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Vorwort

Fir die Allokation der Staatsausgaben dient die éffentliche Planung auch in
marktwirtschaftlich organisierten bzw. sog. gemischten Wirtschaftsordnungen
als dominantes Koordinationsinstrument. In normativer Hinsicht existiert fur
die Erfillung bestimmter Aufgaben, deren Anzahl und Umfang sich allerdings
nicht eindeutig abgrenzen lassen, ebenfalls keine ernsthafte Alternative zu
diesem Allokationsverfahren. Im Gegensatz zum Markt- und Preismechanismus,
der schwergewichtig die Allokation der knappen Ressourcen im privaten Wirt-
schaftssektor regelt, funktioniert die offentliche Planung nicht selbsttatig und
bleibt insofern als Koordinationsinstrument a priori noch unbestimmt. Um pro-
grammatischen und analytischen Anspriichen zu geniigen, bedarf dieser Alloka-
tionsmechanismus einer gezielten Ausgestaltung, die zum Zwecke einer Siche-
rung und Férderung effizienter Handlungen dariber hinaus eine organisato-
risch-institutionelle Verankerung erfordert.

Der vorliegende Sammelband enthilt insgesamt elf Beitriage zu konkreten Pro-
blemen éffentlicher Planung, mit denen sich die staatlichen Entscheidungstrager
in praxi grundsatzlich, d.h. auf allen Ebenen!’ und in allen Aufgabenbereichen?,
konfrontiert sehen. Im Mittelpunkt stehen grundlegende Aspekte der Zielbil-
dung, Effizienz und Kontrolle, wobei zwischen diesen Teilbereichen zahlreiche,
planungsrelevante Wechselwirkungen existieren. Eine effiziente Allokation im
offentlichen Sektor setzt u.a. die Formulierung operationaler Ziele voraus, die als
konkrete Sollwerte auch die Grundlage fiir eine 6konomische bzw. gesellschaftli-
che Wirksamkeitskontrolle (Evaluation) bilden. Andererseits kann die Evalua-
tion in dynamischer Sicht neben zielbildenden Impulsen wertvolle Hinweise zur
Effizienzsteigerung fiir kunftige Planungen bieten.

1) Siehe hierzu u.a. Eberhard Wille (Hrsg.): Offentliche Planung auf Landesebene. Eine Analyse
von Planungskonzepten in Deutschland, Osterreich und der Schweiz, Frankfurt, Bern, New
York 1986.

2) Vgl. z.B. Eberhard Wille (Hrsg.): Informations- und Planungsprobleme in 6ffentlichen Aufga-
benbereichen. Aspekte der Zielbildung und Outputmessung unter besonderer Beriicksichti-
gung des Gesundheitswesens, Frankfurt, Bern, New York 1986.



In einem demokratischen Staatswesen sollten sich im Sinne eines individualisti-
schen Ansatzes Umfang und Struktur der offentlichen Aktivitat, die bei knappen
Ressourcen Opportunititskosten im privaten Sektor verursacht, an den Praferen-
zen der Biirger orientieren. In diesem Kontext versucht Mackscheidt Priferenzen
fur offentliche Giiterangebote auf empirischer Grundlage zu ermitteln und
kniipft damit zugleich an frithere Arbeiten der "Kolner Finanzwissenschaft” an.
Seine Erhebung zielt nicht nur auf die zeitbezogenen Ergebnisse der Wertschat-
zung offentlicher Aufgabenbereiche ab, sondern ebenfalls auf die Einflulfakto-
ren, welche jene Priferenzen determinieren. Die staatliche Aufgabenplanung, die
auch solchen Informationen Rechnung tragen kénnte, sieht Wille derzeit bei ab-
geschwichtem Budgetwachstum und eingeengten offentlichen Finanzierungs-
spielraumen im Schatten der Haushaltskonsolidierung. Aufgabenplanung und
Haushaltskonsolidierung stellen allerdings in der Sache keine Gegensitze dar,
vielmehr verlangen knappere Ressourcen und eine damit einhergehende ver-
schérfte Selektion eher um so mehr nach einer programmatischen Ausrichtung
der offentlichen Planung und einer entsprechend effizienten Allokation der
Staatsausgaben.

Von den verschiedenen, teilweise kaum mehr iiberschaubaren, Effizienzkonzep-
ten fand die sog. X-Effizienz von Leibenstein, der dabei vor allem auf den diskre-
tionaren Handlungsspielraum abstellt, in den letzten Jahren zweifellos eine be-
sondere Beachtung. Erbsland stellt die theoretischen Grundlagen dieses Konzep-
tes dar, vergleicht X-In-Effizienzen zwischen privaten und o6ffentlichen Produk-
tionsprozessen und erlautert die Grinde, welche tendenziell fir eine héhere X-In-
Effizienz im offentlichen Sektor sprechen. Dieser Aspekt lenkt den Blick auf das
staatliche Birokratieverhalten, welches Friedrich und Pfeilsticker in ihrem Bei-
trag simulieren. Sie interpretieren die staatliche Biirokratie als Wirtschaftsein-
heit "Verwaltung” und méchten vor allem die Koordinierung mehrerer Verwal-
tungen modellhaft abbilden sowie die Konsequenzen biirokratischer Koordina-
tion verdeutlichen. Das Modell, dem bestimmte Verhaltenshypothesen zugrunde
liegen, beschreibt u.a. auch die Effekte, die von der Verwaltungskoordination auf
den Budgetumfang ausgehen. Neben der staatlichen Biirokratie bzw. dem Staat
als dem Haupttrager der 6ffentlichen Planung und Leistungserstellung erfillen
auch nicht-staatliche, insbesondere sog. intermediare Entscheidungseinheiten 6f-



fentliche Aufgaben und beeinflussen auf diese Weise die Verwirklichung der
staatlichen Planungsziele. Kitterer konzentriert seine Uberlegungen hier auf die
Beziehungen zwischen 6ffentlichem Haushalt und 6ffentlichen Unternehmen und
analysiert in diesem Zusammenhang u.a. die intermediare Aufgabenerfiilllung im
Rahmen des politischen Willensbildungsprozesses.

Eine unzureichende Bericksichtigung der Folgelasten 6ffentlicher Investitions-
programme gefihrdet nicht nur die mehrjahrige Haushaltssicherung bzw. -kon-
solidierung, sondern fiihrt iiber eine (ungeplante) Einengung der kiinftigen Ent-
scheidungsspielraume auch in intertemporaler Hinsicht zu einer ineffizienten Al-
lokation. Schwarting analysiert den Stellenwert, der Folgelastenuntersuchungen
im Rahmen der kommunalen Investitionsplanung zukommt, und diskutiert vor
allem ihre Einbettung in die mehrjahrige Finanzplanung der Gemeinden. Er be-
tont die Bedeutung von Folgelastendarstellungen als Planungsinstrument unter
fiskalischen bzw. Haushaltsaspekten, bezweifelt aber ihre Eignung als dominan-
tes Kriterium zur Auswahl von Investitionsvorhaben, da eine sinnvolle Priorita-
tensetzung auf eine Beriicksichtigung der Projektnutzen kaum verzichten kann.
Zu diesem Beitrag stellt die empirische Studie zur Folgelastenproblematik kom-
munaler Investitionen von Seitz eine nahezu ideale thematische Erganzung dar.
Der Autor méchte die Relevanz der sog. Folgelastenhypothese, nach der heutige
Investitionsausgaben tber ihre konsumtiven Folgelasten zukiinftige Investi-
tionsprojekte verdrangen, empirisch uberprifen. Zu diesem Zweck versucht er
mit Hilfe eines 6konometrischen Modells, den potentiellen Einfluf} der Folgela-
sten auf die Investitions- und Finanzierungsentscheidungen der Gemeinden zu
schéatzen.

Nachdem die Okonomen einige Jahrzehnte lang schwergewichtig Funktionswei-
se und Mingel der marktwirtschaftlichen Koordination analysierten, schenkten
sie in jungster Zeit auch den Effizienzproblemen im 6ffentlichen Sektor und hier
insbesondere dem sog. Staats- bzw. Budgetversagen zunehmende Beachtung. Im
Hinblick auf dieses Politik- und Biirokratieversagen prift Folkers, ob sich Effi-
zienzsteigerungen im staatlichen Bereich durch eine verfassungsmaBige Begren-
zung 6ffentlicher Ausgaben erzielen lassen. Er geht von den Ansitzen zur konsti-
tutionellen Ausgabenbegrenzung in den USA aus, erortert ihre Ursachen und
Zielsetzungen und diskutiert ihre Effektivitiat, indem er diese Ausgabenbegren-



zungen auch mit anderen Formen fiskalischer Restriktionen vergleicht. Diese
Versuche, den Leviathan tber eine verfassungsrechtliche Begrenzung offentli-
cher Ausgaben in gewisse Schranken zu verweisen, behandelt von Arnim in ei-
nem quasi komplementéaren Beitrag aus staatsrechtlicher Sicht und verdeutlicht,
wie eng gerade bei dieser Thematik 6konomische und staatsrechtliche Aspekte
ineinanderflieBen. Der Verfasser erortert u.a. die im Grundgesetz verankerten
Ausgabenbegrenzungen und die Einfuhrung zusatzlicher konstitutioneller Rege-
lungen, wobei er den Abbau unausgewogener Verfahren, die Starkung vorhande-
ner Gegengewichte und die Schaffung neuer Kontrollmechanismen vorschlagt.

Wihrend die Ansitze einer verfassungsmafligen Begrenzung offentlicher Ausga-
ben einen mehr globalen Kontrollmechanismus anstreben, der schon ex ante
wirkt, erstreckt sich die Erfolgs- bzw. Wirksamkeitskontrolle auf eine ex post-ori-
entierte Evaluation spezifischer staatlicher Mainahmen und Programme. In die-
sem Sinne gibt Derlin einen Uberblick iber Notwendigkeit, Organisation, Metho-
den und Grenzen einer Erfolgskontrolle offentlicher Interventionsprogramme. Er
sieht den Erfolg der Bemithungen um eine flichendeckende Institutionalisierung
der Evaluation in enger Abhédngigkeit von den methodischen Problemen und den
spezifischen Lernprozessen in politisch-administrativen Systemen. Letztere nei-
gen u.a. auch dazu, die Budgetstrukturen kaum bzw. hichstens in inkrementalen
Schritten zu verdndern, so dafl fir Aufgabenbereiche, die neu entstehen oder
plétzlich an Relevanz bzw. Dringlichkeit gewinnen, zumeist kein hinreichender
Finanzierungsspielraum verbleibt. Auf eine Flexibilisierung verfestigter Ausga-
benstrukturen zielt expressis verbis das Zero-Base Budgeting ab, mit dem sich
Amsler in seinem Beitrag auseinandersetzt, wobei er als empirische Grundlage
Erfahrungen mit diesem Planungssystem in amerikanischen Bundesstaaten her-
anzieht. Der Autor skizziert Entstehungsgeschichte, Anliegen und Konzeption
des Zero-Base Budgeting und fragt auch unter Bertcksichtigung politisch-organi-
satorischer Aspekte, inwieweit dieses Planungssystem den budgetéiren Freiraum
fir gewinschte Reallokationen zu schaffen vermag.

Parallel zu zwei thematisch angrenzenden Publikationen3) entstand dieser Band
im Rahmen der Forschungsarbeiten des Sonderforschungsbereiches 5 "Staatliche
Allokationspolitik im marktwirtschaftlichen System”, dem neben dem Herausge-

3) Siehe hierzu unter 1) und 2)



ber auch die Autoren Amsler, Erbsland und Seitz als Mitglieder bzw. Mitarbeiter
angehoren. Ferner referierten alle Autoren dieses Sammelbandes auf dem Block-
seminar des SFB 5 "Konkrete Probleme offentlicher Planung. Planungsprobleme
auf der Ebene von Bundesldndern und in speziellen Aufgabenbereichen”, das der
Herausgeber am 1. und 2. Juli 1985 in Mannheim veranstaltete. Dieses Seminar
diente dazu, die bisherigen Forschungsergebnisse des Teilprojektes "Allokations-
politik als 6ffentliches Planungsproblem” (und hier insbesondere die Arbeiten
jungerer Mitarbeiter) vorzustellen, sie mit einschlagigen Fachkollegen zu disku-
tieren und schliellich Anregungen durch deren Referate zu gewinnen. Bei den
Beitriagen dieses Bandes habndelt es sich um die uberarbeiteten Manuskripte der
betreffenden Referate.

Frau Marion Borresen, Frau Erika Dreyer und Frau Petra Rossler méchte ich
wiederum fiir ihre engagierte und sorgfiltige Niederschrift des reprofahigen Ma-
nuskriptes sehr herzlich danken. Frau Borresen gilt mein Dank dariiber hinaus
fiir ihr abermals erfolgreiches Bemiihen, diesem Sammelband ein méglichst ho-
mogenes Erscheinungsbild zu verleihen. Um die hier tibliche Formel ein wenig zu
variieren: Ohne die tatkraftige Unterstitzung des SFB-Sekretariats lage die Zahl
der verbleibenden Mingel, fiir die ich selbstverstandlich die Verantwortung tra-
ge, sicherlich erheblich hoher.

Mannheim, im Juni 1986

Eberhard Wille






Praferenzen fiir 6ffentliche Giterangebote
- Empirische Ergebnisse - * '

von

Klaus Mackscheidt

I. Einleitung

Sind politische Entscheidungstrager daran interessiert, da das von ihnen be-
stimmte 6ffentliche Giiterangebot bei der Bevolkerung eine moglichst breite Zu-
stimmung erfiahrt, so sind Informationen dariiber unabdingbar, welche staatli-
chen Leistungen in welchem Umfang von den Biirgern praferiert werden. Nun
soll sich die folgende Analyse aber nicht damit begniigen, hierauf eine Antwort zu
geben. Dariiber hinaus ist zu priifen, welche Faktoren jene Priaferenzen determi-
nieren.

Grundlage fiir die Analyse ist eine im Jahr 1980 vom Seminar fiir Finanzwissen-
schaft der Universitat zu Koln mit Unterstiitzung der Forschungsstelle fiir empi-
rische Sozialékonomik durchgefiihrte empirische Erhebung, in deren Rahmen
1.155 Personen befragt wurden.! Sie umfafite Fragen sowohl nach der Wertschat-
zung oOffentlicher Aufgabenbereiche als auch nach allgemeinen Einstellungen
und sozio6konomischen Merkmalen der Befragten.

*) Die vorliegende Analyse baut in wesentlichen Teilen auf der umfassenden Forschungsstudie
"Wachsende Disharmonien zwischen staatlichem Leistungsangebot und gesellschaftlicher
Nachfrage” von K. Gretschmann, K. Mackscheidt, G. v. Oepen (1983) auf. Eine véllig neu be-
arbeitete Fassung dieser Forschungsarbeit erscheint demnichst: W. Becker, K. Gretschmann,
K. Mackscheidt (1986), Priferenzen fiir Staatsausgaben - Zur theoretischen und empirischen
Bestimmung der Nachfrage nach éffentlichen Giitern, Berlin: Duncker und Humblot. Den
Herren W. Becker und S. Sleeking danke ich fiir ihre Unterstiitzung bei der Erstellung des
vorliegenden Beitrags.

1) Befragungsorte waren Recklinghausen und Kiel.
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Die Vorgehensweise ist wie folgt: Teil 1 stellt die Einschatzungen staatlicher Auf-
gabenbereiche hinsichtlich ihrer Wichtigkeit sowie die jeweiligen Mehrausga-
benwiinsche vor. Zudem werden diese Wertschatzungen fir einzelne 6ffentliche
Leistungsangebote mit Ergebnissen einer friheren Untersuchung verglichen.
Teil 2 geht ein auf die These gruppenspezifischer Wahrnehmungsverzerrungen,
derzufolge Birger die ihnen vom Staat zuflieBenden Leistungen im Verhaltnis zu
denjenigen an andere Bevolkerungsgruppen unterschatzen und - umgekehrt - ih-
re eigenen Abgaben an den Fiskus im Vergleich zu anderen Abgabepflichtigen
iberschitzen. Es wird geprift, ob diese These durch die Umfrageergebnisse be-
stitigt werden kann, und wenn ja, ob auch die Praferenzbekundungen fiir
diejenigen staatlichen Leistungen intensiver ausfallen, von denen die jeweiligen
Befragten direkt betroffen sind.

Teil 3 untersucht diese Fragestellung in bezug auf einen ausgewihlten é6ffentli-
chen Aufgabenbereich, nimlich den Wohnungs- und Stadtebau.

II. Wertschitzung staatlicher Aufgabenbereicheim Vergleich

Die Befragten wurden darum gebeten anzugeben, ob sie die einzelnen staatlichen
Aufgabenbereiche fiir wichtig oder fur weniger wichtig hielten. In der folgenden
Tabelle sind die Anteile der Befragten angegeben, die den jeweiligen Aufgaben-
bereich als wichtig einstuften. Die Angaben wurden in eine Rangfolge gebracht
(s. Tabelle 1). Unverkennbar ist, dal gesamtwirtschaftliche Problemlagen ihren
Niederschlag in der aufgefiihrten Rangfolge gefunden haben. So deutet die hohe
Prioritit des Umweltschutzes darauf hin, wie intensiv das Problem der Umwelt-
verschmutzung wahrgenommen wurde. Ebenso reflektieren die hohen Positionen
der Férderung von Forschung und Entwicklung (Nr. 3) sowie der Versorgung mit
Strom, Gas und Wasser (Nr. 4) die aktuelle wirtschaftpolitische Diskussion des
Jahres 1980, in deren Mittelpunkt die Wachstums- und Energiekrise stand. Von
mittlerer Bedeutung fiir den Burger sind nach diesem Befragungsergebnis dieje-
nigen Leistungsbereiche, fiur die in der jungeren Vergangenheit schon groflere
Staatsausgaben getatigt worden sind: Bildungswesen, Zuschusse zur Rentenver-
sicherung und éffentliche Verkehrsmittel. Weniger stark werden die Aufgaben-
bereiche Polizei/Bundesgrenzschutz, Forderung von Landwirtschaft und gewerb-
licher Wirtschaft sowie Verteidigung bewertet. Unterdurchschnittlich ist die
Wertschitzung von Straflenbau und Entwicklungshilfe.
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Tabelle 1: Aufgabenprioritaten

Anteil der Befragten,
die den
Rang Aufgabenbereich fir
wichtig hielten
inv.H.
1. Umweltschutz 90.6
2. Krankenhiuser und allgemeines 89.4
Gesundheitswesen
3. Forschung und Entwicklung 85.1
4. Versorgung mit Strom, Gas, Wasser 84.7
5. Familien-, Sozial- und Jugendhilfe 84.2
6. Wohnungs- und Stiadtebau 82.6
7. allgemeinbildende und berufsbildende 82.5
Schulen
8. Zuschusse des Bundes an die 78.0
Rentenversicherung
9. Offentliche Verkehrsmittel 75.4
10. Hochschulen 74.8
11. Polizei/Bundesgrenzschutz 65.3
12. Foérderung von Landwirtschaft und 61.3
gewerblicher Wirtschaft
13. Verteidigung 57.5
14. Straflenbau 44.8
15. Entwicklungshilfe 43.8
N = 1155

In einem zweiten Schritt wurde danach gefragt, ob fiir die einzelnen Leistungsbe-
reiche mehr, weniger oder genausoviel wie bisher ausgegeben werden sollte. Die
folgende Tabelle gibt die Anteile der Befragten wieder, die Mehrausgabenwiin-
sche duflerten. Auch hier wurden die Ausgaben in eine Rangfolge gebracht. Diese
gibt jedoch keinen Hinweis darauf, welcher Aufgabenbereich nach Meinung der
Befragten mit dem hochsten Ausgabenvolumen bedacht werden sollte, da nicht
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nach gewiinschten Ausgabenniveaus, sondern nach gewinschten Ausgabeninde-
rungen gefragt wurde.

Tabelle 2: Mehrausgabenprioritaten

Anteil der Befragten,
die fir den Aufgaben-
Rang bereich Mehrausgaben
forderten
inv.H.
1. Umweltschutz 68.5
2. Forschung und Entwicklung 60.3
3. Wohnungs- und Stadtebau 56.2
4. Krankenhiuser und allgemeines 54.6
Gesundheitswesen
5. Familien-, Sozial- und Jugendhilfe 53.5
6. allgemeinbildende und berufsbildende 47.5
Schulen
7. Zuschisse des Bundes an die 43.5
Rentenversicherung
. Hochschulen 37.1
9.  Offentliche Verkehrsmittel 33.4
10. Versorgung mit Strom, Gas, Wasser 28.9
11. Polizei/Bundesgrenzschutz 25.7
12. Férderung von Landwirtschaft und 22.0
gewerblicher Wirtschaft
13. Entwicklungshilfe 21.4
14. Verteidigung 21.1
15. StraBlenbau 13.5
N = 1155

Die Rangfolge entspricht weitgehend den in Tabelle 1 ausgewiesenen Aufgaben-
prioritaten. Auffallend ist im wesentlichen eine Abweichung: Wahrend die Ver-
sorgung mit Strom, Gas und Wasser uberdurchschnittlich oft als wichtig einge-
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stuft wurde (Position 4 in Tabelle 1), ist die Haufigkeit der Mehrausgaben-
“wiinsche fiir diesen Bereich unterdurchschnittlich (Position 10 in Tabelle 2).

Im folgenden soll der Versuch unternommen werden, diese Préferenzen mit den-
jenigen zu vergleichen, die im Rahmen einer empirischen Erhebung aus dem Jah-
re 1958 ermittelt wurden (vgl. Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an
der Universitit zu Kéln 1960). Ein wesentlicher Einwand gegen einen Vergleich
der Ergebnisse beider Untersuchungen bezieht sich auf die Unterschiede in der
Budgetaufteilung und -gestaltung. So finden sich 1958 noch Bereiche wie Besat-
zungskosten und Aufwendungen fiir den Grinen Plan, die in dieser Form im heu-
tigen Budget nicht mehr existieren. Auch liegen unterschiedliche Aggregationen
vor (z.B. bei den Sozialausgaben).

Zudem wurde nicht nach der Wichtigkeit von Aufgabenbereichen, sondern nach
derjenigen von Ausgabenarten gefragt, was wiederum nicht gleichzusetzen ist
mit der Frage, ob die Ausgaben erhéht werden sollten. Stellt man trotz dieser Be-
denken die jeweiligen Anteile der Befragten fiir vergleichbare Aufgabenbereiche
einander gegeniiber, so ergibt sich folgendes Bild:

Auffallend ist, daB die positive Wertschitzung der Sozialausgaben sowie der Aus-
gaben fiirr Kultur und Wissenschaft relativ konstant geblieben ist. Demgegeniiber
hat der Anteil der Befragten, die die Verteidigungsleistungen bzw. -ausgaben fiir
wichtig hielten, von 38 auf 58 v.H. zugenommen. Diese angestiegene Wertschit-
zung fithrte jedoch nicht zu iiberdurchschnittlich vielen Mehrausgabenwiinschen
im Jahre 1980.

Beim Straflenbau ist eine deutliche Umorientierung festzustellen. Standen 1958
noch 90 v.H. der Befragten dem Straflenbau positiv gegeniiber, so waren es 1980
lediglich 45 v.H.. An diesem Beispiel zeigt sich, wie sich die diesbeziiglichen Ein-
schitzungen tuber zwei Jahrzehnte hinweg verdndert haben. Moglicherweise ist
diese Tendenz auf die hohe Priferenz fir Umweltschutzmafinahmen (siehe Posi-
tion 1in Tabelle 1 und 2) zuruckzufiihren.



Tabelle 3: Zeitlicher Vergleich der Wertschatzungen

1958* 1980
Aufgabenbereich in der |Anteil der Befrag- |Anteil der Befrag- |Anteil der Aufgabenbereich in der
Abgrenzung von 1958  |ten, die die ent- ten, die den Aufga- |Befragten, die fur |Abgrenzung von 1980
sprechenden Aus- |benbereich fir den Aufgabenbe-
aben fir wichtig |wichtig hielten reich Mehrausga-
ielten ben forderten
Sozialausgaben 95 84.2 53.5 Familien-, Sozial- und
Jugendhilfe
Ausgaben fiir Kultur 92
und Wissenschaft
74.8 37.1 Hochschulen
85.1 60.3 Forschung und
Entwicklung
Straflenbau 90 44.8 13.5 StraBenbau
Verteidigung 38 57.5 21.1 Verteidigung

*  Quelle: Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitit Kéln 1960, S. 39.

JPI3YISHIRA Snejy
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III. Zur These gruppenspezifischer Wahrnehmungsverzerrungen im Rah-
men der Priferenzbekundung

1. Die Untersuchung von Schmélders als Ausgangspunkt

Eine der ersten Arbeiten finanzsoziologischer Umfrageforschung, die auf die Er-
mittlung von Biirgerpriferenzen gegeniiber ausgewihlten Staatsausgaben sowie
Méglichkeiten ihrer Finanzierung abgestellt war, wurde 1958 unter der Leitung
von Schmélders realisiert (vgl. Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an
der Universitiat Koéln 1970, Schmélders 1970, S. 32-41).

Zunichst konnte erhoben werden, dafi sich mehr als zwei Drittel der Personen da-
fir aussprachen, ein eventuelles Haushaltsdefizit des Bundes nicht durch Steuer-
erhéhungen, sondern durch Ausgabenkiirzungen zu beseitigen (Schmélders 1970,
S. 33). Diese Meinung war bei allen Berufsgruppen anzutreffen. Uneinheitlich
war hingegen die Struktur der Ausgabenkiirzungswiinsche. Listet man je Ausga-
benbereich die Anteile der Befragten jeder Berufsgruppe auf, die die Ansicht ver-
traten, daB hier am ehesten Kiirzungen vorgenommen werden kénnten, so ergibt
sich Tabelle 4:

Deutlich wird, daB der Anteil der Beamten, die sich fiir Kiirzungen der staatli-
chen Personalausgaben aussprachen (17 v.H.), geringer ausfiel als die entspre-
chenden Anteile aller anderen Berufsgruppen. Ebenso meinten im Vergleich zu
den anderen Gruppen sehr wenige Landwirte (2 v.H.), da man die im Rahmen
des "Griinen Plans” anfallenden Ausgaben am ehesten einschranken kénnte.
Ahnliche Einstellungen offenbarten die Antworten auf die Frage nach Wirt-
schaftszweigen, die vom Staat unterstiitzt werden sollten. Hier gaben die Selb-
standigen iberdurchschnittlich oft das Handwerk und Kleingewerbe und die
Landwirte wesentlich haufiger als alle anderen die Landwirtschaft an (Schmél-
ders 1970, S. 35).

Spiegelbildliche Ergebnisse erhielt man, als die Befragten um ihre Einschiatzung
der tatsiachlichen Staatsausgabenvolumina gebeten wurden. So schitzten die
Landwirte tberdurchschnittlich oft die im Rahmen des "Griinen Plans” vorge-
nommenen Ausgaben fiir am geringsten ein. Gleiches galt fiir die Beamten hin-
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Tabelle 4: Ausgabenkiirzungswinsche im Jahre 1958

Berufsgruppen
Am ehesten
einzuschrankende |Arbei- Ange- Beam- Selb- Land- Rent-
Ausgaben ter stellte te stdn- wirte ner
dige
% % %o % = % %

1. Besatzungskosten 51 50 51 52 49 17

2. Verteidigung 51 42 38 45 37 46
3. offentl. Bauten 30 31 27 31 29 27
4. Personalausgaben | 27 25 17 25 34 22
5. Griiner Plan 17 17 22 15 2 16
6. Soziale Ausgaben 2 - 2 1 9 1
7. Kultur u. Wiss. 2 - - 1 3 1.
8. Straflenbau 1 - 1 1 1 2

(Mehrfachnennun-

gen) 181% 165% 158% 171% 164% 132%

Quelle: Schmélders 1970, S. 36

sichtlich der Personalausgaben sowie fiir die Arbeiter und Rentner hinsichtlich
der Sozialausgaben (siehe hierzu Tabelle 5). :

Es konnte also festgestellt werden, daB einzelne Berufsgruppen jeweils die fiir sie
selbst wichtigen Ausgaben fiir besonders niedrig hielten. Umgekehrt fiel der An-
teil derjenigen Befragten, die die Ausgaben in einem fir sie weniger wichtigen
Bereich fiir am geringsten einschitzten, unterdurchschnittlich aus. Beispielhaft
seien hier die Anteile der Landwirte hinsichtlich des Bereichs Kultur und Wis-
senschaft (32 v.H.) sowie hinsichtlich der Personalausgaben (3 v.H.) genannt.
Diese gruppenspezifischen Wahrnehmungsverzerrungen (vgl. Hansmeyer, K.-H.,
Mackscheidt, K., 1977, S. 580) waren begleitet von Ausgabenkiirzungswiinschen,
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die weniger diejenigen Bereiche betrafen, die fiir den jeweiligen Befragten von
hoher Relevanz waren (vgl. Tabelle 4) und daher fir zu niedrig eingeschatzt
wurden.

Tabelle 5: Einschitzung tatsachlicher Staatsausgaben im Jahre 1958

Berufsgruppen

Am geringstensind |insge- Arbei- Ange- Be- Selb- Land- Rent-

die Ausgaben fiir samt ter stellte amte stin- wirte ner
dige

% % % % % % %

1. Kultur u. Wiss. 46 45 54 52 54 32 42
2. Soziale Ausgaben 34 39 30 21 30 22 41
3. Straflenbau 26 28 26 24 32 24 17
4. Gruner Plan 12 8 11 9 9 50 7
5. Personalausgaben 7 7 5 12 6 3 8
6. Offentl. Bauten 5 .4 .5 .9 .4 6 .5
7. Verteidigung 4 .3 .5 .2 1 5 .5
8. Besatzungskosten 3 .3 .2 .1 .4 3 .5
keine Angaben 5 .5 .2 ..6 .4 5 .8
(Mehrfach- :
nennungen) 142 142 140 136 150 150 138

Quelle: Schmélders 1970, S. 38

2. Empirische Belege

Ob auch im Jahre 1980 gruppenspezifische Wahrnehmungsverzerrungen vorla-
gen und vorteilsorientiert Forderungen nach bestimmten Staatsleistungen ge-
stellt wurden, ist im folgenden zu priifen. Die These zur Fehleinschitzung der
Struktur des 6ffentlichen Haushalts wurde jedoch nicht in bezug auf die Ausga-
benseite, sondern im Hinblick auf die Einnahmenseite getestet.
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So wurde gefragt, ob bestimmte gesellschaftliche Gruppen von einer Steuererho-
hung stark, weniger stark oder tiberhaupt nicht betroffen seien. Obiger These zu-
folge mufiten die Befragten fiir diejenige Gruppe, der sie angehéren. eine stiarkere
Betroffenheit artikulieren als alle anderen. Die Antworten wurden mit Hilfe des
Mann-Whitney-U-Tests ausgewertet (vgl. Siegel 1976, S. 112-123). Im Rahmen
dieses Verfahrens wird jeder Antwort auf der Basis der zur Verfiigung stehenden
ordinalen Daten eine Rangnummer zugewiesen. Mit Hilfe dieser Rangnummern
werden die Antworten zweier Befragtengruppen auf signifikante Unterschiede
hin getestet. Liegen diese vor, so schlagt sich dies in verschieden hohen Durch-
schnittsrangnummern nieder. In unserem Fall wurde hinsichtlich der Betroffen-
heit einer gesellschaftlichen Gruppe von einer Steuererhéhung die durchschnitt-
liche Rangnummer der dieser Gruppe angehérenden Befragten (RN Gruppe) mit
derjenigen der anderen (RNndere) kontrastiert. Hierbei bedeutet eine niedrigere
Rangnummer eine héhere durchschnittliche Betroffenheit2).

Die These gruppenspezifischer Wahrnehmungsverzerrungen wird durch diese
Untersuchungsergebnisse bestatigt. Bis auf die Gruppe der Rentner finden sich
bei allen angesprochenen Gruppen signifikante Abweichungen des Antwortver-
haltens ihrer Mitglieder von demjenigen der anderen Befragten.

Kénren Wahrnehmungsverzerrungen festgestellt werden, so ist nun zu fragen,
ob sich diese auch in der Intensitat der Praferenzbekundungen fir diejenigen
staatlichen Leistungen niederschlagen, von denen die jeweiligen Befragten be-
sonders betroffen sind. Es wurde daher danach gefragt, ob fir bestimmte gesell-
schaftliche Gruppen in Zukunft mehr, genausoviel, weniger oder iberhaupt
nichts getan werden sollte. Auch hier wurden die Antworten mit Hilfe des Mann-
Whitney-U-Tests ausgewertet. In diesem Fall indizieren geringere Rangnum-
mern héhere Forderungen nach staatlichen Mafnahmen fir die betreffende
Gruppe3). RNGruppe bezeichnet wieder die durchschnittliche Rangnummer der
der angesprochenen gesellschaftlichen Gruppe angehérenden Befragten,
RNandere diejenige aller anderen Personen.

2) Dies folgt aus der Kodierung der Antwortalternativen, wobei der Wert 1 "stark betroffen”, der
Wert 2 "weniger stark betroffen” und der Wert 3 "iiberhaupt nicht betroffen” bedeuten.

