sen, Fertigkeiten, Kompetenz), kann nicht einfach von Schulen
oder von Professoren bezogen werden: es ist zu einem entschei-
denden Teil selbst die Akkumulation aus friiheren Perioden der
Haushaltsproduktion. Diese Perspektive muB allerdings noch weiter
entfaltet werden, um genauere Vorstellungen iber die Produktions-
funktionen, Produktionsprozesse, die Produkte des Familienhaus-
halts zu gewinnen - die Metapher vom Haushalt als einer "small
factory" fihrt vermutlich in die Irre, sobald es um diffus-
affektives Handeln, um "Gefilihlsarbeit" usw. geht.

Eine frihe empirische Studie war James Morgans "Productive
Americans" aus dem Jahr 1966, die den "produktiven Zeiteinsatz

8)

amerikanischer Blirger" zum Thema hat. Die Ergebnisse zei-
gen, daB es neben der Erwerbsarbeit filir Geld einen wesentlichen
Teil von Arbeit zur Ersparnis von Geldausgaben gibt: die Haus-
arbeit und die Freiwilligentdtigkeit mit zusammen mehr als einem
Drittel des Sozialprodukts. In Begriffen des Zeitbudgets: die
Befragten verwenden nicht weniger Zeit filir unbezahlte produktive
Tdtigkeit als flir die Erwerbsarbeit (ungefd&hr 1800 Stunden pro
Jahr, wobei die Hausarbeit natiirlich der grdB8te Posten ist): Die
Durchschnittsfamilie wendet 200 Stunden pro Jahr fiir die Heim-
produktion im engeren Sinn auf; ungefdhr 90 Stunden filir freiwil-
lige Dienste (deren Geldwert ungefdhr dem Spendenaufkommen flir
Kirchen und wohltdtige Zwecke gleichkommt); und etwa 300 Stunden

im Durchschnitt filir "Investitionen in die Person", d.h.Weiter-

18) Vgl. Morgan, J.N. et al. 1966.



bildung der verschiedensten Art. Auf der anderen Seite erhalten
die Familien im Durchschnitt 250 Stunden Hilfe von auBen, zum

gr6Beren Teil allerdings bezahlte Hilfe.

In einer eher populdrwissenschaftlichen, aber provokativen Studie

19) eine Stadientheorie der "sich verdn-

pradsentiert Scott Burns
dernden Dominanz in der Okonomischen Triade", d.h. zwischen der
Kollektiv-, der Markt- und der Hauswirtschaft - und er prognosti-
ziert einen Riickgang der ersten beiden auf Kosten der Haushalts-
produktion in der post-industriellen .Gesellschaft. Sein Argument
ist, daB die Produktionskosten und die sozialen Kosten im Markt
und im Sffentlichen Sektor davonlaufen, wdhrend die Haushalte
soviel Kapital in Gebrauchsgiitern und in Fertigkeiten akkumuliert
haben, daB sie ganz rational entscheiden, einen wachsenden Teil

ihrer Bediirfnisse auBerhalb der Superstrukturen zu befriedigen.

In unseren eigenen Untersuchungen, vor allem den Wohlfahrtssur-
veys 1978 und 1980, finden wir - was nicht liberrascht - , daB die
Privathaushalte das gr6B8te Transport-, Bewirtungs- und Reinigungs-
unternehmen des Landes sind. Aber wir finden im Detail dartiiber
hinaus, daB ein Drittel landwirtschaftlich produziert (Feld oder
Garten), daB ebenfalls ein Drittel den Hausbau weitgehend selbst
betreibt, und daB ein noch gr&Berer Teil Reparaturen der verschie-
densten Art besorgt. Viel mehr alte, kranke und behinderte Perso-
nen werden in Haushalten versorgt als sie jemals in Institutio-
nen aufgenommen werden kdnnten. Zwei Drittel der Haushalte sind

in Nachbarschaftshilfe und Austausch engagiert. Und, wie schon
viele andere Studien, finden wir, daB die Zufriedenheit mit Fa-
milie und Haushalt die besten Prddikatoren filir die allgemeine Le-

benszufriedenheit sind.zo)

19) Vgl. Burns, S. 1975.
20) Vgl. Glatzer, W. 1982.
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Die Familienberichte der Bundesregierung spiegeln den angespro-
chenen Perspektivenwechsel wider. Wdhrend der Bericht von 1972,
der sich auf die frihkindliche Sozialisation konzentriert hat,
die elterliche Ignoranz thematisierte und flir mehr 8ffentliche
Intervention plddierte, argumentiert der Bericht von 1978, daB
alle Leistungen des Erziehungssystems auf die Unterstilitzung der
Familien angewiesen sind. Nicht l&nger gelten die Schulen als die
entscheidenden Trdger der "Plazierungsfunktion", sondern vielmehr
die Familien (und damit kann man dann auch die Reproduktion von
Ungleichheit trotz der massiven Bildungsexpansion besser erklad-
ren). Und eine enge Kooperation zwischen Staat und Familie wird
gefordert - eine aktive Familienpolitik -, um die {berlastung von
Frauen zu reduzieren, die natlirlich, auch wenn sie erwerbstédtig
sind, den gr&B8ten Teil der Wohlfahrtsproduktion im Haushalt lei-

sten. 21)

In stdrker theoretischen Begriffen sind es die intangiblen Ertri-
ge und die ProzeBbenefits (neben den vergleichsweise einfach zu
bestimmenden Gilitern und Dienstleistungen), die den Wohlfahrtsout-
put der Haushaltsproduktion bezeichnen; die Familienaktivit&dten
als "joint products" mit ihrer multiplen Mittel/Ziel-Qualitdt,
die partikularistischen, diffusen und affektiven Handlungsorien-
tierungen gegeniiber den in Mdrkten und Blirokratien vorherrschen-

den spezifischen, universalistischen und neutralen Mustern.

Mit ihrem Beitrag zur Wohlfahrtsproduktion kdnnten die Familien-
haushalte wesentliche Quellen des sozialen Wandels und neuer Inte-
grationsmuster werden. Die "Grenzen des Wachstums" werden Markt-
wirtschaft, Wohlfahrtsstaat und die GroBorganisationen in der
absehbaren Zukunft prdgen. GrdBere Adaptationsleistungen als in
den Phasen des rapiden Wachstums werden auf die Familienhaushalte
(und andere Formen von Primdrgruppen) fallen und auch komplizier-

tere Entscheidungsprozesse iiber die Verwendung von Ressourcen:

21) Vgl. Bundesminister filir Jugend, Familie und Gesundheit
1975 und 1978.



die Umverteilung von Arbeit zwischen Altersgruppen und Geschlech-
tern; die Umverteilung von Rechten und Pflichten zwischen Alters-
gruppen und Geschlechtern; die wirtschaftliche und soziale Selb-
stdndigkeit von Frauen; die Entscheidung der Jungen, wann sie das
Haus verlassen, wohin sie gehen und in welchen fliichtigen oder
stabilen Arrangements sie sich einrichten; die Entscheidung der
Alteren, wie sie ihren verl&ngerten Ruhestand organisieren; und
sogar die Entscheidung, Kinder aufzuziehen oder sein eigenes
Leben zu beenden - mit all den Anforderungen, spill-overs und Ne-
benwirkungen, die diese Anpassungen und Entscheidungen fiir Markte,

Staat und etablierte GroBorganisationen mit sich bringen.

Damit sind einige zentrale Kategorien und Dimensionen genannt,
mit denen sich die Theorie der Wohlfahrtsproduktion beschdftigen
muB. Es mag die Analyse fdérdern, wenn man die neuen Trends zu
Mustern einer neuen Lebensweise jenseits von Massenkonsum und
Wohlfahrtsstaat verldngert. Notwendig und ausgemacht ist das
jedoch keinesfalls. Wichtiger ist die genaue Beobachtung, Mes-
sung und Erkldrung von Ertrdgen im Verhdltnis zu ihren Kosten und
von Integrationsleistungen im Verhdltnis zu den sie begleitenden
Konflikten. Hierin unterscheidet sich ein erweitertes Konzept

der Wohlfahrtsproduktion nicht von den Analysen der etablierten

Systeme der sozialen Sicherung hier und heute.
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Summary:

Welfare is one of the highest values in modern societies and
refers primarily to the living conditions and the perceived
life quality of individuals and families. This paper is asking
how welfare is generated in society, what are the producers,
the products, the production processes, the limits of particular
productions, and new innovative "mixes". After a survey of the
literature (theory of social production, well-being accounting,
political productivity, social policy intervention) a scheme

of four major institutions of welfare production is discussed:
markets, bureaucracies, associations, private households. Next,
the present dilemmas and the innovative potential of each par-
ticular institution and of pair- and triple combinations are
briefly explored, e.g. new "corporatist" patterns. Two case
studies ("shadow economy", household production) are investiga-
ting the policy question how private initiatives, the resources
of associations and private households, and new combinations of
public and private efforts may overcome some of the deadlocks

in the present "market failure" and "state failure".
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Die Aussagefdhigkeit budgetdrer Ausgabenschwerpunkte -
ein Uberblick

von

Ulrich Ring

I. Zum Verhdltnis zwischen budgetdren Ausgaben und &Sffentlichen

Aufgaben

Staatsausgaben stellen in den meisten F&dllen

1)

eine notwendige
Voraussetzung dar, um Offentliche Aufgaben zu verwirklichen. Die
O6ffentlichen Budgets ordnen die in ihnen ausgewiesenen &6ffentli-
chen Ausgaben einem bestimmten Verwendungszweck zu. Die politi-
schen Entscheidungstrédger treffen mit den Budgetans&tzen in den
einzelnen Aufgabenbereichen Entscheidungen iilber Art, Umfang und
Qualitédt der in einem bestimmten Zeitraum geplanten Aktivitdten.
Die Staatsausgaben spiegeln die Kosten der Durchfihrung dieser
Entscheidungen wider. Daher scheinen budgetdre Ausgaben prima
facie zur Feststellung von Schwerpunkten der 6ffentlichen Aktivi-
tat geeignet.z) Demgegeniiber dienen die 6ffentlichen Einnahmen

vorwiegend zur Finanzierung dieser Ausgaben.

Budgetdre Ausgaben bilden somit Instrumente zur Erfillung &ffent-
licher Aufgaben bzw. (in normativer Hinsicht) Mittel zur Wohl-

fahrtssteigerung. Jedoch lassen sich zwischen den Ausgaben und

den mit ihnen angestrebten &6ffentlichen Aufgaben bzw. wohlfahrts-
relevanten Zielen mehrere Ziel- bzw. Mittelebenen unterscheiden})
Das folgende hierarchische Ziel-Mittel-Schema (vgl. Schaubild 1),
das fir den Bereich der Allokation entwickelt wurde, soll ledig-

lich die Operationalitdt der einzelnen Ebenen verdeutlichen, es

1) Zu den wichtigsten Ausnahmen in Staatswesen der Gegenwart siehe
Abschnitte III und IV.1. sowie Zimmermann, H. 1973/74, S. 1 ff.
In historischer Betrachtungsweise ist insbesondere auf die oi-
kenmdBige und die leiturgische Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
hinzuweisen. Vgl. hierzu Kolms, H. Bd. I, 1974, S. 12 ff.

2) Vgl. Fecher, H. 1977, S. 335; Brown, C. V. und Jackson, P. M.
1978, S. 85.

3) Vgl. zum Folgenden Wille,E. 1980a, S. 605 ff; Wille, E. 1980b,
S. 140 ff; eine &dhnliche Aufgliederung findet sich bei Leipert,
C. 1978, s. 102 ff.
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enthdlt keine Aussagen lber die Art und Weise der Zielbildung.

Die staatlichen (Transformations-) Ausgaben dienen zur Beschaf-
fung von Produktionsmitteln, sie sind daher in dieser Ziel-Mittel-
Hierarchie als monetdre Inputs zur Erflillung der &ffentlichen
Aufgaben bzﬁ. Planungsziele auf der untersten Ebene angesiedelt.
Es bleibt auf dieser Stufe im Prinzip noch v&llig offen, inwie-
weit eine ErhShung der nominellen Ausgabenplafonds sich in einem
Zugang an sachlichen und personellen Inputs niederschlédgt oder
sich in Preisniveausteigerungen verliert.

Bei den Produktionsmitteln handelt es sich um physische Inputs

(z.B. Krankenhduser, Arzte, Verkehrspolizisten), die in den Pro-
zeB der 6ffentlichen Leistungserstellung eingehen. Im marktwirt-
schaftlichen ProduktionsprozeB entsprdchen sie den Arbeitern,
Angestellten und Fabriken, die als Produktionsfaktoren die ei-
gentliche Produktionsleistung erst erzeugen sollen.4)
Die Art und Weise der Kombination dieser Produktionsfaktoren im
staatlichen ProduktionsprozeB bestimmt Art, Umfang und Qualitédt

der O6ffentlichen Produkte. Hierbei handelt es sich, da der Staat

Uberwiegend Dienstleistungen anbietet, um ein Leistungspotential
im Sinne eines (noch) nicht konsumierten &6ffentlichen Angebo-
tes.

Die Nutzung oder gar die aktive Inanspruchnahme der vom Staat
angebotenen Leistungen durch die Konsumenten manifestiert sich

auf der Ebene der output-objectives. Weder die Existenz noch die

Nutzung eines Offentlichen Angebotes erlauben jedoch Schliisse
auf deren Wirkung auf die Empfédnger der Leistungen. Wdhrend im
Marktbereich die Wohlfahrtsanalyse entsprechend dem individua-
listischen Ansatz, der von den geduBerten Prdferenzen der Wirt-
schaf tssubjekte ausgeht, mit dem Kauf oder der Nutzung einer
Leistung endet, scheitert dieses Konzept bei den meisten &ffent-

lichen Giitern, da hier die Nachfrager in der Regel ihre Zah-

4) In der Literatur zur &ffentlichen Planung firmieren die phy-
sischen Produktionsmittel teilweise unter der irrefiihrenden
Bezeichnung "outputs". Vgl. beispielsweise Riirup, B. 1971,
S. 59 f.
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lungsbereitschaft nicht offenbaren miissen. Insbesondere bei pas-
siver Konsumtion garantiert die Nutzung der betreffenden Lei-
stungen noch keinen Zuwachs an individueller Wohlfahrt. Bei den
in der Regel ohne spezielles Entgelt abgegebenen staatlichen Lei-
stungen reicht daher der von der Ebene der output-objectives re-

prdsentierte "konventionelle Outputbegriff",s)

der primdr auf die
Nutzung dieser Leistungen abstellt, nicht aus, sondern ihre Wohl-
fahrtsrelevanz muf auf der Ebene der Wirkungen begriindet werden.

Auf dieser Ebene repridsentieren die impact-objectives individuen-

bezogene Resultatindikatoren in operationaler und priifbarer Form,
deren Endproduktcharakter und Wohlfahrtsrelevanz allgemein aner-
kannt sind (z.B. Miitter- und S&uglingssterblichkeiten). Im Ver-
gleich zur Marktpreisbewertung erweist sich das Konzept der im-
pact-objectives wegen der Betonung der Wirkung einer Leistung
zwar als anspruchsvoller, andererseits resultiert jedoch aus dem
Kriterium des allgemeinen Konsensus iliber den Endproduktcharakter
und die Wohlfahrtsrelevanz dieser Leistung ein weniger enger Be-
zug zum Individuum.

Die impact-objectives stellen das Bindeglied zwischen den unteren
Ebenen und den gesellschaftlichen Leitbildern sowie den allge-
meinen Gesellschaftszielen (goals) dar. Im Gegensatz zu letzte-
ren erlauben die impact-objectives eine Operationalisierung und
Priifbarkeit. Daher siedelt die 6ffentliche Aufgabenplanung die
staatlichen Planungsziele tendenziell auf der Ebene dieser Wir-
kungsziele an. Falls sich in bestimmten Aufgabenbereichen keine
impact-objectives formulieren lassen oder die empirische Daten-
basis (noch) zu schwach ist, miissen output-objectives oder gar
offentliche Angebotswerte als HilfsgrdBen an ihre Stelle tre-
ten.

Die guasi-Endprodukte sind per se keiner Ebene in diesem Ziel-

Mittel-Schema eindeutig zuzuordnen, sondern spiegeln ein bestimm-
tes Wohlfahrtskonzept wider. So stellen gewisse Infrastruktur-
investitionen (z.B. Krankenhduser) zundchst lediglich ein 6ffent-

liches Angebot dar. Auch ohne eine tatsdchliche Benutzung kann

5) Briingger, H. und Orga, C. 1978, S. 367.