3) Dies folgt wieder aus der Kodierung der Antwortalternativen, wobei der Wert 1 "mehr”, der
Wert 2 "genausoviel”, der Wert 3 "weniger” und der Wert 4 "iberhaupt nichts” bedeuten.
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Tabelle 6: Gruppenspezifische Wahrnehmungsverzerrungen in bezug aufdie

Betroffenheit von einer Steuererhéhung

Anzahl der
Befragten Anzahl | Irrtums-
RN inder RN der wahr-
Gruppe | entspre- andere | jihrigen | schein-
chenden Befragten | lichkeit*
Gruppe
Von einer
Steuererhéhung
sind betroffen:
Rentner 400.86 206 393.61 584 0.674
Beamte 257.78 91 408.03 689 0.000
Unternehmer 260.00 22 394.29 758 0.003
Angestellte 357.83 249 405.11 530 0.002
freiberuflich 222 .85 17 388.16 751 0.001
Tatige
Arbeiter 369.66 198 396.93 581 0.027

* fir Verbundwerte korrigiert und auf der Basis eines zweiseitigen Testes.

Es zeigt sich, daB Mitglieder der jeweiligen gesellschaftlichen Gruppe fiir diese in
stirkerem Mafle Staatsaktivititen forderten als andere Befragte, was durch ihre
niedrigeren durchschnittlichen Rangnummern (RNGruppe) angezeigt wird. Dies
gilt fir alle gesellschaftlichen Gruppen, bis auf Unternehmer von Kleinbetrieben
und kinderreiche Familien, deren jeweilige Rangnummer keine signifikanten
Unterschiede des Antwortverhaltens indizieren. So findet auch die These vor-
teilsorientierter Forderungen nach Staatsleistungen - unter Beriicksichtigung

der genannten zwei Einschrankungen - in den Umfrageergebnissen ihre Bestiti-

gung.
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Tabelle 7: Gruppenspezifische Praferenzbekundungen fiir staatliche

1)

2)
3)

MaBnahmen
Anzahl der
Befrigten Aﬁzihl Irrtums-
inder R wahr-
RNGruppe entspre- RNandere %l;ggaer-l schein-
chenden ten1y | lichkeit
Gruppe 1) en
Es sollte mehr
etan werden
ur:
Arbeitslose 424.89 48 574.32 1087 0.001
Jugendliche 503.38 168 583.25 974 0.001
Studenten 299.62 39 579.08 1099 0.000
Beamte 432.37 106 575.51 1017 0.000
alte Leute?) 536.98 252 581.27 890 0.026
Unternehmer 469.28 20 564.19 1104 0.154
(Kleinbetrieb)
Unternehmer 341.78 25 561.95 1088 0.000
(Klein-, Mittel-
oder
Grofibetrieb)
kinderreiche 508.93 51 564.00 1071 0.148
Familien3)

Die insgesamt grofere Zahl der Befragten erklart sich dadurch, da3 neben den Berufstatigen
nicht nur - wie im vorherigen Fall - die Rentner, sondern auch weitere nicht berufstitige Per-
sonen in der Auswertung Beriicksichtigung fanden.

Ab einem Alter von 60 Jahren wurden die Befragten als "alte Leute” eingestuft.

Die Familien der Befragten wurden als kinderreich bezeichnet, wenn die Zahl der von ihnen
zu versorgenden Kinder grofler oder gleich drei betrug.
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IV. Determinanten der Nachfrage nach einem gruppenspezifischen
offentlichen Gut: Das Beispiel des Wohnungs- und Stadtebaus

Oben konnte gezeigt werden, daB nicht nur gruppenspezifische Wahrnehmungs-
verzerrungen vorlagen, sondern auch Wertschatzungen fiir 6ffentliche MaBnah-
men in Abhéngigkeit von der eigenen Betroffenheit abgegeben wurden. Im fol-
genden soll untersucht werden, ob diese Betroffenheit auch dann die Priferenzbe-
kundung beeinfluflt, wenn der dem Befragten mitgeteilte Name des einzuschat-
zenden Bereichs staatlicher Leistungen deren Adressaten nicht direkt angibt. Zu
diesem Zweck wurde ein Aufgabenbereich ausgewihlt, der den Charakter eines
gruppenspezifischen offentlichen Gutes tragt, namlich der Wohnungs- und Stad-
tebau.

Da anzunehmen ist, daB unterschiedliche Faktoren die Priferenzen fir éffentli-
che Giiter bestimmen, wird in einem ersten Schritt in Teil IV.1 ein allgemeines
Nachfragemodell vorgestellt, das neben soziokonomischen Merkmalen allgemei-
ne und spezielle Einstellungen als unabhangige Variablen enthalt. In Teil IV.2
sind dann Variablen in das Modell aufzunehmen und im Hinblick auf ihre Ein-
fluBstirke zu untersuchen, die eine mogliche Betroffenheit der Befragten vom
Wohnungs- und Stadtebau indizieren. In beiden Modellen dienten die Antworten
aufdie Frage, ob der Staat fiir den Wohnungs- und Stidtebau mehr, weniger oder
genausoviel ausgeben sollte, als unabhangige Variable.

1. Allgemeine Determinanten

Als soziobkonomische Merkmale fanden das Einkommen und das Alter Beruck-
sichtigung. Hinsichtlich des Einkommens ist denkbar, daB dieses einen negativen
Einfluf auf die Mehrausgabenwiinsche ausiibt, da die Anspruchsberechtigung
fir einzelne 6ffentliche Leistungen ab dem Erreichen bestimmter Einkommens-
grenzen wegfillt (z.B. Wohngeld, sozialer Wohungsbau) und damit ein mogliches
Motiv zur Nachfrageartikulation in den Hintergrund tritt. Demgegentber kann
unter Plausibilitatsiberlegungen weder ein positiver noch ein negativer Einfluf
des Alters auf die abhingige Variable unterstellt werden. Berucksichtigt man,
daBl manche Rentner auf den sozialen Wohnungsbau bzw. das Wohngeld angewie-
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sen sind, so sind positive Effekte anzunehmen. Andererseits kann aber auch die
Abhingigkeit junger Familien von derartigen Leistungen auf die Nachfragewiin-
sche durchschlagen, mit der Folge einer negativen Korrelation zwischen Alter
und Mehrausgabenwiinschen. Ein weiteres personliches Merkmal ist die Risiko-
aversion. Es kann unterstellt werden, daB risikoaverse Individuen tberdurch-
schnittlich haufig fur Mehrausgaben im Rahmen des Wohnungs- und Stiadtebaus
votieren, da dieser dazu beitriagt, ihre Bedurfnisse nach sozialer und wirt-
schaftlicher Sicherheit zu befriedigen. Ein positiver Einfluf} auf die abhangige
Variable wire daher plausibel.

Weitere unabhingige Variablen sind das Steuerbelastungsgefiihl sowie die Ein-
stellung zur Effizienz staatlicher Guterbereitstellung. Wahrscheinlich ist, daf Be-
fragte, die sich im Vergleich zu anderen hoch besteuert fithlen, geringere Nach-
fragepraferenzen bekunden als andere Personen, die den von ihnen zu tragenden
Anteil an der staatlichen Finanzierungsmasse fir durchschnittlich oder sogar fiir
zu niedrig einschitzen. Ein ebenfalls negativer Einfluf auf die abhéngige Variab-
le wire dann festzustellen, wenn diejenigen Befragten, die die staatliche Giiterbe-
reitstellung fir ineffizient halten, weniger Mehrausgabenwiinsche duflern als an-
dere. Urséchlich kénnte hier ein unterdurchschnittliches Vertrauen in den staat-
lichen Allokationsmechanismussein.

Im folgenden werden die Variablen des Ausgangsmodells und ihre Auspragungen
nochmals vorgestellt.

Da es sich hier um eine multivariate Analyse mit einer qualitativen abhangigen
Variablen handelt, wurden die Daten mit Hilfe des Programmpakets GLIM (Ge-
neralized Linear Models) ausgewertet. Dieses Programmpaket basiert auf der von
Nelder und Wedderburn entwickelten Verallgemeinerung der gebrauchlichen li-
nearen Modelle (wie z.B. der Regressionsanalyse), in deren Rahmen auch Variab-
len beriicksichtigt werden kénnen, fir die nur ordinal oder nominal skalierte Da-
ten vorliegen (vgl. Nelder, J.A., Wederburn, R.W.M., 1972).

Zur Erklarung der Mehrausgabenwinsche durch die genannten unabhingigen
Variablen wurde ein Logit-Modell verwendet mit der abhéngigen Variablen
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Tabelle 8: Das Ausgangsmodell
Variablen Auspragungen
Einkommen (verfiugbares i
Haushaltseinkommen) E1 0-1999 DM
E2 2000-2999 DM
E3 3000-3999 DM
E4 4000-9000 DM
Alter Al 17-35Jahre
A2 36-60Jahre
A3 61-92Jahre
Risikoaversion (Wichtigkeit des Bedirfnis- R1  0-3 der angegebe-
ses nach sicherem Ar- nen Sicher-
beitsplatz, finanzieller Si- heitsbedurfnisse
cherheit, duBerer Sicher- als wichtig be-
heit, sozialer Absicherung zeichnet
und Sicherung vor R2  4-5der angegebe-
Verbrechen) nen Sicherheits-
bediirfnisse als
wichtig bezeich-
net
S Steuerbelastungsgefihl (Antwort auf S1  nicht zuviel
Frage, ob zuviel Steuern
oder nicht zuviel
‘Svt:rléleel;l) gezahlt S2  zuviel Steuern
EF Einstellung zur Effizienz (Antwort auf EF1 2-7Tmal Verwen-
Frage, ob Steuer- dung alsrichtig
mittel fiir sieben bezeichnet
ausgewahlte EF2 0-1mal Verwen-
Aufgabenbereiche dung als richtig
richtig verwendet bezeichnet
werden)

Zahl der Befragten mit Mehrausgabenwiinschen fiir Wohnungs- und Stddtebau in der
Kombination E-A-R-S-EF
Zahl der Befragten insgesamt in der Kombination E-A-R-S-EF



Tabelle 9: Devianzen der Einzeleffekte und des Ausgangsmodells

91
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(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7
Modell Einbezogene Devianz Freiheitsgrad | Effektder |Anderungder |Freiheitsgrade erklarte
Effekte Variablen Devianz Devianzin
gegentuber v.H
Modell 1
1 GM+E+A
+R+S+EF 73.89* 65 - - - -
2 GM+A+R
+S+EF 82.05 68 E 8.16 3 8.9
3 GM+E+R+
' S+EF 74.01 67 A - 012 2 0.1
4. GM+E+A
+S+EF 74.27 66 R 0.38 1 0.4
5 GM+E+A
+R+EF 74.37 66 S 0.48 1 0.5
6 GM+E+A
+R+S 81.85 66 EF 7.96 1 8.6
7 GM : 92.07 73 E+A+R 18.18** 8 19.7
+S+EF

*  Das Modell ist auf dem Niveau'0.05 signifikant.
** Dieser Wert ist grofler als die Summe der fir die Einzeleffekte berechneten Devianzinderungen, da diese jeweils nur die zusatzliche Wirkung einer
Variablen indizieren.
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ni = InX;/(N;-Xj) fir jede Kombination E-A-R-S-EF,
i=1,..,74%

Die je Kombination E-A-R-S-EF prognostizierte Zahl der Mehrausgabenwiinsche
Xi kann aus den geschitzten fjj iber die Umkehrtransformation

Xi = Niexp(#i)/(1+exp (7))

berechnet werden (Arminger 1983, S. 51). Die Abweichungen der prognostizier-
ten von den beobachteten Haufigkeiten werden durch die Devianz angegeben. Sie
ist, sofern die erwarteten )’ii nur zuféllig von den beobachteten X; abweichen, x2-
verteilt (Arminger 1983, S. 54).

Die Tabelle 9 gibt die Devianzen, die zugehorigen Freiheitsgrade sowie die durch
die einzelnen Effekte ausgelésten Devianzanderungen wieder.

In der ersten Zeile ist die Devianz des Ausgangsmodells (Spalte 2) eingetragen,
wobei GM die Regressionskonstante darstellt. In den Zeilen 2 bis 6 finden sich De-
vianzen, die sich bei Eliminierung jeweils einer Variablen aus dem Modell erge-
ben. Zeile 7 gibt die Gesamtdevianz an. Spalte 5 enthalt die Devianzianderungen
gegeniber dem Ausgangsmodell, ausgelost durch die einzelnen Variablen bzw.
den gesamten Variablenblock E-A-R-S-EF (Zeile 7). Dividiert man diese Ande-
rungen durch die Gesamtdevianz, so erhalt man die Anteile erklarter Devianz
(Spalte 7), in Analogie zu Anteilen erklarter Varianz (vgl. Arminger 1983, S. 54).

Zwar ist das Ausgangsmodell auf dem Niveau 0.05 signifikant, doch betrigt der
durch die Variablen erklarte Anteil der Devianz nur 19.7 v.H.. Deutlich wird al-
lerdings, dal das Einkommen und die Einstellung zur Effizienz staatlicher Giter-
bereitstellung die hochsten Anteile erklarter Devianz aufweisen. Dies spiegelt
sich auch in der Signifikanz der Schatzwerte fiir die einzelnen Parameter wider
(Tabelle 10).

Die Schitzwerte kénnen folgendermaflen interpretiert werden: Da alle ersten
Auspragungen der Variablen gleich Null gesetzt sind, gibt der transformierte
Wert der Regressionskonstante GM die Wahrscheinlichkeit an, daB3 eine Person

4) Es waren 96 Kombinationen méglich, von denen die Stichprobe jedoch nur 74 enthielt.
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mit niedrigem Einkommen (E1) und einem Alter bis zu 35 Jahren (A1), die nicht
risikoavers ist (R1), ihre Steuerbelastung fiir nicht zu hoch einschitzt (S1) und in
unterdurchschnittlichem Mafe Ineffizienz im Staatssektor wahrnimmt (EF1), fir
Mehrausgaben pladiert:

>

= exp(GM)/(1 +exp(GM)) =exp(0.4792) /(1 +exp(0.4792)

2|

i

=0.618

Tabelle 10: Schitzwerte der Parameter des Ausgangsmodells

Variable Parameter Schatzwert | Standardabweichung
GM 0,4792 0.2293
Einkommen E2 -0,3426* 0.1756
E3 0.0083 0.2248
E4 -0.5621** 0.2401
Alter A2 -0.0547 0.1654
A3 -0.0379 0.2091
Risikoaversion R2 -0.1303 0.2138
Steuerbela- S2 0.1015 0.1472
stungsgefiihl
Einstellung zur EF2 0.5259%** 0.1898
Effizienz
* signifikant auf dem Niveau 0.10
hid signifikant auf dem Niveau 0.05

bt signifikant auf dem Niveau 0.01

Die angefithrten Schatzwerte geben nun an, ob sich die genannte Wahrschein-
lichkeit erhoht oder verringert, wenn die Variablen die entsprechenden Auspra-
gungen annehmen. So nimmt sie zu, wenn uberdurchschnittlich viele Ineffizien-
zen wahrgenommen werden. Dieses Ergebnis steht in krassem Widerspruch zu
dem unter Plausiblilitdtsiiberlegungen abgeleiteten Zusammenhang. Offensicht-
lich fihrt die Wahrnehmung von Ineffizienzen im Staatssektor nicht dazu, daf
diesem das Vertrauen entzogen wird, was sich dann negativ in bezug auf die
Mehrausgabenwiinsche auswirken konnte. Unter Umstdanden ist das positive
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Vorzeichen des Schitzkoeffizienten damit zu erklaren. dafl Infeffizienzen nach
Meinung der Befragten durch Mehrausgaben zu kompensieren sind, um das
staatliche Leistungangebot auf dem fiir erforderlich gehaltenen Niveau zu halten
bzw. dieses wieder anzupassen.

Weitere signifikante Einflisse gingen von dem Einkommen aus. Hier zeigte sich,
daf insbesondere Bezieher hoher Einkommen (ab 4.000 DM) geringere Praferen-
zen fiir 6ffentliche Ausgaben im Rahmen des Wohnungs- und Stadtebaus bekun-
den. Hieraufistin Teil IV.2 nochmals einzugehen.

2. Spezielle Determinanten

Nun wurde das Ausgangsmodell um Variablen erweitert, die eine moégliche Be-
troffenheit der Befragten vom Wohnungs- und Stddtebau indizieren. Es zeigte
sich jedoch, daBl weder der Bezug von Wohngeld noch der Anspruch auf einen
Wohnberechtigungsschein einen signifikanten Einflu ausibten. Ebenfalls be-
kundeten Mieter einer Sozialwohnung keine vom Durchschnitt signifikant ab-
weichenden Ausgabenwiinsche.

Demgegeniiber trugen die Variablen Wohnverhaltnis, ob es sich bei dem Befrag-
ten also um einen Mieter oder Hauseigentimer handelte, und durchschnittliche
Wohnfliche (je Person im Haushalt) zur Erklarung der Praferenzbekundung
malfigeblich bei.

Dariiber hinaus wurde in das modifizierte Modell eine spezielle Effizienz-Variab-
le aufgenomen, die sich ausschlieBlich auf die Effizienz im staatlichen Aufgaben-
bereich "Schaffung von neuem Wohnraum” bezog. Ebenso fand die Bildung der
Befragten als unabhingige Variable Berucksichtigung. Da die Bildung eine bes-
sere Erklarungskraft aufwies als das Einkommen, wurden dieses sowie die drei
nicht signifikanten Variablen Alter, Risikoaversion und Steuerbelastungsgefiihl
aus dem Modell entfernt.

Die beste Auspriagung an die Daten bot das folgende Modell:

X Zahl der Befragten mit Mehrausgabenwiinschen fiir Wohnungs- und
Stadtebau in der Kombination B-EF-EFS-WV-WF
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Tabelle 11: Das modifizierte Modell

Variablen Auspriagungen
B Bildung Bl  Volksschule/mittlere
Reife
B2  Fachoberschule/
Abitur/
Hochschulabschluf3
EF Einstellungzur (AntwortaufFrage,ob EF1 2-Tmal Verwendung
Effizienz Steuermittel fur sieben als richtig bezeichnet
ausgewahlte Aufgaben-
bereiche richtig verwen- EF2 0-lmal Verwendung
det werden) als richtig bezeichnet
EFS Einstellungzur (AntwortaufFrage,ob EFS1 richtig verwendet
speziellen Steuermittel fur die
ffizienz Schaffung von neuem EFS2 nicht richtig verwen-
Wohnraum richtig det
verwendet werden)
WV  Wohnverhiltnis WV1 Mieter

WV2 Eigenheimbesitzer
WF durchschnittliche Wohnfliche je Person im WF1 0-40m?2

Haushalt
WF2 >40m2

N Zahl der Befragten insgesamt in der Kombination B-EF-EFS-WV-WF
Tabelle 12 enthalt die Devianzen und die entsprechenden Anderungsgrofien.

Der Anteil erklarter Devianz betragt 69.8 v.H.. An den Werten in Spalte 7 wird
deutlich, daB8 die Wahrnehmung von "spezieller Ineffizienz” als unabhangige Va-
riable die grofite Erklarungskraft besitzt, gefolgt vom Wohnverhaltnis und der
Bildung. In Tabelle 13 finden sich die entsprechenden Schatzwerte fir die einzel-
nen Parameter.

Wihrend ein hoheres Bildungsniveau einen negativen Einflul auf die Mehraus-




Tabelle 12: Devianzen der Einzeleffekte und des modifizierten Modells

(1) (2) (3) 4) (5) (6) (7
Modell Einbezogene Devianz Freiheitsgrade | Effektder |Anderungder|Freiheitsgrade erklarte
Effekte Variablen Devianz Devianzin
gegeniiber v.H
Modell -1
1 GM+B+EF
+EFS+WV +WF 20.11* 20 - - - -
2 GM+EF+EFS
+WV+WF 27.11 21 B 7.0 1 10.5
3 GM +B+EFS
+WV+WF 25.85 21 EF 5.74 1 8.6
4 GM+B+EF
+WV+WF 29.68 21 EFS 9.57 1 14.4
5 GM+B+EF
+EFS+WF 28.11 21 wv 8.0 1 12.0
6 GM+B+EF
+EFS+WV 24.48 21 WF 4.37 1 6.6
7 GM 66.54 25 B+EF+EFS 46.43 5 69.8
+WV+WF

Das Modell ist aul dem Niveau 0.05 signifikant.
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gabenwiinsche ausiibt, bestétigt sich der bereits anhand des Ausgangsmodells
festgestellte positive Zusammenhang zwischen wahrgenommener Ineffizienz und
Ausgabenpriferenzen. Dies gilt insbesondere fiir die Wahrnehmung der Ineffi-
zienz im Bereich "Schaffung von neuem Wohnraum”.

Interessant sind die Koeffizienten der Variablen Wohnverhiltnis und Wohnfla-
che. Es zeigt sich, dafl Eigenheimbesitzer signifikant weniger Mehrausgabenwiin

Tabelle 13: Schitzwerte der Parameter des modifizierten Modells

Variable Parameter Schitzwert Eﬁﬁ?gﬁi}l g
GM 0.2913 0.1253

Bildung B2 - 0.4245%** 0.1603

Einstellung zur .| EF2 0.4858** 0.2061

Effizienz (allgemein)

Einstellung zur EFS2 0.4494*** 0.1456

Effizienz (speziell)

Wohnverhaltnis wv2 -0.4121%** 0.1454

Wohnfliche WF2 - 0.3226** 0.1540

b signifikant auf dem Niveau 0.05
A signifikant auf dem Niveau 0.01

sche duflern als Mieter. Dies kann zum einen daran liegen, dafl Mieter eher von
staatlichen MaBnahmen im Rahmen des Wohnungs- und Stiddtebaus betroffen
sein kénnen. Zum anderen ist wahrscheinlich, daB Eigenheimbesitzer im Durch-
schnitt iiber ein héheres Einkommen verfiigen, dessen négativer EinfluB auf die
Ausgabenwiinsche - zumindest was die oberste Einkommensgruppe (ab 4.000
DM) anbelangt - in Tabelle 10 bereits ersichtlich wurde. Auch die Variable Wohn-
flache tbt einen deutlichen EinfluB aus: Ubersteigt die durchschnittliche Wohn-
fliche je Person im Haushalt 40 Quadratmeter, so fallen die Praferenzen fiir
Mehrausgaben im Wohnungs- und Stadtebau schwicher aus.
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Es 148t sich also festhalten, daB das Vorliegen bestimmter "Betroffenheitsindika-
toren” den erwarteten positiven Einflul auf die Priaferenzbekundung bewirkte.
Dieses Ergebnis a8t sich jedoch nicht verallgemeinern, da sowohl der Bezug von
Wohngeld als auch der Anspruch auf einen Wohnberechtigungsschein als auch
das Wohnen in einer Sozialwohnung keine entsprechenden Ausgabenwiinsche
auslosten.

V. Zusammenfassung der Ergebnisse

Die Priferenzen fiir 6ffentliche Giiterangebote wurden hinsichtlich der Wichtig-
keit staatlicher Aufgabenbereiche und méglicher Ausgabenanderungen vorge-
stellt. Es zeigte sich, daB fir den Umweltschutz am meisten Mehrausgabenwiin-
sche geduBlert wurden, wohingegen beim Straenbau das Gegenteil der Fall war.
Fir einzelne offentliche Aufgabenfelder wurden die Ergebnisse mit denjenigen
einer fritheren Untersuchung (1958) kontrastiert. Es stellte sich heraus, daf} die
Priferenzintensitaten teilweise gleich stark geblieben waren (z.B. Sozialausga-
ben), teilweise aber auch divergierten (z.B. Strafienbau).

Schwerpunkt der weiteren Uberlegungen war die Analyse der Praferenzdetermi-
nanten. Nachdem die These gruppenspezifischer Wahrnehmungsverzerrungen
bestéitigt werden konnte, wurde tberpriift, ob die Befragten auch fir diejenigen
staatlichen Mafnahmen pladierten, die ihnen die grofiten Vorteile versprachen.
Kam es in bezug auf die Mafinahmen, deren Bezeichnung den Adressaten der Lei-
stungen direkt verriet, beinahe durchgingig zu entsprechenden vorteilsorientier-
ten Forderungen, so war dies hinsichtlich des beispielhaft ausgewahlten Funk-
tionsbereichs Wohnungs- und Stadtebau wesentlich weniger der Fall. Hier waren
neben den die Betroffenheit indizierenden Variablen das Bildungsniveau und die
wahrgenommene Ineffizienz des Staatssektors maBgebliche Determinanten.
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Summary

This paper presents individual preferences for 15 public spending areas gained
from survey data. The results are compared with those of an empirical study from
1958. It is shown that only for certain public spending categories the preferences
are unchanged.

Individudals’ responses to questions about whether they want more government
activities for special parts of the population demonstrate that the preferences are
above average when the corresponding public measures affect the respondents.
But the empirical analysis of qualitative demand equations for the public
spending category housing shows that not all respondents, who benefit from this
government activity, favour additional expenditures on housing.



Staatliche Aufgabenplanung im Schatten der
Haushaltskonsolidierung?

von

Eberhard Wille

I. Politischer Stellenwert versus Notwendigkeit 6ffentlicher Aufgaben-
planung

Verglichen mit dem Planungsboom in der zweiten Halfte der sechziger und zu Be-
ginn der siebziger Jahre behandeln Wissenschaft und Praxis heute sowohl die
ausgabenorientierte Budget- und Finanzplanung als auch die éffentliche Aufga-
benplanung (weitgehend syhonym: politische Planung, staatliche Programm-
bzw. Zielplanung) arg stiefmiitterlich. Diese Planungsmiidigkeit wurzelt weniger
in den divergierenden ordnungspolitischen Konzeptionen bestimmter Parteien
und Koalitionen als vielmehr in der ersten Erdolkrise und der mit ihr verbunde-
nen Ressourcenknappheit. Daneben mégen enttiauschte, weil vielfach iberzoge-
ne, Hoffnungen in die Planbarkeit gesellschaftlicher Entwicklungen eine Rolle
spielen.

Mehrjahrige Finanzplane, programmatische Planungsansitze und analytische
Entscheidungsverfahren, wie z.B. das Programmbudget und die Nutzen-Kosten-
Analyse, sind umgekehrt auch keine Kinder jener Reformbestrebungen, wie sie
in den Vereinigten Staaten in den sechziger Jahren und in der Bundesrepublik
Anfang der siebziger Jahre existierten. Die Urspriinge dieser Planungsinstru-

1) Es handelt sich bei diesem Beitrag um die aktualisierte und erweiterte Fassung eines Refera-
tes, welches der Verfasser fiir den Workshop der Gesellschatft fir Programmforschung in der
offentlichen Verwaltung am 29./30. 11. 1984 in Bonn (Thema: "Einsatz der Programmfor-
schung unter den Bedingungen einer Konsolidierungspolitik”) erstellte. Siehe Derlien, H.-U.
1985.
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mente reichen, wie wir unten noch darlegen, durchweg weiter zuriick. Die Re-
formpolitik griff diese Ansitze allerdings bereitwillig auf, akzentuierte sie stir-
ker und propagierte sie mehr in der Offentlichkeit.

Unbeschadet vom schwankenden Stellenwert, den Wissenschaft und Praxis dem
Koordinationsinstrument "6ffentliche Planung” in den vergangenen drei Jahr-
zehnten jeweils zumaflen, kann auf die 6ffentliche Planung im Prinzip nicht ver-
zichtet werden, denn im offentlichen Sektor existiert unabhangig von seinem
Umfang keine grundsatzliche Alternative zu diesem Koordinationsinstrument
(vgl. Wille, E. 1980a, S. 592 ff.). Die momentane Planungsiiberdriissigkeit und die
damit einhergehende Vorliebe fir retrospektives Handeln mégen als unmittelba-
re Reaktion auf die enttiduschenden Ergebnisse mehrjahriger éffentlicher Finanz-
und Aufgabenplanungen verstindlich erscheinen, sie beinhalten jedoch keine
Hinweise, wie sich die Allokationspolitik im éffentlichen Sektor verbessern bzw.
zielorientiert gestalten lieBe. Wenn die 6ffentlichen Entscheidungseinheiten in-
folge Planungsagonie auf ihre Gestaltungsmoglichkeiten verzichten, so fithrt dies
- von theoretischen Grenzfillen der Suboptimalitat abgesehen - letztlich nur zu
vermeidbaren Fehlallokationen. Planungsabstinenz stellt fiir 6ffentliche Ent-
scheidungseinheiten unter normativen Aspekten kein probates Handlungskon-
zeptdar.

Im Gegensatz zum Markt- und Preismechanismus schliet das Koordinationsin-
strument "6ffentliche Planung” per se keinen Mechanismus ein, der die Alloka-
tion im offentlichen Sektor selbsttitig bestimmt und den 6ffentlichen Entschei-
dungseinheiten die Detailplanung erspart. Da aber auch im 6ffentlichen Sektor
den knappen Ressourcen nahezu unbegrenzte Anspriiche in Form konkurrieren-
der Aufgaben gegeniiberstehen, mufl auch im Zuge der 6ffentlichen Planung eine
Selektion erfolgen. Das Selektionskriterium ist aber a priori noch nicht konkreti-
siert, d.h. der Allokationsmechanismus “6ffentliche Planung” bleibt als solcher
noch inhaltsleer. Insofern stehen die 6ffentlichen Entscheidungseinheiten vor der
Aufgabe, diesen KoordinationsprozeB organisatorisch-institutionell zu verankern
und in normativer Hinsicht mit analytischem und programmatischem Gehalt zu
versehen.

Ebenso wie beim Koordinationsinstrument "offentliche Planung” kann unter nor-
mativen Aspekten nicht mehr das "Ob”, sondern nur noch das "Wie” einer mehr-
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jahrigen Finanz- und Aufgabenplanung zur Diskussion stehen. Die zahlreichen
MiBerfolge und Fehlplanungen, die das Allokationsinstrument offentliche Pla-
nung in der Vergangenheit vielerorts in Miflkredit brachten, sollten nicht dar-
iber hinwegtduschen, daBl ohne mehrjahrige Finanzplanung selbst die mittelfri-
stige Konsolidierung der offentlichen Finanzen stets dem Zufall iiberlassen blie-
be. Zudem wiirde ohne programmatische Vorstellungen die Koordination bzw.
Selektion im offentlichen Sektor weitgehend willkiirlich erfolgen und analyti-
schen Kriterien die Zielorientierung fehlen. :

Unter diesem Aspekt bilden mehrjahrige Finanzplane und éffentliche Aufgaben-
planung auf der einen und Ressourcenknappheit und Haushaltskonsolidierung
auf der anderen Seite in der Sache keine diametralen Gegensitze. Mehrjahrige
Planungen auf Ausgabenebene und programmatische Uberlegungen gewinnen
bei geringen Ausgabenzuwichsen sogar noch an Bedeutung, denn dann greift das
AusschluBlprinzip unter den konkurrierenden Vorhaben wesentlich schirfer. Ge-
rade im Rahmen der Haushaltskonsolidierung bedarf die Allokationspolitik im
offentlichen Sektor einer programmatischen Fundierung. Mit Hilfe des Ein- und
Zweijahresbudgets sowie eines mehrjahrigen Finanzplanes, der weitgehend zum
prolongierten Jahreshaushalt degenerierte, lassen sich die anfallenden Koordi-
nierungsprobleme nicht addquat lésen. '

II. Ursprung und Entwicklung 6ffentlicher Aufgabenplanung

Die Geschichte der éffentlichen. Aufgabenplanung laBt sich kaum von der des
Planning-Programming-Budgeting Systems (PPBS) trennen. Bei der Entwick-
lung von 6ffentlicher Planung und Budgetierung in den USA unterscheidet Allen
Schick (1966, S. 243 f1.) drei Phasen, wobei das PPBS den Mittel- und Hohepunkt
der dritten Phase bildet.

Nachdem der Budget and Accounting Act von 1921 durch eine einheitliche Haus-
haltsklassifikation einen kontrollorientierten Planungsabschnitt einleitete, folgte
ab dem New Deal eine managementorientierte Phase. Die managementorientier-
te Phase erstreckte sich bis kurz nach dem zweiten Weltkrieg und umfafite auch
das von der Hoover Kommission (1949) vorgeschlagene Performance Budget. Das
Performance Budget rickte die Effizienz (Wirtschaftlichkeit) der 6ffentlichen



28 Eberhard Wille

Tatigkeit in den Mittelpunkt und suchte dabei zunachst nach Methoden, die eine
Messung des é6ffentlichen Angebotes bzw. der 6ffentlichen Kapazititen erlauben.
AnschlieBend priifte man, u.a. mit Verfahren, die der betriebswirtschaftlichen
Kostenstellenrechnung entsprechen, in welchem Verhaltnis diese 6ffentliche Pro-
duktion zum finanziellen Aufwand steht. An die managementorientierte Phase
schloB sich ab etwa 1960 eine sog. planungsorientierte an, die weitgehend vom
PPBS und vom Programmbudget gepriagt wurde.