Schaub. 1:

Sektor und wirtschaftspolitischen Zielen

Zur Hierarchie 2zwischen Ressourceninputs im &ffentlichen

Ziel-Mittel- Selektions- Beispiele
Verhdltnis im kriterien
Rahmen wirt- |Stellung im Wohl- |Indika- und Krite- |StdrgroBen Bugg;?konzepte
schaftspoli- | fahrtssystem torentyp rien okono- un ¢ 8"0295'
tischer Ge- mischer Kon- nstrumente
staltung trolle Gesundheitswesen Verkehrswesen
allgemeine Ziele Verbesserung des Verbesserung des
oals bzw. wohlfahrts- Gesundheitswesens, | Verkehrswesens,
9 —==—" relevante Lebens- Steigerung der Ge- | Reduzierung ne-
bereiche nicht zu nicht prif- | sundheit gativer Ver- National Goals
___________________ konkre- Fehlanzeige |bar zu for- kehrsfolgen Analysis, heu-
tisieren mulieren ristische Pro-

alligemeine Charak-
terisierung der

Leitbilder—- 7ie1e innerhalb

impact . _ -
objectives

der Lebensbereiche

moderne Gesund-
heitsvorsorge, ge-
zielte Rehabilita-
tion, bedarfsge-
rechtes Angebot an
stationdren Lei-
stungen

sichere Verkehrs-
wege, zumutbarer
Zugang zum Ver-
kehr, stadtge-
rechter u. um-
weltfreundlicher
Verkehr

blemlgsungsme-
thoden

konkretisierte
operationale
Wirkungsziele

Resultat=
indikato-
ren auf in-
dividueller
Ebene

erhdhte Friiherken-
nung bei Krankhei-
ten, niedrigere
Sterberaten,
schnellere Rekon-
valeszenzen; alle
in absoluten Zah-
len oder in Pro-
zent

verkiirzte Pendel-
zeiten, verrin-
gerte Unfallhdu-
figkeiten, Reduk-
tion von Verkehrs-
toten u. -ver-
letzten; jeweils
in absoluten Ein-
heiten oder in
Prozent

Pe



konkretisierte Nutzungsin- |Effektivitat=|fehlender Anzah) der Impfun- |Anzahl der Be- Programmbudget;
output _ __ operationale dikatoren (Wirksamkeit)}Zielbezug gen, diagnostischen | nutzer 6ffentli- | Programmstruk-
objectives Ausbringungs- objectives der Maflnah- | Untersuchungen so- |cher Verkehrs- turen, soziale
@ N ziele Kusaaben men,mangeln- | wie ambulanten und |mittel, Nutzungs- | Indikatoren als
2 9 der Zieler- |stationdren Behand- | haufigkeit Ansatzpunkte
| v reichungs- lungen der Strafen einer Programm-
v grad der- planung
~ konkretisier- Erreichbar- selben Entfernung bis zum | Zugang zu offent-
| _quasi-End- bare Lei- keitsindi- nachsten Arzt, Dif- | lichen Verkehrs-
produkte -2 stungen mit katoren ferenz zwischen mitteln, Erreich-
RN wechselndem Eintritt eines Not- | barkeit zentraler
S Ziel-/Mit- falles u. mogli- Einrichtungen;
2 telcharakter cher Behandlung; jeweils in Zeit-
= jeweils in Zeitein- | einheiten
bes heiten
= sffent- (noch) nicht kon- Angebots- Angebot an Impfun- |Angebot an (be-
liche — - — -3 sumiertes of- bzw. . unwirtschaft gen, diagnosti- nutzbaren) neuen
Produkte fentliches An- Leistungs- |Effizienz= licher Ein- | schen Untersuchun- |und ausgebesser- | performance bud-
h gebot indikatoren |(Wirtschaft- |satz der mo- | gen sowie ambulan- | ten StraBen get, Kosten-
2 lichkeit) netdren Mit- | ten und stationaren baw. Ausgaben-
" " tel, Infla- | Behandlungen stellenrechnung
i physische In outputs tion, Preis- o : :
Produk- sachliche und put- oder TAusgaben strukturef- | Krankenhauser, Diag-| neue StraBenki-
tions- ———3 pergoygelle Ka- Ausstat- fekte nosezentren, Ront- : lometer, Ver-
mittel pazitdten bzw. tungsindi- gengerdte, Arzte, kehrsampeln, Po-
inputs katoren Krankenschwestern lizisten
Zuwiderhand- | Ausgaben fiir Gesund-! Ausgaben fiir Ver- | Einjahres- und
monetare monetare Jjuristische |lungen beim | heitswesen im Sinne | kehrswesen im Zweijahresbud-
Ausgaben---3 Inputs Inputin- Ordnungsmas- |Vollzug, des Funktionalbud- :Sinne des Funk- get, National-
P dikatoren sigkeit strafbare gets 'tionalbudgets budget, mehrjah-
Verfehlungen riger (ausgaben-
orientierter)Fi
nanzplan
Quelle: Wille, E. 1980 b, S. 138 f.
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schon die bloBe Existenz dieses Angebotes als Verbesserung der
Zugangsmoglichkeit zu den entsprechenden Offentlichen Leistungen
aufgefadt werden. Je nach den Prdferenzen eines Individuums mag
es diese Investitionen als von ihm nicht genutztes staatliches
Angebot werten, oder aber die jederzeitige Nutzungsmdglichkeit
im Sinne einer beruhigenden Option als wohlfahrtsmehrendes End-

produkt konsumieren.

Die Qualifizierung einer Ebene als Input oder Output hdngt von
der Betrachtungsweise ab. Der hierarchische Aufbau des Ziel-Mit-
tel-Schemas impliziert, daB im Prinzip jede Ebene im Verh&dltnis
zur jeweils tiefer (hSher) angesiedelten Ebene den Charakter

6)

eines Outputs (Inputs) aufweist. Erweitert man den Blickwinkel

von einem einzelnen auf mehrere Aufgabenbereiche, lassen sich

7)

weitere Input-Output-Relationen konstruieren. So kénnen die
Ergebnisse eines Aufgabenbereichs positive oder negative Aus-
wirkungen auf die Resultate in anderen Aufgabenbereichen ausiiben.
Die Einfilhrung des Zeitaspektes schlieBlich gestattet es, &dhnli-
che Beziehungen auch in intertemporaler Hinsicht zu kniipfen. Bei-
spielsweise kann ein hohes Bildungsniveau auf dem Wege von Pro-
duktivitdtssteigerungen die Leistungsvoraussetzungen in den fol-

genden Perioden verbessern.

II. Die Bestimmung von Ausgabenschwerpunkten

1. Die Kennziffern

In jedem Budget setzen die politischen Entscheidungstrdger not-

6) Henke, K.-D. 1977, S. 35 ff unterscheidet in einem Modell fiir
den Bereich Gesundheitswesen zwischen Ebenen des final output
und des intermediate output.

7) Vgl. Leipert, C. 1978, S. 104 f.
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8)

wendigerweise Schwerpunkte ’im intra- und interministeriellen
Bereich, da die Ausgabenwiinsche der Ressorts die verfiigbaren
finanziellen Mittel regelmdBig ilibersteigen. Diese faktische
Schwerpunktsetzung auf der Ebene der monetdren Inputs resul-
tiert zwangsl&dufig aus der Koordinations- bzw. AusschluBfunk-
tion des Budgets, ld8t jedoch tiine Schliisse auf das ange-

wandte Selektionskriterium zu. Es kann hier offen bleiben,
ob die Programmselektion auf einer anspruchsvollen Aufgaben-
planung beruht, sich an Vorjahresquoten oder -plafonds orien-
tiert oder die politische Hausmacht der Ressortchefs wider-
spiegelt. Die im Budget vorgesehene Verteilung der finanziel-
len Mittel auf die verschiedenen Aufgabenbereiche stellt un-
abhdngig vom Selektionskriterium und von den Argumenten der
Zielfunktion der politischen Entscheidungstrdger eine Resul-
tante der Prédferenzen letzterer dar. Die {ibliche Gliederung
der Ausgaben nach Ressorts ldB8t allerdings die zu den Ausga-
ben gehtrenden Aufgaben und Programme nicht sichtbar werden.
Flir eine Beurteilung der Dringlichkeit von Ausgaben scheinen
die nach funktionellen Gesichtspunkten gegliederten Haushalts-
pldne besser geeignet. Die Staatsausgaben werden dabei nach
Aufgabenbereichen wie Bildung, Wissenschaft, Forschung, Sozia-

0) Bei der Zu-

le Sicherung, Gesundheit etc. aufgescnliisselt.1
ordnung von Staatsaufgaben auf Funktionsbereiche k&nnen aller-
dings Uberschneidungen auftreten. Beispielsweise werden die

Sffentlichen Ausgaben fiir die Ausbildung von Arzten, Kranken-

8) In der Literatur findet sich im Hinblick auf mehrjdhrige Fi-
nanzplédne teilweise die Unterscheidung in (sachliche)
Schwerpunkte und (zeitliche) Prioritdten. Vgl. etwa Hagemann,
G. 1968, S. 53; Wille, E. 1980 a, S. 598. Da jedoch eine Auf-
gabe mit Schwerpunktcharakter in der Regel auch in zeitlicher
Hinsicht Priorit&dt genieBt und die Unterscheidung beim Ein-
oder Zwei-Jahres-Budget an Bedeutung verliert, werden in die-
sem Beitrag beide Begriffe synonym verwandt.

9) Vgl. Wille, E. 1980 a, S. 598.

10) Vgl. Senf, P. 1969, S. 144 ff und 155 ff; Senf, P. 1977, S.
402 f. Das Statistische Bundesamt vertffentlichte erstmals
1980 Ergebnisse der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
Uber die Ausgaben des Staates in der Gliederung nach Aufga-
benbereichen. Vgl. Kopsch,G. 1980 sowie Statistisches Bundes-
amt 1981 a.
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schwestern etc. dem Funktionsbereich Bildung zugerechnet, be-

sitzen aber ebenso Bedeutung flir den Bereich Gesundheitswe-
sen. Derartige Uberschneidungen kommen im Prinzip umso hdu-
figer vor, je mehr Funktionsbereiche unterschieden werden.
Der Funktionenplan ist nach verbreiteter Auffassung das Zah-
lenwerk, an dem ein AuBenstehender am ehesten die Priori-
tdtsvorstellungen der Regierung ablesen kann.12) Zundchst
scheinen alle Aufgabenbereiche, fir die im Budget iberhaupt
Ausgaben vorgesehen sind, Prioritdt im Verhdltnis zu nicht
mit Ausgaben bedachten Aufgaben zu geniefen. Zudem neigen
die verantwortlichen Politiker dazu, nahezu alle Aufgabenbe-
reiche als Schwerpunkte zu deklarieren. Sowohl zur Differen-
zierung zwischen den verschiedenen Ausgaben im Funktional-
budget als auch zur Uberpriifung, ob die Verteilung der fi-
nanziellen Mittel den verbal formulierten Prioritdten ent-
spricht, sind daher objektiv kontrollierbare Kriterien er-
forderlich.13)
In der Literatur werden im wesentlichen finf Kennziffern zur
Feststellung von Schwerpunkten diskutiert:14)
Kennziffer 1: Die absolute HShe der Ausgaben eines Aufgaben-

bereiches.

K1 =a,
Kennziffer 2: Die absolute Verdnderung der Ausgaben eines

Aufgabenbereiches

KZ = Aai
Kennziffer 3: Der Anteil der Ausgaben fir einen Autgabenbe-
reichaan den Gesamtausgaben

3 A

11) Vgl. Littmann, K. 1975, S. 104 f; Henke, K.-D. 1977, S.
27 ff.

12) Am pointiertesten vertritt diese Auffassung Klaas, H.
1969, S. 155 f.

13) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 79 ff.

14) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 84 ff; Gresser, K.

1974, S. 78 ff; Kitterer, W. 1976, S. 146 ff sowie die
jdhrlichen Budgetanalysen der Brookings Institution, zu-

letzt Pechman, J.A. (Hrsg.) 1981, S. 17 ff. Es seien A die
Gesamtausgaben und a; die Ausgaben in einem Aufgabenbereich

11)
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Kennziffer 4: Die Zuwachsrate der Ausgaben fiir einen Aufga-

benbereich
Aai
Ky =3

Kennziffer 5: Der Anteil der Ausgaben fiir einen Aufgabenbe-
reich an den Gesamtausgaben, multipliziert

mit der Zuwachsrate der Ausgaben dieses Auf-

gabenbereiches
ai Aai
Ks =1 * 3,

1

Die Kennziffern 1 und 3 sind rein statische Kriterien. Als

Schwerpunkte gelten die Aufgabenbereiche mit den gr&B8ten
(Anteilen an den) Gesamtausgaben. Dabei bleibt die Zuwachs-
rate der Ausgaben unberiicksichtigt, die eventuell verstdrk-
te Aktivitdten in den betreffenden Aufgabenbereichen aus-

driicken kann.15)

Bereiche mit (noch) niedrigen Ausgaben bzw.
kleinem Anteil an den Gesamtausgaben, aber hoher Dringlich-

keit, sind so nicht zu erkennen.

Kennziffer 2 weist den Aufgabenbereichen den h&chsten Rang
zu, die gegeniiber dem Vorjahr die grdBte Zuweisung an zu-
sdtzlichen finanziellen Mitteln erhalten. Bei diesem Krite-
rium bleibt jedoch die absolute H6he der Ausgaben, zu denen
sich die zusdtzlichen Ausgaben addieren, unberilicksichtigt.
Aufgabenbereiche mit groBen Anteilen an den Gesamtausgaben
bediirfen schon dann hoher Ausgabenzuwdchse, wenn sie wie
bisher weitergefiihrt werden. Dagegen k&nnen neue oder kleine
Aufgabenbereiche trotz absolut kleiner Ausgabenzuwdchse von

der Regierung als Schwerpunkte angesehen werden.

Nach Kennziffer 4 rangieren die Aufgabenbereiche mit den
hdéchsten Zuwachsraten als Schwerpunkte. Ein Mangel dieses

Kriteriums besteht darin, daB das relative Gewicht der Auf-

15) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 84 f; Kitterer,
W. 1976, S. 148 ff.



gabenbereiche nicht beriicksichtigt wird. Bei Bereichen mit ge-
ringen Bestandswerten im Ausgangszeitpunkt kann mit einer gerin-
gen Zuweisung an Mitteln leicht eine hohe Zuwachsrate erzielt
werden. Umgekehrt k&nnen Aufgabenbereiche mit absolut hohem
Ausgangsniveau und absolut hohen Zuweisungen an Mitteln als
negative Schwerpunkte ausgewiesen werden, obwohl ihr Anteil an

den Gesamtausgaben erheblich ist.16)

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)17)

Das Produkt aus dem Anteil eines Aufgabenbe-
reiches an den Gesamtausgaben und der Zuwachsrate der Ausga-
ben des betreffenden Bereichs soll den Stellenwert der ein-
zelnen Aufgabenbereiche anzeigen. Die Verknilipfung gleicht

zwar die Mdngel der beiden enthaltenen Kennziffern teilwei-

se aus,18) die Mischzahl enthdlt jedoch keine neuen Infor-
mationen. Sie verbirgt sogar teilweise Aussagen, die in ei-
nem getrennten Ausweis ihrer Komponenten zum Ausdruck k&-

men.19) -

Unabhdngig davon, welcher Kennziffer man den Vorzug gibt,
erscheint es sinnvoll, sich bei der Bestimmung von Schwer-
punkten nicht auf ein einzelnes Budget zu beschrdnken, son-
dern derartige Analysen iliber mehrere Jahre hinweg durchzu-
fﬁhreﬁ. Zum einen existieren in verschiedenen Aufgabenbe-
reichen auch mittelfristig unterschiedlich weite uhd unter-
schiedlich rasch ausdehnbare Kapazitdtsgrenzen. So erfor-

dert etwa ein sprunghaft erhdhter Bedarf an Lehrern zundchst

16) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 84.
17) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 85.
18) Vgl. Gresser, K. 1974, S. 82.

19) Vgl. Kitterer, W. 1976, S. 152 f£f.



den Neubau von Ausbildungsstdtten, zudem 1&Bt er sich erst

20) Zum

nach Ablauf der Ausbildungszeit von Lehrern decken.
anderen sind gravierende Umstrukturierungen der Staatsausga-
ben im Sinne eines Zero-Base Budgeting kurzfristig kaum
durchfihrbar, da die j&hrlich flir neue Aufgaben oder fir
verstdrkte Aktivitdten in bestehenden Aufgabenbereichen

1)

frei verfiligbaren Mittel relativ gering sind.2 Der grodBte
Teil der zusdtzlichen Ausgaben eines Budgets resultiert aus
"built-in-Ausgabensteigerungen®, die sich automatisch durch
gesetzliche Verpflichtungen und bereits laufende Programme

ergeben.zz)

Daher besteht die M&glichkeit, daB bei Finanzie-
rungsengpdssen dringliche, aber relativ teure Aufgaben zu-
gunsten von weniger dringlichen, aber relativ billigen Auf-

gaben zurilickgestellt werden.23)

Aus diesem Argument erfahren
tendenziell die marginal orientierten Kennziffern 2 und 4
Unterstiitzung. Die mittelfristig angelegte Analyse setzt al-
lerdings voraus, daB sich die Abgrenzung der Aufgabenberei-
che, auf die sich die Schwerpunktbildung bezieht, im Laufe
der Zeit nicht veréndert.24) Zudem ist darauf zu achten, ob
im Betrachtungszeitraum in einem Aufgabenbereich m&glicher-
weise Kompetenzverlagerungen zwischen den verschiedenen Ebe-
nen der Gebietskdrperschaften auftreten, die das Ergebnis

25)
verzerren.

20) Vgl. Gresser, K. 1974, S. 80.

21) Selbst beim mehrjdhrigen Finanzplan der Bundesregierung
scheint der durch Gesetze Vertrédge oder auch Tradition
festgeschriebene Kern einen wesentlichen Teil des Ge-
samtvolumens auszumachen. Vgl. Neumark, F. 1967, S. 237.

22) Vgl. Schultze, C.L. et al. 1971, S. 12 ff sowie Blechman,
B.M. et al. 1975, S. 190 ff.

23) Vgl. Gresser, K. 1974, S. 80 f.

24) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 87.

25) Vgl. Gresser, K. 1974, S. 79 ff. Eine Zusammenfassung
der Ausgaben aller an der Erfiillung einer Aufgabe be-
teiligten Gebietskdrperschaften ist unter entscheidungs-
theoretischen Gesichtspunkten nicht sinnvoll.
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2. Interpretationsprobleme

Jede der beschriebenen Kennziffern gestattet die Aufstellung
einer vollstdndigen Rangordnung der im Funktionalbudget enthalte-
26)

nen Ausgaben.é Diese zeigt zundchst nur an, in welche Aufgaben-
bereiche schwerpunktméBig monetdre Inputs flieBen. Erhebliche
Schwierigkeiten bereitet allerdings die weitere Interpretation.
Es stellt sich die grundsé&dtzliche Frage, ob, wie h&dufig behaup-
tet,27) eine Rangordnung der monetdren Inputs auch die Rangord-
nung der verschiedenen Aufgabenbereiche in der Zielfunktion bzw.
Prédferenzordnung der politischen Entscheidungstrédger widerspie-
gelt. Fir diese Interpretation spricht der Stellenwert, den die
Staatsausgaben in der politischen Diskussion einnehmen. Dabei
entsteht des Ofteren der Eindruck, Opportunitdtskosten wiirden,
etwa beim Vergleich zweier zur Auswahl stehender Projekte, ledig-
lich auf der Ausgabenebene in Betracht gezogen. Empirische Unter-
suchungen unter Verwendung der Kennziffern 3 bis 5 zeigen, daB
sich je nach benutzter Kennziffer ganz unterschiedliche Rang-

ordnungen ergeben.zs)

Spricht auch dieser Umstand fiir sich allein
genommen noch nicht gegen die Interpretation als Rangordnung der
Ziele, so erweckt doch folgende Kritik an deren schwachem theo-
retischem Fundament betrdchtliche Zweifel. Sie basiere letzt-
lich auf der mikrookonomischen Haushaltstheorie. Ebenso wenig
gerechtfertigt wie die Behauptung, ein Individuum schédtze (im
Zwei-Gliter-Fall) das eine Gut hoher als das andere, nur weil

es flir-das erste mehr ausgibt, sei jedoch die Aussage, die po-
litischen Entscheidungstrdger hielten wegen der geringeren Aus-
gaben filir einen Aufgabenbereich diesen fiir weniger .wichtig als
die finanziell besser dotierten Bereiche.zg) Konsequenterweise

gilt entsprechendes auch fir direkt oder durch Preisbereinigung

26) Als Grenze zwischen positiven und negativen Schwerpunkten
bietet sich dabei der Durchschnittswert der jeweiligen Kenn-
ziffer an. Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 84.