Die theoretischen Grundziige des PPBS entstanden ab Beginn der 50er Jahre in-
nerhalb der RAND-Corporation, einer Art "Denkfabrik” des Pentagon; als geisti-
ge Viter gelten vor allem David Novick (1954), Charles J. Hitch und Roland N.
McKean (1960). Das PPBS wurde 1961 auf Initiative McNamaras im US-Vertei-
digungsminsiterium und im August 1965 auf Anweisung von Prisident Johnson
in der gesamten Bundesregierung und -verwaltung verpflichtend eingefiihrt.

Uber die Intention und die Grundstruktur dieses Planungskonzeptes informieren
bereits seine vier begrifflichen Elemente: Im Rahmen des "Planning” machte
man die Ziele staatlichen Handelns herausarbeiten und moglichst zu "objectives”,
d.h. konkretisierten und prifbaren Zielen, operationalisieren. Im Gegensatz zum
wesentlich weiteren Begriff "Planung” erstreckt sich das "Planning” lediglich auf
die Zielbildung. Beim "Programming” versuchen die Plantrager jene MaBnah-
men zu ermitteln, mit denen sie diese konkretisierten Ziele am besten realisieren
koénnen. Nach Abschlul der MaBnahmenplanung, die sich nach Moglichkeit auf
quantitative Analysen als Entscheidungshilfen (z.B. Nutzen-Kosten-Analysen)
stiitzen soll, iibertriagt das "Budgeting” die beschlossenen Programme in Geldein-
heiten und in die Systematik des Exekutivbudgets. Die Elemente Planning, Pro-
gramming und Budgeting beinhalten auBer der "objective-orientation” fiir sich
gesehen kaum neue oder gar revolutionére Ideen. Sie stellen aber im Rahmen des’
PPBS keine isoliert aufeinanderfolgenden Planungsschritte dar, sondern stehen
untereinander inhaltlich und organisatorisch in so vielfaltigen Beziehungen, da
sie integrale Bestandteile eines ganzheitlichen Planungskonzeptes, also eines Sy-
stems, bilden. Indem das PPBS die Koppelung zwischen seinen Elementen expli-
zit betont, macht es den integrativen Planungsaspekt neben seiner spezifischen
Zielorientierung ("planning orientation” bedeutet hier primar ziel- und weniger
planungsorientiert) zu seinem Hauptmerkmal und zentralen Anliegen.
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Im Programmbudget dokumentiert sich die programmatische Zielorientierung
des PPBS. David Novick (1970, S. 157) erblickt in der Programmbudgetierung so-
gar eine "umwilzende Neuerung” im Rahmen des PPBS. Die herkémmlichen
Budgetierungsverfahren gliedern nur nach administrativen Kategorien (Ministe-
rialprinzip), hochstens noch nach Ausgaben unter funktionalen Aspekten (sog.
Funktionenplan in der Bundesrepublik Deutschland) und orientieren sich somit
lediglich an InputgroBen. Die traditionelle Budgetierung fragt danach, wer wel-
che Ausgaben fiir bestimmte Aufgabenbereiche tatigt. Beim Programmbudget in-
teressiert dariber hinaus, zu welchem offentlichen Produkt bzw. Angebot die in-
vestierten Mittel filhren und welche konkreten Ziele sie verwirklichen. Die Pro-
grammbudgetierung erfafit nicht nur die finanziellen Ressourcen, die in den Allo-
kationsprozeB im offentlichen Sektor eingehen, sondern versucht auch, das Er-
gebnis dieses Transformationsprozesses transparent zu machen.

Wegen den engen Wechselbeziehungen, die zwischen Programmbudget bzw. Pro-
grammplanung und PPBS bestehen, werden beide Begriffe haufig synonym ge-
braucht. Eine solche Terminologie, die inhaltlich nicht zwischen Programmbud-
get und PPBS trennt, erscheint uns jedoch nicht sinnvoll. Das Programmbudget
bildet mit seiner programmatischen Zielorientierung zwar einen integralen Be-
standteil des PPBS - und neben dem integrativen Planungsaspekt ein konstituti-
ves Merkmal des PPBS -, diese Beziehung a8t sich aber nicht umkehren. Die Pro-
grammbudgetierung ist nicht zwangslaufig an das PPBS oder an irgendein ande-
res integriertes Planungssystem gebunden, d.h. ein Programmbudget kann auch
dann vorliegen, wenn die Planung aufler der Verbindung von Zielorientierung
und Budgetierung kaum integrative Aspekte beinhaltet. Ob ein solches, weitge-
hend isoliert erstelltes, Programmbudget die ihm zugedachten Aufgaben zu erfil-
len vermag, bleibt damit allerdings offen. Das Programmbudget setzt formal we-
der einen mehrjahrigen Planungshorizont voraus, noch einen normierten Pla-
nungsablauf oder bestimmte Pflichtdokumente (wie z.B. Programmstrukturen,
Programm-Memoranden und analytische Spezialstudien), in denen sich das
PPBS in der US-Bundesverwaltung manifestierte. Insofern stimmen wir Allen
Schick zu, der im Programmbudget nur ein Element des PPBS sieht und nicht
"the whole story” (1971, S. 91).

Die Trennung von Programmplanung und PPBS besitzt auch den "arbeitstechni-
schen” Vorzug, sich auf Probleme einer programmatischen Zielorientierung of-
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fentlicher Planung und Budgetierung konzentrieren zu kénnen. So klammern wir
im folgenden Fragen der Planungsorganisation (z.B. im intra- und interministeri-
ellen Bereich sowie im féderativen Staat) und solche der Integration, die iiber die
Verbindung von programmatischer Zielorientierung und Budgetierung hinaus-
gehen (z.B. Abstimmung der Aufgabenplanung mit einer umfassenden Ressour-
cenplanung oder mit der konjunkturpolitischen Steuerung), aus. Dies bedeutet
allerdings nicht, dal wir die Bedeutung dieser Planungsaspekte gering schitzen;
wir halten sie vielmehr fur mindestens ebenso wichtig wie eine zielorientierte
Ausrichtung der o6ffentlichen Planung (vgl. Wille, E. 1977, S. 427 ff.). Wie jedoch
zahlreiche Beitrage aus der Sozialindikatorenforschung belegen (siehe z.B.
OECD 1976 sowie Zapf, W. und Glatzer, W. 1984), 1a8t sich die Zielorientierung
offentlichen Handels durchaus untersuchen, ohne gleichzeitig die Organisation
und Integration éffentlicher Planung zu thematisieren. Bei Interpretation und
Wiirdigung der jeweiligen Ergebnisse sollte man dann allerdings die Implikatio-
nen einer solchen Arbeitsteilung beachten.

III. Zum Anliegen 6ffentlicher Aufgabenplanung

Die ausgabenorientierte Budget- und Finanzplanung kann den staatlichen Ent-
scheidungseinheiten u.a. dazu dienen, Transparenz uber den zukinftigen Ent-
scheidungsspielraum zu gewinnen und damit auch die offentlichen Finanzen
mehrjahrig zu konsolidieren. Als monetare Inputplanungen vermogen diese Pla-
nungen aber keine Schwerpunkte und Prioritaten zu setzen, welche programma-
tischen Anspriichen geniigen, bzw. wohlfahrtsrelevante Ziele anvisieren. Um
Aussagen iiber den konkreten Inhalt dieses Transformationsprozesses zu gewin-
nen, unterscheiden wir im Rahmen eines hierarchischen Ziel-Mittel-Schemas?'
mehrere Output- bzw. Inputebenen, wobei der Zielcharakter einerseits und die
Operationalitit bzw. Prifbarkeit andererseits die entscheidenden Kriterien fir
Auswahl bzw. Formulierung und Einstufung der jeweiligen Indikatoren bilden.

2) Siehe Abbildung 1 sowie zu dhnlichen Ziel-Mittel-Klassifikationen Henke, K.-D. 1977, S. 38
ff.; Leipert, Ch. 1978, S. 102 fT.; Wille, E. 19804, S. 605 fT. und 1985, S. 31 ff.: Reding, K. 1981,
S. 36 fT.
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Dieses Schema dient uns hier lediglich dazu, den Zielcharakter der einzelnen
Ebenen in einem hierarchischen Strukturgefiige zu bestimmen. Es soll nicht den
Eindruck erwecken, als reiche die Existenz der Indikatoren einer bestimmten
Ziel-Mittel-Ebene in instrumentaler Hinsicht aus, um bestimmte Werte auf der
hierarchisch unmittelbar hoheren Ebene zu verwirklichen. Das 6ffentliche Ange-
bot stellt in vielen Fallen lediglich eine notwendige, aber noch keine hinreichen-
de Bedingung fiir die Zielrealisierung dar, denn diese hingt auch von konformen
Handlungen bzw. entsprechenden Eigenleistungen der privaten Wirtschaftssub-
jekte ab. Der Outputindikator resultiert dann als "joint product” aus einer Kom-
bination zwischen 6ffentlichem Angebot und privater Nutzung bzw. Beteiligung.

Die Ausgaben, die als monetére Inputs in das Allokationssystem eingehen, befin-
den sich auf der untersten Ebene unserer Ziel-Mittel-Hierarchie, denn es bleibt
auf dieser Stufe im Prinzip noch véllig offen, welche sachlichen und personellen
Kapazititen (z.B. Krankenhéuser, Verbandsstoffe, Rontgengerite, Arzte, Kran-
kenschwestern) die 6ffentlichen Plantriger mit Hilfe dieser budgetiren Ausga-
ben am Markt erwerben. Zudem l4Bt sich den nominellen Ausgabenplafonds
nicht entnehmen, inwieweit sie zu einer Erhéhung der physischen Produktions-
mittel fithren oder sich teilweise in steigenden Preisen verlieren.

Wenn wir den Weg der budgetiren Ausgaben als schrittweise Transformation in
Richtung der wohlfahrtsrelevanten Ziele verfolgen, so beschaffen sich die 6ffentli-
chen Instanzen mit den monetéren Inputs am Markt sachliche und personelle Ka-
pazititen, um mit diesen physischen Produktionsmitteln das 6ffentliche Produkt
bzw. Angebot zu erstellen. Zu diesen Kdufen am Markt konnen "intrastaatliche”
bzw. "betriebsinterne” Produktionsprozesse hinzutreten, die zwar im produktions-
technischen Sinne "Outputs” hervorbringen, aber noch kein konsumierbares 6f-
fentliches Produkt erzeugen, sondern erst die dazu notwendigen Produktionsmit-
tel. Zu diesen "intrastaatlichen” bzw. "betriebsinternen” Outputs gehoéren neben
selbst erstellten Anlagen u.a. Verwaltungsleistungen, die im Vorfeld des nachfol-
genden Produktionsprozesses liegen oder diesen begleiten, wie z.B. Registratur-
arbeiten, Anfertigung von Krankenberichten und Uberweisungsauftragen. Diese
Transformationsprozesse fiihren aus der Sicht unseres Ziel-Mittel-Schemas noch
zu keinem konsumierbaren Angebot, sondern erst zu physischen Produktionsmit-
teln, die ebenso auf der Inputebene rangieren wie andere Faktorinputs bzw. Aus-
stattungsindikatoren, so z.B. Zahl und Ausbildung der Arzte und des Pflegeperso-
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nals, Planbetten und andere siachliche Ausstattung sowie Qualitiat des Services
usw.

Das fertiggestellte offentliche Produkt bildet in unserer Ziel-Mittel-Hierarchie
die unterste Ebene, die unter Angebotsaspekten einen gewissen Outputcharakter
besitzt. Die Existenz eines noch nicht konsumierten 6ffentlichen Angebots sichert
aber noch nicht zwangslaufig seine Nutzung oder gar seine positive Wirkung auf
die Gesundheit und vermag insofern noch keine Wohlfahrtssteigerung zu garan-
tieren. Der Outputcharakter nimmt grundsatzlich zu, wenn die Wirtschaftssub-
jekte von dem offentlichen Angebot Gebrauch machen und durch diese Nutzung
des Gutes die Ebene der Ausbringungsziele ("output objectives”) erreicht wird.
Bei den meisten Giitern, die der Markt- und Preismechanismus im privaten Wirt-
schaftssektor koordiniert, kann sich die Wohlfahrtsanalyse mit dieser Stufe be-
gnugen, denn die Konsumenten duflern mit ihrer Nachfrage am Markt ihre Pra-
ferenzen fiir die entsprechenden Giiter. Sofern man die Praferenzen der Nachfra-
ger respektiert, dokumentiert die Zahlungsbereitschaft des Kaufers zugleich die
Wohlfahrtsrelevanz der betreffenden Leistung. Dieses Outputkonzept, das aufdie
Ausbringungsziele bzw. Nutzungsindikatoren abstellt und die Frage nach der
Wirkung eines Gutes ausklammert, greift jedoch in der Regel bei 6ffentlichen Gii-
tern nicht, da diese keine Marktpreise besitzen, die iiber die Priaferenzen der Kon-
sumenten Aufschlufl geben.

Bei den meisten offentlichen Giutern vermégen Ausbringungs- bzw. Nutzungsin-
dikatoren weder hinreichend uber die Zahlungsbereitschaft bzw. Wertschatzung
der Konsumenten zu informieren, noch eindeutige Hinweise tber die erzielten
Wohlfahrtseffekte zu liefern. Wenn z.B. der Umfang der eingenommenen Medi-
kamente, die Inanspruchnahme medizinisch-technischer Leistungen und die Zahl
der Patienten oder Belegtage in den Krankenhausern zunehmen, so sichert diese
gestiegene Nutzung von Gesundheitsleistungen noch nicht per se positive Wohl-
fahrtseffekte. Die betreffenden Mainahmen konnen auch wirkungslos bleiben
und im Extremfall den Gesundheitsstatus der Behandelten sogar noch ver-
schlechtern. Angesichts dieser beschrinkten Aussagefahigkeit von Ausbrin-
gungsindikatoren liegt der Versuch nahe, die Wohlfahrtseffekte von Gesund-
heitsleistungen, gleichsam "in einer Flucht nach vorne”, auf der Wirkungsebene
zu bestimmen. Auf dieser Ebene sollen die Wirkungsziele ("impact objectives”,
"target variables”, "final outputs”), die in operationaler und prifbarer Form z.B.
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Miitter- und Sauglingssterblichkeiten bei der Geburt, Dauer von Rekonvaleszen-
zen und Friherkennungen bei Krankheiten abbilden, als "Resultatindikatoren
auf individueller Ebene” (Leipert, Ch. 1978, S. 104) die Wohlfahrtseffekte von
Gesundheitsleistungen widerspiegeln.

Wie Abbildung. 1 illustriert, rangieren die Wirkungsziele in unserer Ziel-Mittel-
Hierarchie zwischen den "intermedidren Outputebenen”, denen im Verhéltnis zu
den "impact objectives” nur Inputcharakter zukommt, und den beiden ganz oben
postierten Zielebenen der gesellschaftlichen Leitbilder und der wohlfahrtsrelevan-
ten Lebensbereiche ("goals”, "general values”). Im Vergleich zu diesen beiden hé-
heren Outputebenen besitzen die Wirkungsziele zwar nur Mittelcharakter, aber
sie bilden in deduktiver Hinsicht die erste Ebene der Zielhierarchie, die operatio-
nale Outputindikatoren erfa8t und infolgedessen auch eine Priifbarkeit erlaubt.
Im Gegensatz dazu entziehen sich sowohl die "goals”, die lediglich in abstrakter
Form ("Verbesserung der Gesundheit”) wohlfahrtsrelevante Aufgabenbereiche
enumerieren, als auch die darunter plazierten sog. Leitbilder, die inhaltlich eben-
falls unverbindlich bleiben, einer Operationalisierung und Priifbarkeit. Da die
Wirkungsindikatoren, induktiv betrachtet, jene konkretisierten und prifbaren
Outputs darstellen, die den ausgeprégtesten Zielcharakter aufweisen, stehen sie
berechtigterweise im Mittelpunkt der empirisch orientierten Wohlfahrtsfor-
schung.

Die Erreichbarkeitsindikatoren lassen sich a priori keiner Ebene unseres Ziel-
Mittel-Schemas eindeutig zuordnen. Die entsprechende Ebene reprisentiert viel-
mehr ein spezielles, ebenso interessantes wie problembehaftetes Wohlfahrtskon-
zept. Das noch nicht genutzte 6ffentliche Angebot stellt normalerweise kein Aus-
bringungs- oder gar Wirkungsziel dar und vermag insofern nicht unmittelbar zur
Wohlfahrtssteigerung beizutragen. Andererseits konnen die Wirtschaftssubjekte
bereits die neu geschaffenen Zugangsmoglichkeiten zu bestimmten offentlichen
Leistungen oder ihre verbesserte Erreichbarkeit wie ein Endprodukt konsumie-
ren.

Die OECD z.B. wertet die Nutzungs- bzw. Wahlmeéglichkeit, die ein bestehendes
Angebot eroffnet, sogar als "an element of well-being in itself” und halt die "ac-
cessibility to various services” fir "as important as actual use” (1976, S. 19). Ob
die Verbesserung der Erreichbarkeit auf der Ebene des noch nicht konsumierten
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Angebots verbleibt oder den Rang eines "impact objective” erreicht, hangt im
konkreten Fall von der Wahrnehmung und den Priferenzen der potentiellen
Nachfrager ab. Diese kénnen das Angebot sowohl ignorieren oder als iiberfliissig
ansehen als auch in Form einer Option schatzen. Unbeschadet seiner theoreti-
schen Berechtigung lauft das Erreichbarkeits-Konzept vor allem bei sehr extensi-
ver Interpretation Gefahr, als Alibi fir staatliche Fehlplanungen oder fiir ein 6f-
fentliches Angebot zu dienen, das den Priferenzen der Biirger zuwiderlauft (siehe
ausfiihrlicher Wille, E. 1980b, S. 143 ff.).

IV. Entwicklung der Staatsverschuldung und Konsolidierungsbedarf

Die Entwicklung der Staatsverschuldung (hier synonym mit "sffentlicher Ver-
schuldung”) verlief in der Bundesrepublik Deutschland seit Beginn der sechziger
Jahre keineswegs kontinuierlich, vielmehr léste die erste Erdélkrise einen "schon
atemberaubenden” Anstieg von Schuldenstand und Nettokreditaufnahme aus
(vgl. auch Irmler, H. 1980, S.132 und Duwendag, D. 1983b, S. 117). Wahrend der
Schuldenstand im Offentlichen Gesamthaushalt™ von 1963 bis 1973 um ca. 101
Mrd. DM zunahm, stieg er im anschlieenden Jahrzehnt 1973 bis 1983 mit 504
Mrd. DM um fast das Finffache (Tabelle 1). Die staatliche Nettokreditaufnahme,
d.h. die Netto-Neuverschuldung wihrend einer Periode, tibertraf von 1962 bis
1973 in keinem Jahr 15,5 Mrd. DM, und lag ab 1975 nie mehr unter 31 Mrd. DM
und ab 1978 sogar nicht mehr unter 40 Mrd. DM.

Die staatliche Neuverschuldung geht in der Regel auf einen negativen Finanzie-
rungssaldo der betreffenden 6ffentlichen Haushalte zuriick. Sie bildet jenen Teil
des Haushaltsdefizits, der durch Nettokreditaufnahme finanziert wird und den
Schuldenstand erhéht?. Der Durchschnitt der Anteile des Finanzierungssaldos
an den 6ffentlichen Ausgaben betrug im Offentlichen Gesamthaushalt von 1963
bis 1973 knapp 4,7 vH, und diese Kennziffer® kletterte anschlieBend zwischen

*) Fir die hilfsbereite und ziigige Bereitstellung der Daten, auf denen die folgenden Tabellen
iberwiegend aufbauen, méchte ich hiermit Herrn Dr. Neuthinger vom Bundesministerium
der Finanzen sehr herzlich danken.

3) CUbersteigt der Umfang der Nettokreditaufnahme den entsprechenden negativen Finanzie-
rungssaldo - was bei den Gemeinden hiufiger vorkam (siehe Tabelle 2) - so kénnte man von
Verschuldung "auf Vorrat” sprechen.

4) Da der Finanzierungssaldo keine Teilmenge der Ausgaben bildet, handelt es sich hier nicht
um echte Quoten.



Tabelle 1: Schuldenstand, Finanzierungssaldo, Steuerfinanzierungsquote und
Nettokreditaufnahme fiir den Offentlichen Gesamthaushalt?
Schuldenstand® Finanzierungssaldo Nettokreditaufnahme
Jahr Steuerﬁnanzsi’e-
Wachstums- rungsquote
Mrd. DM rate® Mrd. DM Anteil* Mrd. DM Anteil®

1962 59,98 - -1,80 1,7 81,4 2,16 2,0
1963 66,69 11,2 -5,29 4,5 78,8 5,42 4,7
1964 73,11 9,6 -5,56 4,4 78,7 5,40 4,2
1965 82,98 13,5 -9,37 6,7 76,2 6,92 5,0
1966 92,29 11,2 -1,66 5,3 1,7 5,82 4,0
1967 107,18 16,1 -12,11 7.9 74,8 12,96 8,4
1968 115,87 8,1 -17,38 4,6 76,8 10,71 6,7
1969 116,14 0,2 + 2,45 + 1,4 83,4 2,46 1,4
1970 125,89 8,4 - 8,09 4,1 18,5 6,49 3,3
1971 140,40 11,5 -15,61 6,9 76,1 13,93 6,2
1972 156,06 11,2 -13,09 52 78,1 15,38 6,1
1973 167,75 1,5 - 8,82 3,1 80,2 11,40 4,1
1974 192,38 14,7 -27,26 8,6 75,3 22,46 71
1975 256,39 33,3 -63,85 17,7 67,1 53,63 14,9
1976 296,65 15,7 - 48,03 12,7 71,0 46,75 12,4
1977 328,48 10,7 - 31,18 7,9 75,7 31,69 8,0
1978 370,81 12,9 - 39,62 9,1 73,6 40,65 9,4
1979 413,94 11,6 - 46,57 9,9 72,9 43,44 9,2
1980 468,61 13,2 -57,07 11,2 1,7 53,76 10,6
1981 545,62 16,4 -75,65 14,0 68,3 69,56 12,8
1982 614,82 12,7 - 69,94 12,6 67,4 68,60 12,2
1983 671,71 9,3 - 55,04 9,7 69,6 56,16 99
1984 717,52° 6,8 - 46,18 7.9 71,1 49,83 8,5
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2)

3)

4)

5)

6)

7

Bund, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermogen, EG-Anteile, Linder, Gemeinden und Gemeindeverbinde in der Abgrenzung der Finanzsta-
tistik. Rechnungsergebnisse,; fiir die Lander jedoch fiir 1984 und fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Die Ergebnisse der
Vierteljahresstatistik sind einschliellich der Sonderrechnungen der Lander sowie zuziglich der nicht mehr erfafiten Krankenhauser der Linder und
Gemeinden ausgewiesen; mit dem Vorjahr nur bedingt vergleichbar.

Die Zahlen zum Schuldenstand beziehen sich auf Bund, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermégen, Auftragsfinanzierung Offa, Lander und Ge-
meinden einschliefllich der Verschuldung der kommunalen Zweckverbinde (ab 1975) und der kommunalen Krankenhiuser. Ab 1983 einschlieBllich
der Verbindlichkeiten aus der Investitionshilfeabgabe. Ohne Verschuldung der 1aushalte untereinander.

Verinderung des Schuldenstandes gegeniiber dem Vorjahr in vH.

Finanzierungssaldo in vH der 6ffentlichen Ausgaben.

Steuereinnahmen in vl der 6ffentlichen Ausgaben.

Nettokreditaufnahme in vl der 6ffentlichen Ausgaben.

Vorliufiges Ergebnis.

Quelle: Zusummengestellt und errechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Finanzen freundlicherweise zur Verfiigung stellte sowie

aus: Deutsche Bundesbank, Monatsberichte der Deutschen Bundeshank, 37. Jg. Nr. 7 (Juli 1985), Tabelle VII.7 (S. 63*) und Sachverstindigenrat
zur Begutuchtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fir einen langen Aufschwung. Jahresgutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz
1984 Tabelle 35*. Teile der Tabelle sind auch enthalten in: Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Jahresgutachten 1984/85,a.a.0., Tabelle 33*.
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1974und 1984 auf 11,0 vH. Analog hierzu sank der Durchschnitt der sog. Steuer-
finanzierungsquoten, d.h. der Anteile der Steuereinnahmen an den 6ffentlichen
Ausgaben, von 78,1 vH im Zeitraum 1963 bis 1973 auf 71,2 vH in der Periode
1974 bis 1984. Der Durchschnitt der Anteile von Steuereinnahmen und Finanzie-
rungssaldo, d.h. die Summe der Durchschnitte dieser beiden Kennziffern, blieb in
den betreffenden Zeitabschnitten mit 82 bis 83 vH bemerkenswert konstant, aber
es erfolgte bei der Finanzierung offentlicher Ausgaben eine deutliche Substitu-
tion des Steueranteils durch eine relative Ausdehnung des Finanzierungssaldos
und damit der Nettokreditaufnahme.

Diese Entwicklung verlief auf den einzelnen éffentlichen Ebenen sehr unter-
schiedlich, d.h. sie zeigt sich am ausgepriagtesten beim Bund und am schwachsten
bei den Gemeinden. Gegeniiber dem Zeitabschnitt 1963 bis 1973 stieg der Durch-
schnitt der Anteile des Finanzierungssaldos an den jeweiligen 6ffentlichen Aus-
gaben in der Periode 1974 bis 1984 beim Bund von 2,9 vH auf 14,2 vH und bei den
Landern von 3,4 vH auf9,2 vH, wahrend diese Kennziffer bei den Gemeinden von
7,5 vH auf 3,9 vH abnahm (Tabelle 2). Entsprechend nahm der Anteil der Netto-
kreditaufnahme des Bundes an der gesamten Nettokreditaufnahme der Gebietsk-
orperschaften, der zwar in den sechziger Jahren von Jahr zu Jahr erheblich
schwankte, aber noch im Zeitraum 1970 bis 1973 bei 10,2 vH bis 25,6 vH lag, ab
1975 auf tber 50 vH zu und fiel anschlieBend bis 1984 nicht mehr unter diese
Marke (Tabelle 3). Im Gegensatz dazu ging der Anteil der Nettokreditaufnahme
der Gemeinden, der bis 1973 iberwiegend mehr als 50 vH betrug, stark zurick
und lag nach 1975 zumeist unter 10 vH. Der entsprechende Anteil der Lander va-
riierte im Betrachtungszeitraum vergleichsweise am wenigsten und 148t auch
keine eindeutige Tendenz erkennen.

Bei einer wirtschaftspolitischen Beurteilung dieses sprunghaften Anstiegs von
Schuldenstand und Nettokreditaufnahme gilt es zunachst zu berucksichtigen,
daB die staatliche Kreditaufnahme neben den Steuern und anderen Einnahmen-
arten ein alternatives Mittel zur Finanzierung o6ffentlicher Ausgaben darstellt
und per se weder grundsatzliche Zustimmung noch kategorische Ablehnung ver-
dient (vgl. Ehrlicher, W. 1979, S. 394 und Krupp, H.-J. 1980, S. 142). Die relati-
ven Vorzige und Nachteile der Staatsverschuldung lassen sich nur im Hinblick
auf gesamtwirtschaftliche Ziele sowie unter Berucksichtigung der jeweiligen
wirtschaftlichen Lage sachgerecht diskutieren. In konjunkturellen Rezessions-
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phasen mit weithin unausgelasteten Kapazititen vermag die é6ffentliche Ver-
schuldung im Vergleich zur alternativen Steuerfinanzierung die gesamtwirt-
schaftliche Nachfrage zu steigern und damit Einkommen und Beschaftigung zu
erhohen. Bei anders gelagerten wirtschaftlichen Konstellationen kann die staat-
liche Kreditfinanzierung iiber ein "Crowding-out” von privaten Investitionen zu
einem geringeren volkswirtschaftlichen Kapitalstock fithren und so reale Wachs-
tums- und EinkommenseinbuBlen verursachen. Diese realen Wachstumsverluste
bilden nach dem "Aggregate Investment Approach”, dem sog. Wachstumsansatz
im Rahmen der intergenerativen bzw. intertemporalen Lastkonzepte, die Last
der éffentlichen Verschuldung im Vergleich zur alternativen Steuerfinanzierung
bei gegebenen staatlichen Ausgaben und ausgelasteten Produktionsfaktoren
(vgl. Gandenberger, O. 1980, S. 489 f.). Wie wir noch zeigen (unter V.), setzt das
"pay-as-you-use”-Prinzip demgegeniiber auf der Ausgabenseite der 6ffentlichen
Budgets an und beinhaltet iiblicherweise auch einen anderen Lastbegriff.

Die hochst unterschiedlichen Wirkungen, die von der Staatsverschuldung je nach
unterstellter Wirtschaftslage auf die gesamtwirtschaftlichen Ziele ausgehen, mé-
gen ihre ambivalente Bewertung erklaren, die sie bis heute sowohl in theoreti-
schen Modellen (siehe u.a. Gandenberger, O. 1981, S. 31 f., Koetz, A. G. 1983, S.
34 ff. sowie Wille, E. und Kronenberger, S. 1984b, S. 615 ff.) als auch in konkreten
wirtschaftlichen Situationen erfihrt (vgl. Wille, E. 1984a, S. 301 ff.).

Die 6ffentliche Verschuldung wurzelte in der Vergangenheit zwar héaufig in kon-
junkturpolitischen Erfordernissen, die empirische Entwicklung der staatlichen
Nettokreditaufnahme zeigt aber auch einen vom Konjunkturverlauf unabhéngi-
gen Verschuldungssockel, der auf "nicht- bzw. uberkonjunkturelle Griinde fiir die
Aufnahme von offentlichem Kredit” hindeutet (Gandenberger, O. 1980, S. 483).
Da die Nettokreditaufnahme im Offentlichen Gesamthaushalt seit 1975 immer
30 Mrd. DM, mit Ausnahme von 1977 sogar stets 40 Mrd.DM, iiberstieg, benutz-
ten die 6ffentlichen Plantrager die Neuverschuldung in der Vergangenheit offen-
sichtlich nicht nur zur kurzfristigen Ankurbelung der Konjunktur, sondern dar-
iber hinaus als dauerhaftes bzw. iberkonjunkturelles Finanzierungsinstrument
(Tabelle 1). Infolge dieses Neuverschuldungssockels nahm der Schuldenstand z.B.
auch im Boom zu, wenngleich hier schwicher als in anderen Konjunkturphasen.



Tabelle2: Finanzierungssaldo und Nettokreditaufnahme der Gebietskorperschaften!
Bund Lénder? Gemeinden und Gemeindeverbinde®
Jahr Finanzierungssaldo | Nettokreditaufnahme | Finanzierungssaldo | Nettokreditaufnah Fina ldo | Nettokreditaufnahme
Mrd. DM Anteil" Mrd. DM Anteil® Mrd. DM | Anteil® Mrd. DM Anteil® Mrd. DM Anteil" Mrd. DM Anteil®
1962 -0,61 1,2 0,30 0,6 +0,16 +0,4 -0,44 -1,0 -1,11 4,0 2,20 18
1963 -2,22 4,1 1,97 3,6 -0,83 1,8 -0,05 -0,1 -2,16 6,9 2,75 8,7
1964 -0,26 0,4 0,58 1,0 -1,70 3,4 1,27 2,6 -3,53 9,9 3,50 9,8
1965 -1,00 1,6 0,11 0,2 - 4,07 1,5 2,67 49 -4,33 1,1 4,34 11,1
1966 -1,19 1,8 0,22 0,3 -3,75 6,5 2,62 4,5 -3,36 8,2 3,32 8,1
1967 -1,61 10,2 6,64 8,9 -3,44 5,7 3,89 6,5 -1,53 3,7 2,50 6,1
1968 -4,92 6,5 5,76 1,6 -1,14 1,8 2,27 3,6 -1, 4,0 2,40 5,6
1969 + 1,18 +1,4 0,00 0,0 +1,68 +2,5 -0,34 -0,5 -0,25 0,5 2,7 56
1970 +0,35 +0,4 1,11 1,3 - 3,06 3,9 2,16 2,8 -5,66 10,0 3,45 6,1
1971 -1,39 1,4 1,44 1,5 -5,54 6,2 4,88 5,5 -8,95 13,3 1,713 11,5
1972 -4,79 4,3 3,98 3,6 -1,44 1,4 3,55 3,5 -6,90 9,2 7,99 10,7
1973 -2,59 2,1 2,68 2,2 -1,98 1,7 2,58 2,2 -4,94 59 6,96 8,3
1974 -10,35 1,7 9,48 7,1 -9,10 6,8 1,74 58 -8,29 8,6 5,67 59
1975 - 34,99 22,0 29,93 18,8 -19,88 13,6 17,00 11,6 -9,20 9,1 6,76 6,7
1976 - 28,54 17,3 25,78 15,6 -15,61 10,.0 15,87 10,3 -3,93 3,8 5,03 48
1977 -22,64 13,1 21,82 12,7 - 3,10 5,0 8,44 5,2 -1,35 1,3 2,57 2,4
1978 - 26,47 14,0 26,09 13,8 -12,40 1,0 12,52 7,1 -1,61 1,4 2,98 2,5
1979 - 26,10 12,8 25,66 12,6 -14,60 1.6 13,34 1,0 -5,29 4,1 3,93 3,0
1980 -217,61 12,8 27,12 12,6 -22,44 10,8 21,15 10,1 -5,65 3,9 4,34 3,0
1981 - 37,94 16,3 37,39 16,0 - 26,05 12,0 24,57 11,3 -10,11 6,6 6,14 4,0
1982 - 317,66 15,4 37,18 15,2 -24,57 11,0 24,03 10,7 -1,26 4,7 6,84 4,5
1983 -31,92 12,9 31,48 12,8 21,28 93 21,64 9,5 -1,19 0,8 2,68 1,8
1984 - 28,63 11,4 28,31 11,2 -18,24 1,8 19,39 8,3 + 1,46 +0,9 1,27 0,8

ov
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1)

2)
3)
4)

5)

In der Abgrenzung der Finanzstatistik. Rechnungsergebnisse; fiir die Lander jedoch 1984, fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahres-
statistik. Die Ergebnisse der Vierteljahresstatistik sind einschlieBlich der Sonderrechnungen der Ldnder sowie zuziglich der nicht mehr erfaflten
Krankenhauser der Lénder und Gemeinden ausgewiesen; mit dem Vorjahr nur bedingt vergleichbar.

EinschlieBlich staatlicher Krankenhiduser und Sonderrechnungen.

EinschlieBlich kommunaler Krankenhauser.

Finanzierungssaldo in vH der Ausgaben der betreffenden Gebietskorperschaft (FinanzierungsiiberschuB mit positivem Vorzeichen).

Nettokreditaufnahme in vH der Ausgaben der betreffenden Gebietskérperschaft (Nettotilgung mit negativem Vorzeichen).

Quelle: Zusammengestellt und errechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Finanzen freundlicherweise zur Verfiigung stellte. Teile

der Tabelle sind auch enthalten in: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fiir einen langen
Aufschwung. Jahresgutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tabelle 33*.

Bunuatprjosuoys)|eysney Jap uajyeydg un 3unuejduaqedjny aydi[jeelg

(34



42

Eberhard Wille

Tabelle 3: Nettokreditaufnahme der Gebietskorperschaftent

Bund Léander?® Gemeinden? Zusam-

Jahr men
Mrd. DM | Anteil® |Mrd. DM| Anteil® |Mrd. DM | Anteil® |Mrd. DM

1962 | 030 | -9 044 | -© 2,20 | -° 5

1963 | 1,97 | -% -005 | -® 275 | -% .5
1964 | 058 | 108 1,27 | 237 350 | 654 5,35
1965 | 0,11 1,5 2,67 | 375 434 | 61,0 7,12
1966 | 0,22 3,6 2,62 | 425 332 | 539 6,16
1967 | 6,64 | 51,0 389 | 299 2,50 | 192 13,03
1968 | 576 | 55,2 2,27 | 21,8 240 | 23,0 10,43

1969 | 000 | -® -034 | -® 271 | -® 5
1970 | 1,11 | 165 2,16 | 321 345 | 513 6,72
1971 | 1,44 | 102 4,88 | 347 773 | 550 14,05
1972 | 398 | 256 355 | 229 799 | 515 15,52
1973 | 268 | 21,9 2,58 | 21,1 6,96 | 57,0 12,22
1974 | 948 | 414 774 | 338 567 | 24,8 22,89
1975 | 29,93 | 55,7 17,00 | 317 676 | 126 53,69
1976 | 25,78 | 552 15,87 | 34,0 503 | 108 46,68
1977 | 21,82 | 665 844 | 257 2,57 7.8 32,83
1978 | 26,09 | 62,7 12,52 | 30,1 2,98 7.2 41,59
1979 | 25,66 | 59,8 1334 | 311 3,93 9,2 42,93
1980 | 27,12 | 51,5 21,15 | 402 4,34 82 |.5261
1981 | 37,39 | 549 24,57 | 36,1 6,14 9,0 68,10
1982 | 37,18 | 546 24,03 | 353 684 | 101 68,05
1983 | 31,48 | 564 21,64 | 388 2,68 48 55,80
1984 | 28,31 | 578 19,39 | 39,6 1,27 2,6 48,97

1

=

In der Abgrenzung der Finanzstatistik. Rechnungsergebnisse: fiir die Liander jedoch fir 1984

und fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Die Ergebnisse der Vier-
teljahresstatistik sind einschlieBlich der Sonderrechnungen der Linder sowie zuziiglich der
nicht mehr erfaten Krankenhduser der Linder und Gemeinden ausgewiesen; mit dem Vor-
jahr nur bedingt vergleichbar.
2) EinschlieBlich staatlicher Krankenhduser und Sonderrechnungen.
3) Gemeinden und Gemeindeverbande einschlieBlich kommunaler Krankenhauser.
4) Nettokreditaufnahme der jeweiligen Gebietskorperschaft in vH der gesamten Nettokreditauf-
nahme der Gebietskérperschaften.

5) Sinnvoller Ausweis nicht méglich, da eine Nettotilgung bei den Landern vorliegt.

Quelle: Zusammengestellt und errechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Fi-
nanzen freundlicherweise zur Verfiigung stellte. Teile der Tabelle sind auch enthalten in:
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen
fur einen langen Aufschwung. Jahresgutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tabelle
33*.
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Neben der konjunkturell motivierten Nettokreditaufnahme gibt es in der Reali-
tat somit auch eine nicht- bzw. iberkonjunkturelle oder konjunkturbereinigte
Verschuldungskomponente.

Bei der Frage, wie sich die verschiedenen Verschuldungskomponenten operational
voneinander abgrenzen lassen und ob sie unter dem Aspekt gesamtwirtschaftli-
cher Ziele jeweils in vollem Umfange oder nur teilweise einer Konsolidierung be-
diirfen, konnen unsere Uberlegungen an der Klassifikation und den Begriffen des
Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (dargelegt in seinen Jahresgutachten 1976/77 bis 1984/85) ankniipfen®. Der
Rat ermittelt den Konsolidierungsbedarf, indem er vom aktuellen Gesamtdefizit
das konjunkturbedingte (bzw. konjunkturelle) und das transitorische Defizit so-
wie die Normalverschuldung abzieht:

Gesamtdefzit
J. konjunkturbedingtes Defizit
J. transitorisches Defizit
.. Normalverschuldung

= Konsolidierungsbedarf
bzw. strukturelles Defizit

Die Begriffe "Konsolidierungsbedarf” und "strukturelles Defizit” gebraucht er in
seinen Gutachten synonym. "Den Teil des Haushaltsfehlbetrages, den es zu kon-
solidieren gilt, nennen wir strukturelles Defizit” (Sachverstﬁndigenrat 1983,
Teilziffer 235).

Das konjunkturbedingte Defizit wurzelt in der jeweiligen Wirtschaftslage und
umfaft z.B. Steuermindereinnahmen und Mehrausgaben, wie etwa Zuschiisse an
die Bundesanstalt fir Arbeit, die auf eine bestehende Unterauslastung des ge-
samtwirtschaftlichen Produktionspotentials und die damit verbundene Arbeitslo-
sigkeit zuriickgehen (siehe auch Tabelle. 4). Es bildet sich im Zuge einer konjunk-

5) Siehe kritisch zu diesem Konzept Thormihlen, T. 1981, Krause-Junk, G. 1982 und 1983,
Wille, E. 1984a sowie Wille, E. und Kronenberger, S. 1984b.



1)
2)
3)
4)

5)
6)

Quelle: Zusammengestellt und errechnet aus: : Sachverstindigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung, Gegen Pessimismus. Jahresgutachten 1982/83, Stutt-
gart, Mainz 1982, V, A. Ders., Chancen fiir einen langen Aufschwung. Jahresgutachten

Eberhard Wille

Tabelle 4: Auslastungsgrad des Produktionspotentials, reales
Wirtschaftswachstum und Arbeitslosigkeit

Arbeitslose
Auslastungsgrad reales Wirtschafts-
Jahr | desProduktions- wachstum?
potentials !’ achstum absolutin | Arbeitslo-
1000 | senquote?

1962 97,9 44 155 0,7
1963 96,1 3,1 186 0,9
1964 97.8 6,6 169 0,8
1965 98,3 54 147 0,7
1966 96,6 2,6 161 0,7
1967 93,3 -0,1 459 2,1
1968 95,9 6,1 323 1,5
1969 99,6 75 179 0,8
1970 100,0 5,0 149 0,7
1971 98,3 3,2 185 0,8
1972 97,8 4,1 246 1,1
1973 98,4 4,6 273 1,2
1974 96,0 0,5 582 2,5
1975 92,1 -1,6 1074 4,7
1976 95,2 5,6 1060 4,6
1977 96,1 2,8 1030 4,5
1978 97,1 3,5 993 43
1979 99,2 4,0 876 3,7
1980 98,7 1,9 889 3,7
1981 96,7 -0,2 1272 5,3
1982 94,6% -1,1% 1833 7,6
1983 93,9% 1,3% 2258 9,3
19849 95 2,5 2270 9,4

Bruttoinlandsprodukt in vH des Produktionspotentials.
Veranderung des Bruttosozialprodukts in Preisen von 1976 gegeniiber dem Vorjahr in vH.
Jahresdurchschnitte.

Anteil der Arbeitslosen an den abhéngigen Erwerbspersonen (beschiftigte Arbeitnehmer und

Arbeitslose).
Vorlaufige Ergebnisse.
Schiatzungen des Sachverstindigenrates.

1984/85, Stuttgart Mainz 1984, Ziff. 87 ff. und die Tabellen 8, 30, 31 und 20*.
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turellen Belebung® automatisch zuriick und verschwindet bei wiedererreichter
Normalauslastung des Produktionspotentials vollends. Sofern keine kompensie-
rende Netto-Schuldentilgung nachfolgt, fiilhrt das konjunkturbedingte Defizit
iiber die zugehorige Neitokreditaufnahme allerdings zu einer einmaligen, dauer-
haften Erhéhung der Staatsschuld und damit zu permanenten Zinsverpflichtun-
gen. Insofern stellt die Beseitigung dieser Verschuldungskomponente, d.h. die
Wiederbelebung der Konjunktur, ebenfalls eine dringliche finanzpolitische Auf-
gabe dar. Gleichwohl bedarf das konjunkturbedingte Defizit keiner Konsolidie-
rung, denn diese wiirde dann in eine prozyklische Budgetpolitik einmiinden, d.h.
dem Postulat einer antizyklischen Konjunkturpolitik zuwiderlaufen (vgl. Gan-
denberger, O. 1983, S. 849 ff.).

Das transitorische Defizit schlief3t jene Budgetpositionen ein, die den Haushalts-
saldo nur voribergehend beeinflussen und wegen ihres temporiren Charakters
nicht zum Konsolidierungsbedarf gehéren. Entsprechend erhohen transitorische
Uberschiisse den Konsolidierungsbedarf, wiahrend transitorische Defizite ihn ver-
mindern. Der Sachverstiandigenrat (vgl. 1984, Teilziffer 242 ff.) unterscheidet z.B.
bei dem Gewinn, den die Bundesbank im Jahre 1984 an den Bund abfiihrte, einen
dauerhaften Deckungsbeitrag (fast 7 Mrd. DM) und einen anomalen Teil in Héhe
von 4,5 Mrd. DM, den er als zukiinftig defizitwirksam und insofern als konsolidie-
rungsbediirftig erachtet.

Die sog. Normalverschuldung bildet in dem Berechnungskonzept des Rates eben-
falls keinen Bestandteil des strukturellen Defizits, denn die Volkswirtschaft habe
sich "daran angepaBt, daB der Staat stindig, also auch in konjunkturellen Nor-
maljahren, einen Teil seiner Ausgaben durch Kredite finanziert” (Sachverstindi-
genrat 1979, Teilziffer 229). Er ermittelt die Normalverschuldung zunichst aus
dem durchschnittlichen Verschuldungsverhalten des Staates in dem Zeitraum
von 1966 bis 1975, wobei die Groflen des Jahres 1975 als "offensichtlich untypi-
sche Extremwerte” auler Ansatz bleiben (Sachverstandigenrat 1979, Teilziffer
230). Das so errechnete "Normaldefizit” schreibt er dann als potentialorientierte
Kreditaufname fiir die folgenden Jahre mit der Wachstumsrate des gesamt-
wirtschaftlichen Produktionspotentials fort. Danach betrug die Normalverschul-

6) Ein konjunkturbedingter UberschuB besteht analog aus (Steuer-)Mehreinnahmen und even-
tuell auch Minderausgaben, die deshalb anfallen, weil der Auslastungsgrad des Produktions-
potentials iiber der Normalauslastung liegt.
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dung im Jahre 1984 21,5 Mrd.DM und reduzierte folglich in dieser Hohe den Kon-
solidierungsbedarf (vgl. Sachverstdndigenrat 1984, Teilziffer 244).

Der Sachverstédndigenrat stuft also nicht das gesamte konjunkturbereinigte bzw.
iberkonjunkturelle Defizit als strukturell - und damit im Sinne seines Konzepts
als konsolidierungsbediirftig - ein, sondern subsumiert mit dem transitorischen
Defizit und der Normalverschuldung noch zwei weitere Verschuldungskompo-
nenten unter das nicht-konjunkturbedingte Defizit. Der Konsolidierungsbedarf
stellt bei ihm jenes Restdefizit dar, welches tiber das transitorische Defizit und die
Normalverschuldung hinaus auch dann noch bestehen bliebe, "wenn bei unver-
anderter volkswirtschaftlicher Steuerquote das gesamtwirtschaftliche Produk-
tionspotential wieder normal ausgelastet ist” und die Staatsausgaben im Gleich-
schritt mit dessen Wachstum zunehmen” (Sachverstandigenrat 1982a, Teilziffer
61). Der Rat behandelt somit das transitorische Defizit und die Normalverschul-
dung unter Konsolidierungsaspekten nicht als strukturelles Defizit, sondern wie
das konjunkturbedingte Defizit.

Nachdem der Sachverstindigenrat den Konsolidierungsbedarf fiir das Jahr 1981
seinerzeit noch mit "rund 41 Mrd.DM” (1981, Teilziffer 250) veranschlagte, weist
er in seinem Jahresgutachten 1984/85 fiir das Jahr 1984 kein solches strukturel-
les Defizit mehr aus. "Nach unserer Rechnung ist damit das strukturelle Defizit...
binnen dreier Jahre im Umfang von fast 40 Mrd.DM abgebaut worden” (Sachver-
stindigenrat 1984, Teilziffer 244). Dabei tibertrafen die quantitativen Effekte der
Konsolidierungsbemiihungen, und hier insbesondere die Wirkungen der Sparbe-
schliisse von 1982 und 1983, in diesem Zeitraum offensichtlich die urspriingli-
chen Erwartungen des Rates, denn er korrigierte seine friheren Berechnungen
und Schitzungen mehrfach nach unten (vgl. Wille, E. und Kronenberger, S.
1984b, S. 624). So erwartete er z.B. in seinem Jahresgutachten 1983/84 (Teilziffer

7) Der Auslastungsgrad des gesamtwirtschaftlichen Produktionspotentials (A)) errechnet sich
als Relation zwischen dem realen Bruttoinlandsprodukt (Y ) und dem gesamtwirtschaftlichen
Produktionspotential (Y *),d.h.

Y,
A =—
tT oy

(siehe auch Tabelle 4). t

Der Bestimmung des Produktionspotentials bei Normalauslastung liegt der langfristige

Durchschnitt der Auslastung der Sachanlagen von 97,25 vH zugrunde (vgl. Sachverstindi-

genrat 1984,1V_A)).
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249) fiir das Jahr 1984 noch einen Konsolidierungsbedarf von etwa 8 Mrd.DM.
Dieser Trend positiver Konsolidierungsiberraschungen scheint sich jedoch in
jingster Zeit umzukehren, denn "in der Jahresabrechnung belief sich das struk-
turelle Defizit 1984 dann doch noch auf etwa 4 Mrd.DM” (Sachverstiandigenrat
1985, Teilziffer 15). Fiir das Jahr 1985 prognostiziert der Sachverstindigenrat
statt des urspriinglich ermittelten negativen Konsolidierungsbedarfs bzw.
strukturellen Uberschusses von 3 Mrd.DM (vgl. 1984, Teilziffer 348) in seinem
Sondergutachten vom 23.6.1985 (Teilziffer 15) nun wieder ein entsprechendes
Defizit von 2 Mrd.DM.

V. Thesen zur Programmatik der Haushaltskonsolidierung

(1) Als zentrale Funktionen der 6ffentlichen Verschuldung gelten die Stabilisie-
rung und die zeitliche Lastenverteilung bzw. - verschiebung (siehe ausfihrlicher
Ziffzer, S. 1980, S. 15 ff.). Letztere bildet aus der Sicht der heutigen Generation
primar ein intertemporales Allokationsproblem und erst in zweiter Linie eine Fra-
ge der intergenerativen (Last-)Verteilung. Intertemporale Allokationsprobleme
sind grundsitzlich dadurch gekennzeichnet. dafl die Nutzen und die Opportuni-
tatskosten einer MaBnahme zeitlich auseinanderfallen. Die Zins- und Tilgungs-
verpflichtungen, die aus der heutigen Schuldenfinanzierung erwachsen, treffen
in der Regel uber das Budget des nachsten Haushaltsjahres auch schon die heuti-
ge Generation. Da die Wirkungen, die von der Staatsverschuldung auf die intra-
temporale Einkommensverteilung ausgehen, nur eine vergleichsweise geringe
Relevanz besitzen oder keine eindeutigen Inzidenzaussagen zulassen (so auch
Krupp, H.-J. 1980, S. 146 und Gandenberger, O. 1981, S. 38 ff.), standen die Ver-
schuldungsprobleme der letzten Jahre vornehmlich im Spannungsverhiltnis zwi-
schen Stabilisierung und intertemporaler Allokation (vgl. Wille, E. 1984b, S.
620).

(2) Uber die Existenz eines gewissen Konsolidierungsbedarfs und die grundsatzli-
che Notwendigkeit, die 6ffentlichen Haushaltsdefizite zu reduzieren, bestand in
Wissenschaft und Praxis kein nennenswerter Dissens. Erhebliche Meinungsver-
schiedenheiten existierten hingegen uber die Hohe des Konsolidierungsbedarfs
bzw. die theoretischen Grundlagen und Modalitaten seiner Berechnung sowie
uber Zeitpunkt, Tempo und konkrete Ansatzpunkte der Konsolidierung (vgl. Wil-
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le, E. 1984a, S. 283 u. S. 301 fT.). Ein niedriger Auslastungsgrad des Produktions-
potentials in Verbindung mit einem bescheidenen, teilweise sogar negativen,
Wachstum des realen Bruttosozialprodukts und einer hohen Arbeitslosenquote
(siehe Tabelle 4) legten in den Jahren 1982 bis 1984 im Sinne einer antizykli-
schen Konjunkturpolitik eher expansive finanzpolitische Mainahmen nahe. Aus
den finanzpolitisch gegensatzlichen Forderungen, den Konsolidierungsbedarf ab-
zubauen und gleichzeitig Konjunktur und Wirtschaftswachstum nachhaltig an-
zuregen, erwuchs in diesen Jahren ein Spannungsverhaltnis, das sich in normati-
ver Hinsicht jedoch nicht auf die 6ffentliche Aufgabenplanung erstreckte. Die fi-
nanzpolitiscﬁe Dringlichkeit einer qualitativen Konsolidierung, d.h. z.B. die Um-
strukturierung des é6ffentlichen Budgets in Richtung eines hoheren Anteils von
Ausgaben mit investivem Charakter, betonen denn auch Beflirworter (vgl. u.a.
Sachverstiandigenrat 1980, Teilziffer 331, 1982a, Teilziffer 62 und 1984, Teilziffer
438 ff.) und Gegner einer quantitativen Haushaltskonsolidierung in der Rezes-
sion (vgl. z.B. Gandenberger, O. 1983, S. 850 und Oberhauser, A. 1985, S. 342 f.)
gleichermafen. Der Abbau eines bestehenden Konsolidierungsbedarfs konkur-
riert in der Rezession nicht mit den Intentionen offentlicher Aufgabenplanung,
sondern mit den Erfordernissen einer wirksamen antizyklischen Stabilisierungs-
politik.

(3) Der Sachverstandigenrat begrindet die staatliche Normalverschuldung, die
er als eine separate, nicht konsolidierungsbediirftige Defizitkomponente einstuft,
mit Anpassungs- und Gewohnungsprozessen privater Entscheidungseinheiten.
Er liefert fiir diese Gewohnungsthese aber keine niahere Erlduterung oder theore-
tische Begriindung, sondern verweist in diesem Kontext ganz allgemein auf sta-
bilitatspolitische Gesichtspunkte. Da aber bereits das konjunkturbedingte Defizit
allfillige konjunkturelle Ursachen berucksichtigt, kame hier als denkbarer Er-
klarungsansatz wohl nur eine Form der iberkonjunkturellen Stabilisierungspoli-
tik, wie z.B. das Konzept des kompensatorischen Budgets, in Frage. Die Normal-
verschuldung kénnte z.B. im Falle einer sikularen Stagnation dazu dienen, als
permanentes Deficit Spending die chronische private Investitionslicke zu
schlieBen. Die Stagnationsthese findet aber weder in der deutschen Nachkriegs-
entwicklung eine empirische Stiitze, noch pafit eine solche Interpretation zur son-
stigen Argumentation des Sachverstidndigenrats, der seit einigen Jahren wieder-
holt die "zunehmende Ineffizienz der Finanzpolitik als Nachfragepolitik” betont
(Sachverstiandigenrat 1982b, Teilziffer 183).
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(4) Da die Normalverschuldung bei einer Normalauslastung des Produktionspo-
tentials noch bestehen bleibt, belastet sie die kiinftigen Haushalte wie das struk-
turelle Defizit. Sie filhrt wie das strukturelle Defizit zu einer permanenten Netto-
kreditaufnahme und vergréflert so stindig den é6ffentlichen Schuldenstand und
damit den Umfang der entsprechenden Zinszahlungen. Diese Zinszahlungen, die
aus der Normalverschuldung resultieren, engen insofern auch den Entschei-
dungsspielraum in kunftigen Rezessionen ein und erschweren dann eine wirksa-
me antizyklische Budgetpolitik (vgl. Gandenberger, O. 1983, S., 861). Im Hin-
blick auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage kompensiert die Hinnahme eines
konjunkturbedingten Defizits (in der Version des Sachverstandigenrats) lediglich
die staatlichen Mindereinnahmen und Mehrausgaben, die in der Rezession im
Vergleich zum Aufkommen bei Normalauslastung des Produktionspotentials an-
fallen (vgl. Oberhauser, A. 1985, S. 340). Insofern bedeutet der Verzicht auf die
Konsolidierung des konjunkturbedingten Defizits nur die passive Unterlassung
parallelpolitischer Mafinahmen und noch keine zusitzliche bzw. aktive Ankurbe-
lung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage seitens der 6ffentlichen Plantrager.
Eine aktive Gegensteuerung, die in antizyklischer Hinsicht uber das konjunktur-
bedingte Defizit hinausgeht®, erscheint um so leichter und unbedenklicher, je we-
niger eine Normalverschuldung und/oder irgendein strukturelles Defizit die 6f-
fentlichen Haushalte, gleichsam als Hypothek aus besseren Konjunkturtagen,
vorbelasten. Da die Normalverschuldung eine antizyklische Budgetpolitik, vor
allem aus intertemporaler Sicht, eher behindert, kénnen stabilisierungspoliti-
sche Aspekte nicht zu ihrer Rechtfertigung dienen.

(5) Intertemporale Allokationsaspekte bzw. das Postulat einer intergenerativ an-
gemessenen Lastverteilung konnten moglicherweise zur Rechtfertigung der Nor-
malverschuldung dienen und damit ein bestimmtes nicht-konjunkturbedingtes
Haushaltsdefizit in normativer Hinsicht begriinden. Dieses Ziel einer intergene-

8) Unter diesem Aspekt kénnte man beim konjunkturbedingten Defizit eine aktive und eine
passive Verschuldungskomponente unterscheiden. Analog trennt Alois Oberhauser (1985, S.
340) dic antizyklische Verschuldung von der konjunkturbedingten. Dabei gilt es allerdings zu
beachten, dal} die aktive konjunkturbedingte Komponente bzw. die "antiyzklische Verschul-
dung”, insoweit sie sich nicht durch ein héheres Wachstum des Sozialprodukts und damit ¢in-
hergehenden staatlichen Mehreinnahmen sowic Minderausgaben selbst konsolidiert, in
strukturelles Defizit umschlagen kann. Um dies zu vermeiden, mul} jener Anteil der betref-
fenden antizyklischen MaBnahmen, der zu keiner Selbstkonsolidierung fihrt, bei Wiederan-
niherung an die Normalauslastung des Produktionspotentials auslaufen (vgl. Wille, E. 1983,
S. 100).
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rativen Gerechtigkeit verfolgt z.B. das "pay-as-you-use”-Prinzip und sieht fiir jene

offentlichen Ausgaben eine Kreditfinanzierung vor, die Nutzen in spateren Perio-
den stiften. Kiinftige Generationen sollen sich in dem MafBe an den heutigen Aus-
gaben beteiligen, wie sie an ihren Nutzen partizipieren (siehe ausfihrlicher Mus-
grave, R.A. 1958, S. 72 ff. und Duwendag, D. 1983a, S. 38 f.). Dieses Prinzip orien-
tiert somit die Struktur der 6ffentlichen Einnahmen an jener der Ausgabenseite,
wahrend es sich beim sog. Aggregate Investment Approach um eine Analyse der
Differentialwirkungen auf der Einnahmenseite bei gegebenen offentlichen Aus-
gaben handelt. Trotz ebenfalls unterstellter Vollbeschaftigung bzw. Auslastung
des Produktionspotentials schreibt das "pay-as-you-use”-Prinzip der Schuldenfi-
nanzierung im Gegensatz zum Aggregéte Investment Approach keine differen-
tiellen Wachstumsverluste zu. Im Mittelpunkt dieses Prinzips, und besonders der
Intergenerationenmodelle, steht die Lastverschiebung bei Bevolkerungsfluktua-
tionen, die aus dieser Sicht sowohl Aus- und Einwanderungen als auch Geburten
und Todesfélle umfassen. Biirger, die auswandern oder sterben, zahlen bei kredit-
finanzierten Projekten nur fir jene Zeitpsanne, in der sie auch die entsprechen-
den Nutzen empfangen und entgehen so im Vergleich zur Steuerfinanzierung
einem Teil der Opportunitatskosten, wihrend Zuwanderer die Opportunitatsko-
sten zeitlich anteilig mittragen missen.

Da aber andererseits die heutige Generation ebenso in den Genuf} von zukunfts-
wirksamen Projekten friiherer Generationen gelangen kann, kommt es selbst im
Sinne dieser Argumentation letztlich nur auf die Differenz zwischen erzeugten
und empfangenen intertemporalen Nutzenstromen an (so auch Haller, H.
1958/59, S. 82 und Timm, H. 1985, S. 328 f.). Flie3t der Zukunftsnutzen, den die
offentlichen Budgets jeweils verursachen, im Zeitablauf relativ kontinuierlich, so
entfillt auch dieses Argument zur Rechtfertigung von nicht-konjunkturbeding-
ten Defiziten.

(6) Neuere Untersuchungen zum wachstumspolitischen Aussagegehalt verschie-
dener offentlicher Ausgabenarten kommen iibereinstimmend zu dem Fazit, daf3
sich zukunftswirksame Staatsausgaben, d.h. solche mit investivem Charakter,
nicht operational von anderen abgrenzen lassen®. Abgesehen davon, daf3 die amt-

9) Vgl hierzu Toillié, B. 1980, Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen
1980, Littmann, K. 1982 und Wille, E. 1985, S. 30 fT.
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lich ausgewiesenen o6ffentlichen Investitionsausgaben bei wirkungsanalytischer
Betrachtung a priori keine Bevorzugung gegeniber den sog. konsumtiven verdie-
nen, liefert die empirische Entwicklung der investiven 6ffentlichen Ausgaben!'®’
auch keinerlei Belege fiir einen sprunghaften Anstieg produktivitiatsfordernder
Staatsausgaben. Die sog. dffentliche Investitionsquote, d.h. der Anteil der investi-
ven Ausgaben an den o6ffentlichen Gesamtausgaben, sank im Offentlichen Ge-
samthaushalt von 26,7 vH im Jahre 1962 um iber 11 Prozentpunkte auf 15,4 vH
im Jahre 1984 ab, wobei dieser Riickgang iiberwiegend nach 1971 (hier noch 24,8
vH) erfolgte (Tabelle 5). Der Anteil der Ausgaben fiir Sachinvestitionen an den
offentlichen Gesamtausgaben, der noch 1971 mit 16,6 vH tiber dem Niveau von
1962 mit 15,5 vH lag, halbierte sich bis 1984 auf 8,2 vH. Diese Entwicklung bie-
tet, negativ abgegrenzt, zumindest keinerlei Ansatzpunkte, die unter dem "inter-
generation equity”-Aspekt eine zusatzliche "Last”-Verschiebung in die Zukunft
nahelegen. Sie rechtfertigt insofern auch nicht die Existenz nicht-konjunkturbe-
dingter Haushaltsdefizite und damit auch nicht die sog. Normalverschuldung, die
materiell einen Teil des strukturellen Defizits bildet und wie dieses prinzipiell,
d.h. sofern es die konjunkturelle Situation erlaubt, der Konsolidierung bedarf.

(7) Die Entwicklung von Umfang und Struktur der 6ffentlichen Realausgaben,
mit denen die Plantrager Ressourcen kaufen, um 6ffentliche Leistungen bzw. Gii-
ter zu produzieren!!, deutet ebenfalls nicht auf positive Spriinge bei den produk-
tivitatsfordernden Staatsausgaben hin. Zunachst sank der Anteil dieser Real-
bzw. "Leistungsausgaben” (so Haller, H. 1966, S. 59) an den Gesamtausgaben im
Offentlichen Gesamthaushalt von 62,9 vH im Jahre 1962 auf 56,2 vH im Jahre

10) Nach der Abgrenzung der Finanzstatistik, die auch Tabelle 5 zugrunde liegt, umfassen die 6f-
fentlichen Investitionsausgaben die Sachinvestitionen und die sog. Investitionsférderungs-
mafBnahmen bzw. "Finanzierungshilfen”. Zu den Ausgaben fir Sachinvestitionen gehéren die
Aufwendungen fiir BaumaBnahmen, fiir den Erwerb von beweglichen Sachen (sofern ihr Preis
eine bestimmte Wertgrenze iibersteigt) und fiir den Erwerb von unbeweglichen Sachen; nach
internationalen Konventionen ziihlen die entsprechenden Aufwendungen im militdrischen
Bereich nicht zu den Sachinvestitionen, sondern zum konsumtiven Laufenden Sachaufwand.
Zu den Ausgaben fir [nvestitionsforderungsmafinahmen bzw. - in der Terminologie des Bun-
desministeriums der Finanzen - Finanzierungshilfen rechnet die Finanzstatistik (1) den Er-
werb von Beteiligungen, (2) Darlehen an den 6ffentlichen Bereich und an sonstige Bereiche,
(3) Anspruch auf Gewihrleistung, (4) Zuweisungen fir Investitionen an den 6ffentlichen Be-
reich und (5) Zuschisse fiir Investitionen an sonstige Bereiche. Diese Klassifikation geht of-
fensichtlich von der Hypothese aus, daB die jeweiligen Empfinger diese Mittel investiv wei-
terverwenden. Siehe zu den Investitionsbegriffen der amtlichen Statistik ausfiihrlicher
Toillié, B. 1980, S. 18 ff. und Wille, E. 1985, S. 17 ff.