27) Vgl. etwa Klaas, H. 1969, S. 155 f; Wolkersdorf, L. 1968,

S. 41.

28) Vgl. Schmidt, K. und Wille, E. 1970, S. 85 f sowie Kitterer,
W. 1976, S. 148 ff.

29) Vgl. Kitterer, W. 1976, S. 153 ff.
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der Staatsausgaben ermittelte sachliche und personelle Inputs,3o)

sowie, wenn auch in schwdcherem MaBe, filir die Verdnderung von
Ausgaben. Unterstiitzung erfdhrt dieses Argument, berilicksichtigt
man die Stellung der Staatsausgaben und der sachlichen und per-
sonellen Inputs in der Ziel-Mittel-Hierarchie. Der SchluB8 von
den Inputs auf die mit ihrer Hilfe angestrebten Ziele ist mit
erheblichen Unsicherheiten behaftet.

Zwar 188t die Entscheidung fiir ein bestimmtes Budget und da-
mit eine bestimmte Aufgabénstruktur den SchluB8 zu, daB die
politischen Entscheidungstrdger den gewdhlten Haushalt ins-
gesamt jeder anderen Alternative prédferieren, insofern ist
das Budget Ausdruck ihrer Pr&ferenzen bzw. Zielfunktion. Der
Umkehrschlu8 von den Ausgaben auf die Ziele setzt jedoch,
folgt man obigem Argument, voraus, daB jede, nicht nur die
letzte, ausgegebene Geldeinheit bzw. Mengeneinheit an realen
Inputs die gleiche Verdnderung in der Zielfunktion der poli-
tischen Entscheidungstrédger - mag sie Nutzen, Zielerreichungs-
grade, erwartete Gewinne an Wdhlerstimmen oder andere Argu-
mente enthalten - hervorruft, gleichgiiltig, in welchen Aufga-
benbereich sie flieBt. Zudem schlieBt er Interdependenzen
zwischen verschiedenen Aufgabenbereichen aus. M6glicherweise
ist der "Nutzen" in einem Aufgabenbereich auch abh&dngig von
den Aktivitdten in anderen Bereichen.31) SchlieBlich sei noch
darauf hingewiesen, daB bei den Budgetberatungen im Kabinett
und im Parlament die Politiker ihre Entscheidungen eher auf
der Basis eines nach Ressorts als eines funktional geglieder-

ten Haushaltsentwurfs treffen.32)

Die Erstellung des Funkti-
onalbudgets, an dem die Pr&dferenzen offenbar werden sollen,

erfolgt erst im AnschluB8 daran.

30) Vgl. ebenda, S. 155. Zur Aussagefdhigkeit deflationierter
Staatsausgaben siehe unten, Abschnitt IV.1.

31) Vgl. Gdfgen, G. 1974, S. 159 ff.

32) Vgl. Senf, P. 1977, S. 381 ff.
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Fraglich ist, ob die dargestellte Kritik an der Schwerpunkt-
bestimmung anhand der Ausgaben ausreicht, diese ganz zu ver-
werfen. Zundchst ist festzuhalten, daB8 der oben vorgenommene
Vergleich von Entscheidungen eines privaten Haushalts mit

denjenigen von politischen Entscheidungstrdgern, sei es das
Kabinett oder der Gesetzgeber, die Ubertragung von Erkennt-
nissen der individuumbezogenen Entscheidungstheorie auf Ent-

scheidungen im Kollektiv bedeutet.33’

Sodann sprechen Plau-
sibilit&tsiiberlegungen fiir die Brauchbarkeit der Kennziffern
zumindest zum Nachweis von groben Widerspriichen. So er-
scheint es wenig glaubhaft, daB8 ein von den politischen Ent-
scheidungstrdgern als &uBerst wichtig bezeichneter, jedoch
finanziell vernachldssigter Aufgabenbereich tats&dchlich als
Schwerpunkt rangiert. Derlei Betrachtungen weisen allerdings
umso geringere Treffsicherheit auf, je weiter man sich von
den oberen und unteren Extremen einer Kennziffernreihe in
Richtung auf die Mitte zu entfernt, sie implizieren daher

den Verzicht auf den Nachweis einer durchgehenden Rangord-
nung. Dabei legt die Kritik an der Schwerpunktbestimmung an-
hand der Ausgaben die Verwendung der absoluten oder, an
zweiter Stelle, der relativen Verdnderung der Ausgaben als
Kriterium nahe, da bei einer Marginalanalyse die auftreten-
den Fehler geringer als bei der Betrachtung von NiveaugrdBen
sein dirften.

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-
hang zwischen Staatsausgaben und den mit ihrer Hilfe ange-
strebten Verdnderungen bei den Zielen,identisch oder wenig-
stens soweit &dhnlich sind, daB von daher keine Verdnderungen
der Rangordnung entstehen. Dies kann die oben dargestellte
Kritik an der Schwerpunktbildung anhand der Staatsausgaben
nicht mit Sicherheit ausschlieBen. In den tolgenden Abschnit-

33) Vgl. dazu Kirsch, W. 1971, Bd. 3, S. 52 ff.



ten wird daher nachzuweisen versucht, daB die "Produktions-

funktionen" durchaus Unterschiede aufweisen k&nnen.

Vordergriindig betrachtet besitzen Unterschiede in den
staatlichen "Produktionsfunktionen" lediglich fiir die
staaatlichen Transformationsausgaben Bedeutung. Bei Trans-
ferzahlungen dagegen scheint der SchluB von den Ausgaben
auf die Prdferenzen zuldssig zu sein, da hier die "Produk-
tionsfunktion" auf die Mittelvergabe zusammenschrumpft.
Transferzahlungen stellen jedoch nur eine aus einer Reihe
von Subventionsformen mit unterschiedlichem Niederschlag im
Budget dar. Da der Staat die Subventionsformen sowohl inner-
halb als auch zwischen seinen Aufgabenbereichen variieren
kann, lassen sich die staatlichen Transferzahlungen aus der

folgenden Analyse nicht ausklammern.

Fiir die Identitdt der "Produktionsfunktionen" in den ver-
schiedenen staatlichen Aufgabenbereichen sind zwei Voraus-
setzungen unabdingbar:

Beschrédnkt man sich zundchst auf die Staatsausgaben, so ist
erforderlich, daB die im Budget enthaltenen Ausgaben die da-
hinter stehenden Inputs zur Erfillung &ffentlicher Aufgaben
mit gleicher Gewichtung widerspiegeln. Wie anhand verschie-
dener Formen der Subventionierung sowie der Zusammenhinge
zwischen dem &ffentlichen Vermdgen und den Staatsausgaben
noch zu zeigen ist, ist diese Voraussetzung schon deshalb
nicht erfillt, weil das staatliche Budget - in betriebswirt-
schaftlicher Terminologie ausgedriickt - sowohl Auszahlungen
(z.B. gewdhrte Darlehen) als auch Kosten (z.B. Zinssubven-
tionen) enthdlt und beide gleich gewichtet.

Zweitens miissen die Staatsausgaben als monetdre Inputs voll-
stdndig in dem Sinne sein, daB sie sdmtliche realen Inputs
zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben reprédsentieren. Erwei-

tert man jedoch den Blickwinkel von den Staatsausgaben auf

die Staatstdtigkeit, wobei insbesondere die zwangsweise

Ubertragung 6ffentlicher Aufgaben auf nicht-staatliche Ent-
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scheidungseinheiten sowie die Einnahmenseite des Budgets
einzubeziehen sind, ist die Erfiillung dieser Voraussetzung

nicht mehr gewdhrleistet.

Der folgende Abschnitt III behandelt staatliche Instrument-
variable, deren Auswirkungen auf das Budget sich - bei
weiter Auslegung - unter das von Zimmermann entwickelte
Konzept der Ausgabenintensitdt der &6ffentlichen Aufgaben-
erfﬁllung34) subsumieren lassen. Wdhrend Zimmermann bei
seiner Argumentation jedoch im wesentlichen aut das Niveau
der Staatstdtigkeit bzw. der 6ffentlichen Aufgabenerfiiliung
abstellt, geht es hier nicht um die Aussagefdhigkeit der

Staatsquote.aS)

Die qualitative Analyse der dem Staat zur
Verfligung stehenden Palette von Instrumenten zur Erfilillung
6ffentlicher Aufgaben dient vielmehr dazu, Moglichkeiten

struktureller Verzerrungen zwischen den verschiedenen

34) Vgl. zu diesem Konzept Zimmermann, H. 1973/74. Er geht
davon aus, daB dem Staat zur Erfiillung seiner Aufgaben
eine Reihe von unterschiedlichen Instrumenten zur Ver-
fligung steht, die man sich aut einer Skala abgetragen
vorstellen kann. Am einen Ende dieser Skala stehen rein
finanzwirtschaftliche Instrumente, z.B. Transferzahlungen,
die ohne Auflagen gewdhrt werden, das andere Ende wird von
Normsetzungen gebildet, die im Budget nur als Gemeinkosten
auftauchen. Die Ausgabenintensitdt ist definiert als "das
Verhdltnis der aufgewendeten &6ffentlichen Ausgaben zur ge-
samten Erfillung einer einzelnen Offentlichen Aufgabe".
Ebenda, S. 8.

35) 2Zu Problemen in Zusammenhang mit der Berechnung von Staats-
quoten siehe vor allem Littmann, K. 1975 sowie Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen
1976. In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ent-
steht eine systematische Verzerrung zwischen dem privaten
und dem Stfentlichen Sektor dadurch, daB diese den Pro-
duktionswert der Unternehmen als Summe der (iiberwiegend)
zu Marktpreisen bewerteten Outputeinheiten ermitteln, wédh-
rend derjenige des Staates sich grdBtenteils aus Inputs
zusammensetzt. Dieser Aspekt, aus dem moglicherweise auch
strukturelle Verzerrungen innerhalb des Staatssektors re-
sultieren, bleibt im folgenden unberiicksichtigt. Zum einen
beschrdnkt sich die Untersuchung auf den Staat selbst, zum
anderen ist nicht einmal die Richtung dieses Niveaueffek-
tes bekannt.
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staatlichen Aufgabenbereichen aufzuzeigen, die einer Schwer-
punktbestimmung auf der Basis der budgetdren Ausgaben im Wege
stehen. Ein exakter Nachweis von Verzerrungen ist letztlich
nur empirisch zu erbringen und hier nicht beabsichtigt; die
Zahlenangaben in Abschnitt III dienen lediglich zur Vermitt-
lung einer Vorstellung iiber die quantitative Bedeutung eines
Instrumentes.

Die Schwerpunktbestimmung anhand der Staatsausgaben ist Hemm-
nissen aus zweli verschiedenen Richtungen unterworfen. Wdhrend
die in Abschnitt III dargestellten m&glichen strukturellen
Verzerrungen auf den Einsatz der staatlichen Instrumentvaria-
blen und damit unmittelbar auf den Staat selbst zurlickzufiihren
sind, ist dies bei den im AnschluB daran aufgefiihrten Faktoren
nicht der Fall. Abschnitt IV untersucht den EinfluB von Ver-
dnderungen des Preisniveaus, der Bevdlkerung sowie von frei-
willigen Aktivitdten privater Entscheidungseinheiten zur Er-
fillung 6ffentlicher Aufgaben auf die Schwerpunkte. Diese
Faktoren stellen, da der Staat allenfalls beschrénkten Ein-
fluB darauf hat, exogene StdrgrdBen im Hinblick auf die Schwer-
punktbestimmung dar. Fir den Staat resultiert hieraus primdr
nicht ein Steuerungs-, sondern ein Informationsproblem: Er

muB diese Faktoren bei der Planung seiner Aktivitdten als
(weitgehend) vorgegebene Daten hinnehmen bzw. einbeziehen.
Verdnderungen des Preisniveaus und der Bevdlkerung stehen

der Schwerpunktbestimmung insofern im Wege, als ihre Wirkun-
gen zwar - soweit sie staatlicherseits antizipiert werden -

im Prinzip in den Staatsausgaben enthalten, jedoch nicht als
solche zu erkennen sind. Beide St&rgrdsen beeinflussen unmit-
telbar die staatliche "Produktionsfunktion". Die freiwilligen
Aktivitdten privater Entscheidungseinheiten zur Erfiillung &6f-
fentlicher Aufgaben schlieBlich markieren den tbergang von

der Staatstdtigkeit auf das (umfassendere) Angebot an Sffent-

lichen Giitern. Dieser Faktor ist zwar in Grenzen, etwa mittels
Finanzhilfen und Steuerverginstigungen, vom Staat beeinfluBbar,

gleichwohl handeln die privaten Entscheidungseinheiten liber-
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wiegend autonom.

III. Budgetdre Ausgaben als Indikatoren der Staatstdtigkeit

1. Offentliches Vermdgen und Staatsausgaben

Der Unterschied zwischen Auszahlungen und Kosten tritt beson-
ders deutlich an den Zusammenh&dngen zwischen dem 6ffentlichen
Vermtégen und den Staatsausgaben zutage. Das Offentliche Verm&-
gen dient in erster Linie der Leistungserstellung; sofern Er-

trdge anfallen, ist ihre Erzielung zumeist nur Nebenzweck.36)

Der Realvermogensbestand des Offentlichen Sektors iibt laufend

Wirkungen auf die Ziele der &6ffentlichen Planung aus, indem er
Leistungen abgibt. Das Budget hdlt jedoch nur Verm&genszugdnge
und -abgédnge im Zeitpunkt der Anschafffung bzw. des Ausschei-
dens eines Wirtschaftsgutes fest. Eine periodengerechte Ver-
teilung der Anschaffungskosten beispielsweise eines Schulgebdu-
des auf die Jahre der Nutzung kdnnte durch die Vornahme von Ab-
schreibungen erfolgen. Der Ansatz der Anschaffungskosten in vol-
ler Hohe als Ausgaben im Anschaffungsjahr bewirkt dagegen, das
die O6ffentlichen Ausgaben im Anschaffungsjahr zu hoch und in

den Folgejahren zu niedrig ausgewiesen werden.37)

Je nachdem, ob der Staat zur Verfolgung seiner Ziele eigene Ver-

mogensbestandteile heranzieht oder private Vermdgensobjekte mie-

36) Vgl. Meier, A. 1980, S. 629. Dies gilt auch filir manche Be-
teiligungen des Staates an privaten Unternehmen, die hier
unter die Offentlichen Unternehmen subsumiert werden. Siehe
dazu unten Abschnitt III.3.

37) In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen, die im Prin-
zip die Kosten der staatlichen Leistungserstellung ausweisen,
werden dagegen im Wege der Schdtzung Abschreibungen auf den
offentlichen Kapitalstock mit Ausnahme von StraBen, Briicken,
Wasserwegen und dhnlichen Glitern mit schwer bestimmbarer
Nutzungsdauer vorgenommen. Vgl. Statistisches Bundesamt 1981
b, S. 93; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen, 1980, S. 44 f.
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tet oder pachtet, konnen sich zudem Unterschiede im Hinblick auf
die Verzinsung des eingesetzten Kapitals ergeben. Mietet der
Staat beispielsweise ein Gebdude, so schlieBen die entsprechen-
den Ausgaben ein Aquivalent fiir die Verzinsung des in dem Ge-
bdude gebundenen Kapitals ein. Steht dieses Gebdude dagegen im
Eigentum des Staates, so enthdlt das Budget keine kalkulatori-
schen Kosten fiir die Verzinsung des vom Staat eingesetzten Ka-
pitals.

Wdhrend der erste Aspekt primdr eine in zeitlicher Hinsicht un-
korrekte Verteilung von Kosten darstellt, impliziert der zweite
eine totale Vernachldssigung von Opportunitdtskosten. Speziell
aus dem Ansatz der Anschaffungskosten im Budget resultiert eine
systematische Verzerrung. Unter der hier relevanten entschei-
dungstheoretischen Fragestellung erscheinen zwar die Auszahlungen
zundchst als das geeignete Untersuchungsobjekt, da die Politi-
ker bei den Budgetberatungen j&hrlich neu iliber die geplanten
Auszahlungen und nicht iiber die Kosten entscheiden. Wenn sie
beschlieBen, in einem bestimmten Haushaltsjahr eine bestimmte
Investition zu tdtigen und die finanziellen Mittel daflir bereit-
zustellen, so setzen sie damit einen Schwerpunkt, der bei Be-
trachtung lediglich der Abschreibungen m&glicherweise nivelliert
wiirde. Es handelt sich dabei jedoch zundchst nur um einen Schwer-
punkt auf der Ebene der monetdren Inputs. In den Folgejahren sig-
nalisieren die Kennziffern - ceteris paribus - einen niedrigeren
Rang des betreffenden Aufgabenbereichs. Im Hinblick auf die mo-
netdren Inputs sind diese Ergebnisse zutreffend, der SchluB auf
den Rang dieses Aufgabenbereiches in der Zielfunktion der poli-
tischen Entscheidungstrdger erscheint jedoch &uBerst fragwiirdig,
da schon auf der (ndchsthbheren) Ebene der sachlichen und per-
sonellen Kapazitdten in den Folgejahren keinerlei Ver&dnderungen
auftreten. Derartige Verzerrungen lassen sich nur bei kontinu-

ierlicher offentlicher Investitionspolitik vermeiden.