Tabelle 5: Die Investitionsausgaben des ~ ffentlichen Gesamthaushalts"’

investive Ausgaben

Gesamtausgaben Investitionsquote

Jahr insgesamt Sachinvestitionen Finanzierungshilfen
Mrd DM lu\rvnzt;};;’ Mrd. DM luv::i::e Mrd. DM tlx\:Inascx'}:lst;z’ Anteil” Mrd. DM l\ﬁlascr};st;zz Anteil” insgesamt iif:):‘;’:a

1962 106,48 - 28,44 - 16,55 - 58,2 11,89 - 41,8 26,7 15,56
1963 116,34 9,3 32,12 12,9 19,09 15,3 59,4 13,03 9,6 40,6 27,6 16,4
1964 127,15 9,3 35,72 11,2 22,44 17,5 62,8 13,28 1,9 37,2 28,1 17,6
1965 139,30 9,6 37,98 6,3 23,47 4,6 61,8 14,51 9,3 38,2 27,3 16,8
1966 145,02 4,1 36,87 -2,9 23,36 -0,5 63,4 13,51 -6,9 36,6 25,4 16,1
1967 153,79 6,0 37,42 1,6 22,18 -2,5 60,9 14,64 8,4 39,1 24,3 14,8
1968 158,83 3,3 36,69 -2,0 23,04 1,1 62,8 13,65 -6,8 37,2 23,1 14,5
1969 174,55 9,9 40,76 11,1 26,39 14,5 64,7 14,37 53 35,3 23,4 15,1
1970 196,32 12,5 48,11 18,0 32,24 22,2 67,0 15,87 10,4 33,0 24,5 16,4
1971 226,48 15,4 56,08 16,6 37,57 16,5 67,0 18,51 16,6 33,0 24,8 16,6
1972 252,13 11,3 60,17 73 39,13 4,2 65,0 21,04 13,7 35,0 23,9 15,5
1973 280,49 11,2 64,31 6,9 41,35 5,7 64,3 22,96 9,1 35,7 22,9 14,7
1974 318,26 13,5 69,76 8,5 46,13 11,6 66,1 23,63 2,9 33,9 21,9 14,5
1975 360,51 13,3 72,22 3,5 46,03 -0,2 63,7 26,19 10,8 36,3 20,0 12,8
1976 376,76 4,5 69,69 -3,5 43,63 -5,2 62,6 26,06 -0,5 37,4 18,5 11,6
1977 395,17 4,9 68,50 -1,7 43,21 -1,0 63,1 25,29 -3,0 36,9 17,3 10,9
1978 433,40 9,7 78,70 14,9 47,56 10,1 60,4 31,14 23,1 39,6 18,2 11,0
1979 469,85 84 90,45 14,9 53,32 12,1 58,9 37,13 19,2 41,1 19,3 11,3
1980 509,24 8.4 98,26 8,6 60,00 12,5 61,1 38,26 3,0 389 19,3 11,8
1981 541,76 6,4 95,68 -2,6 56,99 -5,0 59,6 38,69 1,1 40,4 17,7 10,5
1982 561,55 3,7 92,26 -3,6 52,01 -8,7 56,4 40,25 4,0 43,6 16,4 9,3
1983 569,34 1,4 87,71 -4,9 48,18 -7,4 54,9 39,53 1,8 45,1 15,4 8,5
1934 583,04 2,4 90,02 2,6 47,64 -1,1 52,9 42,38 7,2 47,1 15,4 8,2
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2)

3)

4)

5)

Bund, lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermégen,, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande in der Abgrenzung der Finanzstatistik.
Rechnungsergebnisse; fir die Linder jedoch 1984 und fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Die Ergebnisse der
Vierteljahresstatistik sind einschlieBlich der Sonderrechnungen der Lander sowie zuzaglich der nicht mehr erfafiten Krankenhéuser der Lander und
Gemeinden ausgewiesen; mit dem Vorjahr nur bedingt vergleichbar.

Verinderungen der jeweiligen Ausgaben gegeniiber dem Vorjahr in vll.

Sachinvestitionen bzw. Finanzierungshilfen in vH der gesamten investiven Ausgaben.

Investive Ausgaben in vH der Gesamtausgaben.

Sachinvestitionen in vH der Gesamtausgaben.

Quelle: Zusammengestcllt und érrechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Finanzen freundlicherweise zur Verfugung stelit. Teile der

Tabelle sind auch enthalten in: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fir einen langen Auf-
schwung. Jahresgutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tabelle 33*.
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1984, wobei der Schrumpfungsproze8 erst 1974 einsetzte, denn damals betrug die-
se Quote noch 64,2 vH (Tabelle 6). Die Abnahme des Realausgaben-Anteils ging
vornehmlich auf einen entsprechenden Verdrangungseffekt durch die offentli-
chen Transferzahlungen und die, zeitlich etwas verlagerte, relative Expansion
der Zinsausgaben zurick. Der Anteil der Zinsausgaben an den 6ffentlichen Ge-
samtausgaben stieg von 2,8 vH im Jahre 1962 zunachst auf 4,0 vH im Jahre 1975
und schnellte dann auf9,1 vH im Jahre 1984 (Tabelle 7).

Wihrend sich der Anteil der Sachinvestitionen an den 6ffentlichen Gesamtausga-
ben von 1962 bis 1984 drastisch verringerte, stieg der Anteil der Personalausga-
ben im entsprechenden Zeitraum von 25,7 vH auf 31,8 vH, wenngleich er ab 1974
ebenfalls eine, allerdings vergleichsweise moderat, sinkende Tendenz aufweist.
Der relative Riickgang der 6ffentlichen Sachinvestitionen wurzelte somit einer-
seits in einem Niveaueffekt, der sich in einem abnehmenden Realausgaben-An-
teil niederschlug, und zum anderen in einem Struktureffekt, denn innerhalb der
Realausgaben verdringten die Personalausgaben die Sachinvestitionen (ausfiihr-
licher Wille, E. 1985, S. 25 fI.). Es fallt schwer, hinter dieser strukturellen Ent-
wicklung ein programmatisches Konzept mit lingerfristiger, intertemporaler
Orientierung zu erkennen.

(8) Der Abbau der strukturellen Haushaltsdefizite beeinfluite auch die Ausga-
benstruktur der 6ffentlichen Budgets, denn die Konsolidierungsmafinahmen er-
streckten sich in hochst unterschiedlichem Mafle auf die einzelnen Ausgabenar-
ten. Wahrend z.B. die 6ffentlichen Sachinvestitionen von 1980 bis 1984 absolut
um iber 12 Mrd. DM zurickgingen, stiegen die 6ffentlichen Personalausgaben im
gleichen Zeitraum zwar langsamer als in den Jahren zuvor, aber absolut immer-
hin noch um fast 23 Mrd. DM an. Ferner fuhrten die Bemihungen um Ausgaben-
einsparungen zu spirbaren Einschrankungen bei den Sozialleistungen bzw. -aus-
gaben, nicht aber zu einem Abbau von Subventionen. Steuerverginstigungen
und Finanzhilfen nahmen, auch bedingt durch die Gewahrung zusatzlicher Sub-
ventionen, im Jahre 1984 sogar um 9,5 vH zu, so dal Sachverstandigenrat (vgl.

11) Die 6ffentlichen Realausgaben bilden neben den “6ffentlichen Transferzahlungen™ sowie den
"sffentlichen Darlehen und Gewihrleistungen” eine der drei zentralen Kategorien der éffent-
lichen Gesamtausgaben. Nach der Abgrenzung der Finanzstatistik umfassen die 6ffentlichen
Realausgaben in der laufenden Rechnung die Personalausgaben und den Laufenden Sach-
aufwand und in der Kapitalrechnung die Sachinvestitionen. Vgl. Ehrlicher, W. 1977, S. 755.
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Tabelle 6: Realausgaben, Personalausgaben und Sachinvestitionen des
Offentlichen Gesamthaushalts!"

Gesamt- Realausgaben | Personalausgaben | Sachinvestitionen

ausgaben
Jahr o

Mrd. DM |Mrd. DM | Anteil® |Mrd. DM | Anteil® |Mrd. DM | Anteil®

1962 | 106,48 66,98 62,9 27,38 25,7 16,55 15,5
1963 | 116,34 75,31 64,7 30,36 26,1 19,09 16,4
1964 | 127,15 81,76 64,3 33,13 26,1 22,44 17,6
1965 | 139,30 86,81 62,3 37,38 26,8 23,47 16,8
1966 | 145,02 91,64 63,2 41,58 28,7 23,36 16,1
1967 | 153,79 96,04 62,4 44,12 28,7 22,78 14,8
1968 | 158,83 97,12 61,1 46,87 29,5 23,04 14,5
1969 | 174,55 | 109,36 62,7 52,85 30,3 26,39 15,1
1970 | 196,32 | 125,54 63,9 61,42 31,3 32,24 16,4
1971 | 226,48 | 146,35 64,6 73,36 32,4 37,57 16,6
1972 | 252,13 | 160,96 63,8 81,87 32,5 39,13 15,5
1973 | 280,49 | 180,04 64,2 93,90 33,5 41,35 14,7
1974 | 318,26 | 204,26 64,2 108,71 34,2 46,13 14,5
1975 | 360,51 | 216,93 60,2 118,11 32,8 46,03 12,8
1976 | 376,76 | 223,77 59,4 124,24 33,0 43,63 11,6
1977 | 395,17 | 234,16 59,3 132,07 33,4 43,21 10,9
1978 | 433,40 | 253,59 58,5 140,94 32,5 47,56 11,0
1979 | 469,85 | 275,53 58,6 150,46 32,0 53,32 11,3
1980 | 509,24 | 300,45 59,0 162,47 31,9 60,00 11,8
1981 | 541,76 | 312,61 57,7 172,51 31,8 56,99 10,5
1982 | 561,55 | 316,27 56,3 177,24 31,6 52,01 9,3
1983 | 569,34 | 320,75 56,3 182,27 32,0 48,18 8,5
1984 | 583,04 | 327,38 56,2 185,31 31,8 47,64 8,2

1) Bund, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermégen, EG-Anteile, Linder, Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde in der Abgrenzung der Finanzstatistik. Rechnungsergebnisse: fir die Lander
jedoch 1984 und fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Die Ergeb--
nisse der Vierteljahresstatistik sind einschlieBlich der Sonderrechnungen der Linder sowie zu-
ziiglich der nicht mehr erfaBten Krankenhduser der Lander und Gemeinden ausgewiesen; mit
dem Vorjahr nur bedingt vergleichbar.

2) Jeweilige Ausgaben in vH der Gesamtausgaben.

Quelle: Zusammengestellt und errechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Fi-
nanzen freundlicherweise zur Verfiigung stellte. Teile der Tabelle sind auch enthalten in:
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen
fir einen langen Aufschwung. Jahresgutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tabelle
33*.



Tabelle 7: Staatsquote, Steuerquote, Nettokreditaufnahme und Zinsausgaben fiir den
Offentlichen Gesamthaushalt!’
Nettokreditaufnahme Zinsausgaben
Jahr Staatsquote® Steuerquote®
Mrd. DM Anteil? Mrd. DM Anteil®

1962 29,5 24,0 2,16 2,0 2,96 2,8
1963 30,4 24,0 5,42 4,7 2,75 2,4
1964 30,3 23,8 5,40 4,2 3,05 2,4
1965 30,4 23,2 6,92 5,0 3,49 2,5
1966 29,8 23,1 5,82 4,0 4,37 3,0
1967 31,2 23,3 12,96 8,4 5,38 3,5
1968 29,8 22,9 10,71 6,7 5,65 3,6
1969 29,2 24,4 2,46 1,4 6,24 3,6
1970 29,1 22,8 6,49 3,3 6,79 3,5
1971 30,1 229 13,93 6,2 1,67 3,4
1972 30,6 23,9 15,38 6,1 8,77 35
1973 30,5 24,5 11,40 4,1 10,51 3,7
1974 32,3 24,3 22,46 71 12,44 3,9
1975 35,0 23,5 53,63 14,9 14,51 4,0
1976 33,5 23,8 46,75 12,4 17,81 4,7
1977 33,0 25,0 31,69 8,0 20,65 5,2
1978 33,6 24,7 40,65 9,4 21,84 5,0
1979 33,7 24,6 43,44 9,2 24,88 5,3
1980 34,3 24,6 53,76 10,6 29,35 58
1981 35,1 24,0 69,56 12,8 36,41 6,7
1982 35,1% 23,7% 68,60 12,2 44,88 8,0
1983 34,1% 23,7% 56,16 9,9 51,05 9,0
1984 33,4" 23,8" 49,83 8,5 53,33 9,1
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2)
3)
4)
5)
6)

7

Bund, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermégen, EG-Anteile, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande in der Abgrenzung der Finanzstati-
stik. Rechnungsergebnisse; fir die Lander jedoch 1984 und fiir die Gemeinden ab 1983 Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Die Ergebnisse der
Vierteljahresstatistik sind einschliefllich der Sonderrechnungen der Linder sowie zuziiglich der nicht mehr erfaten Krankenhiuser der Lander und
Gemeinden ausgewiesen; mit dem Vorjahr nur bedingt vergleichbar.

Ausgaben des Offentlichen Gesamthaushalts in vH des Bruttosozialprodukts in jeweiligen Preisen.

Steuereinnahmen des Offentlichen Gesamthaushalts in vH des Bruttosozialprodukts in jeweiligen Preisen.

Nettokreditaufnahme in vH der 6ffentlichen Ausgaben.

Zinsausgaben in vH der 6ffentlichen Ausgaben.

Vorlaufige Ergebnisse.

Schitzung.

Quelle: Zusammengestellt und errechnet aus Unterlagen, die uns das Bundesministerium der Finanzen freundlicherweise zur Verfiigung stellte sowie

aus: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fiir einen langen Aufschwung. Jahresgutachten
1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tabellen 33, 20* und 33*.
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1984, Teilziffer 231 und 448 sowie 1985, Teilziffer 16) und OECD (vgl. 1985, S. 19)
hier berechtigterweise Kritik iiben und die Bundesregierung an ihre urspriingli-
chen Absichten bzw. Ankindigungen erinnern.

Diese Entwicklung der 6ffentlichen Ausgabenstruktur, die im Zuge der Haus-
haltskonsolidierung erfolgte, spiegelt kaum die Intentionen einer staatlichen
Programmplanung wider. Der drastische Riickgang der offentlichen Sachinvesti-
tionen diirfte sich in allokativer Hinsicht kaum rechtfertigen, d.h. mit bedarfsbe-
dingten Verschiebungen oder produktions- und kostenbedingten Verianderungen
hinreichend begriinden lassen. Die 6ffentichen Plantriger, und hier insbesondere
die Gemeinden'!?, fanden in den Sachinvestitionen "als der kurzfristig disponibel-
sten Ausgabenkategorie” (Bundesministerium der Finanzen 1982, S. 20) ein be-
vorzugtes Konsolidierungsopfer. Im Vergleich zu anderen Ausgabenarten, die un-
ter dem schiitzenden Schirm einflufireicher Interessengruppen stehen, nehmen
die 6ffentlichen Sachinvestitionen im budgetaren WillensbildungsprozeB eine un-
terprivilegierte Position ein.

Der rein quantitativ ausgerichtete Abbau der strukturellen Defizite fithrte so zu
strukturellen "Konsolidierungsschiaden” (Sachverstindigenrat 1982a, Teilziffer
57) und macht nun, quasi in einem zweiten Schritt, eine sog. qualitative Haus-
haltskonsolidierung notwendig (so auch Sachverstandigenrat 1984, Teilziffer 345
ff. und 1985, Teilziffer 20 ff.). In dieser Hinsicht vermochten die staatlichen Plan-
trager bisher keine sichtbaren Erfolge zu erzielen und es fehlt auch weithin an
einer langerfristigen, allokativen Konzeption fiir eine Umstrukturierung der
offentlichen Ausgaben. Dieses programmatische Defizit zeigt wiederum anschau-
lich die Notwendigkeit einer offentlichen Aufgabenplanung, die es u.a. ermég-
licht, bei einer falligen Haushaltskonsolidierung quantitative und qualitative
Aspekte zu verbinden. Bei einem schrittweisen, isolierten Vorgehen droht, wie
die jiingste Vergangenheit lehrt, die Gefahr, daB die qualitativen Aspekte auf der
Strecke bleiben. Sofern die eingetretene Verschlechterung der éffentlichen Aus-
gabenstruktur in den néichsten Jahren zu realen Einkommens- und Wachstums-
verlusten fiihrt, induziert die Unterlassung der qualitativen Konsolidierung iber

12) Dieser Aspekt bildet zugleich eine Erklirung fiir die tiberaus ziigige Konsolidierung der kom-
munalen Haushalte (siehe Tabelle 2 und Tabelle 3), denn diese weisen einen vergleichsweise
hohen Anteil an investiven Ausgaben auf.
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die damit verbundenen offentlichen Mindereinnahmen kiinftig neue bzw. zusitz-
liche quantitative Konsolidierungsprobleme.

(9) Wihrend die quantitative Haushaltskonsolidierung zu einem deutlichen Ab-
sinken der é6ffentlichen Sachinvestitionen fihrte, ging die Entstehung der struk-
turellen Defizite keineswegs mit einem analogen Anstieg dieser Ausgabenart
einher. Vielmehr setzte der relative Rickgang von éffentlichen Realausgaben
und Sachinvestitionen etwa zum gleichen Zeitpunkt (ca. 1970/71) ein, als die Net-
tokreditaufnahme als Finanzierungsinstrument an Bedeutung gewann und
nicht-konjunkturbedingte Budgetdefizite anfielen. Die Staatsverschuldung dien-
te in der Folgezeit auch dazu, als vergleichsweise unmerklichere Finanzierungs-
form, die Staatsquote - bei nur geringfiigig steigender volkswirtschaftlicher Steu-
erquote - kraftig zu erhéhen (Tabelle 7). Die 6ffentlichen Plantrager nutzten den
allokativen Spielraum, den die Nettokreditaufnahme eroffnete, nicht zu einer re-
lativen Ausdehnung ihrer Sachinvestitionen, sondern zu einer starken Expan-
sion von Transferzahlungen und konsumtiven Staatsausgaben. Zwischen den
Haushaltsdefiziten und den 6ffentlichen Sachinvestitionen bestand intertempo-
ral insofern eine asymmetrische Beziehung, als sowohl das Entstehen dieser Defi-
zite als auch ihr spaterer Abbau tendenziell auf eine relative Schrumpfung der
Sachinvestitionen hinwirkten (vgl. Wille, E. und Kronenberger, S. 1984b, S. 638
ff.).

(10) Das konjunkturbedingte Defizit bildet die (hegative) Differenz zwischen den
tatsiachlichen Steuereinnahmen und jenen, die bei einer Normalauslastung des
Produktionspotentials angefallen wiren. Da die Berechnung der konjunkturbe-
dingten Steuermindereinnahmen - um diese hier als pars pro toto herauszugrei-
fen - auf eine hypothetische Normalauslastung des Produktionspotentials ab-
stellt, welche letztlich erst im Zuge einer konjunkturellen Belebung in der Zu-
kunft eintreten wird, besitzt auch der Konsolidierungsbedarf in starkem MafBe
prognostischen Charakter (vgl. Wille, E. 1984a, S. 291 f.). Insofern 148t sich der
Konsolidierungsbedarf, dessen Ermittlung auf einer in der Regel mittelfristigen
Bezugsgrofe aufbaut, lediglich im Rahmen mehrjahriger Planungsiiberlegungen
abschatzen. Gleiches gilt fir die é6ffentlichen Zinsausgaben, welche aus der
Staatsschuld erwachsen und den kiinftigen budgetaren Entscheidungsspielraum
empfindlich einengen kénnen. So stieg der Anteil der Zinsausgaben an den Ge-
samtausgaben im Offentlichen Gesamthaushalt in den letzten zehn Jahren von
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4,0 vH (1975) auf 9,1 vH (1984) und die absolute Héhe der Zinsausgaben ibertraf
im Jahr 1984 mit 53,3 Mrd. DM sogar das Volumen der Nettokreditaufnahme mit
49,8 Mrd. DM (Tabelle 7). Der mehrjahrige Finanzplan des Bundes 1985 bis 1989
sieht fiir das Jahr 1989 einen Zinsausgabenanteil von 12,8 vH vor, und den Zins-
ausgaben in Héhe von 36,8 Mrd. DM steht dann eine veranschlagte Nettokredit-
aufnahme des Bundes von 23,3 Mrd. DM gegeniiber (vgl. Bundesministerium der
Finanzen 1985,S.32 u. S.41).

Indem die Diskussionen um das Pro und Contra einer Haushaltskonsolidierung
den Blick bisweilen auf die kiinftige Budgetentwicklung lenkten, fiithrten sie
auch zu einer, wenngleich recht bescheidenen, Aufwertung der mehrjéhrigen Fi-
nanzplanung, auf deren Moglichkeiten sich die politischen Entscheidungseinhei-
ten offensichtlich immer nur in Notzeiten besinnen. Ahnliche Ansitze zu einer
Renaissance scheinen bei der offentlichen Aufgabenplanung derzeit nicht in
Sicht!'¥,

13) Die programmatischen Planungsbestrebungen auf Linderebene stagnieren seit einigen
Jahren ebenfalls; siehe hierzu ausfiihrlich Pfitzer, Ch. 1985.
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Summary

The author examines the role of program planning and budgeting in the light of
the recent public budget cuts in the Federal Republic of Germany. Besides, he dis-
cusses empirical and theoretical aspects of the relationship between the growth of
public debt and changes within the structure of public expenditures. Compared
with the budget situation at the beginning of the seventies the role of program
planning for decision-making in the public sector has not been very important
since about ten years. It is now even more declining in an environment of falling
budget allocations. Nevertheless, as the author asserts, from a normative point of
view budget cuts management does need a planning-orientation.

The paper gives a survey of the development and the aims of program budgeting
and of the related "planning-programming-budgeting”. Program planning re-
gards public expenditures as the monetary input for social well-being. By using a
hierarchical means-ends scheme an attempt is made to show the steps by which
lower level monetary inputs are connected to higher level welfare goals. Because
they represent outputs which are specific and analysable, impact objectives,
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which are clearly ends-oriented, are central to program planning. Neither public
expenditures nor goods and services bought from these means can be considered
as benefits but have to serve in a system of means and ends in order to gain
desirable outcomes and to improve public welfare. Monetary and physical inputs
can only increase social well-being indirectly through production of public goods.

The empirical part of the paper describes the development of public debt and the
main changes that have occurred in total consolidated government expenditures
(including transfer payments, excluding social insurance) during the last twenty
years. The great bulk of the existing public debt (of total consolidated government
budget) reflects the oil crisis in 1973. The public debt rose from DM 66,7 billion in
1963 to DM 167,8 billion in 1973 and increased thereafter by more than DM 503,9
billion up to 1983. The recent budget cuts aim to break the growth of public debt.
The ratio of purchases of goods and services to consolidated expenditures declined
from 64,7 % (1963) to 56,3 % (1983), largely because of the expansion of transfer
payments. In addition to the decline in purchases relative to total expenditures,
there was a structural shift from non-personnel to personnel expenditures. The
ratio of the latter as a percentage of total government expenditures rose from 26,1
% (1963) to 32 % (1983). The share of investment expenditures decreased from
27,6 % in 1963 to 22,9 % in 1973, thereafter it declined sharply to 15,4 % in 1983.
A glance at the development of public debt and of public investment expenditures
reveals, that rapid growth of public debt as well als the budget cuts promoted the
relative decline of public investment expenditures. This bias is also an empirical
argument against the public debt under the "intergeneration equity-aspect” and
it demonstrates the necessity of public program planning and budgeting.



X-Ineffizienz in privaten und 6ffentlichen
Produktionsprozessen '

von

Manfred Erbsland

I. Einleitung

Leibenstein bezeichnet einen gegebenen Output als X-ineffizient erstellt, wenn
die tatsachlichen Produktionskosten iber den minimalen Kosten liegen. "By the
degree of X-Inefficiency I shall mean the excess of actual over minimum cost for a
given output” (Leibenstein, H. 1978b, S. 328).

Bei einer X-ineffizienten Produktion liegt wie bei der technischen Ineffizienz die
Guterausbringung innerhalb der Transformations- bzw. Produktionsméglichkei-
tenkurve. Die technische Effizienz und die X-Ineffizienz weichen jedoch insoweit
voneinander ab, als Leibenstein bei seiner Begriindung schwergewichtig auf die
Motivation der Beschiftigten abhebt (vgl. Leibenstein, H. 1976b), die seiner An-
sicht nach wegen mangelnder Motivation ihren Arbeitseinsatz nicht so effektiv
gestalten, wie sie es konnten.

Die X-Ineffizienz findet in der klassischen Mikrookonomie keine Bericksichti-
gung. Dort wird unterstellt, "dafl die Menschen stets vollkommen motiviert
waren (Maximierung)” (Leibenstein, H. 1984a, S. 127) und der Produktionsprozef
aufgrund der Gewinnmaximierungshypothese effizient erfolge. Leibenstein
dagegen stellt das Kostenminimierungspostulat in Frage und steht damit in
Kontrast zur neoklassischen Theorie der Unternehmung.!!

1) Einschematischer Vergleich zwischen den beiden Ansiitzen ist in Tabelle 1 aufgefiihrt.
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Ursprunglich entwickelte Leibenstein das Konzept der X-Effizienz fur die private
Wirtschaft, in den letzten Jahren tbertrug er es jedoch analog auf den é6ffent-
lichen Sektor (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 160 ff. und Leibenstein, H. 1984b).

Unsere Ausfithrungen gliedern sich wie folgt: zunachst wird das Comanor-Lei-
bensteinsche Modell der Messung von Wohlfahrtsverlusten aufgrund von Markt-
macht vorgestellt (vgl. Comanor, W.S./Leibenstein, H. 1969) und anschlieBend
folgt ein Uberblick iber die organisationssoziologische Begriindung der X-Effi-
zienzthese. Sodann wird anhand von vier Gleichungen, die dem Interaktionsmo-
dell von Leibenstein entsprechen, das intraorganisatorische Gleichgewicht abge-
leitet und anschliefend ein theoretischer X-Effizienzvergleich zwischen privater
und offentlicher Produktion vorgenommen.

Tabelle 1: Vergleich zwischen X-Effizienztheorie und Neoklassischer Theorie
(vgl. Leibenstein, H. 1980, S. 201)
Komponenten X-Effizienz-Theorie Neoklassische Theorie

Entscheidungseinheit |Individuum Haushalte und
Unternehmen

Vertrage unvollstandig werden als vollkommen
angenommen

Anstrengung diskretionare Variable |wird als gegeben

angenommen

Agent-Principal

verschiedene Interessen

gleiche Interessen

Verhaltnis
Tragheitsbereiche wichtige Variable tritt nicht auf
Verhalten selektive Rationalitat |Maximierungs- oder

Minimierungsverhalten
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II. Wohlfahrtsverluste aufgrund von Marktmacht
1. Das klassische Mef3konzept

Bei der Messung von Wohlfahrtsverlusten aufgrund von Marktmacht beriicksich-
tigte man urspringlich nur die allokative Ineffizienz. Als Ma8 diente der Netto-
verlust an Konsumentenrente, die beim Ubergang vom Polypol zum Monopol ent-
steht (vgl. hierzu Lerner, P.A. 1933/34 und Harberger, A.C. 1954) .

Abbildung 1: Verlust an Konsumentenrente aufgrund von Marktmacht
P

MC, = AC,

<
B

X(p)

xp-==mm=
 J
x

Abbildung 1 beschreibt einen Markt, auf dem sich ein Monopolist der Nachfrage-
kurve X(p) gegeniibersieht.? Seine Grenzkosten MC; seien konstant und sollen
den Durchschnittskosten AC1 entsprechen.3) Der gewinnmaximierende Monopo-
list, der keine Preisdifferenzierung betreibt, setzt Grenzerlos MR gleich Grenzko-
sten. Er bietet die Menge X zum Preis Py an.4) Auf einem Konkurrenzmarkt
wiirden X Einheiten zum Preis P| abgesetzt.5) Die Konsumenten erhalten somit

2) Die Nachfragekurve entspricht der (aggregierten) Grenznutzenkurve der Nachfrager, die
linear verlaufen soll.
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im Fall des Polypols eine groflere Giutermenge zu einem geringeren Preis. Die
Konsumentenrente nach Marshall-Dupuit entspricht im Fall der vollkommenen
Konkurrenz dem Dreieck AP1B.6) Im Monopolfall betragt sie nur AP¢C. Als Dif-
ferenz ergibt sich die Flache PoP|BC. Der Differenzbetrag geht der Volkswirt-
schaft jedoch nicht vollstandig verloren. Der Teil PoP1DC fliet dem Monopoli-
sten als Rente zu. Der tatsachliche Verlust (Nettoverlust) an Konsumentenrente
beim Ubergang vom Konkurrenzmarkt zum Monopol entspricht dem Dreieck
CDB.D

2. Das MeBkonzept von Comanor-Leibenstein

Die dem Mefkonzept von Comanor-Leibenstein zugrunde liegende Basishypothe-
se lautet: aufgrund des fehlenden Konkurrenzdrucks sind Monopole nicht zur Ko-
stendisziplin angehalten. Deshalb miissen sie nicht die neuesten technischen
Méoglichkeiten einsetzen, verbesserte Produkte auf den Markt bringen, die Orga-
nisationsstruktur effizient gestalten und nach neuen Absatzwegen fiir ihre Pro.
dukte suchen.

"The process of competition, by mounting pressures on firm profits, tends to disci-
pline managements and employees to utilize their inputs, and to put forth effort,
more energetically and more effectively than is the case where this pressure is ab.
sent. Thus a shift from monopoly to competition has two possible effects: (1) the
elimination of monopoly rent, and (2) the reduction of unit costs” (Comanor, W.S./
Leibenstein, H. 1969, S. 304).

Das Dreieck CDB in Abbildung 2 erfafit den gewinnbedingten Wohlfahrtsverlust
durch Monopolmacht und entspricht dem traditionellen MeBkonzept. Abwei-
chend vom klassischen Ansatz unterstellt Leibenstein, daB beim Ubergang vom

3) Unterstellt man (langfristig) konstante Stiickkosten, so stimmen Grenz- und Durchschnitts-
kosten (langfristig) iberein.

4) Dies entspricht der Cournot-Loésung (vgl. Stobbe, A. 1983, S. 325 ff).

5) In beiden Marktformen werden identische Kostenverliufe unterstellt. Die (aggregierte)
Grenzkostenkurve der Konkurrenzanbieter entspricht somit der MC1-Kurve des Monopoli-
sten.

6) Die Konsumentenrente ist der Geldbetrag, den cin Konsument (ber die von ihm schon
gezahlte Summe hinaus aufwenden wiirde, um nicht auf den zusitzlichen Konsum dieses
Gutes verzichten 'zu missen (vgl. Marshall, A. 1938, S. 124). J. Dupuit bezeichnete den
gleichen Sachverhalt als "relativen Nutzen” (vgl. Dupuit, J. 1844, S. 90).



X-Ineffizienz 71

Monopol zum Polypol die Stiickkosten sinken. In Abbildung 2 entspricht dies ei-
ner Bewegung der Grenzkostenkurve von MC; nach MCa. Infolge der héheren
Produktionskosten des Monopols wird die Konsumentenrente um die Flache
DEFB weiter geschmilert. Sie driickt die zusatzliche allokative Ineffizienz auf
grund uberhohter Kosten aus (vgl. Rosenschon, A. 1980, S. 25).Das Rechteck
PP2ED erfaB8t die X-Ineffizienz (vgl. Comanor, W.S./Leibenstein, H. 1969, S.
306). Diese Fliche stellt die bewerteten Ressourcen dar, die bei der Produktion
der geringeren Monopolmenge X verschwendet wurden. Offentliche Monopole
bieten ihren Output oft zu Selbstkostenpreisen an. In diesem Fall wire (unter obi-
gen Annahmen) die X-Ineffizienz groler, da das staatliche Monopol einen hé-
heren Qutput als das private erzeugt (vgl. Rosenschon, A. 1980, S. 25).

Abbildung 2: Wohlfahrtsverluste aufgrund von Marktmacht nach Comanor-
Leibenstein

7) Die Veridnderung der Konsumentenrente aufgrund von Preisvariationen wird durch die
Fliche CDB nur dann richtig wiedergegeben, wenn der Grenznutzen des Einkommens als
konstant unterstellt wird, wovon man i.a. nicht ausgehen kann (vgl. Currie, J.M./Murphy,
J.A./Schmitz, A. 1971, S. 743 ff.). Ein einwandfreies MaB fiir die Konsumentenrente wiire die
entsprechende Flache zwischen Hicksscher Nachfragekurve und der Preisgeraden. Den Feh-
ler, den man begeht, wenn die Marshallsche Konsumentenrente verwendet wird, diirfte in der
Praxis jedoch relativ gering sein (vgl. Varian, H.R. 1981, S. 213 ff.
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III. Die organisationssoziologischen Grundlagen der X-Effizienztheorie
1. Selektive Rationalitiat

Wie der Begriff "selektive Rationalitat” andeutet, unterscheidet Leibenstein un-
terschiedliche Grade an rationalem Verhalten. In bestimmten Grenzen kann der
Einzelne selbst bestimmen, wie "rational” er sich in unterschiedlichen Situatio.
nen verhilt (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 21). In der Regel geben sich die Men.-
schen mit weniger zufrieden als maximal moglich ware, d.h. sie verhalten sich im
Normalfall nicht-maximierend (vgl. Leibenstein, H. 1984a, S. 129).

In der "klassischen” Mikrookonomie wird der Begriff "Rationalitit” oft als Syno-
nym fir Maximierung oder Optimierung benutzt. "Rationales Verhalten bedeu-
tet also je nach Sachlage eine Variable zu maximieren ... oder zu minimieren ... .
Dabei ist jedoch immer zu beriicksichtigen, daB sich das 6konomische Handeln in
einer natirlichen und sozialen Umwelt abspielt ..., die den Wahl- und damit
Handlungsméglichkeiten jedes Wirtschaftssubjektes in vielfaltiger Weise Gren-
zen setzt” (Stobbe, A.1983,S.7).

Leibenstein bezeichnet das Maximierungsverhalten von Individuen als "complete
constraint concern™® und das tatsichliche Handeln, das vom Optimierungsver-
halten abweicht, als "constraint concern”.® An rationales Verhalten kniipft er die
folgenden Bedingungen (vgl. Leibenstein, H. 1983, S. 833 und Simon, H.A. 1981,
S. 116):

(1) die Bestimmung der Argumente in der Zielfunktion,
(2) die konsistente Festlegung der Reihenfolge der Bedﬁrfnisse..

(3) das Beschaffen von Informationen tuber Giiter und anderen moglichen Al-
ternativen,

(4) die Kenntnisvon Preisen und Alternativkosten,

8) “Complete constraint concern is the same as maximization” (Leibenstein, H. 1978¢, S. 7).

9) "Thus contextual pressure and personality (taste for constraint concern) determine the extent
of the deviation from maximizing behavior: that is the degree of constraint concern”
(Leibenstein, H. 1978b, S. 328).
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(5) die Kenntnis der Beschrinkung und Zwinge, denen das Individuum unter-
worfen ist und

(6) das Wissen, wann die Informationssuche abgebrochen werden kann, da alle
entscheidungsrelevanten Daten erhoben wurden.

In der Realitét ist das Individuum nicht in der Lage, allen obigen Erfordernissen
nachzukommen (vgl. Leibenstein, H. 1983, S. 834): seine Aufnahme- und Verar-
beitungskapazitit reicht hierzu nicht aus. Ein Wirtschaftssubjekt, "das eine um-
fassende Ubersicht iiber Verhaltensalternativen anstreben wiirde, kéime nie zum
Handeln” (Kieser, A./ Kubicek, H. 1978, S. 46). Leibenstein unterstellt, daB die
meisten Wirtschaftssubjekte sich mit zunehmendem Druck dem Maximierungs-
verhalten annihern. Mit wachsendem Druck nimmt der Grad an constraint con-
cern zu (vgl. Leibenstein, H. 1978b, S. 331).

Das tatsiachliche Verhalten eines Individuums bildet einen KompromiB zwischem
dem gewiinschten Verhalten ohne Restriktionen und Zwingen und einem gewis-
sen Idealbild, wie es die Umwelt von ihm erwartet.'!® Auf eine Organisation
ibertragen, stellt das dortige reale Verhalten der Mitglieder einen Kompromif3
dar zwischen den Wiinschen der Individuen und den Anforderungen der Organi-
sation. Je weniger sich die Interessen entsprechen, desto stirker wird der externe
Druck auf die Individuen zunehmen, die Anforderungen der Organisation zu in-
ternalisieren. Weicht der Einzelne in seinem tatsachlichen Verhalten von dem
von ihm gewtiinschten Idealbild ab, so empfindet er einen internen Druck, sich der
Idealvorstellung anzunihern.

2. Arbeitsleistung

Die menschliche Arbeitsleistung bestimmt im wesentlichen den Output von Un-
ternehmen mit. Leibenstein unterscheidet vier Dimensionen der Anstrengung
(vgl. Leibenstein, H. 1976a, S. 98):

10) "Individuals are assumed to compromise between the way they feel they ought to behave
(superego or standard of behavior) and the way they would like to behave (id. or unconstrained
desires)” (Leibenstein, H. 1978b, S. 331).
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1) die Wahl von Tétigkeiten (A), die die Anstrengung bilden;

2) die Schnelligkeit (P), mit der jede Tatigkeit ausgefiihrt wird;
3) die Qualitat (Q), in der jede Tatigkeit verrichtet wird;

4) die Zeitstruktur und die Dauer (T) der Aktivitat.

Die Anstrengungsposition, die jeder Beschaftigte einnimmt, ist mit bestimmten
Outputwerten korreliert. In den meisten Situationen werden sie mit unvollstin-
digen Informationen uber das, was von ihnen an Arbeitsleistung erwartet wird,
konfrontiert. Die Arbeitsvertrige sind in der Regel unvollstandig und vage for-
muliert (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 27). Sie enthalten i.a . nur die generelle
Festlegung der Arbeitspflicht. Dariberhinaus ist die Arbeitsleistung des Einzel-
nen eine private, personenbezogene Information, die vom Vorgesetzten nur in
Grenzen erfaflit und beurteilt werden kann (vgl. Liu, P.-W. 1982, S. 235).

Durch diese Unvollkommenheiten erwichst dem Beschaftigten ein diskretiona-
rer Handlungsspielraum, da eine Menge von Anstrengungsbiindeln mit den ar-
beitsrechtlichen Bestimmungen und den Anweisungen des Managements kompa-
tibel sind. Der Beschéftigte kann somit in gewissen Grenzen seine Arbeitsintensi-
tat selbst interpretieren und sich eine ihm genehme Anstrengungsposition aus-
wihlen (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 27).

Leibenstein unterscheidet zwischen Intensitatspunkt (effort point) und Intensi-
tatsband (effort position) (vgl. Leibenstein, H. 1975, S. 589). Das Anstrengungs-
band besteht aus eng benachbarten APQT-Biundeln, innerhalb dessen das Indivi-
duum bereit ist, seine Leistung aufgrund sich dndernder Verhaltnisse anzupas-
sen, ohne dafl dies einen bemerkbaren Einflul auf seine Arbeitsmotivation hitte
(vgl. Leibenstein, H. 1976a, S. 111). Der einzelne Beschaftigte ist beispielsweise
durchaus bereit, einmal zehn Minuten mehr am Tag zu arbeiten, ohne daB dies
seine Arbeitsmotivation beeintrachtigt. Soll er aber tiglich eine Uberstunde ab-
leisten, so wird das Unternehmen einen Zuschlag auf den normalen Stundenlohn
zahlen missen, um die Motivation aufrechtzuerhalten (vgl. Leibenstein, H.
1976a, S. 111).
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Die Wahl einer Anstrengungsposition spiegelt den Kompromi8 zwischen den
Eigeninteressen des Individuums und den Interessen der Firma wider. Je gerin-
ger der Einzelne die Normen der Umwelt beachtet, desto mehr wird die gewihlte
Intensititsposition das Eigeninteresse wiedergeben, wihrend die Belange des
Unternehmens in immer geringerem Umfange Beriicksichtigung finden. Beach-
tet andererseits der Beschiftigte die Wiinsche der Umwelt in hohem MaS8e, so
tritt das Eigeninteresse hinter die Interessen des Unternehmens zuriick (vgl. Lei-
benstein 1975, S. 590 f.). Es besteht eine positive Korrelation zwischen constraint
concern und Anstrengung.

In Organisationen kénnen grundsitzlich zwei Arten von Personengruppen!! un-
terschieden werden: Personen, die die Leitung innehaben (principals) und Unter-
gebenen (agents). Leibenstein unterstellt, daB die "agents” die Interessen der Fir-
ma weniger in ihr Verhalten einbeziehen, wie dies die "principals” tun (vgl. Lei-
benstein, H. 19764, S. 91).

3. Theorie der ”inert areas”

Individuen verbessern nicht in allen theoretischen Fillen ihre Lage, sondern nur
dann, wenn es ihnen der Miihe wert erscheint. "By an inert area, we have in mind
a set of effort positions whose associated levels of utility are not equal but in
which the action required to go from a lower to a higher utility level involves an
utility cost that is not compensated for by the gain in utility” (Leibenstein, H.
1969, S. 606 f.).Ein trager Reaktionsbereich (inert area) ist dadurch gekennzeich-
net, daB es unterschiedliche Arbeitsintensitaten mit den korrespondierenden
Nutzenniveaus gibt. Innerhalb einer solchen Zone lohnt es sich fiir den Einzelnen
nicht, seine einmal gewihlte Anstrengungsposition zu dndern, da die Bewe-
gungskosten groBer sind als der (eventuelle) Nutzengewinn, den er durch den
Wechsel erzielen wiirde. Die anfallenden Kosten hingen eng mit dem menschli-
chen Beharrungsvermogen zusammen, denn Individuen zeigen oft eine gewisse
Scheu vor dem Neuen, Furcht vor Enttauschung. Der Nutzen der veridnderten Po-
sition erscheint ungewiB, und aus Angst schatzt das Individuum die entstehenden

11) Innerhalb einer Personengruppe wird von identischen Akteuren ausgegangen. Beziehungen
innerhalb einer Gruppe werden somit ausgeklammert (vgl. Leibenstein, H. 1979, S. 488).
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Kosten oft zu hoch ein (vgl. Leibenstein, H. 1976a, S. 113). Das Konzept der
"inert areas” gibt Abbildung 3 wieder (vgl. Leibenstein, H. 1969, S. 608).

Abbildung 3: Trige Reaktionsbereiche
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Die Gesamtnutzenkurve U(Y,E) setzt sich aus der Einkommens-Nutzenkurve
U(Y) und der Anstrengungs-Nutzenkurve U(E) zusammen. Der Nutzen des er-
zielten Einkommens sei konstant und unabhéngig vom Arbeitseinsatz. U(E) ver-
laufe konkav. Das reprasentative Individuum zieht zwar Arbeit dem Nichtstun
vor, libersteigt die Arbeitsbelastung jedoch eine gewisse Grenze, so empfindet es
mehr Leistung als unangenehm, und der Nutzen aus der Anstrengung geht zu-
riick (vgl. Leibenstein, H. 1969, S. 604). Die Anstrengungs-Nutzenfunktion hingt
zu einem gewissen Grade von den Gruppenbeziehungen ab. Innerhalb einer
Gruppe passen die interagierenden Individuen ihren Arbeitseinsatz dem der an-
deren Mitglieder an. Aus diesem Grund dirften die U(E)-Funktionen innerhalb
einer Arbeitsgruppe annihernd ibereinstimmen (vgl. Leibenstein, H. 1969, S,
606).

Leibenstein unterstellt, daB die Anstrengungs-Nutzenkurve und somit auch die
Gesamtnutzenkurve relativ flach verlauft. Dies bedeutet, daB der Einzelne in sei-
ner Arbeitsleistung flexibel ist, da das Unternehmen mehr an Arbeitseinsatz ver-



X-Ineffizienz 77

langen kann, ohne daB dies dem einzelnen Organisatiosmitglied allzu sehr mif-
fallt (vgl. Leibenstein, H. 1969, S. 605).

Die Bewegungskosten, die als konstant angenommen werden, sind in Abbildung
3 durch die Strecke ML gegeben. Der Streckenzug X, X, stellt den Tragheitsbe-
reich dar, und jede Intensitédtsposition innerhalb des Intervalls spiegelt ein poten-
tielles Gleichgewicht des Individuums wider. Zwischen den Punkten X, und X,
lohnt es sich fiir den Einzelnen, der sich aulerhalb des Nutzenoptimums X, befin-
det, nicht das individuelle Nutzenmaximum anzustreben, da der ihm aus dem Po-
sitionswechsel zuflieBende Nettonutzen negativ ist. Da ein einmal gefundenes
Gleichgewicht nur aufgrund hinreichend hohen Drucks wieder aufgegeben wiirde
(vgl. Leibenstein, H. 1984a, S. 124), stellt sich das Leistungsverhalten, trotz sich
wandelnder externer Bedingungen, als sehr stabil dar.

Die nutzenmaximale Anstrengungsposition des Beschiftigten diirfte nicht mit
derjenigen identisch sein, die er einnehmen miBte, damit das Unternehmen X-ef-
fizient produziert. Da die Firmen jedoch in der Regel ihre Arbeitskrifte so aus-
wihlen, daB sie ihren Arbeitsplatz einigermafien zufriedenstellend ausfiillen,
diirfte die X-effiziente Position Xy nicht allzuweit von X entfernt liegen (vgl. Bos,
D. 1978, S. 301). Die Arbeitsleistung, die die Organisation von ihren Mitgliedern
fordert, diirfte hoher als die individuelle nutzenmaximale Anstrengung liegen, so
daB sich X rechts von X, befindet (vgl. Bés, D. 1978, S. 300).

Bos unterstellt, daB die Wahrscheinlichkeit X-ineffizienter Produktion mit der
Grofle des Tragheitsbereichs zunimmt (vgl. Bos, D. 1978, S. 301). In der Privat-
wirtschaft schliagt sich die Arbeitsleistung eher in der Einkommenshéhe nieder
als im 6ffentlichen Sektor. Da ein positiver Zusammenhang zwischen Arbeitslei-
stung und Einkommen den Trigheitsbereich schmailert, und die Kosten der An-
derung der Einsatzposition im 6ffentlichen Bereich wahrscheinlich héher liegen,
ergibt sich fiir den Staatssektor (im Vergleich zum Privatsektor) eine groBere X-
Ineffizienz (vgl. Bos, D. 1978, S. 302).
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[V.Das intraorganisatorische Gleichgewicht
1. Determinanten des intraorganisatorischen Gleichgewichts

Wie in Abschnitt III.1 erldutert, besteht eine positive Korrelation zwischen
Druck (D) und "constraint concern” (C) (vgl. Leibenstein, H. 1978b, S. 331). Mit
zunehmendem Druck, den Vorgesetzte, Kapitaleigner, Steuerzahler etc. iiber
Kontrollaktivititen auf die einzelnen Organisationsmitglieder ausiiben, ordnet
sich der Einzelne mehr und mehr den Zielen der Organisation bzw. der Kontrol-
leure unter. Formal ergibt sich folgende funktionale "constraint concern” Funk-
tion:

(1) C =c(D) mit sC/sD >0
Abbildung 4: "Constraint concern” Funktion
C

A
C =c(D)

In Abschnitt ITI.2 wurde gezeigt, daB ein positiver Zusammenhang zwischen "con-
straint concern” und Anstrengung (E) existiert (vgl. Leibenstein, H. 1978b, S.
331). Die sogenannte Anstrengungsfunktion lautet:
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(2) E=¢e(C) mit gE/3C >0

Abbildung 5: Anstrengungsfunktion

E
A
E=e(c

Y
fa)

Leibenstein unterstellt, daB c.p. mit steigender Leistungsbereitschaft der Be-
schiftigten die Kosten sinken (vgl. Leibenstein, H. 1978b, S. 331). Die Stiick-
kosten (K) sind dann minimal, wenn das maximale Anstrengungsniveau erreicht
wird,'?'d.h. die Stiickkostenfunktion besitzt folgenden Verlauf:

(3) K=k(E) mitdK/JE <0; E<E

max

Abbildung 6: Kostenfunktion

Y
m

Der Output X sei vom Arbeitsinput L und von einem Effizienzparameter w, der
vom (Durchschnitts-)Anstrengungsniveau der Organisationsmitglieder bestimmt
wird, abhéngig. Als Produktionsfunktion ergibt sich:
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(4a) X = H(L,n (E)) mit aH/3aL>0; 3?2H/aL* < 0
3H/3E>0; 3°H/3E2 < 0

Speziell wird folgende Produktionsfunktion unterstellt (vgl. Blimel, W. 1983, S.

:

(4b) X=n(EN(L);3f/3L>0;3%/3aL?2<0;3n/3E>0;3’n/3E2<0
X gegebenes Outputniveau
m(E) Effizienzparameter
L Arbeitsinput

Die Gleichung (4b) wird nun nach f(L) aufgelést und die Umkehrfunktion f! (X/7)
gebildet.!®

12) Die Produktion st6ft hier auf physische und/oder technische Grenzen.
13) Die inverse Funktion existiert, da f(L) streng monoton verlauft. Es gilt: (X/ mE)] = fil.) ;L =
f'[X/mE)] mit X gegeben und konstant.

aX “L)an ) af oL
-_—= —+ —————
IE ae TGl GE
an an
f(L) —=
G aL aE JE
dE  9E ar - X T
n(E) — nE? —
aL aL
pof &@n  an _ af an L @f 4L
> 0 n—-—q——\(Zn—(—+n -
Fule] L aL gg2 JE dl. oE a2 OE
—.,'-‘_:"X[ ¢ ]
dE dE n4("—)2
aL
af o' n af an ¢ f gL an
n— — (=) n — — - —
JlL, aEz dal. ok (‘[2 ak 9E
= - X 1>0
3,96
n'(—)
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X/n(E) = f(L)
(5) L = £ (X/n(E)): = G(n(E), X) mit 3G/3E < 0; 3°G/3E? > 0

Um ein gegebenes Outputniveau aufrechtzuerhalten, erfordert eine weniger effi-
ziente Produktion mehr an Arbeit. "For a given output the greater the effort input
the less the demand of specific factors in the marketplace, assuming the demand
for the goods into which the inputs go are given.” (Leibenstein, H. 1978a, S. 159).

Als minimale Stuckkosten erhialt man bei gegebener Ausbringung und gegebe-
nem Lohniveau w:!¥

(6) K, .= wG((E),X).

min

Die maximale Effizienz w_, ergibt sich beim maximalen Anstrengungsniveau
Emax‘

Es wird folgendes nofmiert.es MaS fur die X-Effizienz definiert (vgl. Blimel, W.
1983, S. 8):

7 M (7 (E),X): = G(n (E_, ), X)/ G(n(E),X)
mit!%:0 <M < 1 und 3M/3E >0

Ein gegebener Output ist dann X-effizient erstellt, wenn M(n(E), X) den Wert 1
annimmt, d.h. G(n(E), X) = G(n (E__ ), X).

Der Beschiftigte ist in der Regel nicht sehr an einer Reduktion der Kosten inter-
essiert, solange die iberhohten Aufwendungen, die er durch sein Verhalten ver-
ursacht, nicht von ihm selbst sondern von anderen zu tragen sind (vgl. Leiben-
stein, H. 1978b, S. 330). Diese tragen z.B. die Aktionare, die aufgrund des ge-
schmilerten Gewinns eine geringere Dividende erhalten, oder die Steuerzahler,
die die iberteuerte 6ffentliche Produktion finanzieren.

Jene Personen oder Gruppen, die letztendlich die Kosten einer zu teueren Pro-

14) Es wird unterstellt, daB3 nur Lohnkosten anfallen.
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duktion zu tragen haben, werden mehr oder weniger Kontrollen bzw. Druck aus-
iben, um diese zu senken. Dieser externe Druck fallt c.p. um so grofler aus, je
mehr die aktuellen Kosten von den minimalen abweichen (vgl. Leibenstein, H.
1979, S. 487). Gleichung (8a) und Abbildung 7 geben den Zusammenhang
zwischen Druck und Kosten wieder, wobei unterstellt wird, dafl der Druck erst
dann einsetzt, wenn die aktuellen Stickkosten tiber den minimalen liegen (vgl.
Blimel, W.1983,S.8f.).

d(K) furK > K,

(8a) D=
0 sonst
Abbildung 7: Druckfunktion
D
A
d(K)
» K
Kmm
15 ;v GG@E )X ;g
—=- —"F =5
oE (G (mE), X)? 9E
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2. Darstellung desintraorganisatorischen Gleichgewichts

Die Funktionen (1), (2), (3) und (8a) bilden ein Gleichungssystem in den vier Un-
bekannten C, D, E und K. Die simultane Lésung der vier Gleichungen wird als in-
traorganisatorisches Gleichgewicht hezeichnet. Die graphische Ableitﬁng ist in
Abbildung 8 illustriert (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 165 f. und Leibenstein, H.
1978b, S. 321).'®

Fir den linearen Fall 148t sich zeigen, daB eine Lésung existiert. Die Gleichungen
(1), (2), (3) und (8a) lauten in linearer Form:

C=c,D+a cp >0
9) E=e.C+b e.>0
K=k.E+c k. <0
D=d.K+d dg >0

a, b, c und d stellen die Absolutglieder der Funktionen dar. Um die Lésung des
obigen Systems in C, E, K und D zu erhalten, formt man das Gleichungssystem
(9) so um, daB auf der linken Seite alle Variablen und auf der rechten Seite alle
Absolutglieder stehen. In Matrixschreibweise ergibt sich dann:

1 0 <, O C a
e 1 0 0 E b
(10) 0 -k, 0 1 D|=|c
0 0 1 d, K d

Das lineare inhomogene Gleichungssystem (10) besitzt eine eindeutige Lésung,
wenn die Systemmatrix nichtsingular ist (vgl. Zurmihl, R./Falk, S. 1984, S.98 f.).
Die Determinante der Systemmatrix muf somit von Null verschieden sein (vgl.
Zurmiihl, R./Falk, S.1984,S.14f.).

16) Siehe auch Bliimel, W. (1983), S. 9 f,, der die Anstrengung direkt vom Druck abhiingig macht.
Er benétigt deswegen nur drei Gleichungen zur Bestimmung des intraorganisatorischen
Gleichgewichts.
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Abbildung 8: Das intraorganisatorische Gleichgewicht
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Da die Determinante der Systemmatrix ungleich Null ist, besitzt das Gleichungs-
system eine eindeutige Losung.
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Die Lage der Druckfunktion bestimmt im wesentlichen das Gleichgewicht und
das AusmaB an X-Ineffizienz. Um so weiter man die Druckfunktion im 4-ten Qua-
dranten der Abbildung 8 nach links verschiebt, desto geringer fallt der Druck bei
gegebenen Stiickkosten aus (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 167 f.).

Von zentraler Bedeutung fiir die weiteren Uberlegungen ist, daB die Lage der
Druckfunktion von bestimmten Kostenbeschrankungsfaktoren abghingt.!” Je
groBer der EinfluB dieser Faktoren ausfallt, desto héher wird der externe Druck
sein, die Kosten zu senken. Die Kostenbeschriankungsfaktoren fassen wir in
einem Vektor a zusammen, der als Argument in die Druckfunktion eingeht. Zwi-
schen Druck und a wird eine positive Korrelation unterstellt.

d(K,a) firK > K aD/3K >0,3D/3a >0

min’

(8b) D= {
0 sonst

Um formal zu zeigen, dafl mit zunehmenden a die X-Ineffizienz abnimmt, werden
die Funktionen (1), (2), (3) und (8b) (nach den'Gréflen C, E, K, D und a) total diffe-
renziert.

(11) dC = (3c/3D)dD
(12) dE = (3e/3C)dC
(13) dK = (3k/3E)dE
(14) dD = (3d/3K)dk + (3d/3a)da

Die Gleichungen (11) bis (14) bilden ein lineares Gleichungssystem mit den endo-
genen Grofien dC, dE, dK und dD. Die Grofle da ist exogen. In Matrixschreibweise
erhilt man folgende Strukturform:

1 0 0 —(3c/aD) dC 0

(15) | —(3e/3C) 1 0 0 dE = 0 do
0 —(3k/3E) 1 0 dK 0
0 0 —(3d/3K) 1 dD ad/3a

17 Die Kostenbeschrinkungsfaktoren werden weiter unten mit konkreten Inhalten belegt.
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Die reduzierte Form von (15) lautet:!®’

dC (3c/3D) (ad/3a)/Q .
(16) dE | = |(3c/3D)(3e/3c) (3d/3a)/Q da

dK (3c/3D) (3e/ac) (3k/3e) (3d/3a)/ Q

dD (3d/3a)/Q

Aus der reduzierten Form kann man direkt die Veranderung der endogenen
Grofen beziiglich a ablesen.!®

Die Anderung der X-Effizienz beziglich a ergibt sich aus Gleichung (7) durch Dif-
ferentiation nach a.

(16) dM/da = (3M/3E) (dE/da) > 0

Wie aus (16) und (17) ersichtlich, nimmt mit zunehmendem Einflufl der Kosten-
beschrankungsfaktoren die Anstrengung zu. Die X-Ineffizienz und damit auch
die Stiickkosten gehen zuruck.

18) Qistdert Wert der Systemdeterminanten aus (15).
Q=1-(3k/3E)(3e/3c) (dc/3d) (3d/3K) > 0
Die inverse Matrix der Systemmatrix aus Beziehunge (15) lautet.:

— s ] F . 3 3d 3¢ 3d 3c sc T
i o o -3|-n ESK I KD 3
e e . 3d 5c 3e 3¢ se
- 5 1 o o 3c ! 3K 30 3¢ 3 3¢
=1
¢ 3k ac e 3k
k Je 3k ac 3e
c-5 ' © % 5 5% ' 555 %
34 ; de ak 3d 2k 3d ad ,
Y o - 3% _ 3C 3E 9K 3E 5K 5K
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V. Vergleich der X-Effizienz zwischen privater und offentlicher Pro-
duktion

1. Allokationsspezifische Eigenschaften von Organisationen

Nach Leibenstein bestimmen vier Kostenbeschriankungsfaktoren die Lage der
Druckfunktion (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 169): '

(1) Leistungsstandards,

(2) diemaximalen Einnahmen,?? die die Organisationen erreichen kénnen,

(8) der Grad an Wettbewerb und/oder

(4)  der Grad an biirokratischer Kontrolle.

Die beiden zuletztgenannten Faktoren hilt er fiir am wichtigsten und somit ent-
scheidend fiir das AusmaB an X-Ineffizienz (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 169).

Der Wettbewerbsgrad hingt in diesem Kontext davon ab, inwieweit fiir die Kon-
sumenten die Méoglichkeit besteht, auf Substitute oder nahe Substitute auszuwei-
chen (vgl. Leibenstein, H. 1978a, S. 169). Die biirokratische Kontrolle iiben Ein-
heiten aus, die iber der Ebene der produzierenden Organisation stehen. Hierzu
zihlen Behorden, die Regierung, das Parlament oder die Steuerzahler. Das Aus-
maB an Kontrollaktivititen wird im wesentlichen von den Kontrollméglichkeiten
und der Motivation der Kontrolleure bestimmt (Leibenstein, H. 1978a, S. 169).

Die Wirkung der Kostenbeschrankungsfaktoren im privaten und 6ffentlichen
Sektor und damit auch das AusmaB an X-Ineffizienz méchten wir im folgenden
anhand allokationsverfahrensspezifischer Unterschiede zwischen den beiden Be-
reichen kurz erlautern. Diese Unterschiede lassen sich aufdie divergierende Aus-
gestaltung der Property Rights zurickfithren, wobei wir hier drei Arten von Ver-
figungsrechten unterscheiden (vgl. Picot, A. 1981, S. 162):

(1) Koordinationsrecht (Planung, Durchfiihrung und Kontrolle der Unterneh-
menspolitik),
(2)  Aneignungsrecht des Residuums(Gewinnverwendung/Verlustzuordnung),

19) Es gilt: dC/da>0,dE/da>0,dK/da<0,dD/da>0.
20) Zu den Einnahmen ziihlen auch die staatlichen Subventionen.
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(83)  VerauBerungsrecht (Recht das Unternehmen oder Teile davon zu verkau-
fen).

Dabei interessiert in diesem Zusammenhang vor allem, inwieweit die unter-
schiedliche Ausgestaltung der obigen Rechte das Verhalten der Wirtschaftssub-
jekte beeinflufit.

In der klassischen (idealtypischen) Unternehmung sind die obigen Verfiigungs-
rechte in der Hand des Eigentumers konzentriert. Diese Zusammenballung trifft
heute nur noch fiir Personengesellschaften zu, in denen die Eigentiimer auch das
Management wahrnehmen. In (grofien) Aktiengesellschaften tritt in der Regel
eine Trennung zwischen Eigentum und Verfigungsmacht (Koordinationsrecht)
auf (vgl. Picot, H. 1981, S. 162). Diese Aufspaltung 143t das Problem der Kontrolle
des Managements durch die Eigentiimer entstehen und es fallen Kontrollkosten
an.?! Je hoher diese Kosten ausfallen, desto gréBer ist der diskretionare Frei-
raum des Managers, seine eigenen Ziele zu verfolgen.??

Offentliches Eigentum besitzt Kollektivgutcharakter, denn jeder Biirger ist zu
gleichen Teilen Eigentiimer des Staates. Im Unterschied zum Privateigentum
sind die Eigentumsrechte jedoch nicht transferierbar. Es besteht somit fiir den
Biirger kein Anreiz, sich wie ein Privateigentiimer zu verhalten (vgl. Meyer, W.
1983, S. 26).

Im Privatsektor treten neben der Eigentimerkontrolle nachfolgende Kontrollme-
chanismen hinzu (vgl. Picot, A. 1981, S. 166):

(1) Kontrolle durch Vermégens- und Finanzanalytiker,
(2) Kontrolle durch den Kapitalmarkt,?®

21) Verfiigungsrechte werden in der Regel durch Vereinbarungen und Vertrige spezifiziert. Als
Kontrollkosten bezeichnet man jene Kosten, die bei der Durchsetzung und Kontrolle vertrag-
licher Ubereinkiinfte anfallen. Je hoher diese Kosten ausfallen, desto grofler ist der Anreiz,
zum eigenen Vorteil von diesen Ubereinkiinften abzuweichen (vgl. Picot, A. 1981,S. 158 f.).

22) In die Nutzenfunktion des Managers gehen u .a. die GréBe des unterstellten Stabs (staff), die
Héhe der Sondereinkommen (emoluments) und der diskretionire Gewinn (diskretionary
profits) ein (vgl. Williamson, O. 1963, S. 1034 ff.

23) Bei inefTizienter Produktion werden die Abteilswerte unter ihr potentielles Niveau absinken.
Dadurch entsteht fiir Kapitalanleger ein Anreiz, die Kontrolle iiber das Unternehmen zu ge-
winnen, um das bisherige Management zu entlassen und es durch ein effizienteres zu erset-
zen. Diese Effizienzverbesserung wird sich in hoheren Aktienkursen niederschlagen und
kann somit kapitalisiert werden (vgl. Blankart, B. 1975, S. 176).
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(3) Kontrolle durch den Wettbewerb auf Absatzmérkten,
(4)  Kontrolle durch den Markt fir Manager.

Im é6ffentlichen Sektor finden Kontrollen durch iibergeordnete Behérden, Rech-
nungshofe, Regierung, Parlament, Wahlen und diverse Interessengruppen statt
(vgl. Frey, B.S. 1981, S. 172).

Einen weiteren Kontrollmechanismus stellt das "Voting-with-the-Feet” dar, bei
dem verschiedene Gebietskérperschaften in Wettbwerb um die Wohnsitze der
Biirger treten. Es wird hiufig unterstellt, dal dieser Konkurrenzkampf dem
Wettbewerb privater Firmen um die Konsumenten dhneln wirde (vgl. Roppel, U.
1979, S. 75 ff. und Mueller, D.C. 1979, S. 126 f1.).

2. Grinde fiir X-Effizienz Unterschiede

Offentliche Anbieter sehen sich oft keinem Wettbewerbsdruck von anderen Pro-
duzenten ausgesetzt, da sie haufig eine Monopolstellung besitzen. Es gibt bei-
spielsweise je Gebietskorperschaft nur eine Justiz, eine Polizei und eine Armee.
Dies liegt daran, daB die vom Staat produzierten Giiter zumeist Kollektivgutcha-
rakter aufweisen oder der Staat sich das Recht gesichert hat, die Leistung allein
anzubieten (vgl. Roppel, U. 1979, S. 31). Stehen offentliche Unternehmen im
Wettbwerb mit privaten Anbietern, so wird der Konkurrenzdruck oft durch eine
Verlustibernahmegarantie gemildert, so da8 sie deswegen selten um ihr Uberle-
ben im WettbewerbsprozeB fiirchten missen. (vgl. Blumel, W. 1983, S. 18 und
Leibenstein, H. 1984b, S. 224).

Eigentumsrechte am offentlichen Besitz sind nicht handelbar und somit einer
Kontrolle iiber den Kapitalmarkt entzogen. In zahlreichen Aufgabenbereichen
erstrecken sich die Gewinne aus einer gut durchgefiihrten Kontrolle als auch die
Verluste aus einer schlechten Kontrolle auf alle oder auf eine grofie Gruppe von
Steuerzahlern. Dem einzelnen Biirger fehlt deshalb das Interesse, die éffentliche
Produktion verstirkt zu iberpriifen, denn der hieraus resultierende Gewinn ver-
teilt sich auf viele und es fliet ihm deshalb nur ein marginaler Anteil zu. Die zu-
satzlichen Kontrollkosten fallen hingegen nur bei ihm an, wahrend alle anderen
als "Freifahrer” davon profitieren (vgl. Olson, M.1968, S. 15). Dieser Aspekt
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spricht dafiir, daB die Kontrolle der éffentlichen Verwaltung suboptimal
ausgetibt wird (vgl. Roppel, U. 1979, S. 71).

Jede Unternehmung sieht sich einer Marktnachfrage gegeniiber und ihr betrieb-
licher Erfolg sowie ihr Uberleben hiangen mit davon ab, inwieweit sie mit ihrem
Angebot der Nachfrage entspricht bzw. die Préaferenzen der Konsumenten trifft.
Fir das offentliche Angebot gilt dies haufig nicht, denn die Leistungsabgabe er-
folgt in den meisten Fillen unentgeltlich oder unter Selbstkostenpreisen und die
Bereitstellung wird somiti.a. iiber Steuern finanziert. Weil die Besteuerung nach
dem Leistungsfahigkeitsprinzip und nicht nach dem Aquivalenzprinzip erfolgt,
braucht der Staat in seinem Angebot die Priaferenzen der Konsumenten nicht
bzw. kaum zu bertcksichtigen (vgl. Leibenstein, H. 1984b, S. 224).