Das ¢ffentliche Geldvermdgen betreffend stellt die staatliche
Kreditvergabe neben o6ffentlichen Schuldendiensthilfen und Ge-
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wédhrleistungen ein wesentliches Instrument im Rahmen der o&ffent-
lichen Finanzierungshilfen dar. Der Staat gewdhrt Kredite hdufig
zu Zinsen, die unter dem Marktpreis liegen oder zu glinstigen Til-
gungskonditionen. Aus dem Unterschied zwischen den Konditionen
eines staatlichen und eines am Kapitalmarkt aufgenommenen Dar-
lehens sowie in bestimmten Fdllen aus dem Um;tand, daB der Kre-
ditnehmer auf dem Kapitalmarkt einen Kredit Uberhaupt nicht er-

halten h&tte, resultiert ein Subventionselement.38)

Es wird je-
doch, im Gegensatz etwa zu Schuldendiensthilfen, weder auf der
Ausgaben- noch auf der Einnahmenseite des staatlichen Budgets
sichtbar. Das Budget enthdlt in der Kapitalrechnung die Darle-
hensgewdhrung sowie die Tilgungsriickflisse, die Zinseinnahmen
gehen dagegen in die laufende Rechnung ein. Die staatliche Ver-
mbgensrechnung erfaBft den Forderungsbestand nicht in einer ein-
zigen, sondern unter verschiedenen Positionen; die Bewertung
erfolgt zu Nominalwerten, obgleich in bestimmten F&dllen voraus-
zusehen ist, daB die Darlehen nicht in voller H&he zurilickge-
zahlt werden.39)
Bei der Festlegung der Hohe eines Darlehens orientiert sich der
Staat grundsdtzlich am Subsidiaritdtsprinzip, so daB8 er ein Pro-
jekt nur in Ausnahmef&dllen in voller H&he finanziert.4o) Die mit
der staatlichen Darlehensgewdhrung verfolgten Ziele liegen - so-
weit sie nicht fiskalisch motiviert ist - binnenwirtschaftlich

im Bereich der Forderung von Wirtschaftszweigen (wobei der Anteil
der Wohnungsbauftrderung zunehmende Tendenz aufweist) und Regio-
nen, im internationalen Bereich sind insbesondere die Hilfen fir
Entwicklungslédnder zu nennen.41) Der Achte Subventionsbericht
gibt die H&he der versteckten Subventionierung mittels der staat-

lichen Darlehensgewdhrung allein durch den Bund filir das Haus-

38) Vgl. Zeitel, G. 1977, S. 997 ff.; Dickertmann, D. 1980, S.
49 ff. und S. 64 ff.

39) Vgl. Dickertmann, D. 1980, S. 214 ff.

40) Vgl. Dickertmann, D. 1980, S. 60 f. Zu den Gestaltungsmdglich-
keiten der Darlehensvertrdge im Detail siehe ebenda, S. 258 ff.

41) Vgl. Zeitel, G. 1967, S. 195 ff.; Zeitel, G. 1977, S. 1000 ff.;
Dickertmann, D. 1980, S. 81 ff.
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haltsjahr 1980 mit 1,43 Mrd. DM bei einem Bestand von 39,1 Mrd.
DM und einer Neugewdhrung an Darlehen in H6he von 1,1 Mrd. DM

42)
an.

Im Hinblick auf die Schwerpunktbestimmung lassen sich bei der
staatlichen Kreditvergabe analoge Verzerrungen in intertempora-
ler Hinsicht aufzeigen wie bei den Offentlichen Investitionen.
Dariiber hinaus k&nnen Verzerrungen entstehen, wenn die &ffent-
liche Hand die verschiedenen Finanzierungshilfearten gegenein-
ander substituiert. Wlirde der Staat anstelle der Kreditvergabe
an die potentiellen Kreditnehmer Zinszuschiisse in Hohe des ge-
planten Subventionselementes zahlen oder Gewdhrleistungen zu
ihren Gunsten ilbernehmen, kdnnte méglicherweise der gleiche

Zweck mit erheblich geringeren Ausgaben erreicht werden.43)

Die bereits erwdhnten staatlichen Gewdhrleistungen nehmen ebenso

wie die staatliche Kreditvergabe eine Zwischenstellung insofern
ein, als sie sich zwar teilweise in den Staatsausgaben nieder-
schlagen, die Budgetposten jedoch ein unzutreffendes Bild von
der damit verbundenen Staatstdtigkeit liefern. Bei den Gewdhr-
leistungen handelt es sich um verschiedene Formen von Bilirgschaf-
ten und Garantien, die eine Haftungsiibernahme des Staates zu-
gunsten privater oder Offentlicher Unternehmen sowie privater

4)

Haushalte implizieren.4 Die Bandbreite der mit staatlichen
Gewdhrleistungen verfolgten Zwecke reicht von der Ubernahme
eines Teils des Risikos, das mit langfristigen Investitionen

verbunden ist, bis zur Befdhigung des Empfdngers, Kreditmarkt-

42) Vgl. Achter Subventionsbericht, 1981, S. 26 ff. Zahlen zur
Entwicklung der staatlichen Darlehensgewdhrung ab 1961 fin-
den sich bei Dickertmann, D. 1980, S. 552 ff.

43) Vgl. auch Albers, W. 1956, S. 190 ff. Die Instrumente sind
allerdings aufgrund haushaltsrechtlicher Vorschriften nicht
beliebig substituierbar. Der Bund darf nur dann Kredite ver-
geben oder Schuldendiensthilfen leisten, wenn der angestreb-
te Zweck nicht durch die Ubernahme von Gewdhrleistungen er-
reicht werden kann. Vgl. hierzu Bergstrdsser, R. 1975, S. 146.

44) Zu den Ausgestaltungsmoglichkeiten vgl. Wysocki, K. v. 1961,
S. 63 ff sowie Conrad, E.-A. 1967, S. 20 ff.
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mittel Uberhaupt zu erhalten. Die Beglinstigten erhalten die Mdg-
lichkeit, sich liquide Mittel zu verschaffen, die sie anderen-
falls nur zu unglinstigeren Bedingungen oder gar nicht bekommen
hdtten. In der Regel sind die Gewdhrleistungen mit Entgelten ver-
bunden, die jedoch niedriger sind als vergleichbare private Séitze,
soweit Uberhaupt privatwirtschaftliche Absicherungsmdglichkeiten
existieren. Daher enthalten diese Sicherheitsleistungen h&ufig

eine Subventionskomponente.45)

Die iUbernahme von Gewdhrleistungen bedarf in der Bundesrepublik
gem. Art. 115 GG, § 23 HGrG und § 39 BHO einer Ermdchtigung durch
Gesetz . Wdhrend diese bis zum Rechnungsjahr 1958 in Einzelge-
setzen oder in den betreffenden Wirtschaftsfdrderungsgesetzen
enthalten waren, werden sie inzwischen auf Initiative des Haus-
haltsausschusses zum iliberwiegenden Teil (Ausnahmen sind nach wie
vor in Einzelgesetzen geregelt) jeweils im Haushaltsgesetz zu-
sammengefaBt, so daB das Parlament nun jdhrlich lber die Erméch-
tigungen beschlieBt. Der von der Exekutive ausfilillbare Spielraum
flir Neuengagements ergibt sich nach Abzug der bereits bestehenden
Gewdhrleistungsverpflichtungen von diesem Plafonds. Allerdings
dirfen die Plafonds revolvierend belegt werden, d.h., daB frei
gewordene Betrdge aus alten Verpflichtungen bei schadensfreiem
Verlauf wieder zur Verfiigung stehen. Daher kann das Umsatzvolumen

weit liber dem Plafonds liegen.46)

Im Bundeshaushaltsplan wird jahrlich fiir sé@mtliche Gewé&hrleistun-
gen des Bundes im Einzelplan 32 (Bundesschuld) ein sogenannter
"Schadenstitel" fiir die "Inanspruchnahme aus Biirgschaften, Garan-
tien und sonstigen Gewdhrleistungen" vorgesehen. Er erfaBt die
Ausgaben filir die Deckung von Schadensfdllen und die Kosten der

Mandatare (mit der Vergabe von Gewdhrleistungen beauftragte

45) Vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 86 ff; Zeitel, G. 1977, S. 1005 f;
Dickertmann, D. 1980, S. 58 f und S. 268 ff.

46) Vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 40 ff; Dickertmann, D. 1980, S.
196 ff.
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Kreditinstitute oder Treuhandstellen) einerseits und die Ent-
gelte filir die Ubernahme von Gewdhrleistungen sowie Zinsen und
Schadensrilickzahlungen andererseits. RegelmdBfig enthdlt der Titel
den Vermerk "Einnahmen flieBen den Mitteln zu", zudem sind die

Ausgabemittel ﬁbertragbar.47)

Eine Bilirgschaftssicherungsriicklage,
wie sie haushaltsrechtlich zuldssig wdre und auf der Ebene der
Gemeinden und einiger Ldnder zeitweilig praktiziert wurde, gibt

es dagegen im Bundeshaushaltsplan nicht.48)

Im Haushaltsjahr 1981 betrug die Summe der Ermdchtigungen zur
Ubernahme von Gewdhrleistungen 249 Mrd. DM oder 108 v.H. des
Volumens des Bundeshaushalts, diese war am 30.6.81 mit 187,3

Mrd. bzw. zu 75 v.H. belegt. Sowohl bei den Ermdchtigungen als
auch beim tatsdchlich eingegangenen Obligo entfallen zwei Drittel
auf den AuBenwirtschaftsverkehr. ) Die Bundesregierung hdlt die
mit der Ubernahme von Gewdhrleistungen verbundenen Subventions-
wirkungen filir nicht quantifizierbar und weist darauf hin, daB
sich seit 1950 insgesamt im Bereich der Bundesbiirgschaften ein
rechnerischer GesamtiiberschuB8 der Einnahmen iiber die Ausgaben
von ca. 1,8 Mrd. DM ergeben hat (1980 standen Ausgaben in H&he
von 945,1 Mio. DM Einnahmen in HOhe von 863,4 Mio. DM gegeniiber),
daher konne langfristig und liber den gesamten Bereich betrachtet
die Inanspruchnahme aus Biirgschaften nicht als Subvention ange-

50)

sehen werden. Das bedeutet allerdings nicht, daB flir einzelne

Beglinstigte bzw. Gruppen die Ubernahme von Gewdhrleistungen durch

den Bund keine Subventionselemente enthélt.51)

Im Hinblick auf die Bestimmung der Schwerpunkte &6ffentlicher

47) Vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 53 f; Dickertmann, D. 1980, S.
205 und S. 213.

48) vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 66 f; Dickertmann, D. 1980, S.

56 £, S. 205 und S. 481 ff.

49) Vgl. Finanzbericht 1982, S. 228 ff.

50) Vgl. Achter Subventionsbericht, 1981, S. 9. Zur Entwicklung
in den einzelnen Haushaltsjahren seit 1950 vgl. Conrad, E.-A.
1967, S. 167 ff sowie Dickertmann, D. 1980, S. 123 ff und S.
571 ff.

51) Vgl. auch Bergstrasser, R. 1975, S. 220 f.
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Aktivitdten gehen von den staatlichen Gewdhrleistungen gravieren-
de Einflisse aus. Das in einer Haushaltsperiode mit der Ubernahme
von Gewdhrleistungen induzierte Transaktionsvolumen spiegelt

sich weder in den vom Parlament bewilligten Plafonds noch im
tatsdchlich belegten Obligo wider. Einerseits konnen die revol-
vierende Belegung der Ermdchtigungsbetrédge und die Mdglichkeit,
Kredite zu weniger als 100 % zu besichern, eine Vergr&Berung

des Transaktionsvolumens hervorrufen, andererseits wirken Mit-
nehmereffekte in die entgegengesetzte Richtung. Ein Teil der
besicherten Transakticnen wdre mdglicherweise auch ohne staat-

liche Gewdhrleistungen vorgenommen worden.

Auch der "Schadenstitel" im Budget weist kaum Aussagekraft auf.
Zum einen spielt sich die staatliche Aufgabenerfiillung mit Hilfe
von Gewdnrleistungen zu einem guten Teil auBerhalb des Budgets
ab, wdhrend dies etwa bei der staatlichen Kreditvergabe und bei
Finanzierungshilfen nicht in demselben MaBe der Fall ist. Inso-
fern entsteht durch Gewdhrleistungen ein "Schattenhaushalt".

Die staatlicherseits gewdhrten Hilfen werden im Budget lediglich

in Hohe der eingetretenen Sché&dden sichtbar.sz)

Zum anderen ist der
Ansatz der in einem Haushaltsjahr erwarteten Schdden mit erheb-
lichen Unsicherheiten behaftet. Hieraus kénnen Verzerrungen zwi-
schen den einzelnen Aufgabenbereichen resultieren, da insbeson-
dere die politischen Risiken im AuBenwirtschaftsverkehr nur

schwer abzuschédtzen sind. Im Extremfall miissen Aufgaben mit h&-
herer Prioritdt aufgrund massiert eingetretener Schdden zuriick-
gestellt werden, so daB die Schwerpunkte am Ende der Haushalts-

periode anders verteilt sind als ex ante geplant.53)

Im Hinblick auf eine periodengerechte Zurechnung von Ausgaben
und Aktivitdten weist der Ausweis der Gewdhrleistungen im Haus-
halt ebenfalls Mé&ngel auf. Da sich die Laufzeit der Gewdhrlei-

stungen hdufig lUber mehrere Jahre erstreckt, belasten die wdh-

52) vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 58 f.
53) Vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 54 ff.
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rend eines Haushaltsjahres eingegangenen Verpflichtungen (auch)
zuklinftige Budgets mit Risiken. Insbesondere die Exekutive hat
hier die Moglichkeit, Ausgaben bewuBSt in die folgenden Perioden
zu verlagern, wodurch sie sich unter Umstdnden selbst zukiinftige

4)

Handlungsspielrdume beschneidet.5 Hieraus kénnen Verzerrungen
in intertemporaler Hinsicht resultieren, da der "Schadenstitel"
eines einzelnen Budgets auch Ausgaben fiir Verpflichtungen vor-

sieht, die in friheren Perioden eingegangen wurden.

2. Staatliche Normsetzung

Die staatliche Normsetzung ist das gdngige Beispiel filir Unter-
schiede zwischen der Erfilillung S6ffentlicher Aufgaben mit Hilfe
von Staatsausgaben einerseits und der Staatstdtigkeit anderer-
seits. Der Staat bedient sich zur Erfilillung von Aufgaben wie
Ordnungs-, insbesondere Wettbewerbspolitik, AuBenpolitik oder
einer Reform des Justizwesens vorwiegend der Normsetzung. Der
Wirkungsbereich dieser im englischsprachigen Schrifttum als
"Government by Regulation" bezeichneten Gesetzgebungs- und Ver-
ordnungstédtigkeit erstreckt sich sowohl auf den Staat selbst als
auch auf den privaten Sektor. Einerseits nimmt der Staat mit Hil-
fe der Normsetzung bestimmte Aufgaben selbst in Angriff (z.B. die
Strafgesetzgebung); hinzu kommen Normen, deren Geltungsbereich
sich auf die Gebietskdrperschaften beschrdnkt (wie etwa die Re-
gelungen iiber den Finanzausgleich). Andererseits ibertrédgt der
Staat eine Filille von Aufgaben mit Hilfe von Zwang auf nicht-
staatliche Entscheidungseinheiten. Dies setzt - zumindest in
demokratischen Gemeinwesen - in den meisten Fdllen eine Gesetz-
gebungs- und Verordnungstdtigkeit voraus. Wir beschrénken uns
hier auf den erstgenannten Wirkungsbereich, dem zweiten Aspekt
ist der folgende Abschnitt III.3. gewidmet.

Die staatliche Normsetzung schldgt sich im Budget lediglich in
H6he der "Gemeinkosten" fiir die Erhaltung des Staatsapparates

54) Vgl. Conrad, E.-A. 1967, S. 57 f.
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nieder. Hierzu gehdren Anteile der Ausgaben fiir Parlament und
Exekutive sowie flir die Rechtsprechung, falls sie die Normen fort-

entwickelt.55)

Die Schwerpunktbestimmung auf der Basis der Staatsausgaben wird
durch die staatliche Normsetzung zumindest behindert, da sie
diese vernachlédssigt. Zwar existiert kaum ein staatlicher Aufga-
benbereich, in dem die Normsetzung nicht zur Anwendung kommt,
ihre relative Bedeutung (im Verhdltnis zur Erfiillung von Staats-
aufgaben mit Hilfe von Ausgaben) kann jedoch in den verschiedenen
Aufgabenbereichen unterschiedlich groB8 sein. Wenn die &ffentliche
Hand etwa filir die auswdrtigen Beziehungen wesentlich weniger Aus-
gaben tatigt als fir die Verteidigung, nimmt die AuBenpolitik
nicht notwendigerweise auch einen niedrigeren Rang in der Pri-

oritdtenskala der politischen Entscheidungstrédger ein.

3. Ubertraquna von &6ffentlichen Aufgaben auf nicht-staatliche

Entscheidungseinheiten

Der Staat libertrdgt eine Reihe von O6ffentlichen Aufgaben auf
nicht-staatliche Entsc¢heidungseinheiten. Teils wendet er Zwang
an, um sie zur Erbringung bestimmter Leistungen zu veranlassen,
teils entfalten sie freiwillig Aktivit&dten zur Erfiillung &ffent-
licher Aufgaben. Dieser Abschnitt beschrédnkt sich auf die er-
zwungenen Aktivitdten nicht-staatlicher Entscheidungseinheiten,
da nur hier ein unmittelbarer Zusammenhang zur Staatst&dtigkeit

6)

gegeben ist.5 Dabei spielt zwar meistens - wie bereits erwdhnt
- die staatliche Normsetzung eine Rolle, sie deckt ‘diesen Be-
reich jedoch nicht vollstédndig ab. Der Staat kann etwa ein Un-
ternehmen mit Hilfe von Rechtsnormen, aber auch - bei geeigne-
ten Beteiligungsverhdltnissen - durch Ausiibung seiner Rechte

als (Mit-)Eigentilimer zu einem von ihm gewlinschten Verhalten ver-

anlassen. Zudem schlagen sich die Normsetzung und die Verlage-

55) Vgl. Zimmermann, H. 1973/74, S. 1 ff.
56) Zur freiwilligen Erfiillung Sffentlicher Aufgaben durch nicht-
staatliche Entscheidungseinheiten siehe Abschnitt IV.1.
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rung von Aufgaben auf nicht-staatliche Entscheidungseinheiten
in teilweise sehr unterschiedlicher Weise im Budget nieder.

Die nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten umfassen interme-
didre und private Entscheidungseinheiten. Bei den intermedidren

Entscheidungseinheiten handelt es sich um den weiten Bereich der

Parafisci und der 6ffentlichen Unternehmen, die in der Bundes-
republik wie auch in mehreren westlichen Industrienationen aus-
schlieBlich oder in Teilbereichen ihrer Aktivitdten mit der Wahr-

nehmung wichtiger &ffentlicher Aufgaben betraut sind.57)

Die Parafisci befinden sich, wie auch der synonyme Begriff "in-

8)

termedidre Finanzgewalten"5 andeutet, zwischen dem privaten

und dem Offentlichen Bereich und genieBen eine mehr oder weniger
starke Unabhidngigkeit von den Gebietskdrperschaften. Sie bereiten
bereits in systematischer Hinsicht Schwierigkeiten, da ihre ju-
ristische Zugehorigkeit vielfach keinen SchluB auf die Art der
Aufgabenerfiillung erlaubt. So geh&ren manche, wie z.B. die ge-
setzliche Krankenversicherung, nach juristischen Kriterien ein-
deutig zum Offentlichen Bereich, erfiillen jedoch &hnliche Aufga-
ben wie private Unternehmen. Diese Ambivalenz mag auf die Ent-
stehungsgeschichte der Parafisci zuriickzufiihren sein: Teils wur-
den bereits bestehenden unternehmerischen Organisationen 6ffent-
liche Aufgaben ilibertragen (z.B. Stédndefisci), teils griindete

der Staat juristisch selbstdndige Institutionen (z.B. die Sozial-
fisci).sg) Die Parafisci weisen nach der iiblichen Terminologieeo)
zwei Hauptmerkmale auf: Sie erfiillen 6ffentliche Aufgaben und

sie verfligen lUber eigene Finanzquellen mit 2Zwangscharakter, so

57) Vgl. etwa fiir die Staaten der EG CEEP 1981; filir Osterreich
Smekal, C. 1977; filir die USA die Budgetanalysen der Brookings
Institution, zuletzt Pechman, J. A. (Hrsg.) 1981, S. 261 ff.

58) Diese Bezeichnung geht wohl zuriick auf Mann, F. K. 1928;
vgl. auch Herrmann, W. 1936.

59) Vvgl. Smekal, C. 1980, S. 1 ff; Scheer, C. 1975, S. 40 ff. Zu
Vorldufern und Entstehung der gesetzlichen Krankenversiche-
rung siehe Hajen, L. 1979, S. 91 ff.

60) Vgl. Tiepelmann, K. 1975, S. 295 ff sowie Zimmermann, H. und
Henke, K.-D. 1982, S. 7 ff. Eine abweichende Merkmalsbildung
findet sich bei Smekal, C. 1969, S. 50 ff.
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daB sie ihren Aufgaben weitgehend unabhdngig von den Haushalten
der Gebietskdrperschaften nachkommen kdnnen. Als ergdnzende Merk-
male werden hdufig die beamtendhnliche Stellung ihrer Besch&ftig-
ten und ihre selbstédndige Rechnungslegung genannt. Aufgrund die-
ser Merkmale lieBen sich den Parafisci die Sozialfisci (Trdger
der Sozialversicherung), die Stidndefisci (6ffentlich-rechtlich

organisierte Berufsvertretungen) sowie (zumindest von ihrer ur-
spriinglichen Finanzierung her) das ERP-Sondervermdgen und Son-
derfonds wie der Lastenausgleichsfonds schwergewichtig zuord-

61)
nen.

Die (Brutto-)Ausgaben der wichtigsten Parafisci betrugen 1980
bei der Sozialversicherung insgesamt (ohne die Zahlung von Kin-
dergeld) rund 260 Mrd. DM, beim ERP-Sondervermdgen 3,9 Mrd. DM

und beim Lastenausgleichsfonds 2,1 Mrd. DM.62)

Die begriffliche Abgrenzung der Sffentlichen Unternehmen f&llt

wesentlich schwerer, zumal sich Vertreter der Disziplinen Rechts-
wissenschaft, Finanzwissenschaft und Betriebswirtschaftslehre

um Definitionen der Begriffe "O6ffentliche Unternehmen bzw. Be-

63)

triebe" sowie "Gemeinwirtschaftlichkeit" bemiihen. Im Rahmen

dieser Untersuchung genligt vorldufig eine weite Abgrenzung:
Eine Unternehmung ist als Offentlich anzusehen, wenn sie im Ei-

gentum der 6ffentlichen Hand steht.64)

61) Die Kirchen wollen wir im Rahmen dieser Untersuchung nicht
unter die Parafisci, sondern unter die privaten Entschei-
dungseinheiten subsumieren, da die Kirchensteuéer keinen
Zwangscharakter aufweist.

62) Detaillierte Angaben finden sich im Sozialbericht 1980, S.

93 ff und im Finanzbericht 1982, S. 243 ff.

63) Uberblicke finden sich bei Backhaus, J. 1980, S. 14 ff und
S. 91 ff; Thiemeyer, T. 1981, S. 369 'ff; Bud&us, D. 1981,

S. 409 ff.

64) So auch die Abgrenzung bei B&6s, D. 1980, S. 4 und B&s, D.
1981, s. 1 f. Bei gemeinsamem Eigentum von &ffentlicher Hand
und von Privaten an einem Unternehmen k&nnen zusdtzliche De-
finitionsmerkmale 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 6ffentlichen Unternehmen.
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Nach der Rechtsform lassen sich die Offentlichen Unternehmen ein-
65)

teilen in

a) offentlich-rechtliche Unternehmen bzw. Betriebe ohne eigene
Rechtspersdnlichkeit.
Hierzu gehdren die reinen Regiebetriebe und die verselbsté&n-
digten Regiebetriebe (Eigenbetriebe). Die reinen Regiebetriebe
weisen als unmittelbarer Teil der allgemeinen Verwaltung das
geringste MaB an rechtlicher Verselbstdndigung auf. Sie ver-
fiigen iiber kein rechnerisch abgegrenztes Betriebskapital, da-
her erscheinen ihre Ausgaben und Einnahmen (kameralistisches
Rechnungswesen) in voller HShe im Tr&gerhaushalt (sog. Brutto-
betriebe). Diese Rechtsform ist h&ufig bei Theatern, Wasser-
werken, Hafenbetrieben und Krankenhdusern vorzufinden. Die
Eigenbetriebe, deren Rechtsverhdltnisse durch die verschie-
denen Eigenbetriebsverordnungen oder -gesetze der Lé&dnder und
die Betriebssatzungen geregelt sind, weisen eine wesentlich
gréBere Verselbstdndigung als die reinen Regieunternehmen auf.
Bei Eigenbetrieben handelt es sich um aus dem lbrigen &6ffent-
lichen Vermdgen ausgegliederte Sondervermdgen. Sie verfiigen
iber eine eigenverantwortliche Werkleitung und ein kaufmdnni-
sches Rechnungswesen. Im Tr&dgerhaushalt erscheint nur der
Differenzbetrag zwischen ihren Ausgaben und Einnahmen (sog.
Nettobetriebe). Trédger von Eigenbetrieben kénnen nur Gemein-
den sein, diese betreiben in dieser Rechtsform h&dufig ihre

Verkehrs- und Versorgungsunternehmen.

Verwandt mit den Eigenbetrieben sind die wirtschaftlichen Son-
dervermdgen des Bundes (Bundesbahn und Bundespost), deren
Rechtsverhdltnisse durch Sondergesetze geregelt sind. Die
grundsédtzliche Zul&dssigkeit von Nettobetrieben mit eigenem
Wirtschaftsplan und doppelter Buchfiihrung mit kaufmédnnischem
JahresabschluB ergibt sich aus den §§ 26 und 74 BHO, entspre-

chende Regelungen finden sich im AnschluB daran im Haushalts-

65) Vgl. zum folgenden Thiemeyer, T. 1975, S. 34 ff; Thiemeyer, T.
1981, S. 368 f; Emmerich, V. 1969, S. 183 ff; Emmerich, V.
1980, S. 459 f.
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recht der Lé&nder.

b) 6ffentlich-rechtliche Unternehmen mit eigener Rechtspers&n-
lichkeit.
Die 6ffentlichen Unternehmen in der Rechtsform einer juristi-
schen Person des 6ffentlichen Rechts sind in der Regel als
Anstalten organisiert, daneben finden sich 6ffentlich-recht-
liche Korperschaften und Stiftungen. Die Rechtsverhdltnisse
dieser Unternehmen ergeben sich ausschlieBlich aus den ver-
schiedenen Errichtungsgesetzen, zu ihnen gehdren die Bundes-
bank, die Kreditanstalt fir Wiederaufbau und die Sparkassen.

c) offentliche Unternehmen in privatrechtlichen Rechtsformen.
Der offentlichen Hand steht zwar die Grindung von oder die
Beteiligung an Unternehmen in privatrechtlichen Formen frei,
§ 65 BHO und das Gemeindewirtschaftsrecht beschrédnken jedoch
Grindung und Beteiligung von bzw. an Unternehmen in privat-
rechtlicher Form auf solche, bei denen die Haftung des Staa-
tes auf einen bestimmten Betrag begrenzt ist. Daher kommen
als privatrechtliche Formen praktisch nur die Aktiengesell-
schaft und die GmbH sowie die Beteiligung an bestimmten Ge-

nossenschaften in Betracht.

Uber die Gesamtheit der &ffentlichen Unternehmen in der Bundes-
republik liegt keine vollstdndige amtliche Statistik vor. Das
Statistische Bundesamt weist in den Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen die &ffentlichen Unternehmen nicht gesondert aus.
Die Europdische Zentrale der &6ffentlichen Wirtschaft (CEEP) legt
jedoch in ihren Jahrbilichern umfassendes Zahlenmaterial vor. Dem-
nach belief sich die Zahl der &ffentlichen Unternehmen®®)
Bundesrepublik Ende 1979 auf 3.543. Der O6ffentliche Anteil am
Nennkapital dieser Unternehmen (insgesamt 93,3 Mrd. DM) betrug
88,6 Mrd. DM oder 95 %. Die Schwerpunkte der Sffentlichen Wirt-

in der

66) Ohne reine Regiebetriebe und ohne Unternehmen, an deren Nenn-
kapital oder Stimmrecht die Sffentliche Hand zu weniger als
50 % beteiligt war. Vgl. CEEP 1981, S. 10 ff.
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schaft insgesamt liegen in den Bereichen Versorgung und Verkehr,
Wohnungswesen und Kreditinstitute, bei den Unternehmen der Lan-
der und Gemeinden liegen sie in den Bereichen Kreditwesen, Raum-~
ordnung und Industrieansiedlung, Wohnungsbau und Siedlungswesen,

Versorgung mit Strom, Gas, Wasser und Fernwdrme sowie Verkehr.

Speziell Uber die Unternehmen in Bundesbesitz informieren die

7)

Berichte lber die Beteiligungen des Bundes.6 Ende 1980 waren
der Bund und seine Sondervermdgen (ERP, LAF, Bundespost und Bun-
desbahn) an insgesamt 173 Unternehmen des O6ffentlichen und priva-
ten Rechts unmittelbar beteiligt. Mit mindestens 25 % und einem
Nennkapital von wenigstens 100.000 DM waren diese Tr&dger an 102
Unternehmen unmittelbar und an 797 weiteren Unternehmen mittel-
bar beteiligt. Das Nennkapital der Unternehmen, an denen der Bund
und seine Sondervermdgen unmittelbar beteiligt sind, betrug am
31.12.1980 insgesamt 11,72 Mrd. DM. Hiervon entfallen auf den
Bund 5,56 Mrd. DM (46 %) und auf die Sondervermdgen 1,03 Mrd. DM
(8,8 %). Als Schwerpunkte der Beteiligungen nennt der Bericht das
industrielle Bundesvermdgen, den Bankenbereich, das Verkehrswesen,
die Wohnungswirtschaft, den Forschungsbereich sowie den entwick-

lungspolitischen Bereich.

In jlingerer Zeit gewannen die Sffentlichen Unternehmen wachsende
Bedeutung, da insbesondere die iibergeordneten Gebietsk&rperschaf-

ten "die Flucht aus dem Budget"68)

ergriffen. Um die Kreditmarkt-
verschuldung des Staatshaushalts - vor allem optisch - niedrig zu
halten, wurden Aufgaben aus dem Bereich der Verwaltung auf pri-
vat- oder 6ffentlich-rechtlich organisierte Institutionen iber-

tragen, denen dann auch die Finanzierung obliegt. So griindeten

67) Die folgenden Angaben sind entnommen aus Beteiligungen des
Bundes 1980, S. 1 ff. Sie umfassen nicht die Sonderverm&gen
selbst und die Beteiligungen an internationalen Einrichtun-
gen wie z.B. der Weltbank.

68) So der treffende Titel der Studie von Smekal, C. 1977, lber

: entsprechende Entwicklungen in Osterreich. Der Wissenschaft-
liche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1975, S.
1007 £ spricht hier von einer "formalen Verlagerung" Offent-
licher Aufgaben.
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zur Durchfiihrung der staatlichen Wohnungsbauprogramme verschie-
dene Bundeslédnder Anstalten bzw. betrauten bereits bestehende
Anstalten mit diesen Programmen. Diese so aus dem Budget ausge-
gliederten Wohnungsbauférderungsanstalten refinanzieren die von
ihnen zu gewdhrenden &6ffentlichen Baudarlehen auf eigene Rech-

9)

nung und im eigenen Namen am Kapitalmarkt.6 UngewShnliche Wege
beschritten Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen. Sie griindeten
die Niedersdchsische Hochschulbaugesellschaft mbH bzw. die Nord-
rhein-Westfédlische Hochschulbau- und Finanzierungsgesellschaft.
Ihnen f&llt unter anderem die Aufgabe zu, die Investitionen im
Hochschulbau zu finanzieren, daher erscheinen die hierfiir er-
forderlichen Kapitalmarktmittel nicht im Staatshaushalt.7o)

weiteres Beispiel liefert der Bund, der im Frithjahr 1981 ein

Ein

Sonderprogramm beschloB, nach dem die Kreditanstalt flir Wieder-
aufbau (KfW) Investitionskredite insbesondere mit den Zielbe-
reichen Energieeinsparung, Olsubstitution und neue Energietech-
nologie in Hohe von 6,3 Mrd. DM vergibt. Die erforderlichen Mit-
tel sollte die KfW auf den internationalen Kapitalmdrkten auf-
nehmen. Der Bundeshaushalt ist von diesem Programm nur insofern
betroffen, als liber ihn die zur Verbilligung der Kredite um bis
zZu 2,25 Prozentpunkte pro Jahr bendtigten Mittel bereitgestellt
werden. (Insgesamt nahezu 600 Mio. DM; 1982 sind erstmals Mit-

tel in H6he von 130 Mio. DM eingeplant.)71)

Die Verlagerung von &ffentlichen Aufgaben auf Parafisci und o6f-
fentliche Unternehmen schldgt sich im staatlichen Budget - wie
bereits angedeutet - in unterschiedlicher Weise nieder. Die Ein-

nahmen und Ausgaben der reinen Regiebetriebe, die Bestandteil

69) Vgl. Goétz, G. 1970, S. 42 ff. Kritisch zur "Flucht aus dem
Budget" auch schon Mann, F. K. 1928, S. 222 f. Zu 6ffentli-
chen Hilfen und Investitionen im Bereich des Wohnungsbaus in
Frankreich und in der Bundesrepublik siehe Kitterer, W. 1976,
S. 158 ff.

70) Die Nordrhein-Westfdlische Hochschulbau- und Finanzierungsge-
sellschaft wurde zum 31.12.1977 aufgeldst. Vgl. Statistisches
Bundesamt 1978, S. 590 ff.

71) Vgl. Finanzbericht 1982, S. 61.
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der allgemeinen Verwaltung sind, erscheinen in voller HGhe im
Budget des jeweiligen Trdgers. Handelt es sich dagegen um Netto-
betriebe, juristisch verselbstdndigte Sffentliche Unternehmen
oder um Parafisci, so enthdlt das Budget allenfalls Zuschiisse
bzw. die abgefiihrten Uberschiisse. Verzerrungen bei der Feststel-
lung von Schwerpunkten kénnen schon aus dem Umstand resultieren,
daB Betriebe mit gleichen 6ffentlichen Aufgaben in den verschie-
densten Rechtsformen gefilhrt werden. Beispielsweise k&nnen die
Gemeinden bestimmte Aufgaben wie die Miillabfuhr in eigener Re-
gie mit Hilfe eines Nettobetriebes oder eines Bruttobetriebes

erflillen oder sie privaten Unternehmen ﬁberlassen.72)

Wie das
Beispiel der Hochschulbau-Gesellschaften besonders deutlich
illustriert, beeintrdchtigt die "Flucht aus dem Budget" die
Vergleichbarkeit der Ausgaben in einem bestimmten Aufgabenbe-
reich schon fiir eine einzelne GebietskOrperschaft, da bei der
Betrachtung liber mehrere Jahre hinweg zumindest ein Sprung auf-
tritt. Zudem fiihrt der Vergleich mehrerer Gebietskdrperschaften
der selben Ebene untereinander, sofern sie nicht alle in glei-
chem MaBe Funktionen verlagert haben, nicht zu sinnvollen Ergeb-

nissen.

Da es sich hier lediglich um eine Verlagerung der Erfillung &6f-
fentlicher Aufgaben auf Institutionen auBerhalb des staatlichen
Budgets handelt, scheint es naheliegend, zur Vermeidung der auf-
gezeigten Verzerrungen einfach die Ausgaben des Staates und die
Ausgaben der Parafisci und 6ffentlichen Unternehmen - bereinigt
um Transaktionen zwischen den verschiedenen Aufgabentrdgern wie

73)

etwa staatliche Zuschilisse - zu addieren. Moglicherweise wéire

72) Vgl. auch Littmann, K. 1975, S. 13.

73) In dhnlicher Weise gehen Carlberg, M. 1980, S. 6 sowie Kroker,
R. 1981, S. 28 ff vor, wenn sie den Umsatz der &ffentlichen
Unternehmen und die Staatsausgaben addieren, um eine erwei-
terte Staatsquote zu errechnen. Zu einer ausfiihrlichen Kri-
tik an der Aussagefdhigkeit dieser erweiterten Staatsquote
siehe Leetz, W. 1981, S. 438 ff.
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damit flir internationale Vergleiche der Staatstdtigkeit etwas
gewonnen, die durch historisch geprdgte Zufdlle Verzerrungen
unterworfen sind. Beispielsweise fallen Aufgaben, die in der
Bundesrepublik die Sozialversicherung wahrnimmt, in Sggyeden
Im

Hinblick auf die Erfassung der monetdren Inputs zur Erfiillung
75)

tendenziell bei der zentralen Gebietsk&rperschaft an.
bffentlicher Aufgaben ist dieser Weg im Prinzip angebracht
fiir die Sozialversicherung, den Lastenausgleichsfonds und das
ERP-Sondervermdgen, deren Ausgabeverhalten dem staatswirtschaft-
lichen Kalkiil entspricht und die hoheitliche Funktionen wahr-

76) Bei den Stdndefisci und den Offentlichen Unternehmen

nehmen.
verbietet sich eine derartige Vorgehensweise jedoch von selbst,
da diese Institutionen nicht ausschlieBlich 6ffentliche Aufga-
ben erfiillen. So betreiben die Stédndefisci neben den ihnen vom
Staat Ubertragenen Aufgaben auch reine Interessenvertretung und
ein Teil der Offentlichen Unternehmen unterscheidet sich von pri-
vaten Unternehmen lediglich dadurch, daB8 als Eigentilimer eine Ge-

m Wdhrend sich etwa fiir viele Lei-

bietskdrperschaft agiert.
stungen bzw. Tarife von Bundesbahn und Bundespost allokations-
und verteilungspolitische Argumente anfiihren lassen, ist bei der

Beteiligung des Bundes am VW-Konzern prima facie ein o6ffentli-

74) Vgl. Littmann, K. 1975, S. 16.