Die Kontrolltiatigkeit von Regierungen, Parlamenten und Interessengruppen
stellt nur einen schwachen Ersatz fir die Kontrolle iiber Wettbewerbsprozesse
dar. Interessengruppen verfiigen zwar uber detaillierte Branchenkenntnisse und
hitten durchaus die Moglichkeit, die staatliche Biirokratie zu kontrollieren. Sie
benotigen jedoch die Verwaltung, um ihre partikuldren Interessen durchzusetzen
und scheuen deshalb zurick, die staatliche Biirokratie mit Effizienzforderungen
Zu verirgern.

Leistungskontrollen sind in vielen Bereichen des offentlichen Sektors kaum
durchzufiihren, da Kenntnisse iiber technische Beziehungen zwischen In- und
Output weitestgehendst fehlen. Hierzu zihlt z.B. das Verhaltnis zwischen Polizei-
aktivititen und Kriminalitatsrate oder das Verhaltnis zwischen Lehreraktivita-
ten und dem Erreichen eines Lernziels. Dariiber hinaus ist der 6ffentliche Output
in den meisten Fillen nicht in physischen Einheiten meflbar und die Produktion
der 6ffentlichen Leistung fallt oft mit der Konsumption zusammen.

Innerhalb des 6ffentlichen Bereichs besitzt die Verwaltung im Hinblick auf die
Allokation der knappen Ressourcen?* eine dominante Stellung gegeniiber Regie-
rung und Parlament. Bei der Aufstellung des Budgets melden die Verwaltungs-
ebenen von unten nach oben ihren Bedarf an finanziellen Mitteln an. Diesem In-

24) Unter Verwaltung aus konomischer Sicht wollen wir eine Wirschaftseinheit verstehen, "die
wirtschaftliche Verfiigungen iiber zu produzierende Giter im Sinne 6ffentlicher Ziele auf der
Grundlage 6ffentlichen Eigentums trifft” (Eichhorn, P./Friedrich, P. 1976, S. 56).
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formationsfluBl von unten nach oben stehen in der Regel keinerlei Anweisungen
in umgekehrter Richtung entgegen. Die Anmeldungen der Verwaltung sind
somit planungsdominant und die Ausgabenorientiertheit des Prozesses liefert
letztendlich den Finanzministerien und Kammereien nicht die in analytischer
Hinsicht erforderliche Informationsbasis, um konkrete Zielvorstellungen zu
formulieren und die Zielerreichung zu kontrollieren. Da iiblicherweise konkrete
Anweisungen der Regierung oder der obersten Verwaltungsebene fehlen, fiillt die
Verwaltung das so entstehende Zielvakuum mit ihren eigenen Wiinschen und
Vorstellungen aus. Die Situation 148t sich dahingegen charakterisieren, "daR die
politische Fihrung kaum Transparenz iber das besitzt, was an der Basis
geschieht, und dafB die Basis nicht weiBl, was die politische Leitung eigentlich
will” (Wille, E. 1977, S. 445 f.). Der erhebliche Vorsprung an Informationen,
Sach- und Detailkenntnis und das éffentliche Rechnungswesen, das eine wirksa-
me Kostenkontrolle erschwert (vgl. Friedrich, P. 1983, S. 191), setzt einer ausrei-
chenden Kontrolle biirokratischen Handelns enge Grenzen.

Ferner stellen die 6ffentlichen Bediensteten ein ins Gewicht fallendes Wihlerpo-
tential dar, um deren Stimmen die Regierung wirbt. Sie versucht deswegen Kon-
flikte mit der Biirokratie zu vermeiden und etwaige Probleme eher zu lasten der
Biirger bzw. des Steuerzahlers zu losen (vgl. Wille, E. 1983, S. 10). Die tberpro
portionale Reprisentanz staatlicher Bediensteter in den Parlamenten?® steht
ebenfalls einer ausreichenden Kontrolle der Biirokratie entgegen, denn diese
Parlamentarier diirften kaum ein Interesse daran besitzen, Mafinahmen zu
initiieren, die ihren diskretiondren Freiraum und ihre Macht beschranken (vgl.
Frey, B.S. 1981, S. 174).

Der Output der Verwaltung besteht hauptséchlich in der Vorhaltung und Liefe-
rung von Dienstleistungen, deren Produktion sich oft dem technischen Fort-
schritt, im Gegensatz zur warenproduzierenden Industrie, entzieht. Den éffentli-
chen Bediensteten fehlt auch weitgehendst die Motivation, technische Neuerun-
gen, die sich in Produktivititsfortschritten niederschlagen, zu realisieren. Effizi-
enzverbesserungen haben insbesondere in der 6ffentlichen Verwaltung haufig
den Charakter 6ffentlicher Giter. Auf Grund nicht-ausschlieBbarer positiver Ef-

25) Fur den Deutschen Bundestag verdeutlicht dies Tabelle 2. Fiir die Parlamente der Bundeslin-
der ergeben sich zum Teil noch héhere Anteile (vgl. Keller, B. 1983, S. 215).
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fekte kommt die Leistungssteigerung vielen Wirtschaftssubjekten zugute, ohne
dal} diesen zusatzlich Kosten entstehen.?® Der Nutzenzuwachs fiir den 6ffentli-
chen Bediensteten fallt hingegen oft bescheiden aus, so daf8 der Nettonutzen fir
ihn negativ wird und er technischen Neuerungen Widerstand entgegen setzen
wird. In der offentlichen Verwaltung diirfte deswegen die Leistungserstellungi.a.
nicht auf dem jeweils neuesten Stand sein.

Aufgrund der obigen Uberlegungen ergibt sich eine hohere X-Ineffizienz der
staatlichen Organisation gegeniiber den marktméafigen Organisationen. Um das
gleich Outputniveau zu erstellen, setzt der Staat mehr an Arbeit ein als der priva-
te Sektor. Ein Grund dafiir, da die (gemessene) Arbeitsproduktivitiat im é6ffent-
lichen Sektor geringer als im privaten ist, liegt somit in der groferen X-Ineffi-
zienz beim Staat. Die Ergebnisse zahlreicher empirischer Studien unterstiitzen
unsere These. Borcherding et al. haben 50 empirische Untersuchungen aus funf
Landern zusammengetragen und ausgewertet (vgl. Borcherding, T. E. et al.
1982). Von den angefiihrten Studien ist in 40 Fallen die private Bereitstellung
effizienter als die offentliche. In zwei anderen Untersuchungen bewirkte eine
Verdiinnung der privaten Eigentumsrechte eine ineffizientere Produktion. Drei
Studien kommen zu dem Ergebnis, daB die private Produktion teurer sei als die
offentliche und in finf Fillen zeigen die Daten keine signifikanten Effizienzun-
terschiede. Die Herausgeber gelangen zu dem Fazit, daf die angefiihrten Studien
den SchluB nahelegen: die weniger effiziente Produktion oéffentlicher Unterneh-
men ist insbesondere durch die fehlende Konkurrenz verursacht (vgl. Borcher-
ding, T.E. et al. 1982, S. 136).

26) Dem offentlichen Bediensteten fallen hingegen Kosten an. Er muf} eventuell alte Gewohn-
heiten aufgeben, sich in neue Verfahren einarbeiten.
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Tabelle 2: Anteil der Angehérigen des 6ffentlichen Dienstes im Bundestag in

v.H.in den Jahren 1949-1980

Jahr Anteil
1949 16,8
1953 19,6
1957 19,3
1961 23,0
1965 : 28,8
1969 32,3
1972 37,3
1976 46,1
1980 41,0

Quelle: Keller, B., Arbeitsbeziehungen im éffentlichen Dienst, Frankfurt am Main, 1983, S. 213.
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Summary

This paper describes Leibenstein’s concept of X-efficiency and compares the X-
efficiency between private and public production.

First, the classical measurement of welfare losses from monopoly power is con-
fronted with the model of Comanor and Leibenstein. Then, after characterizing
the sociological basis of X-efficiency theory, the author presents a interaction-mo-
del permitting a theoretical comparison between private and public production.

Finally, he concludes that on grounds of false incentives, missing competition and
imperfect control by government and parliament the public sector has a X-
efficiency disadvantage against the private sector.
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Problemstellung

Unter Biirokratie werden unterschiedliche Phinomene verstanden u.a. (Albrow

1972)

(1)

(2)

3)

4)

(5)

Einige Autoren betrachten Biirokratie als eine Organisationsform zur Auf-
gabenerledigung, die die Biirokratiekriterien nach Max Weber aufweist
(Weber 1976, S. 551 1., Derlien 1984).

Manchmal erfolgt eine Gleichsetzung von Organisation und Biirokratie
und die Kennzeichnung von biirokratischen Organisationstypen (Parsons
1960, Etzioni 1964, Presthus 1966, Derlien 1984, Hall 1972, S.806 f.).

Gelegentlich wird Biirokratie als Fiihrungskonzeption dffentlicher Verwal-
tung (Eichhorn, Friedrich 1976, S. 391 ff.) im Rahmen der "Aufgabenbezo-
genen Fuhrung” gesehen, wobei klar umrissene Aufgaben zu erledigen
sind, die wenig Umweltanpassung erfordern, aber rechtmaBiges und auf
Gleichbehandlung ausgelegtes Handeln verlangen.

Die Interpretation von Biurokratie als Beamtenherrschaft (Mill 1961, S. 70
ff., Laski 1930, Grunow 1982) im Sinne einer staatsbeherrschenden Elite
oder als Verwaltung durch Beamte (Friedrich, C.J. 1965, S. 165 ff.) kommt
ebenfalls vor.

Birokratie identifiziert man auch als éffentliche Verwaltung, wobei die
aufgrund offentlicher Aufgabenerfullung bestehenden Besonderheiten
staatlicher Verwaltungsbehorden (Grunow 1982, S. 131 f.) und die Stel-
lung der offentlichen Verwaltung im politisch administrativen System be-
tont werden (Grunow 1982, S.131f.).
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(6) Verwaltungsékonomen interpretieren Biirokratie als "Wirtschaftseinheit:
Verwaltung”. In der okonomischen Theorie der Birokratie (Orzechowski
1977, S. 229 ff., Eichhorn, Friedrich 1976, S. 56, 57, Friedrich 1984, S. 16
ff., Meyer, Stevenson, Webster 1985, S. 51 ff.) wird der 6ffentliche Sektor
als bureaucracy bezeichnet oder ein public bureau, eine agency oder eine
Verwaltung als Wirtschaftseinheit gekennzeichnet.

(7)  SchlieBlich verstehen einige Autoren Birokratie als Zustand der Gesell-
schaft, z.B. als Biirokratenkultur (Crozier 1963, Presthus 1966, Grunow
1982) oder als Symptom des Organisationsversagens (Crozier 1963, Der-
lien 1984, S. 807 f.).

In diesem Beitrag wollen wir ein Simulationsmodell vorstellen, das fiir die Lo-
sung okonomischer Fragestellungen, Biirokratie abbildet. Deshalb spielen die
Definitionen (4) und (7) keine Rolle, wahrend die Definition (6) im Mittelpunkt
steht, (1) und (3) auf Verwaltungscharakteristika hinweisen und Definition (5)
den Verwaltungssektor anspricht, der die einzelnen Verwaltungen (Eichhorn,
Friedrich 1976, S. 56, 72) umfafit. Soweit fiir die Verwaltung alle Einnahmen und
Ausgaben im Budget des Tragers erfalit sind, handelt es sich um Bruttobetriebe,
fir die wir simulieren.

Da Biirokratie im Anschlufl an die Definition (1) innerhalb oder auch zwischen
Behorden auftritt, schlieBen die folgenden Untersuchungen Verwaltungen ein,
die sowohl innerbetrieblich als auch interadministrativ birokratisch gefiihrt und
koordiniert werden. Dieser Beitrag konzentriert sich auf die volkswirtschaftliche
Koordinierung mehrerer Verwaltungen unter Berticksichtigung birokratischer
Koordinierungsmittel, wobei es allerdings darauf ankommt, - soweit méglich -
auch die innerbehordliche Birokratie abzubilden. Es soll gezeigt werden, daB
man

- ein Simulationsmodell der Koordinierung aufzubauen vermag und

- die Konsequenzen biirokratischer Koordiniation verdeutlichen kann.

Zugleich verdeutlichen wir, wie birokratische Mittel der Verwaltungskoordina-
tion, z.B. der Personalsteuerung, auf den Budgetumfang einwirken. Das Modell
beinhaltet eine "positive” Koordinationstheorie fiir ffentliche Verwaltungen, die
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empirisch relevante institutionelle und Verhaltenshypothesen umfafit, hier aber
nicht verifiziert wird.

Im zweiten Kapitel erlautern wir die fiir das Simulationsmodell bedeutsamen
Merkmale. Das dritte Kapitel ist der Darstellung des Modells gewidmet, wihrend
im vierten Kapitel Auswirkungen des burokratischen Wandels und administrati-
ver Koordination auf Budgets und Ausbringungsmengen herausgearbeitet wer-
den.

II. Birokratiemerkmale im Simulationsmodell
1. Wesentliche Biirokratiemerkmale

Im Sinne der Definition (5) bilden folgende Charakteristika von Verwaltungen!’
Burokratiemerkmale:

- die Verfolgung 6ffentlicher Ziele,

- der Einsatz von Produktionsfaktoren, die gekauft oder unentgeltlich (z.B.
finanzielle Mittel) bezogen werden, wobei die materiellen Produktionsfakto-
ren sich iiberwiegend in 6ffentlichem Eigentum befinden; die personellen Fak-
toren umfassen neben Arbeitern und Angestellten auch Beamte,

- die Abgabe von Produkten, fiir die diese Verwaltungen zustindig sind,

- Fuahrungskrafte mit Entscheidungs- und Bewertungsspielraumen, die diese
effizient oder ineffizient nutzen (Friedrich 1984).

Ferner sind interadministrative und innerbehordliche Merkmale zu beachten, die
der Definition (1) entsprechen:

- Dazu zahlt die Hauptamtlichkeit (Derlien 1984, S. 796), die sich interadmini-
strativ in der Existenz von Verwaltungen mit Fihrungsaufgaben auflert. Ins-
besondere innerbehordlich tritt die Beforderung des Verwaltungspersonals
gemil Laufbahnen aufgrund von Leistung und Dienstalter in Erscheinung,

1) Verwaltungen entsprechen nicht einem “éffentlichen Haushalt”, z.B. Bund, Linder und
Kommunen. Selbst Kommunen kénnen mehrere Verwaltungen (z.B. Einzelverwaltungen wie
groflere Amter umfassen) (Friedrich, Eichhorn 1976).
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da entsprechende Dienstposten zu durchlaufen sind. Beamte und andere 6f-
fentliche Bedienstete werden monetér entlohnt.

Die Trennung von privatem und éffentlichem Haushalt (Derlien 1984, S. 796)
impliziert, dafl Verwaltungen uber eigene zugewiesene Mittel verfigen, die
sich im 6ffentlichen Eigentum befinden. Die vorgesehene Finanzierung erfolgt
nach Regeln, sowohl, falls sie unter Einsatz von Zwang gestaltet wird (z.B.
Steuern, Abgaben, Requirierung) als auch, falls sie teilweise oder vollstindig
freiwillig geschieht (z.B. Kauf, Abnahme gegen Gebiihren, Verschuldung). Sie
soll private Wirtschaftseinheiten méglichst nicht in ihrer Existenz gefahrden.
Erhaltene Anweisungen missen Bedienstete ohne Riicksicht auf eigene
Priferenzen ausfithren (Grunow 1982, S. 164).

Hierarchie (Grunow 1982, S. 164) besteht sowohl zwischen Verwaltungen in-
teradministrativ als auch innerhalb einer Verwaltung. Da Amter sowie
Dienstposten iiber- und nachgeordnet sind und sie somit als inneradministra-
tive innerbehérdliche Instanz fungieren.

Eine monokratische Leitung (Derlien 1984, S. 796) dominiert innerbehérdlich
sowie interadministrativ, obwohl fir oberste Verwaltungen kollegiale Fiih-
rungsgremien existieren (z.B. Regierung, Parlament), und in einzelnen Behor-
den (z.B. Universitiaten), Mitentscheidungsrechte anderer Wirtschaftseinhei-
ten und des Personals zur Geltung gelangen.

Verwaltungen besitzen Kompetenzbereiche (Grunow 1982, S. 164, Derlien
1984, S. 797) (Rechte und Pflichten). Diese Bereiche umfassen interadmini-
strativ die Zustandigkeiten, die Produktion von Vorleistungen fiir andere Ver-
waltungen (z.B. Informationen) oder sie betreffen Leistungen, die von anderen
Wirtschaftseinheiten bezogen oder an diese abgegeben werden. Eine institu-
tionell weitgehend abgesicherte interadministrative Organisationsstruktur
bezieht auch die raumliche Verwaltungsstruktur ein. Innerhalb einer Verwal-
tung besitzen die einzelnen Dienstposten derartige Kompetenzen fur Aufga-
ben, Entscheidungen usw., die u.a. in Geschéftsverteilungspldanen, Geschafts-
gingen usw. niedergelegt sind. Es herrscht eine horizontale Aufgliederung
der Aufgaben vor (Grunow 1982, S. 164, Derlien 1984, S.797).

Die Entscheidungsinhalte (Derlien 1984, S. 797) und -spielraume sind tber
Gesetze, Verordnungen, Verwaltungsvorschriften und die genannten Kompe-
tenzen festgelegt, aber auch infolge der Budgetrestriktion usw. eingegrenzt.
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Fihrungsverwaltungen und -gremien fixieren diese Regeln und Spielrdaume,
z.B. oberste Behorden, Parlamente, Regierungen. Entscheidungsspielraume
werden eingerdumt oder sie resultieren infolge unbestimmter Rechtsbegriffe
und aufgrund von Ermessungsspielraumen.

Die Beziehungen (Derlien 1984, S. 797) sowohl interadministrativ als auch der
Amtsinhaber innerhalb einer Behéorde untereinander und zur Auflenwelt sind
weitgehend formalisiert (z:B. Budgetaufstellungs-, Planungs-, Personalpla-
nungsverfahren, aber auch Rechts-, Amtshilfe, Mit-, Mischverwaltung, Ver-
waltungshandel gegeniiber privaten Unternehmen und Haushalten).

Die geforderte Schriftlichkeit der Kommunikation (Grunow 1982, S. 124) legt
Arten und Qualititen der interadministrativen und der innerbehérdlichen
Zwischenprodukte sowie der an private Wirtschaftseinheiten abgegebenen
und von ihnen bezogenen Leistungen fest.

Beriicksichtigung der Biirokratie in Modellen

In makroskonomischen Modellen gelangt Biirokratie zum Ausdruck,

soweit ein Sektor Staat gebildet wird. So etwa in:

- analytischen Modellen vom keynesianischen oder klassischen Typ mit
Staat (Hedtkamp 1972, Wittmann 1970, 1971, 1972, 1974, Henke 1975,
Zimmermann 1975, Musgrave, R., Musgrave, P., Kullmer 1977,
Blinder, Solow 1974, Kolms 1974, 1975, 1976), z.B. in Konjunktur- und
Wachstumsmodellen,

- gesamtwirtschaftlichen Produktionsverflechtungsmodellen (Essen
1977),

- o6konometrischen Modellen mit Staat (Dieckheuer 1978),
- makrookonomischen Biirokratiemodellen (Frey 1980),

- Entscheidungsmodellen mit Staat oder kontrolltheoretischen Modellen
(Wenzel 1983).

Viele dieser Modelle beriicksichtigen die obigen Biirokratiemerkmale
kaum, da offentliche Wirtschaftseinheiten und ihre Finanz- und Leistungs-
beziehungen zu anderen Sektoren aggregiert - meist handelt es sich um
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Verwaltungstréiger "6ffentliche Haushalte” und nicht um Verwaltungen -
formuliert werden. Selbst die makrookonomischen Biirokratiemodelle
bilden davon keine Ausnahme (Frey 1980). Auflerdem stellen sie in der
Regel keine Simulationsmodelle dar.

Vermehrt betonen Biirokratieeigenschaften die Modelle:
- desFinanzausgleichs (HdF 1982) und
- der Aufgabenzuweisung auf foderative Ebenen (Aronson 1985).

Waihrend letztere ebenfalls weitgehend von Biirokratie abstrahieren, kom-
men politokonomische Modelle, insbesondere solche, die verschiedene fode-
rative Ebenen einbeziehen, der Abbildung der Biirokratie (Berndt 1980)
néher.

Die Biirokratie (Buchholz 1980) - auch iiberbetrieblich - behandelt ein Mo-
dell von Buchholz, das gleichzeitig als Simulationsmodell konzipiert ist.
Sie wird auf Verwaltungsgruppen gemaB8 ihren Trigern disaggregiert. Be-
ziehungen zu anderen Sektoren und soziookonomischen Bedingungen wer-
den aufgenommen. Der politokonomische Bereich bleibt jedoch ausgeklam-
mert. Der Autor simuliert Auswirkungen von Arbeitszeitverkiirzungen,
von unterschiedlichen Arbeitsplatzproduktivitiaten, von expansiver Stel-
lenpolitik und von verschiedenen Steuerpolitiken auf die Entwicklung von
Personalbestinden und Investitionen (Buchholz 1980, S. 286 ff.). Dennoch
spricht Buchholz nur wenige der Birokratiemerkmale explizit an, ausge-
nommen Finanz- und Leistungsverflechtungen zwischen Verwaltungs-

gruppen.

Einzelne Verwaltungen modellieren Williamson, Niskanen, de Alessi, Or-
zechowski, Eichhorn und Friedrich sowie Peacock. Mit Hilfe des Wirt-
schaftsplanes einer Verwaltung werden die Effekte der Verfolgung ver-
schiedener Ziele der Biirokraten aufgezeigt und X-Ineffizienzen analysiert
(Orzechowski 1977, Friedrich 1984b). Simulationen finden nicht statt. Dies
gilt auch fir die Literatur zu den Produktionsfunktionen (Friedrich, Bier-
mann 1972, Hirsch 1979, Friedrich 1984a, Reding 1985) fiir 6ffentliche
Einrichtungen.
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Auf eine einzelne Verwaltung ausgerichtet, aber hauptséachlich ihre Lei-
stungs- und Finanzverflechtungen ansprechend, ist das Modell von Fried-
rich und Wonnemann iiber die Effekte der Standortwah! von Behorden so-
wie dessen Weiterentwicklung zu einem Modell zur Messung fiskalischer
Wirkungen bei den o6ffentlichen Haushalten von Bund, Landern und Ge-
meinden (Friedrich, Wonnemann 1985, Wonnemann 1986). Diese Modelle
dienen ebenfalls der Simulation und als praktische Entscheidungshilfe.
Obwohl sie innerbehordliche biirokratische Verhéltnisse der Beschaffung,
Leistungserstellung und -abgabe erfassen, beziehen sie nur wenige der ge-
nannten Biirokratiemerkmale ein.

Biirokratische Interna von Behérden bilden - insbesondere personalwirt-
schaftliche - Simulationsmodelle der Unternehmensforschung (Beckmann
1971, Morgan 1971, Schneider, Frey 1976, Zolner 1979) ab. Sie betonen
zwar Laufbahnen, Karrieren, Beforderungen, Gruppen von Dienstposten
und Amtern sowie Hierarchien, vernachlassigen jedoch andere Biirokratie-
merkmale und stellen 6fters nicht einmal auf einzelne Verwaltungen ab.

Die Beriicksichtigung der Merkmale Instanz, Hierarchie, Dienstweg, Sti-
be und Kontrolle aber auch "birokratischer Managementtechniken” ist
Martin Beckmann in einem Modell gelungen, wo biirokratische Aspekte in
Produktionsfunktionen einbezogen sind (Beckmann 1983). Er bietet aller-
dings keine Behandlung biirokratischer Koordination zwischen Verwal-
tungen und hat sein Modell nicht als Simulationsmodell konzipiert.

Biirokratische Aspekte der Verwaltungskoordination, mehrere Verwaltun-
gen einer Verwaltungsbranche (Friedrich 1984b) und einige behordenin-
terne Bﬁrokratieaﬁpekte modelliert Friedrich, um X-Ineffizienzen infolge
biirokratischer, aber auch unbiirokratischer Koordinationen aufzuzeigen.
Um biirokratische Verwaltungsinterna in geniigender Detailliertheit zu
beriicksichtigen, wurde es zu einem Simulationsmodell ausgebaut.
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II1. Das Modell der Verwaltungskoordination
1. Beriucksichtigte Biirokratiekonzepte

Der modellierte Verwaltungssektor besteht aus einer obersten, einer mittleren
und zwei unteren Verwaltungen. Die oberste Verwaltung stellt z.B. Ministerien,
Regierung, Parlamente, oberste Gerichte dar, wiahrend die mittlere Verwaltung
Regierungsprasidien, Direktionen usw. verdeutlicht und untere Verwaltungen
symbolisieren z.B. Amter. Biirokratie erscheint als Sektor (Definition 5) oder
auch als einzelne Verwaltung (Definition 6).

Der Verwaltungssektor wird mit einem politischen Sektor verkniipft, der die Lei-
stungen des Verwaltungssektors im Verhaltnis zu den eingesetzten Mitteln be-
wertet. Die oberste Verwaltung beriicksichtigte namlich die Stimmabgabe der
Wibhler bei der Festlegung des Gesamtbudgets. Darin gelangt (Definition 5) die
Stellung "der éffentlichen Verwaltung” im politisch administrativen System zum
Ausdruck, sogar Biirokratie als Beamtenherrschaft (Definition 4) ist einbezogen.

Die einzelnen Verwaltungen sind mittels burokratischer Verfahren der Budget-
zuteilung sowie der Leistungs- und Informationsgabe miteinander verkniipft.
Eine einzelne Verwaltung bilden wir in ihren betrieblichen Bereichen der Be-
schaffung, Finanzierung, Leistungsabgabe und -erstellung ab, wobei Biirokratie
als Fihrungskonzeption offentlicher Verwaltung (Definition 3) als Organisa-
tionstyp (Definition 2) im Sinne Max Webers (Definition 1) Beachtung findet. Die
Priaferenzen der entscheidenden Stellenzuweisungsverfahren und Investitions-
entscheidungen werden mit Hilfe einer Funktion: MANAGEMENT modelliert.

Durch einfaches Setzen von Parametern kann man die Priferenz einer Ver-
waltung fiir den gehobenen Dienst oder auch ganz allgemein fur relativ viel
Personal zum Ausdruck bringen. Ankniipfungspunkte zur Burokratiekritik und
Biirokratie als Symptom des Organisationsversagens lassen sich ausmachen
(Definition 7).
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2. Die Rahmenstruktur des Modells

Abbildung 1 zeigt die Grobstruktur des Modells. Es besteht aus dem Verwal-
tungssektor und dem politischen Sektor sowie den Stréomen Gesamtbudget D,
Wihlerstimmen W und Leistungen des Verwaltungssektors X.

Der politische Sektor bewertet die empfangenen Leistungen X aufgrund der dafiir
aufzubringenden Mittel D und driickt seine Zustimmung oder Ablehnung durch
mehr oder weniger Stimmen W aus. Der Verwaltungssektor benutzt die Wiahler-
stimmen W bei der Festlegung des Gesamtbudgets D. Nach seiner Festlegung
wird das Budget D zu einer GroBe, die indirekt die Leistungen des Verwaltungs-
sektors (=Output) bestimmt. Privater und éffentlicher Haushalt sind getrennt.
Im Gegensatz zum Verwaltungssektor ist der politische Bereich nicht mehr feiner
untergliedert und wird im Simulationsmodell durch die Funktion WAHLFUNK
simuliert. Das Modell stellt vornehmlich auf die Biirokratie im Verwaltungssek-
tor selbst ab und weniger auf das Einwirken der Biirokratie auf den politischen
Sektor im einzelnen.

Abbildung1: Grobstruktur des Modells

D
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_/

Verwaltungs- <«——] politischer
sektor Sektor
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Der Verwaltungssektor besteht aus einer obersten Verwaltung, einer mittleren
Verwaltung, einer unteren Verwaltung 3 und einer unteren Verwaltung 4, die
gemiall Max Weber hierarchisch geordnet sind und Instanzen bilden. Diese Ver-
waltungen werden von den obersten Fihrungsverwaltungen im Rahmen des
Budgetprozesses interadministrativ monokratisch geleitet. Die obersten und
mittleren Verwaltungen besitzen die in Abbildung 2 gekennzeichneten Zustin-
digkeiten. Ferner stellen sie Vorleistungen fir nachgeordnete Verwaltungen zur
Verfiigung und kontrollieren dieselben. Die unteren Verwaltungen besitzen die
raumliche Kompetenz, die privaten Wirtschaftseinheiten zu versorgen. Sie stel-
len Informationen usw. iber Rechts-, Amtshilfen zur Verfiigung, und sie sind in
das Budgetaufstellungsverfahren einbezogen.

Abbildung 3 zeigt die Verfeinerung des Verwaltungssektors mit den einzelnen
Verwaltungen. Er besteht aus den schraffiert unterlegten Wirtschaftseinheiten.
Die einzelnen Verwaltungen unterscheiden sich nicht nur durch differierende
Verflechtungen und Aufgaben, sondern auch durch ihre interne Struktur.

3. Die Struktur der einzelnen Verwaltungen

(1)  Analog zur Verfeinerung des Verwaltungssektors existieren fiir die einzel-
nen Verwaltungen weitere Untergliederungen. Abbildung 4 zeigt die Ver-
feinerung der unteren Verwaltung 4. Sie besteht aus der Funktion AB-
SCHREIBUNG, FLUKTUATION, MANAGEMENT und PRODUKTION.
Die Funktionen ABSCHREIBUNG und FLUKTUATION sind nicht in die
Funktion MANAGEMENT integriert, weil in unserem Modell das Fluktu-
ationsverhalten der Beschaftigten und die Abschreibungssitze vom Mana-
gement nicht laufend gestaltet werden. Darin kénnen jedoch birokratische
Regeln, z.B. Ersatzinvestitionsverhalten infolge vorgegebener Abschrei-
bungsverfahren oder Pensionierungsusancen zum Ausdruck gelangen.

Die einzelnen Verwaltungen besitzen einen, mit unterschiedlichen Kompe-
tenzen ausgestatteten, Finanzierungs-, Beschaffungs-, Leistungserstel-
lungs- und Abgabenbereich. Es existiert eine innerbehérdliche Hierarchie.
Die einzelnen Bereiche bendtigen namlich unterschiedliche Mengen von
Beschiftigten, die sich in Ausbildung und Produktivitat unterscheiden so-
wie verschiedenen Laufbahnen angehéren. Ferner spiegeln sich in abwei-
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Abbildung 2: Koordinationsprozefl - Budgetkoordination -

Waihlerreaktion auf Gesamt-

budget und Versorgung
A
Y
Politisch koordinierte - Festlegung des Gesamtbudgets
Verwaltung: - Festlegung und Verwendung des Budgets

fur Verwaltung 1
Festlegung des Budgets fiir nachgeordnete
Verwaltungen

Festlegung des Budgets fir
Verwaltung 2

- Budgetfestlegung fiir Verwaltung
3und 4

Koordinierte
Verwaltung:

Y

Budgetanforderungen und Ver-

Regional versorgende wendung der Budgets

Verwaltungen:

chenden Bereichsproduktivitidten und im Zusammenwirken der Bereiche
die Kompetenzen dieser Bereiche wider. Dies zeigen die Abbildungen 4 - 6.

In der Funktion MANAGEMENT sind die Produktionsfaktoren PFM4 ein-
bezogen, die zum einen Kapital, Betriebsmittel und Werkstoffe einschlies-
sen und zum anderen Arbeit umfassen. Auf der untersten Modellebene be-
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steht die "Arbeit” aus einer 4 x 8 -Matrix, die den Faktor Arbeit "Bedien-
stete” nach seinen betrieblichen Funktionen und Laufbahngruppen weiter
aufteilt. Die einzelnen Laufbahngruppen sind - birokratischem Brauch
entsprechend - in eine Eingangs- und Endstufe unterteilt. Eine Aufgliede-
rung nach Besoldungsgruppen ware moglich. Sie wurde aus Griinden der
Vereinfachung nichtdurchgefiihrt.?

Die Abschreibungen vermindern das Vermogen um 20 %, fiir Investitionen
gilt der halbe Satz. Im Simulationsmodell wird die Abschreibung durch die
Funktion ABSCHREIBUNG simuliert. Analog dazu vermindert die Funk-
tion FLUKTUATION den Bestand an Bediensteten.