75) Diese Korrektur schlieft das Auftreten von aus anderen Grin-
den entstehenden Verzerrungen nicht aus. Beispielsweise ver-
gibt das ERP-Sondervermdgen in Zusammenarbeit mit der Kredit-
anstalt filir Wiederaufbau auch zinsgiinstige Kredite, so daB
hier d@hnliche Zusammenh&dnge zwischen Ausgaben und Vermdgen
bestehen wie beim Staat.

76) In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen zdhlen diese
Institutionen ebenfalls zum Staat. Bei der Sozialversiche-
rung lautet die Begriindung fiir diese Zuordnung folgenderma-
Ben: Sie sei eines der wichtigsten Instrumente der Offentli-
chen Sozialpolitik und ihre Einrichtungen und Tdtigkeiten
seien in besonders starkem MaBe gesetzlich geregelt und in
ihrem Charakter den Gebietskdrperschaften sehr &hnlich. Vgl.
Bartels, H. 1960, S. 322.

77) Vgl. auch Littmann, K. 1975, S. 14; Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen, 1976, S. 852 f; Emmerich,
V. 1980, Ss. 457 f.
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cher Zweck nicht zu erkennen.78)

Der weite Bereich der &ffent-
lichen Unternehmen erstreckt sich von Betriebseinheiten, die
ausschlieBlich 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen und sich grund-
sdtzlich anders verhalten als private Unternehmen (z.B. die Bun-
desbank) bis hin zu rein erwerbswirtschaftlich orientierten Un-
ternehmen. Entsprechend der unterschiedlich stark ausgeprédgten
6ffentlichen Komponente an den Zielen bzw. Aktivit&dten eines
offentlichen Unternehmens unterscheidet Neumark zwischen "den
Unternehmungen, die mehr oder minder den Charakter eines 'service
public' angenommen haben (wie namentlich Bahn, Post und Versor-
gungsbetriebe).... einerseits, eigentlichen Industrie- und Han-
delsunternehmungen nach Art der 'nationalisierten' Industrie-

79) Bei der Un-

betriebe, Rohstoffdmter und dgl. anderseits ".
tersuchung, ob und gegebenenfalls wie die Einnahmen und Ausga-
ben der 6ffentlichen Unternehmen in das staatliche Budget in-
tegriert werden sollen, lehnt er fiir beide Gruppen sowohl die
Bruttobudgetierung,u.a. mit dem Hinweis auf die Unvereinbarkeit
der Grundsdtze budgetmdBiger Haushaltsfiihrung mit einer kommer-
ziellen Tdtigkeit,als auch eine vollkommene finanzielle Autono-
mie der 6ffentlichen Unternehmen ab. Stattdessen pléddiert er fiir
die Erfassung der Einnahmen und Ausgaben &ffentlicher Unterneh-
men in mit dem allgemeinen Haushalt verbundenen Anhangbudgets,
damit diese der Bewilligung des Parlaments, der Beaufsichtigung
des Finanzministers und der Kontrolle durch den Rechnungshof un-
terliegen. Diese Budgetierungspraxis hdlt er flir um so notwen-
diger, je weniger ein &ffentliches Unternehmen sich von erwerbs-

wirtschaftlichen Prinzipien leiten léBt.so)

Zudem miiBten, sofern
der Staat ein O6ffentliches Unternehmen zu Abweichungen vom rein
rentabilitdtsorientierten Verhalten 2zwingt, die hieraus resul-

tierenden Mehrausgaben oder Einnahmenausfdlle beim Unternehmen

78) Auch der Beteiligungsbericht macht hierzu keine Angaben. Vgl.
Beteiligungen des Bundes 1980, S. 154 ff.

79). Neumark, F. 1952, S. 597.

80) Vgl. Neumark, F. 1952, S. 597 f; ebenso Senf, P. 1977, S. 396
f.



rechnerisch kompensiert und stattdessen dem Etat des jeweils
auftraggebenden Ressortministers angelastet werden. Dadurch wer-
de transparent, was die Allgemeinheit insgesamt auf direktem
und indirektem Wege filir eine bestimmte 6ffentliche Aufgabe auf-

wendet.81)

Der letzte Gedanke entspricht genau dem hier angestrebten Ziel.
Letztlich geht es darum, aus den teils erwerbswirtschaftlich,
teils gemeinwirtschaftlich motivierten Aktivitdten bzw. Aus-
gaben der offentlichen Unternehmen diejenigen herauszufiltern,
die durch die Erfiillung Sffentlicher Aufgaben veranlaBt sind.ez)
In der Literatur ist der Gedanke, daB der Staat die mit der
Erfillung o6ffentlicher Aufgaben verbundenen Abweichungen von
einem rein erwerbswirtschaftlichen Verhalten buchsté&blich er-
kauft, indem er den dffentlichen Unternehmen die hieraus resul-
tierenden Mehrausgaben bzw. Mindereinnahmen ersetzt, unter der

Bezeichnung "Abgeltungsprinzip" bekannt.83)

Zur konkreten Durch-
fihrung dieser rechnerischen Trennung von Eigenwirtschaft und
Gemeinwirtschaft dient die sogenannte "Normalisierung der Konten".
Dieses Verfahren, dessen Einfilhrung der Ministerrat (Verkehr) der

4)

Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft 1965 anstrebte,8 zielte

beispielsweise bei den Eisenbahnen darauf ab,

"a) die Geschédftsergebnisse der Eisenbahnen so auszuweisen, wie
sie aussehen wiirden, wenn die Eisenbahnen nicht von auBen
her einwirkenden Einflissen auf ihre Geschdftsfihrung unter-

liegen wiirden, Dies sollte dadurch erreicht werden, das bei

81) Vgl. Neumark, F. 1952, S. 600.

82) Mit einem verwandten Problem beschdftigt sich der Wissenschaft-
liche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen. Er wirft
die Frage auf, welche der Investitionen der &ffentlichen Un-
ternehmen der Produktion 6ffentlicher Gliter dienen und des-
halb zu den Offentlichen Investitionen zu zd&hlen seien. Vgl.
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen 1980, S. 35 f.

83) Vgl. etwa Konow, K.-O. 1972; Labs, W. 1972 sowie die Darstel-
lung bei Kitterer, W. 1976, S. 65 f.

84) Vgl. Eiermann, R. 1965, S. 397.
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einzelnen Einnahmekonten bestimmte rechnerische Zusetzungen
und bei einzelnen Ausgabekonten bestimmte rechnerische Ab-
setzungen dann durchgefiihrt werden sollten, wenn bei einem
kaufménnisch gefilhrten Eisenbahnunternehmen diese Konten einen
anderen Inhalt haben wiirden, d.h. wenn die betreffenden Ein-
nahmen hoéher und die betreffenden Ausgaben niedriger sein

wlirden;

b) sodann die offiziellen Konten der Eisenbahnen, bei denen die
erwdhnten rechnerischen Operationen durchzufiihren waren, durch
die normalisierten Konten zu ersetzen, wobei die Differenz
zwischen den offiziellen und den normalisierten Konten vom

Staat Ubernommen werden sollte."ss)

Korrekturtatbestédnde sind u.a. die Personalausgaben (z.B. die
Altersversorgung der Bahnbediensteten), die Wegekosten (die Ei-
senbahnen haben ihren Fahrweg selbst vorzuhalten, wdhrend die
StraBen und Binnenwasserwege aus allgemeinen Steuermitteln vor-
gehalten werden), Belastungen aus Tarifauflagen sowie aus der
vom Staat erzwungenen Beibehaltung verlustbringender Strecken

und Anlagen.86)

Dieses Verfahren ist besser als die haufig praktizierte staat-
liche Verlustiibernahme geeignet, die Kosten der Erfillung 6f-
fentlicher Aufgaben durch 6ffentliche Unternehmen aufzuzeigen.
Die Verluste Offentlicher Unternehmen, welche manche Interessen-
vertreter mit der Aufzdhlung méglichst vieler gemeinwirtschaft-
licher Zwecksetzungen zu begrinden suchen, kdnnen sowohl durch
die Verfolgung 6ffentlicher Aufgaben als auch durch Unwirtschaft-
lichkeit verursacht sein. Solange die gemeinwirtschaftlichen

Zwecke der O6ffentlichen Unternehmen nicht operationalisiert und

85) Eiermann, R. 1965, S. 397. "Den Vorschlag zu a) bezeichnete
man als rechnerische Normalisierung (normalisation calculée),
den zu b) als tatsdchliche Normalisierung (normalisation
effective)." Ebenda.

86) Vgl. Eiermann, R. 1965, S. 401 ff.



die Kosten ihrer Erfiillung nicht nachpriifbar ausgewiesen werden,
ist die parlamentarische Kontrolle und die leistungsorientierte
Planung und Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben zumindest erschwert.
Insofern macht es auch keinen Unterschied, ob das staatliche

Budget alle Ausgaben und Einnahmen eines O6ffentlichen Unterneh-
mens in einem Anhangbudget enthdlt oder nur Zufiihrungen und Ab-

lieferungen erfaBt.87)

Im Hinblick auf die periodengerechte Zurechnung der Aufwendungen
6ffentlicher Unternehmen zur Erfillung Sffentlicher Aufgaben
weist das Verfahren der Normalisierung der Konten allerdings
den Nachteil auf, daB es flr eine Anwendung ex post konzipiert
ist. Grundlage der Normalisierung im Einzelfall ist die offizi-
elle Erfolgsrechnung, in der sich die gemeinwirtschaftlichen
Belastungen niedergeschlagen haben. Diesem Mangel helfen - so-
fern man nicht eine Normalisierung ex ante mit Hilfe von Erfah-
rungswerten versuchen will - im Prinzip die in zunehmendem MagBe
in Frankreich und teilweise in der Bundesrepublik angewandten
Programmvertrdge (contrats de programme) zwischen dem Staat und
den 6ffentlichen Unternehmen ab. Sie sind gekennzeichnet durch
"(1) einen mittelfristigen Zeithorizont;
(2) die Festlegung der MaBnahmen fiir die Erhaltung des finan-
ziellen Gleichgewichts des Unternehmens und
(3) die Quantifizierung
(a) der technischen, kommerziellen und finanziellen Ziel-
setzungen, die der Staat und das Unternehmen filir den
betreffenden Zeitraum festlegen sowie
(b) der Mittel, die von beiden Seiten zu ihrer Verwirk-

lichung eingesetzt werden."se)

Der Staat zwingt sich mit einem Programmvertrag selbst, die auf

ein Offentliches Unternehmen delegierten Sffentlichen Aufgaben

87) Vgl. auch Kitterer, W. 1976, S. 67.
88) Kitterer, W. 1976, S. 75, zum Folgenden vgl. ebenda, S. 70 ff.
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abzugrenzen, in Form von Programmen zu operationalisieren und
somit das politisch Gewollte transparent zu machen. Das Offent-
liche Unternehmen ist erst dann zur Erbringung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen verpflichtet, wenn beide Vertragspartner
iber die Kosten eines Programms Einigung erzielt haben und die
entsprechenden Ausgleichszahlungen im staatlichen Budget veran-

schlagt sind.

Derartige Vertrdge implizieren tendenziell eine selbstdndigere
kaufmédnnische Unternehmensfiihrung und die Verwirklichung des
Abgeltungsprinzips. Das Verhdltnis zwischen Staat und &6ffent-
lichen Unternehmen gewinnt dadurch klarere Konturen. Die Vor-
zlige der Programmvertrdge liegen sowohl in der anspruchsvolleren,
programmorientierten Planung als auch in einer Verbesserung der

parlamentarischen Kontrollmdglichkeiten.

Bei der Ubertragung von &ffentlichen 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 Offentlichen
Bedarf“ag) bzw. "versteckten Staatsbedarf",go) bei dem die Pri-
vaten unentgeltlich Leistungen fiir den Staat erbringen miissen,
beispielsweise der Militdrdienst bei allgemeiner Wehrpflicht,
die ehrenamtliche Tatigkeit als Schdffe oder die Verpflichtung
der Unternehmen, die Lohnsteuer und die Sozialversicherungsbei-
trdge ihrer Beschédftigten einzubehalten und abzufilihren. Diese
Art der Erfillung &ffentlicher Aufgaben gleicht den aus der

N Zum anderen

griechischen Geschichte bekannten Leiturgien.
zwingt der Staat die Privaten in vielen F&dllen dazu, unentgelt-

lich Leistungen zugunsten Dritter zu erbringen. Hierzu gehdren

89) Vgl. Schmélders, G. 1970, S. 176.

90) Vgl. Mann, F. K. 1923, S. 221.

91) Vgl. hierzu N61ll von der Nahmer, R. Band I, 1964, S. 23 £
sowie Kolms, H. Band I, 1974, S. 13 f.



- 60 -

die Lohnfortzahlung fiir Arbeitnehmer im Krankheitsfalle, die

gesetzliche Auflage filir Arbeitgeber, daB ein bestimmter Anteil
ihrer Belegschaft aus Schwerbehinderten bestehen muB,gz) sowie
bestimmte versteckte Subventionen flir einzelne Unternehmen bzw.

Branchen wie Beimischungszwang oder Lizenzierung.ga)

Sowohl die Leistungen fir den Staat als auch diejenigen zugun-
sten Dritter kdnnte grundsdtzlich auch der Staat selbst mit ent-
sprechenden Auswirkungen auf die Ausgabenseite seines Budgets

4)

erbringen.9 ‘Der Staat blirdet den privaten Haushalten und Unter-
nehmen mit der Ubertragung von &ffentlichen Aufgaben auch die
Kosten der Aufgabenerfilillung auf. Die so verlagerten Ausgaben
stellen Folgekosten staatlicher Aktivitdt dar, da h?er private
5

Aktivitdten unter staatlicher Direktive ablaufen.9 Insoweit
kann in diesem Zusammenhang von "Staatsaufgaben ohne Staatsaus-
gaben" gesprochen werden, die es in einer "unsichtbaren Staats-

quote" zu erfassen gelte.96)

Beim Staat selbst fallen neben den
bereits erwdhnten "Gemeinkosten" flir die Erhaltung des Staats-
apparats, der die Normen aufstellt, durchsetzt und ihre Einhal-
tung kontrolliert, Ausgaben fir den Sold der Wehrpflichtigen
oder bestimmte Vergiitungen fir (gezwungenermafen) ehrenamtlich
tdtige Bilirger an. Letztere Ausgaben sind jedoch nicht als Ent-
gelt oder Entschddigung anzusehen oder sollen gar eine markt-
méBige Entlohnung ersetzen, sondern besitzen schon von ihrer
Hohe her eher Symbolcharakter. Daher sind die ins staatliche
Budget eingehenden Ausgaben gering im Verh&dltnis zu den Kosten,
die die privaten Entscheidungseinheiten zu tragen Haben. Die
hieraus resultierende fiskalische Entlastung fiir die &ffentli-

che Hand dokumentiert sich auch in dem von verschiedenen Seiten

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

93) vgl. dazu Andel, N. 1977, S. 492.

94) Ob eine bestimmte Aufgabe effizienter vom Staat oder von Pri-
vaten erfiillt werden kann, bleibe hier offen.

95) Vgl. Zimmermann, H. 1973/74, S. 3.

96) So Folkers, C. 1979, S. 406.
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vorgebrachten Vorschlag, der Staat solle gezielt und verstdrkt
Aufgaben und damit Ausgaben auf private Tr&dger verlagern, um mit-

7)

telfristig finanzielle Handlungsspielrdume zu gewinnen.9

Wie schon der Terminus "unsichtbare Staatsquote" andeutet, be-
einfluBt die zwangsweise Ubertragung von Sffentlichen Aufgaben
auf private Entscheidungseinheiten zundchst einmal das Niveau
der Staatstdtigkeit. Strukturelle Verzerrungen treten dann auf,
wenn derartige Verlagerungen ungleichmdBig liber die verschiede-
nen staatlichen Aufgabenbereiche verteilt sind. Hierfir gibt es
zumindest Anhaltspunkte. So diirften die Ausgaben im staatlichen
Budget filir das Verkehrswesen oder fiir innere Sicherheit die Ak-
tivitdten in diesen Bereichen besser widerspiegeln als die Aus-
gaben im Verteidigungshaushalt. Dies 1l&dBt den SchluB zu, da8
die Schwerpunkte der Staatstdtigkeit anders verteilt sind, als
es in den auf funktional gegliederten Staatsausgaben beruhenden

Kennziffern zum Ausdruck kommt.

Zur Vermeidung bzw. Korrektur derartiger Verzerrungen bietet es
sich an, die als Folge der zwangsweisen Ubertragung von Sffent-
lichen Aufgaben bei den privaten Entscheidungseinheiten anfal-
lenden Ausgaben oder/und (wie z.B. bei der allgemeinen Wehr-
pflicht) Mindereinnahmen zu ermitteln und mit den entsprechen-
den Staatsausgaben zu addieren. Hier entsteht jedoch schon bei
der qualitativen Erfassung ein Abgrenzungsproblem. Da der Staat
mittels Normsetzung die privaten Aktivitdten in vielfacher und
vielfdltiger Weise beeinfluBt, stellt sich die grundsdtzliche
Frage, fiir welche Vorgdnge im privaten Sektor er gerade noch und
fiir welche er nicht mehr als Verursacher angesehen werden muB.

Eine sinnvolle Abgrenzung diirfte im Einzelfall schwierig sein.

Empirische Untersuchungen zu diesem Problemkreis legen insbeson-

dere die Unternehmerverbdnde vor. Eine jlingst erschienene Studie

97) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen 1975, S. 1010 f sowie Ewringmann, D. 1975, S. 101 f.



- 62 -

aus dem Institut der deutschen Wirtschaft beziffert die Kosten
des privaten Sektors aufgrund des Lohnfortzahlungsgesetzes im
Jahre 1980 auf 22,5 Mrd. DM und schédtzt die sogenannte "Biiro-
kratieiiberwdlzung" (sozialrechts-, steuer-, statistik- und be-
triebsbedingter Verwaltungsaufwand) auf die privaten Unternehmen
auf durchschnittlich 1,4 % des Umsatzes, hieraus ergibt sich fiir

98) Diese Zahlen ent-

1980 ein Kostenvolumen von 42,8 Mrd. DM.
halten allerdings nur Primdreffekte. Die Entlastung des Staates
ist wesentlich geringer, da hierbei schon die aus der Verlagerung
von Ausgaben auf die privaten Unternehmen resultierenden Steuer-

mindereinnahmen nicht berilicksichtigt sind.

4. Die Einnahmenseite des staatlichen Budgets, insbesondere die

"Tax Expenditures"

Im Budget finden finanzwirksame MaBnahmen nur insoweit zahlen-
médBigen Ausdruck, als es sich bei Einnahmen und Ausgaben um
positive Zahlungsstr&me handelt. Weder Ausgabensenkungen noch
Einnahmenminderungen lassen sich aus einem einzelnen Budget er-
kennen, obwohl sie von Umfang und Wirkung her eine wichtige

Rolle spielen kénnen.gg)

Von besonderer Bedeutung filir die Be-
stimmung von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit ist die voll-
stdndige Vernachldssigung der &ffentlichen Einnahmen. Da diese
ebenfalls zur Erreichung Offentlicher Planungsziele eingesetzt
werden kénnen, vermittelt die Betrachtung nur der Ausgaben kein
zutreffendes Bild.1oo) So ist es mbglich, daB die Einkommens-
position einer bestimmten Bev&lkerungsgruppe durch Transferzah-
lungen schwerpunktartig gefdrdert wird, die steuerliche Bela-
stung eben dieser Gruppe diese MaBnahmen jedoch wieder (teilweise)

kompensiert.101)

98) Vgl. Kroker, R. 1981, S. 32 ff. Die erste Zahl schlieBt auch
die von privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter und von
privaten Haushalten geleisteten Entgeltfortzahlungen ein.

99) Vgl. Kitterer, W. 1976, S. 165 f. Man denke nur an stabili-
sierungspolitisch motivierte Variationen der Ausgaben und
Einnahmen.

100) vgl. Wille, E. 1980a, S. 607.

101) Vgl. Blechmann, B. M. et al. 1975, S. 9 ff.
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Neben den Einnahmen selbst spielen staatliche Einnahmenverzich-
te eine wesentliche Rolle bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufga-
ben. Den groBten Teil machen Steuervergilinstigungen aus, die die

6ffentliche Hand Unternehmen und privaten Haushalten gewdhrt.
Ihre Einsatzzwecke liegen in der Bundesrepublik auf den gleichen
Gebieten wie diejenigen der Finanzhilfen, es handelt sich Uber-
wiegend um Ziele der Sozialpolitik und der Unternehmensfdrde-

102)
rung.

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 erklédrt werden kénnen. Die Steuerver-
gliinstigungen, fir die die angelsdchsische Literatur die prag-
nante Bezeichnung "Tax Expenditures" pradgte, besitzen fast aus-
schlieBlich den Charakter von Finanzhilfen. Von offenen Subven-
tionen unterscheiden sie sich dadurch, daB8 sie nicht im Budget

ausgewiesen werden.103)

In den meisten F&dllen konnten sie durch
of fene Ausgabenprogramme ersetzt werden. Der Tendenz nach er-
folgte eine solche Umstellung im Jahre 1975 im Bereich des Fa-
milienlastenausgleichs, als die Kinderfreibetrdge des Einkommen-
steuergesetzes durch die Zahlung von Kindergeld ersetzt wur-

den.104)

Wesentlich schwieriger als bei Finanzhilfen gestaltet sich die
Ermittlung der absoluten HoOhe 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, fir die
Uberwiegende Zahl der Steuerschuldner giiltigen Ausgestaltung

«105)

finden miissen..... Im ndchsten Schritt sind die als Sub-

102) Vgl. Zimmermann, H. 1977, S. 182; Achter Subventionsbericht,
1981, S. 5.

103) Vvgl. Neumark, F. 1974/75, S. 139 ff.

104) Mit dieser Umstellung waren allerdings gednderte Verteilungs-
wirkungen verbunden.

105) Andel, N. 1970, S. 6. Vgl. auch Surrey, S.S. 1981, S. 36 ff.
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ventionen zu betrachtenden partiellen Abweichungen von dieser
Norm zu ermitteln. Hierbei diirfen MaBnahmen im Interesse einer
Verwirklichung der Besteuerung nach der Leistungsfdhigkeit oder
verwaltungstechnische Differenzierungen nicht beriicksichtigt
werden. Merkmal des Subventionsbegriffs ist das privilegierende
bzw. diskriminierende Element. Er umfaBt partielle Vergiinsti-
gungen fir einige Unternehmen oder einen Wirtschaftszweig, nicht
aber allgemeine - beispielsweise konjunkturpolitisch motivierte
- Beglinstigungen fiir alle Unternehmen oder privaten Haushalte.106)
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,
alle okonomischen AggregatgrdBen blieben bei der Aufhebung der
Vergilinstigungen unverdndert; 2zudem bleiben eventuell daraus
resultierende Verhaltensdnderungen der Steuerzahler auBer Be-
ti‘acht. 107)

Der Achte Subventionsbericht der Bundesregierung definiert Steu-
erverglinstigungen im Einklang mit den oben genannten Merkmalen

als "steuerliche Regelungen, die fiir die O6ffentliche Hand zu

108)

Mindereinnahmen fﬁhrén", wobei Beglinstigungen, die die (weit)

Uiberwiegende Mehrzahl der Steuerpflichtigen betreffen, (seit dem
Sechsten Subventionsbericht) nicht (mehr) beriicksichtigt werden.
109) Diese Differenz zwischen "normaler" und tatsdchlicher Steu-
erbelastung betrug im Jahre 1980 rund 29 Mrd. DM, wovon 13,9 Mrd.
auf den Bund entfielen. Im gleichen Jahr gewdhrte der Bund Fi-

nanzhilfen in HoGhe von rund 13,5 Mrd. DM.11O)

106) Vgl. Andel, N. 1970, S. 6; &hnlich Neumark, F. 1974/75, S.
140; Kitterer, W. 1976, S. 167; Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen 1980, S. 38 f; Surrey,
S. S. 1981, s. 37.

107) Vgl. Surrey, S. S. 1981, S. 39.

108) Achter Subventionsbericht, 1981, S. 5.

109) Vgl. ebenda, S. 9. Die engere Fassung des Begriffs Steuer-
verglinstigungen wurde mit einer Anpassung an den Begriff der
Finanzhilfen begriindet. Vgl. Albrecht, D. 1978, S. 15 f.

110) Vgl. Achter Subventionsbericht, 1981, S. 20 und S. 171 ff.
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Fir die Bestimmung von Schwerpunkten der Staatstédtigkeit sind
die Kritikpunkte besonders relevant, die sich gegen die mangeln-
de (politische) Transparenz dieser Form der versteckten Subven-
tion richten. Aus der Sicht der Beglinstigten und ihrer Filirspre-
cher besteht der wesentliche Vorzug der Steuervergiinstigungen
gegeniiber offenen Subventionen in der mit der geringeren Merk-
lichkeit sinkenden Gefahr, daB8 Vergilinstigungen dem Rotstift zum
Opfer fallen. Die Kontrolle ist hier schwdcher, weil Steuerver-
glinstigungen nicht automatisch Gegenstand der j&dhrlichen Haus-
haltsberatungen sind. Zudem unterschdtzen Legislative und Exe-
kutive moéglicherweise den Vorteil aus der Beglinstigung. Fiir die
Regierung weisen Steuerverglinstigungen ebenfalls mehrere Vor-
zlige auf: Ihre ErhShungen tangieren weder die Zuwachsrate des
Budgetvolumens noch die in der tagespolitischen Diskussion do-
minierenden globalen Staatsquoten; die administrative Abwick-
lung kann iliber eine bereits bestehende Stelle erfolgen, was die
Gefahr eines von den Gegnern der Subvention vorgebrachten Vor-
wurfs der Aufbl&hung des Verwaltungsapparats verringert; und
schlieBlich gestatten Vergiinstigungen bei Gemeinschaftssteuern
eine nahezu gerduschlose Beteiligung der Lé&nder und der Gemein-

den an der Finanzierung der Subvention.111)

Selbst wenn die po-
litischen Entscheidungstrdger versuchen, filir mehr Transparenz

zu sorgen, indem sie die HShe der Steuervergilinstigungen offen-
legen, steht dem, wie ein Blick in die Subventionsberichte der
Bundesregierung zeigt, in einigen F&dllen die unzureichende Daten-

112)

lage entgegen. Ungeachtet dieser Liicken in der Berichter-

111) Vgl. Andel, N. 1977, S. 498 sowie Andel, N. 1970, S. 149 ff;
Surrey, S. S. 1981, S. 41 ff.

112) So zd&hlt etwa der Achte Subventionsbericht insgesamt 129
Steuervergilinstigungen (in der engeren Begriffsfassung) ge-
sondert auf. Bei 16 Beglinstigungen davon heiBt es: "Bezif-
ferung des Steuerausfalls wegen besonderer Schwierigkeiten
kaum moglich", bei weiteren 3: "Genauere Berechnung des Steu-
erausfalls wegen unzureichender Schdtzungsunterlagen kaum
moglich, nach grober Schédtzung jedoch Steuerausfall unter 5
bis 10 Millionen DM" und in 11 F&dllen erfolgt "Keine Angabe
wegen Wahrung des Steuergeheimnisses". Vgl. Achter Subven-
tionsbericht, 1981, S. 171 ff.
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stattung lieBe sich die Transparenz schon dadurch verbessern,

daB die Steuervergiinstigungen nicht (nur) in einem gesonderten
und zudem nur alle zwei Jahre erscheinenden Subventionsbericht,
sondern (auch) im Haushaltsplanentwurf offengelegt werden, wie
dies der US-amerikanische "Congressional Budget and Impoundment

Control Act" von 1974 vorschreibt113)
114)

und in Frankreich ansatz-
weise erfolgt.

Weitere Kritikpunkte, auf die hier nicht ndher eingegangen wer-
den soll, stellen auf die Minderung der Effizienz und die un-
nétige Komplizierung des Steuersystems sowie die mangelnde Er-

folgskontrolle bei dieser Subventionsform ab.115)

Fir die Be-
stimmung von Schwerpunkten der Staatstdtigkeit kommt es auf die
absolute HShe der bestehenden "Tax Expenditures" an. Sie k&nnen
unter Okonomischen Aspekten in den verschiedenen Aufgabenberei-
chen neben den eigentlichen 6ffentlichen Ausgaben als indirekte
monetdre Inputs mit einbezogen werden. "Materiell gesehen ist
der Verzicht auf Einnahmen durchaus einer Ausgabe gleichzuset-
zen."116) Die Nichtberilicksichtigung der Steuervergiinstigungen
bei der Schwerpunktbestimmung l&B8t gravierende Verzerrungen be-
flirchten, da sie ungleichmédBig liber die einzelnen Aufgabenbe-
reiche verteilt sind. Wdhrend die &ffentliche Hand etwa in den
Bereichen Bildungs- und Gesundheitswesen (auch) von der steuer-
lichen Seite her in erheblichem Umfang Forderungen gewdhrt, feh-
len solche Begiinstigungen - mit einer geringfiligigen Ausnahme -1

im Verteidigungsbereich.

113) vgl. Andel, N. 1977, S. 506; Pechmann, J. A. (Hrsg.) 1981,
S. 271 ff.

114) vVgl. Kitterer, W. 1976, S. 166 f.

115) Vgl. Surrey, S. S. 1981, S. 41 ff. Im Achten Subventions-
bericht, 1981, S. 11 ff finden sich erstmals Uberlegungen
zu einer Erfolgskontrolle.

116) Littmann, K. 1975, S. 104; &dhnlich Wissenschaftlicher Bei-
rat beim Bundesministerium der Finanzen 1980, S. 38 f.

117) Flr privat erstellte Schutzrdume kdnnen gemdB Abschnitt 42b
der Einkommensteuerrichtlinien erhdhte Abschreibungen in An-
spruch genommen werden.
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5. Zwischenergebnis

Wenngleich die Instrumente zur Erfiillung Offentlicher Aufgaben
hier getrennt dargestellt wurden, treten in der Realitdt durch
kombinierten Einsatz vielfdltige Uberschneidungen auf. So ge-

wdhren nicht nur GebietskOrperschaften, sondern auch bestimmte
6ffentliche Unternehmen wie die Landeskreditanstalten zinsgiin-

stige Darlehen sowie Birgschaften und Garantien,118)

und die
Subventionierung einer privaten Entscheidungseinheit auf di-
rektem Wege sowie mittels Steuervergiinstigungen schlieBen sich

nicht gegenseitig aus.

Auch von daher bietet sich filir eine zusammenfassende Wirdigung
der Wirkungen der beschriebenen Instrumente auf die Kennziffern
zur Schwerpunktbestimmung ein Rickgriff auf das Konzept der Aus-
gabenintensitdt der 6ffentlichen Aufgabenerfilillung an. Aus dem
Einsatz der verschiedenen Instrumente resultieren - bei jeweils
gleichem Grad der Aufgabenerfiillung - je nach Instrument unter-
schiedlich hohe Ausgabenintensitdten. Bei der Analyse des Ein-
flusses der Ausgabenintensitdt auf die Kennziffern zur Schwer-
punktbestimmung muB8 unterschieden werden zwischen der Wirkung
unterschiedlicher Niveaus der Ausgabenintensitdt in verschiede-
nen Aufgabenbereichen und der Wirkung von Verdnderungen der Aus-

gabenintensitdt.

Die absolute H6he der Ausgaben in einem Aufgabenbereich (K1) oder
deren Verdnderung (K2) k6nnen nur dann zur Kennzeichnung von
Schwerpunkten dienen, wenn in den verschiedenen Aufgabenbereichen
gleiche Niveaus der Ausgabenintensitdt gegeben sind. Diese Vor-
aussetzung diirfte, wie der Uberblick liber die verschiedenen staat-
lichen Instrumente zur Erfiillung &ffentlicher Aufgaben zeigt, in
der Realitdt kaum erfiillt sein. Der gleiche Einwand gilt fir das
Kriterium Anteil an den Gesamtausgaben (K3) sowie, in abgemil-

derter Form, flir die kombinierte Kennziffer K5. Die HOhe dieser

118) Vgl. auch Dickertmann, D. 1980, S. 138 ff.
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vier Kennziffern kann ihren Grund sowohl im mehr oder minder
groBen Schwerpunktcharakter eines Aufgabenbereichs als auch im
Niveau der Ausgabenintensitdt haben. Die genannten Kennziffern
ermSglichen allenfalls, in einem intertemporalen Vergleich der
Ausgaben in einem einzelnen Aufgabenbereich festzustellen, ob
diese Aufgabe im Lauf der Zeit (absolut) an Bedeutung gewonnen
oder verloren hat. Voraussetzung hierfiir ist allerdings, daB
bei der betreffenden Aufgabe im Beobachtungszeitraum das Niveau

der Ausgabenintensitdt unverdndert bleibt.

Das Kriterium Zuwachsrate der Ausgaben fir einen Aufgabenbereich
(K4) scheint zundchst ein geeigneter Indikator fir den Schwer-
punktcharakter von Aufgaben zu sein, da unterschiedliche Niveaus
der Ausgabenintensitdt in den verschiedenen Aufgabenbereichen
sowohl im Z&hler als auch in der BezugsgroBe (Plafonds im Aus-

gangszeitpunkt) enthalten sind.119)

Nach diesem Kriterium haben
Aufgabenbereiche mit gleich hchen Zuwachsraten den gleichen
Schwerpunktcharakter, unabhédngig davon, ob sie eine hohe oder
niedrige Ausgabenintensitdt aufweisen. Hier ist jedoch eine we-
sentliche Einschré@nkung vorzunehmen. Die Kennziffer 4 erfaft,
wie auch die librigen Kriterien, lediglich diejenigen staatlichen
Aktivitdten zur Erfilillung 6ffentlicher Aufgaben mit einer posi-
tiven Ausgabenintensitdt, wdhrend sich etwa Inputs in Form von

Steuerverginstigungen lUberhaupt nicht auswirken.

Fragt man nach den Einfliissen von Verdnderungen der Ausgabenin-
tensitdt, so versagen sowohl das Kriterium Zuwachsrate als auch
die lbrigen vier Kennziffern vollstdndig. Erh6ht sich die Aus-
gabenintensitdt in einem Aufgabenbereich, beispielsweise indem
der Staat eine Aufgabe in eigene Regie ilibernimmt, die er bisher
nicht-staatlichen Entscheidungseinheiten iibertragen hatte, so

weist der betreffende Aufgabenbereich eine hohe Zuwachsrate auf,

119) Vgl. Gresser, K. 1974, S. 80.
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20) Er wiirde

die lbrigen Kennziffern reagieren entsprechend.1
plotzlich als Schwerpunkt ausgewiesen, obwohl sich - bei kon-
stantem Leistungsangebot - an der Versorgung der Bevdlkerung
mit der entsprechenden Leistung mdglicherweise nichts gedndert

hat.121)

Unter statischen Bedingungen bewdltigt mit Ausnahme des Krite-
riums Zuwachsrate keine der Kennziffern das Problem der unter-
schiedlichen Gewichtung von Inputs zur Erfiillung O6ffentlicher
Aufgaben im Budget. Auch dieses Kriterium, das unter den in Ab-
schnitt II angesprochenen Aspekten die meisten Vorzilige aufweist,
scheitert jedoch an Inputs, die sich in den Staatsausgaben Uber-
haupt nicht widerspiegeln. Verdnderungen in der staatlichen In-
strumentenwahl schlieBlich erweist sich keines der Kriterien als
gewachsen. Da sich somit die Kennziffern auf der Basis der budge-
tdren Ausgaben nicht einmal zur Bestimmung von Schwerpunkten der
Staatstdtigkeit auf der Inputebene eignen, erscheint der SchluB

auf die angestrebten Ziele verfehlt.

IV. Grenzen und Chancen der Ausgabenbetrachtung

1. Exogene StorgrdBen

Preisniveauverdnderungen tangieren die staatliche "Produktions-

funktion" direkt auf der Inputseite. Die budgetdren Ausgaben
geben keine Auskunft dariiber, ob sie zur Erweiterung sachlicher
und personeller Kapazitdten oder lediglich zum Ausgleich von
Preisniveauverdnderungen auf den Beschaffungsmdrken des Staates
dienen. Weichen hier die Preisniveauverdnderungen von denen auf

den Ubrigen Mdrkten ab, so liefert die Ausgabenbetrachtung bei

120) Dieser Effekt ist filir die Schwerpunktbestimmung nur in dem
unwahrscheinlichen Fall bedeutungslos, daB eine gleiche re-
lative Erhchung der Ausgabenintensitdt gleichzeitig in allen
Aufgabenbereichen erfolgt.

121) Die Pro-Kopf-Versorgung kann sich auch bei konstantem Lei-
stungsangebot etwa durch Verdnderungen der Bev&lkerungs-
grbBe dndern. Vgl. dazu unten Abschnitt IV.1.
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Deflationierung der Staatsausgaben und der Aggregate des priva-
ten Sektors mit demselben Preisindex ein unzutreffendes Bild

von der realen gesamtwirtschaftlichen Allokation.122)

Ein der-
artiger Niveaueffekt muB jedoch noch keine Auswirkungen auf die
Schwerpunkte der Staatstdtigkeit haben. Verzerrungen innerhalb
des 6ffentlichen Sektors treten erst dann auf, wenn die Preis-
niveauentwicklung auf den staatlichen Beschaffungsmédrkten die
verschiedenen 6ffentlichen Aufgabenbereiche in unterschiedlichem
AusmaB trifft. Hieraus resultieren unterschiedliche Verhdlt-
nisse der monetdren zu den sachlichen und personellen Inputs
bzw. unterschiedliche "Produktionsfunktionen" in den verschie-

denen Aufgabenbereichen.123)

Hinter einem gleich hohen Ausgaben-
zuwachs in verschiedenen Aufgabenbereichen kann sich je nach

Richtung und AusmaB der Preisniveauverdnderungen ein steigendes,
konstantes oder sinkendes Volumen an sachlichen und personellen

Inputs verbergen.

Samtliche hier diskutierten Kennziffern zur Schwerpunktbestim-

mung bringen solche Unterschiede in den "Produktionsfunktionen"
nicht zum Ausdruck. Wenn die politischen Entscheidungseinheiten
die unterschiedlichen Preisniveauverdnderungen antizipieren und

lediglich kompensieren,124)

setzen sie damit neue Schwerpunkte
auf der Ebene der monetdren Inputs. Das bedeutet jedoch, daB

sich auf der Ebene der sachlichen und personellen Inputs an der

122) Zur Preisbereiniqgung im Sffentlichen Sektor vgl. Littmann,
K. 1975, s. 133 ff; Gorzig, B. 1975; Felderer, B. 1976;
Fricke, D. 1981, S. 207 ff sowie den Beitrag von M. Klein
in diesem Band.

123) Dariliber hinaus steht, falls die Gffentlichen Entscheidungs-
einheiten die Preisniveauverdnderungen nicht oder nicht
richtig antizipieren, zu befilirchten, daB bereits auf der
Ebene der sachlichen und personellen Inputs die Struktur
der urspriinglich geplanten von der Struktur der tats&dch-
lich realisierten staatlichen Aktivitdten abweicht.

124) Insofern erhdhen Preisniveausteigerungen auch die Ausgaben-
intensitdt der ©ffentlichen Aufgabenerfiillung, falls immer
hohere 6ffentliche Ausgaben ndtig sind, um ein bestimmtes
Leistungsniveau aufrechtzuerhalten. Ahnlich Zimmermann, H.
1973/74, S. 6.
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Rangfolge der Aufgaben nichts gedndert hat, wdhrend die ausgaben-
orientierten Kennziffern eine gednderte Rangordnung signalisieren.
Im Prinzip 148t sich diesem Problem durch die Berechnung der
Kennziffern auf der Basis mittels spezifischer Ausgabendeflato-
ren preisbereinigter Staatsausgaben begegnen. Eine solche fik-
tive "Verkirzung" der staatlichen "Produktionsfunktionen" setzt
unter entscheidungstheoretischen Aspekten allerdings voraus,

daB die politischen Entscheidungstrdger bei der Planung von Pro-
jekten zukiinftige Preisniveauverdnderungen tatsdchlich bertiick-
sichtigen. Dabei kommt es nicht darauf an, ob sie die Preisni-
veauverdnderungen richtig oder fehlerhaft antizipieren. Fiir die
Bereinigung relevant sind die von den 6ffentlichen Entscheidungs-

einheiten erwarteten Verdnderungsraten.

Flir die Ermittlung der Prédferenzen der politischen Entscheidungs-
trdger ist mit der Deflationierung der Staatsausgaben jedoch we-
nig gewonnen, da hier nur monetdre durch (geplante) reale Inputs
ersetzt werden. Der SchluB von den sachlichen und personellen
Inputs auf die mit ihrer Hilfe angestrebten Ziele ist kaum weni-
ger problematisch als derjenige von den Staatsausgaben aus.125)
Von einer Messung staatlichen Outputs ist die Deflationierung
der Staatsausgaben weit entfernt; Abweichungen in den "Produk-
tionsfunktionen" aus anderen Griinden sind damit nicht ausge-
schlossen.

Eine StOrgr6Be, die tendenziell die Outputseite des staatlichen
Produktionsprozesses betrifft, ist die Bevdlkerungsentwicklung.
Ein Anstieg der O6ffentlichen Ausgaben in einem Aufgabenbereich

kann zwar anzeigen, daB die Regierung dieser Aufgabe erh&hte Be-
deutung beimiBt, er kann aber auch auf eine Zunahme der Bevdl-
kerung oder Verdnderungen der Bevdlkerungsstruktur zurlickzufih-
ren sein. Eine Zunahme der Bev&lkerung macht beispielsweise,

falls die politischen Entscheidungstrédger den Kreis der Anspruchs-

125) Ahnlich Kitterer, W. 1976, S. 155.
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berechtigten nicht einschrédnken, hdhere staatliche Ausgaben fiir
den Wohnungsbau notwendig, ohne daB sich hierdurch die Pro-
Kopf-Versorgung verbessern muB. Verdnderungen im Altersaufbau
der Bevdlkerung kdnnen einerseits zu einem hdheren Bedarf an
Altenheimpl&dtzen, andererseits zu niedrigeren Kindergeldzahlun-
gen und geringeren Ausgaben im Bildungsbereich filihren. In die-
sen Fdllen 1ldBt sich die individuelle Versorgung auch bei kon-
stantem oder gar sinkendem Ausgabenvolumen verbessern, indem

Kindergeldsdtze und Lehrer-Schiiler-Relationen angehoben werden.

Der Zusammenhang zwischen Verdnderungen der Bevdlkerungsgréfe
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 Gu-
tes hat, desto weniger muB der Staat auf Verdnderungen der Be-
vdlkerung reagieren, um die Versorgung auf konstantem Nivau zu
halten. Dies dirfte etwa bei der &uBeren Sicherheit der Fall
sein. Bei Leistungen, die eher den Charakter eines privaten
Gutes aufweisen, fihrt eine erhthte Nachfrage nur zu unterpro-
portional zunehmenden Offentlichen Ausgaben, solange freie Ka-

pazitdten, beispielsweise freie Altenheimplétze, bestehen.126)

Die ausgabenorientierten Kennziffern registrieren derartige Ent-
wicklungen in manchen Fdllen liberhaupt nicht, teilweise signa-
lisieren sie sogar Entwicklungen bei den monetdren Inputs, die
entgegengesetzt zu denjenigen beim staatlichen Leistungsangebot
verlaufen. Aussagekrédftiger im Hinblick auf die Pr&ferenzen der
politischen Entscheidungstrédger sind Pro-Kopf-Daten, sofern es
sich dabei um outputorientierte Indikatoren wie etwa Altenheim-
plédtze pro Kopf der BevSlkerung handelt. Inputindikatoren wie
Kindergeldsédtze oder der BAf6G-Hochstsatz miissen dagegen

auf dhnliche Kritik wie die Preisbereinigung der Staatsausgaben
stoBen.

126) Vgl. Brown, C. V. und Jackson, P. M. 1978, S. 102 f sowie
Wille, E. 1980a, S. 607.
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Die dritte exogene StdrgrdBe stellen die freiwilligen Aktivi-

tdten privater Entscheidungseinheiten zur Erfilillung Offentlicher

Aufgaben dar. Der Bereich der privaten Entscheidungseinheiten
erstreckt sich liber Kirchen, Wohlfahrtsverbdnde, private wissen-
schaftliche und kulturelle Vereinigungen bis hin zu bestimmten
privaten Unternehmen. Die zuerst genannten karitativen Organi-
sationen nehmen teilweise in erheblichem Umfang aus eigenem An-
trieb 6ffentliche Aufgaben wahr. Insbesondere stellen sie einen
groBen Teil der sozialen Infrastruktur (Kindergdrten, Schulen,
Altersheime, Einrichtungen der Gesundheitsfilirsorge und -vor-
sorge in freier Tr&dgerschaft) bereit; dariiber hinaus erbringen

127) Priva-

sie Leistungen auf dem Gebiet der Entwicklungshilfe.
te Unternehmen beteiligen sich an der Erfiillung o6ffentlicher
Aufgaben beispielsweise auf dem Bildungssektor (Privatschulen)
und im Gesundheitswesen (Sanatorien, Werkskrankenstationen,
firmeneigene Erholungsheime u.&d.). Die Tatsache, daB Privat-
schulen und Sanatorien in der Regel Gewinne erzielen wollen,
dndert nichts an der Qualifikation ihrer Aufgaben als 6ffent-
liche. Es handelt sich hier zwar nicht um die Bereitstellung
von reinen Offentlichen Glitern (social goods) im Sinne der
Theorie der 6ffentlichen Gliter, wohl aber um Aktivit&dten, die
in praxi auf das Angebot meritorischer Giliter abzielen und in-

sofern staatlichen Aktivitdten vergleichbar sind.

Letztlich lieBe sich auch die Einbeziehung bestimmter Aktivi-
tdten der privaten Haushalte rechtfertigen, soweit von ihnen
Einfllisse auf staatliche Planungsziele ausgehen. So kann etwa
ein erhShtes GesundheitsbewuBtsein der Bev&lkerung zu einer

steigenden Nachfrage nach Gesundheitsleistungen wie Vorsorge-
untersuchungen und zu einer Einschrédnkung gesundheitsschddli-
cher Verhaltensweisen fiihren, wodurch ceteris paribus das Ge-

sundheitsniveau steigen wilirde. Eine Erfassung derartiger Akti-

127) Vgl. Littmann, K. 1975, S. 17 ff und S. 99 ff. Wissenschaft-
licher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1976,
S. 852; Bauer, R. 1978; Kirberger, W. 1978.
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vitdten scheitert jedoch, vor allem in der Realit&t, an uniiber-
windbaren Abgrenzungsproblemen.

Der Staat nimmt auf diese Aktivit&dten zwar keinen unmittelbaren
EinfluB, insofern handelt es sich hier nicht um eine Form von
Staatstdtigkeit, er fordert sie jedoch - mit entsprechenden
Niederschldgen im Budget - in ganz unterschiedlicher Weise.

Die Palette reicht von der Ubernahme der Investitionsausgaben
freier Trager filir Krankenhausneubauten in voller Hb&he, sofern
diese in den Krankenhausbedarfsplan eines Bundeslandes aufge-

nommen sind,128)

, bis hin zum Fehlen jeglicher staatlicher For-
derung bei bestimmten freiwilligen Aktivit&dten privater Unter-
nehmen. Dariiber hinaus erlangten die karitativen Organisationen
in der Regel steuerrechtlich den Status der Gemeinnﬁtzigkeit.129)
Dies hat einerseits die Befreiung von den wichtigsten Steuern,
andererseits die Abzugsfdhigkeit von Spenden bei den Spendern
zur Folge, so daB auch hier die Problematik der "Tax Expendi-

tures" entsteht.

Die freiwilligen Aktivitdten privater Entscheidungseinheiten

zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben fillhren zundchst nur inso-
weit zu Verzerrungen bei den ausgabenorientierten Kennziffern
zur Schwerpunktbestimmung,als die Offentliche Hand sie auf dem
Wege von Steuerverglinstigungen fordert. Fragt man dagegen nicht
lediglich nach den staatlichen, sondern nach den gesamtwirt-
schaftlichen monetdren oder/und realen Inputs zur Erfiillung
6ffentlicher Aufgaben, so lassen sich weitere Verzerrungen nach-
weisen. Bei den freiwilligen Aktivitdten privater Entscheidungs-

einheiten besteht zwar kein unmittelbarer Zusammenhang zu den

128) Zur Krankenhausfinanzierung vgl. Eichhorn, S. 1979, S. 42
ff sowie Sauerzapf, M. 1980, S. 112 ff.

129) Die grundsdtzlichen steuerrechtlichen Regelungen finden
sich seit dem 1.1.1977 in den §§ 51 ff der Abgabenordnung.
Zu diesem Zeitpunkt verloren die Regelungen der Gemein-
nitzigkeits-Verordnung und des Steueranpassungsgesetzes
ihre Gililtigkeit.
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Zielen und Aktivitdten der politischen Entscheidungstrdger, diese
Erweiterung l&d8t sich jedoch rechtfertigen, falls die &6ffentli-
chen Entscheidungseinheiten die Aktivitdten der Privaten bei der
Planung der staatlichen Aktivitdten berilicksichtigen und letztere
daran im Hinblick auf Umfang und Qualitdt anpassen. Entfaltet
der Staat in einem Aufgabenbereich nur wenige Aktivit&dten, kann
dies auf den relativ geringen Stellenwert der Aufgabe zurickzu-
fihren sein. Sie kann jedoch auch hohe Prioritdt genieBen, nur
daB hier private Entscheidungseinheiten fiir ein aus der Sicht
der politischen Entscheidungstrdger quantitativ und qualitativ
ausreichendes Leistungsangebot sorgen. Derartige Entlastungen
fir die 6ffentliche Hand13o) verteilen sich ungleichm&dgig lber
die staatlichen Aufgabenbereiche. So spielen die freiwilligen
Aktivitdten privater Entscheidungseinheiten im Verkehrswesen
eine wesentlich geringere Rolle als im Gesundheits- und Bil-
dungswesen oder bei der Entwicklungshilfe. Die Schwerpunkte der
Aktivitdten zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben sind daher in
gesamtwirtschaftlicher Betrachtungsweise anders verteilt, als
es in den Kennziffern auf der Basis der Staatsausgaben zum Aus-
druck kommt. Zusdtzlich zu den Verzerrungen zwischen den &ffent-
lichen Aufgabenbereichen bewirken die freiwilligen Aktivit&dten
privater Entscheidungseinheiten Verzerrungen innerhalb der Auf-
gabenbereiche, in denen sowohl diese Organisationen als auch
der Staat t&dtig sind. Ursache hierfiir sind Unterschiede in den
Angebotsstrukturen des Staates und der privaten Entscheidungs-
einheiten. Im Bereich Bildungswesen etwa existieren neben den
staatlichen Schulen und Hochschulen zwar eine Reihe von Schulen
in freier, bisher jedoch nur wenige Universitdten in privater

131)

Trdgerschaft. Wdhrend hier staatliche Aktivitdten dominie-

ren, liegen die Verhdltnisse in einem Teilbereich des Gesund-

130) Vgl. auch Kirberger, W. 1978, der (S. 291 f) eine "Ent-
lastungsintensitdt" flir die 6ffentlichen Aufgabenbereiche
definiert.

131) Erwdhnt seien hier die Katholische Universitdt Eichstidtt,
die Hochschule filir jidische Studien, Heidelberg, und die
Universitdt Witten- Herdecke.
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heitswesens umgekehrt. Als Anbieter von Krankentransportleistun-

gen treten fast ausschlieBlich private Organisationen auf.132)

2. Notwendigkeit der Ausgabenbetrachtung

Die budgetdren Ausgaben erflillen nach dieser Analyse die beiden
eingangs erwdhnten Voraussetzungen nicht. Auch wenn exogene Stdr-
groBen auBer Betracht bleiben, spiegeln die staatlichen Trans-
formations- und Transferausgaben die Inputs zur Erfiillung &6f-
fentlicher Aufgaben weder vollstdndig noch mit einheitlicher
Gewichtung wider, so daB die "Produktionsfunktionen" in den ver-
schiedenen staatlichen Aufgabenbereichen Unterschiede aufweisen
konnen. Daher eignet sich die Ausgabenbetrachtung nicht filir die
Bestimmung des Rangs, den die politischen Entscheidungstriger
den verschiedenen Aufgaben zumessen. Selbst wenn sich die Staats-
ausgaben um sdmtliche hier aufgezeigten Verzerrungen bereinigen
lieBen, wdre damit filir die Schwerpunktbestimmung wenig gewonnen.
Unterschiede in den "Produktionsfunktionen" wiirden nur auf den
Inputebenen kompensiert, mdglicherweise bestehende Unterschiede
der Effizienz und der Effektivitdt wdren weiterhin wirksam. Eine
theoretisch besser fundierte Analyse der Prédferenzen der poli-
tischen Entscheidungstrdger miiBte demnach nicht an InputgréBen,
sondern bei den angestrebten Zielerreichungsgraden, den (geplan-
ten) output objectives oder gar den impact objectives, ansetzen.
Die Outputmessung beim Staat ist jedoch, in erster Linie bei

den unentgeltlich abgegebenen Leistungen, noch mit einer Fille

von Problemen behaftet.133)

Es ist zu fragen, welche Anwendungsbereiche flir die Ausgabenbe-
trachtung noch verbleiben. Zundchst ist die Forschung, vor allem
flir empirische Untersuchungen, auf die Ausgabenbetrachtung ange-
wiesen, da auf dieser Ebene das verfiigbhare Datenmaterial sowohl

vom Umfang als auch von der Qualitdt her am ehesten befriedigt.

132) Der Staat unterhdlt entsprechende Dienste beispielsweise
bei der Bundeswehr.
133) Vgl. dazu etwa Brungger, H. und Orga, C. 1978.



- 77 -

Sodann sind Staatsausgaben als der typische Inputindikator im
Prinzip unerldBlich filir Produktivitdtsanalysen. Hier geben al-
lerdings die oben aufgezeigten Verzerrungsmoglichkeiten An-

laB zu der Forderung, die budgetdren Ausgaben nicht ohne Be-
reinigungen zu verwenden oder besser noch die sachlichen und
personellen Inputs auf direktem Wege, d.h. nicht anhand defla-
tionierter Staatsausgaben, zu ermitteln und anzusetzen. Letzte-
res hdtte den Vorzug, daB auch Inputs, denen weder Ausgaben

noch Mindereinnahmen des Staates gegeniiberstehen (z.B. ehren-
amtliche Leistungen, Wehrpflicht), in die Analyse eingehen, an-
dererseits tauchen hier Bewertungsprobleme auf. Derartige Be-
reinigungen wiirden auch mehr Transparenz iber die Opportunitédts-
kosten auf der Inputseite bei einer O6ffentlichen Aufgabe schaffen.
Staatsausgaben sind hierfiir ein zwar praktikables, zumal von
Bewertungsproblemen freies, jedoch unvollstdndiges MaB. Wesent-
liche Bedeutung besitzt die Ausgabenbetrachtung schlieBlich fiir
stabilisierungspolitische Analysen. Hierfiir ist es unerl&glich

zu wissen, ob und wofiir der Staat Ausgaben tdtigt.
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