Die MANAGEMENT-Funktion sorgt zum einen dafiir, daf} z.B. der Finanz-
bedarf der Verwaltung MBy4 die zugewiesenen Finanzmittel B4 nicht iber-
steigt. Zum anderen werden die Produktionsfaktoren PFM nutzenmaxi-
mierend eingesetzt. In diesen Nutzen gelangen die Ziele der Birokratie,
der Fuhrungskrifte, aber auch Zielvorgaben und anzuwendende Beurtei-
lungsmafistibe zum Ausdruck, so dafl ein weiteres Burokratiemerkmal
einbezogen wird. Die Ziele stehen mit der Anzahl und Struktur der Dienste
sowie mit Ausbringungsmengen in Verbindung. Falls Stellenobergrenzen-
verordnungen - ein typisch biurokratisches Steuerungsmittel - existieren,
werden sie bei der Allokation beriicksichtigt. Im Simulationsmodell simu-
lieren wir prozentuale und absolute Stellenkegel fiir die einzelnen Verwal-
tungen. Dariberhinaus 14t sich dieser Kegel auf einzelne Laufbahnen
oder die Eingangs- bzw. Endstufen einer Laufbahngruppe oder zusitzlich
noch auf die einzelnen betrieblichen Bereiche ausdehnen. Der Allokations-
proze wird abgebrochen, wenn die Wertgrenznutzen der freien Produk-
tionsfaktoren annihernd gleich sind und das Budget ausgeschopft bzw. fast
ausgeschopft ist. Bei der Bestimmung der Wertgrenznutzen spielen die
Preise der Produktionsfaktoren eine entscheidende Rolle. Danach ermittelt
die Funktion PRODUKTION die Leistung X4 der unteren Verwaltung 4.

2) Theoretisch liefle sich die Verfeinerung bis zur einzelnen Titigkeit eines Beamten oder eines

Angestellten fortsetzen. Im Simulationsmodell kénnte letztlich das gleiche Lohn- und Ge-
haltsprogramm laufen, das zur Berechnung der Beziige, etwa im Landesamt fiir Besoldung,
Anwendung findet. In einem dermaflen differenzierten Modell diirfte gleichzeitig der politi-
sche Sektor auf seinem extrem hohen Abstraktionsniveau bleiben.
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Die Funktionen ABSCHREIBUNG und FLUKTUATION sind fir alle Ver-
waltungen gleich. Die Funktionen MANAGEMENT und PRODUKTION
unterscheiden sich von Verwaltung zu Verwaltung durch unterschiedliche
Parameter.

Die mittlere Verwaltung weist gegeniiber den unteren Verwaltungen eine
zusitzliche Funktion BUDGETVM auf. Diese Funktion verteilt das Bud-
get DM, das von der obersten Verwaltung zur Verfiigung gestellt wird. Die
Budgetverteilung erfolgt im wesentlichen wie folgt: Die mittlere Verwal-
tung stellt fest, ob sich die Mittelzuweisung geandert hat. Zusatzliche Mit-
tel verteilt sie im Verhiltnis des Grenznutzens (Grenzvorteile), den die je-
weiligen Produktionen der unteren Verwaltungen im Urteil der Fihrungs-
krafte der mittleren Verwaltung haben.® Mittelkiirzungen werden im um-
gekehrten Verhaltnis dieser Grenznutzen bei den unteren Verwaltungen
vorgenommen.

Vor der Festlegung der Budgets der unteren Verwaltung bestimmt die
mittlere Verwaltung ihren eigenen Finanzbedarf, den sie vom Gesamtbud-
get DM abzieht. Der Finanzbedarfrichtet sich nach den Budgets B3, B3 und
den Personalbestinden PFM3, PFMy, der unteren Verwaltungen. Seine
Errechnung erfolgt anhand gleitender Durchschnittsaufwendungen, wobei
Budgetumfang und Personalbestinde der nachgeordneten Verwaltungen
auf die Notwendigkeit hinweisen, die unteren Verwaltungen mit Vorlei-
stungen zu versorgen.

Die Struktur der mittleren Verwaltung wird in Abbildung 5 dargestellt.
Diese Verwaltung besitzt neben den Biurokratiemerkmalen der unteren
Verwaltungen, Kompetenzen beziglich der Budgetfestlegung im Rahmen
der interadministrativen Hierarchie. Sie gibt ferner Leistungen an die
nachgeordneten Verwaltungen ab.

Diese Wertungen kdnnen im Sinne burokratisch vorgegebener oder eigener Ziele und Wer-
tungen erfolgen, etwa analog zu den Wertungen eines Unternehmers iz.B. Gewinnerzielungs-
absicht) im Rahmen erwerbswirtschaftlicher Marktkoordination.
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Abbildung 5 : Struktur der mittleren Verwaltung
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Die oberste Verwaltung hat ebenfalls eine Budgetverteilungsfunktion und
zusatzlich als oberste Instanz eine Budgetfestlegungsfunktion BUDGETFL.
Da der Budgetinhalt im Rahmen eines burokratischen Verfahrens festge-
legt wird, das sowohl Planungen, Gesetze und Tatbestinde sowie Bemes-
sungsgrinde fiir Verwaltungshandeln berucksichtigt, ist das Gesamtbud-
get D nach oben und unten beschrankt und kann sich auch nur in bestimm-
ten Schranken von Periode zu Periode verandern. Den biirokratischen Ent-
scheidungsspielraum - im Sinne der Herrschaft der Beamten "Biirokra-
tie” - verdeutlicht folgendes Verhalten der politischen Beamten, der Regie-
rung oder des Parlaments als "oberste Verwaltung”. Solange die Anzahl
der Wahlerstimmen W tber der Stimmenzahl Wn;n, liegt, legt die oberste
Verwaltung das Gesamtbudget, innerhalb der erwihnten Beschrankung,
nach eigenen Wertungen, z.B. im Sinne ideologischer Vorstellungen oder

. im Sinne administrativer Ziele fest. Erst wenn W kleiner als Wi, wird,

findet eine der Differenz entsprechende Berucksichtigung der Wahlerstim-
men statt.

Die Budgetverteilungsfunktion der obersten Verwaltung unterscheidet
sich von der mittleren Verwaltung und wird mit BUDGETVO bezeichnet.
Analog zur mittleren Verwaltung vermittelt die oberste Verwaltung ihren
eigenen Finanzbedarf By und gibt den Rest des Gesamtbudgets (=DM)
weiter. Die oberste Verwaltung versorgt die mittleren und unteren Ver-
waltungen mit Vorleistungen, deren Volumen an Budgetumfingen und
Personalbestinden anknipft. Die Struktur der obersten Verwaltung wird
in Abbildung 6 dargestellt.

Somit bericksichtigt das Modell die aufgefiihrten Birokratiedefinitionen
und die meisten der genannten Burokratiemerkmale.
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Abbildung 6 : Struktur der ober:
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IV. Biirokratieeffekte
1. Birokratiefremde Einfliisse

Wir benutzen das Modell, um Effekte von Umwelteinflissen auf die "Biirokratie”
zu verdeutlichen und um die Wirkungen der Veranderung burokratischer Merk-
male sowie birokratischer Steuerung auf die Biirokratie abzuleiten. Von den
Effekten interessieren uns vor allen Dingen solche auf das Budget, von dem Nis-
kanen annimmt, daf3 die Biirokratie es maximieren méchte (Niskanen 1971).

Das Simulationsmodell erzeugt eine kegelformige Budgetverteilung innerhalb
der Biirokratie. Der Umfang des Gesamtbudgets bleibt begrenzt, da die Wahler
im politischen Sektor auf zu hohe Finanzierungslasten abweisend reagieren. Al-
lerdings verhindern die Wahlerwiinsche nach Verwaltungsleistungen auch ein
sehr kleines Budget. Welcher Einfluf3 von einer “der obigen Anderungen” auf das
Budget ausgeht, ermitteln wir, indem die Abweichung der Budgetentwicklung
von einer Entwicklung ohne diese Anderung (Normallauf) betrachtet wird (vgl.
Abbildungen Nr. 7, 8,9).

Die erwahnte ideologische Bewertung des Budgetumfangs seitens der Fihrungs-
krifte der obersten Verwaltung verursacht im Gegensatz zu Niskanen kleine
Budgets, falls die ideologischen Vorstellungen geringe Staatsaktivitdten beinhal-
ten. Ist jedoch eine Ausweitung o6ffentlicher Aktivititen erwiinscht, so resultiert
ein umfangreiches Budget. Beide Tendenzen werden jedoch von den Wihlerwiin-
schen, die die politischen Beamten beachten, in die eine oder andere Richtung
korrigiert. Somit wirken aus dem politischen Sektor stammende Erfordernisse
mit Wertungen der Fithrungskrifte zusammen. Ebenfalls dimpfend auf Budget-
ausweitungswinsche wirkt die Koordinierung der mittleren Behorden, die die
Produktion der unteren Verwaltung sowie deren Faktoreinsitze bewertet. Die
Notweﬁdigkéit, Vorleistungen den nachgeordneten Behérden bereitzustellen,
weitet einerseits das Budget der obersten und mittleren Verwaltung aus, 14t
aber bei gegebenem Gesamtbudget weniger Raum fiir Budgetmaximierungswiin-
sche. Den Niskanenvorstellungen entsprechen lediglich die einzelwirtschaftli-
chen Ziele der Behordenleiter. Obwohl deren Ziele nicht unmittelbar ein héheres
Budget vorsehen, sondern auf erwiinschte Ausbringungsmengen und Faktorein-
satze abstellen, garantiert ihnen ceteris paribus ein hoheres Budget einer einzel-
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nen Verwaltung eine bessere Zielerreichung. Nur soweit die gegenseitigen Lei-
stungsverflechtungen, die Koordinierung und der politische Einflu Raum las-
sen, kann von der Niskanenhypothese als zutreffende Verhaltensannahme ausge-
gangen werden. Folgende Einflisse aus dem politischen Sektor und seitens der
Fihrungskrifte in obersten Behorden bewirken ceteris paribus ein erhéhtes Ge-
samtbudget.

(1) Eine hohere Bewertung von Ausgaben oder Verwaltungsoutput seitens der
Wahler erhoht das Gesamtbudget, u.U. gebremst oder verstirkt von ideolo-
gischen Vorstellungen. Soweit die Wahler sich an Realausbringungsmen-
gen orientieren, resultiert eine Ausweitung der Budgets, verkniipft mit der
Vergroflerung des Budgetanteils der unteren Verwaltungen. Der Verwal-
tungsoutput steigt und seine Struktur verschiebt sich in Richtung auf die
Ausbringungsmengen der unteren Verwaltungen.

(2)  Die Verstarkung der ideologischen Préferenz fiir Personal seitens der Fiih-
rungskrafte der obersten Verwaltung erhoht das Budget. Die Budgetstruk-
tur verschiebt sich zugunsten der Budgets der ubergeordneten Verwaltun-
gen, vorausgesetzt der fur iibergeordnete Behérden typiche Personalein-
satz des hoheren Dienstes wird besonders goutiert. Der Output der ober-
sten Behorden steigt im Vergleich zu jenen der unteren Verwaltungen
starker an. Die burokratische Koordinierung seitens der obersten und
mittleren Behorden weitet sich aus. Besteht in der obersten Behérde eine
hohe Priferenz fir den mittleren und einfachen Dienst, so resultiert eine
ausgeglichenere Budgetverteilung innerhalb der "Biirokratie”.

(83) Eine hohere Wahlersensibilitiat der Fiihrungskrafte der obersten Verwal-
tung bewirkt Budgetausweitungen, falls diese Tendenz mit hohen Lei-
stungsanforderungen der Wahler konform geht. Die Folgerungen fir die
Biirokratie entsprechen den unter (1) aufgefiihrten Resultaten.

Kiirzungen des Gesamtbudgets bewirken folgende Tendenzen:

(4) Eine erhohte Finanzierungssensibilitat der Wahler sowie eine geringere
Wertung der Ausgaben oder des Verwaltungsoutputs seitens des Wahlvol-
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Abbildung Mr. 7: Prelseffekte
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kes vermindern das Gesamtbudget. Die Budgetkiirzungen bewirken eine
iiberproportionale Verringerung der Budgets der nachgeordneten Verwal-
tungen und somit eine kopflastigere Verteilung der Biirokratie. Bei gerin-
gen Budgetkiirzungen kann es sogar zu Ausweitungen der Personalbestén-
de der Fihrungsverwaltungen kommen, da in den unteren Verwaltungen
Dienstposten und Kapital eingespart werden und freigesetzte Mittel teil-
weise zu den Fihrungsverwaltungen flieen.

Eine geringere ideologische Bevorzugung grofler Budgets seitens der politi-
schen Beamten, z.B. weil sich die Einstellung zur Staatstatigkeit wandelt,
kann ebenfalls diesen Prozef} ausléosen.

Weitere biirokratiefremde Einflusse, die auf die Biirokratie zukommen, haben ih-
re Ursache in Faktorpreisidnderungen. Obwohl das Modell es erlaubt, die Effekte
von sehr vielen Faktorpreisianderungen, selbst in einzelnen Behérden, zu verfol-

gen, wollen wir nur generelle Preisinderungen betrachten (vgl. Abbildung 7).

Folgende Faktorpreisverinderungen erhéhen das Gesamtbudget:

(1)

(2)

Gehalts-, Vergiitungs- und Lohnsenkungen lassen sowohl das Gesamtbud-
get als auch die Einzelbudgets steigen. Die Budgetstruktur verschiebt sich
nur geringfiigig zu Gunsten der Fiihrungsverwaltungen. Der mittlere und
der einfache Dienst gewinnt an Umfang und die Outputs steigen. Verant-
wortlich sind dafiir die budgeterhohende Reaktion der Wihler auf die bes-
sere Versorgung mit Leistungen sowie vermehrte interadministrative Vor-
leistungsbeziige, z.B. Fachaufsicht, Dienstaufsicht, und Personalbestands-
ausweitungsabsichten.

Eine Senkung der Kapitalpreise erhoht das Gesamtbudget und verandert
seine Struktur. Die unteren Verwaltungen erhohen die Budgets. wiahrend
die oberste und mittlere Verwaltung einen Budgetrickgang hinnehmen.
Die Beschiftigung verschiebt sich zum gehobenen, mittleren und einfa-
chen Dienst hin, die Fiihrungsverwaltung verliert Personal, wihrend die
mittlere und insbesondere die unteren Verwaltungen, ihre Personal- und
Kapitalbestinde ausbauen und mehr produzieren.
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Abbildung 8
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Faktorpreiserhéhungen rufen ein sinkendes Gesamtbudget der Biirokratie her-
vor.

(3) Steigerungen des Gehalts-, Vergiitungs- und Lohnsatzes bewirken eine
Verschiebung der Budgetstruktur: die Budgets der unteren Verwaltungen
sinken, wihrend die Budgets der iibergeordneten Verwaltungen wachsen.
Parallel dazu bauen die iibergeordneten Verwaltungen Personalbestinde
auf und die nachgeordneten Behorden Beschaftigtenmengen ab. Die Pro-
duktion sinkt.

(4) Kapitalpreiserh6hungen zeitigen dhnliche Effekte; namlich steigende Bud-
gets der ubergeordneten Verwaltungen, sinkende Budgets der nachgeord-
neten Behérden. Die Personalbewegungen verlaufen analog und die Out-
puts sinken.

Von Faktorpreisverinderungen ausgeloste Schrumpfungsprozesse ziehen eine
budgetbedingte (Ménnich 1986) Stagnation nach sich und fithren zu ausgeprig-
ten Birokratieanpassungen.

Ferner tangieren Produktionsverinderungen (vgl. Abbildung 8) die Biirokratie.
Die Analyse zieht wiederum generelle Produktivitatsvariationen in Betracht, wo-
bei Verdanderungen der Kapitalproduktivitat zur Debatte stehen. Produktivitdts-
erhéhungen vergroBeren die Gesamtbudgets, bewirken jedoch schrumpfende Bud-
gets der tbergeordneten Verwaltungen und fithren zu Budgetausweitungen an
der Basis. Auch die Personalrelationen verschieben sich zugunsten der unteren
Verwaltungen. Arbeitsproduktivitdtserhohungen zeigen analoge Budgeteffekte.
Produktivitdtssenkungen der Arbeit oder des Kapitals vermindern das Gesamt-
budget und verursachen betrachtliche Verluste der unteren Verwaltungen, wih-
rend die iibergeordneten Verwaltungen ihre Budgets und Beschiftigungsbestin-
de sogar noch ausbauen.

Generell 1aBt sich feststellen, daB bei politisch und ideologisch bedingten Budget-
erweiterungen sowie bei Faktorpreissenkungen und Produktivitatsverbesserun-
gen alle Verwaltungen - wenn auch verstarkt die unteren Verwaltungen - bud-
getmaBig partizipieren. Hingegen fithren politisch und ideologisch motivierte
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Budgetkiirzungen und ungiinstigere Faktorpreis- und Produktivitiatsbedingun-
gen zu birokratischen Verschiebungen in Richtung auf eine relative St!a'rkung
der Position der Fihrungsverwaltungen. Diese sind namlich mit besonderen
Machtbefugnissen, z.B. bei dem Budgetentwurf, ausgestattet. Diese Entwicklung
wird begleitet von Umorganisationen, die bei Kapitalpreiserh6hungen und Kapi-
talproduktivitissenkungen den héheren Dienst in Fihrungsverwaltungen be-
glnstigen. Beziiglich der angenommenen Produktivitits- und Kompetenzvertei-
lungen erfahren der mittlere und gehobene Dienst Ausweitungen, falls die Bud-
gets steigen. Budgetausweitungstendenzen rihren auch von birokratiefremden
Einflussen her.

2. Birokratieinterne Einfliisse

Weitere Verinderungen der Verwaltungsbranche haben ihre Ursache in Ver-
schiebungen in der Biirokratie selbst, die nicht zwangslaufig Niskanen bestati-
gen. Ein verstirkter Bezug von Zwischenleistungen seitens der obersten, mittle-
ren und unteren Verwaltung bewirkt eine gleichmaBigere Budgetentwicklung.

Besonders interessant sind die Wirkungen, die von einer Variation der Wertun-
gen der Fithrungskrifte ausgehen (vgl. Abbildung 9). Wenden sich die "Biirokra-
ten” verstiarkt der Dienstpostenmaximierung zu, so nimmt, auch gegen den Willen
der Wihler, das Gesamtbudget zu, obwohl die Budgets der unteren Verwaltungen
abnehmen. Budgetvermehrung betreiben die iibergeordneten Verwaltungen. Die
Produktion der obersten Verwaltung steigt; die Produktion der unteren Verwal-
tungen nimmt jedoch betréchtlich ab. Der hohere Dienst gewinnt besonders.
Selbst in diesem Niskanen bestatigenden Fall kommt es nicht bei allen Verwal-
tungen zu Budgeterhéhungen.

Riicken die Fiihrungskrifte Mengenmaximierung in den Mittelpunkt ihrer Be-
miithungen, so wird das Gesamtbudget drastisch reduziert, obwohl die Wahlerzu-
stimmung steigt. Vor allem die obersten Verwaltungen reduzieren ihre Budgets.
Nun verlieren insbesondere die ibergeordneten Behoérden Dienstposten, beson-
ders ausgeprigt im hoheren Dienst. Die Produktion der Fihrungsverwaltungen
sinkt, im Gegensatz zur Produktionsausweitung der unteren Verwaltungen.
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Abbildung Nr.9
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Die Zielinderungen rufen besonders einschneidende Biirokratieeffekte hervor.
Bei Produktionsausweitungen gewinnen die unteren Verwaltungen an Bedeu-
tung, bei Schrumpfungsprozessen steigt die Zahl - zumindest relativ - der Ange-
hérigen des héheren Dienstes.

3. Effekte birokratischer Koordinierung

Wirkungen auf die Birokratie gehen zudem von den von ihr angewendeten In-
strumenten biirokratischer Steuerung aus. Im Modell kénnen viele dieser Koordi-
nierungen abgebildet werden, z.B. Anderungen des Haushaltsentwurfsverfah-
rens, der Entscheidungsbeteiligung, des Informations- und Leistungsaustausches
zwischen Verwaltungen, behérdeninterne Kompetenzverianderungen und Varia-
tionen der Produktionsstruktur (etwa der Aufgaben von Dienstposten und von
Bereichen) sowie Maflinahmen der Personalsteuerung (wie Rekrutierung, Entlas-
sung, Stellen- und Laufbahnplanung). Diese Anderungen kénnen im Modell iiber
entsprechende Parametervariationen oder Funktionsianderungen Beriicksichti-
gung finden. Ein beliebtes birokratisches, personalpolitisches Fiihrungsinstru-
ment bildet die Vorgabe von Stellenkegeln. Ein Stellenkegel ("Komba” 0.J., Piitt-
ner 1982, S. 189 fT., Friedrich, Pfeilsticker 1985, S. 199 ff.) stellt eine hierarchi-
sche Anordnung von Stellen in einer oder mehreren Verwaltungen dar, wobei die
Abstufung der Stellen sich aufihre Laufbahn- und Besoldungsgruppenzugehorig-
keit bezieht. "Gesetzliche Stellenkegel” werden benutzt, um das Wachstum der
Biirokratie und der Budgets einzuschranken.

Der Stellenkegel, der sich ohne Restriktionen einstellt, weicht unter Einrech-
nung der Angestellten nicht allzu sehr von dem tatsiachlichen Stellenkegel fir
den Trager Bund ab und er entspricht der schon angesprochenen Budgetvertei-
lung.

Mit der Vorgabe eines Stellenkegels wird die Eindimmung der Budgetauswei-
tung in vielen Fallen nicht ereicht (vgl. Abbildung 10). So steigen bei einer gene-
rellen Beschrinkung des hoheren Dienstes bei allen Verwaltungen das Gesamt-
budget und die Einzelbudgets an. Eine Gesamtbudgetausweitung tritt auch bei
der Beschrankung anderer Dienste auf, allerdings in geringerem Umfang. Aufler-
dem resultieren nun Verschiebungen der Budgets in der Behérdenhierarchie. So-
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Abbildung 10
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weit der hohere, der gehobene und der mittlere Dienst beschriankt werden, neh-
men alle Budgets zu. Im Fall der Restriktion fir den mittleren und den einfachen
Dienst nehmen die Budgets der Filhrungsverwaltungen ab, aber jene der unteren
Verwaltungen zu. Bei absoluten Stellenkegeln ist diese Tendenz ausgepragter als
bei relativen Stellenkegeln. Eine Beschrankung des hoheren Dienstes allein oder
des hoheren und des gehobenen Diensten bewirkt aulerdem einen Anstieg der
Verwaltungsoutputs bei allen Verwaltungen. Je mehr Verwaltungen in die Stel-
lenobergrenzenverordnung einbezogen sind, desto héher fillt die Budget- und
Outputvermehrung aus. Uneinheitlich ist die Reaktion der Verwaltungen, falls
fir den gehobenen und den mittleren Dienst Stellenkegelrestriktionen existie-
ren. Im Gegensatz zu den Budgets sinken die Ausbringsmengen der obersten und
mittleren Behérden, wiahrend die Outputs der unteren Verwaltungen zunehmen.

Diese Reaktionen sind teilweise darauf zuriickzufiihren, dafl die Verwaltungen
ihre Produktionsfaktoren sorgfaltiger einsetzen, Dienstpostenvermehrungswin-
schen entgegentreten und der gesteigerte Output zu einer Honorierung der Biiro-
kratie seitens der Wahler fiihrt. Schaltet man letzteren EinfluBl aus, so zeitigen
Stellenkegel dennoch Budgetwirkungen. Wahrend die Beschrankung des hoheren
und gehobenen Dienstes eine Erhohung des Budgetanteils der iibergeordenten
Verwaltungen hervorruft, verlieren bei Beschrankungen anderer Dienste die
iibergeordenten Verwaltungen Budgetanteile.

Infolge der Stellenkegel resultieren geringe Outputsteigerungen, die bei Be-
schrinkungen der hoheren und gehobenen Dienste bei allen Verwaltungen auf-
treten. Wahrend die tiibergeordneten Behorden an Output verlieren, erzeugen die
unteren mehr, soweit man den mittleren und einfachen Dienst besonders regu-
liert.

Ferner treten geringe stellenkegelbedingte Mengenvermehrungen ein, falls die
Koordination zwischen der oberen und mittleren Verwaltung mittels einer Bud-
getvorgabe fiir die mittlere Behirde ausgeschaltet wird. Die alleinige Stellenke-
gelrestriktion fiir eine untere Verwaltung lafit deren Produktion ansteigen und
verursacht Produktionsverschiebungen hin zur mittleren Behérde. Wird fur eine
Verwaltung sowohl das Budget fixiert als auch eine Stellenkegelvorgabe einge-
fihrt, dann hat man mit steigendem Output zu rechnen.
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Verschirfte Stellenkegelvorgaben fiihren zu Budget- und Outputerhéhungen,
wenn Budgetanpassungen gestattet sind. Outputsteigerungen lassen sich bei
nicht allzu extremer Restriktion selbst im Falle vorgebener Budgets feststellen.
Dienstpostenmaximierende Verwaltungen reagieren auf Stellenkegel mit beson-
ders hohen Budget- und Ausbringungsmengensteigerungen. Budgetverringerun-
gen und die in der Literatur befiirchteten Mengenrickginge stellen sich ein, so-
weit bei den Verwaltungen das Ziel der Mengenmaximierung dominiert und
scharfe Stellenkegelvorgaben implementiert werden.

Bedeutsame Budget- und Outputvermehrungen infolge von Stellenkegel sind zu

erwarten, wenn:

- Dienstpostenmaximierungstendenzen bestehen,

- die beschrankten Laufbahn- und Besoldungsgruppen eine hohe Priferenz ge-
nieflen,

- die entsprechenden Bediensteten hohe Einkommen erhalten,

- die Produktivititsdifferenzen zwischen den Stellen verschiedener Laufbahn-
gruppen gering ausfallen und

- viele Verwaltungen Stellenkegelvorgaben erfahren.

Die als Instrument gegen Budgetausweitungsabsichten a la Niskanen interpre-
tierten Stellenkegel wirken manchmal geradezu im Sinne Niskanens fiir die ge-
samte Biirokratie, allerdings tiber eine Verbesserung ihrer Leistungsfihigkeit.
Ferner geht diese Entwicklung mit Budgetstrukturverschiebungen einher. Von
zu vereinfachenden Annahmen tiber das "Verhalten” der "Biirokratie”, die aus
der Betrachtung einzelner Verwaltungen abgeleitet wird, sollte man Abstand
nehmen.

V. Anhang
1. Das Simulationsmodell
Die Fassung der geschilderten Zusammenhange beruht auf einer Modellbil-

dungsmethode, die auf eine angemessene Systemdefinition sowie der Anwendung
von Petri-Netzen basiert (Pfeilsticker 1982, Friedrich, Pfeilsticker 1984). Die so
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dargestellten Abhiangigkeiten lassen sich in ein Simulationsmodell iiberfiihren,
das sich besonders leicht in der Programmiersprache APL realisieren lafit (vgl.
Kapitel V.2.).

Das Simulationsmodell wird mittels der APL-Funktion SIMSK aufgerufen. Der
Operand Z bestimmt den zu simulierenden Zeitraum. Der rechte Operand PV ent-
hilt die Namen der zu protokollierenden Variablen. Das Ergebnis wird der Vari-
ablen ER zugewiesen oder, wenn man sie weglafit, am Bildschirm ausgegeben. In
der Abbildung 11 werden die Zeilen der Funktion SIMSK aufgelistet. Die Funk-
tion PROLOG dient lediglich der Programmoptimierung und -vorbereitung. Zu
Beginn eines Simulationszyklusses werden die in PV genannten Variablen mit
Hilfe der Funktion STATISTIK erfaft. Danach werden die einzelnen Verwaltun-
gen der Reihe nach simuliert. Der politische Sektor wird indirekt durch die ober-
ste Verwaltung aufgerufen. Deshalb ist die Funktion WAHLFUNK nicht sicht-
bar. In Zeile 10 wird abgefragt, ob die Anzahl der zu simulierenden Zeitriaume Z
grofer als die simulierten T sind. Falls ja, springt die Bearbeitung zur Marke
LOOP in Zeile 4 und simuliert den nachsten Zeitraum. Ansonsten wird eine ab-
schlieBende Statistik erstellt und mit Hilfe der Funktion PROTOKOLLE die er-
faBten Werte ausgegeben. Abbildungen 12 bis 14 zeigen die APL-Funktionen der
Verwaltungen. Die beiden unteren Verwaltungen werden durch die gleichen
Funktionen simuliert. Der Unterschied ergibt sich aus den unterschiedlichen Pa-
rametern. Die Verwaltungen sind durchnummeriert, damit die Parameter richtig
zugeordnet werden konnen. Die Abbildungen 12 bis 14 lassen sich direkt verglei-
chen mit den Netzen der Abbildungen 4, 5 und 6. Die rechteckigen Elemente der
Netze entsprechen den APL-Funktionen gleichen Namens. Die kreisformigen
Elemente sind ein Teil der Variablen, auf denen diese Funktionen operieren. Sie
erscheinen im Definitionsteil der Funktionen, was aus den Abbildungen 15 bis 21
hervorgeht.

Die APL-Funktion MANAGEMENT enthélt noch weitere definierte Funktionen,
die mehr aus programmtechnischen Griinden eingefiihrt wurden. Es handelt sich
um die Funktionen der Abbildungen 22 bis 24. Die APL-Funktion PFREST er-
mittelt diejenigen Produktionsfaktoren, fiir die eine Restriktion erreicht wurde.
Die Funktionen PFRMIN bzw. PFRMAX berechnen Minimums- bzw. Maxi-
mumsrestriktionen der Produktionsfaktoren. Die Funktion WGNFUNK berech-
net den Wertgrenznutzen der Produktionsfaktoren und die Funktion VARKOEF
berechnet den Variationskoeffizienten der Wertgrenznutzen.
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2.Das APL-Programm

Simulationsmodell - Stellenkegel -
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Summary

In order to analyse the effects of bureaucratic coordination in public admini-
stration, a microeconomic simulation model of administrative coordination was
developed. This paper is devoted to showing the consideration of bureaucracy in
the model, the model building and simulation results. The structure of the coordi-
nation model is demonstrated on the basis of a three level administrative hierar-
chy with public offices at each level. Apart of the administrative sector exists a po-
litical sector, which influences the administrative sector through a political pro-
cess. Political power is restricted by bureaucracy. Bureaucrats coordinate lower
rank public offices according to legal requirements, public goals, and manage-
ment objectives. As means of coordination serve the budget process, production of
interadministrative services and legal restrictions on the number of positions of
different rank in public offices.

The techniques used are based on systems theory, cybernetics, and automata
theory. Their application enables us - apart from deriving results - to demonstrate
the procedure of identifying the effects. They stem from changes in the economic
and political environment of the public sector as well as from changes in goals of
public management and bureaucratic behaviour. Without prior knowledge of the
characteristics of these changes and of the administration no typical reaction of
the budgets can be predicted. Some changes such as decreases in factor prices, in-
creases in factor productivities, a higher preference of voters for public services,
lower voters sensitivities to the financial burden of public production, and tenden-
cies of public managers to maximize jobs lead to an increase in the budget of the
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administrative sector. Opposite results are produced by an output maximizing
management and changes towards higher factor prices, lower productivities,
higher financial sensitivities, and diminished evaluation of public services. The
allocation of the total budget to individual public offices is changed too, low rank
administrations gain from increases in total budget. Generally, they suffer from
budget cuts the whole public sector has to undergo.

The simulation of changes in the legal restrictions on the number of positions
shows that in many cases such restrictions give rise to higher budgets, more ad-
ministrative output rather than output reductions, as expected by bureaucrats.
Such bureaucratic restrictions seem to stimulate efficiency in public admini-
stration.






Offentlicher Haushalt und 6ffentliche Unterneh-

1.

men; Planungs- und Organisationsaspekte
der intermedidren Erfiillung
offentlicher Aufgaben

von

Wolfgang Kitterer

Einleitung

Offentliche Unternehmen werden in der wissenschaftlichen Literatur tuberwie-

gend nach den drei folgenden Merkmalen abgegrenzt:

a)

b

~

c)

1)

3)

Offentliches Eigentum: Als offentlich gelten Unternehmen, die im Eigentum
der 6ffentlichen Hand stehen.! Dazu zdhlen auch gemischtwirtschaftliche Un-
ternehmen, "soweit der offentliche Partner eine qualifizierte (Kapital- und
Stimmen-)Mehrheit besitzt.”?

Offentliche Aufgabe: Unternehmen sind offentlich (bzw. gemeinwirtschaft-
lich), sofern ihre Leistungen und Ergebnisse mit der Erfillung einer o6ffentli-
chen Aufgabe zusammenhingen bzw. wichtigen "6ffentlichen Interessen” die-

nen.®

Staatliche Eingriffskompetenz: Der Offentlichkeitscharakter von Unterneh-
men setzt nicht notwendigerweise staatliches Eigentum voraus. Wichtig ist
vielmehr, "daf der Staat iiberhaupt die Mioglichkeit hat, auf die Preis- oder all-

Vgl. z.B. Bos (1980), S. 4. Eichhorn (1980), Spalte 1396.

Eichhorn (1980), Spalte 1396. )

Vgl. Ritschl (1959), S. 506 f.; Eichhorn/Minch (1983), S. 15 {.. Wissenschaftlicher Beirat der
Gesellschaft fiir offentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft (1984), S. 17.
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gemeiner die Angebotspolitik Einflufd zu nehmen.™

Verschiedentlich wird die Auffassung vertreten, das Kriterium "6ffentliches In-
teresse” sei wegen seiner Unbestimmtheit und Komplexitat fir die Definition 6f-
fentlicher Unternehmen ungeeignet.’ Aus der Sicht unserer Themenstellung, bei
der es um die Beziehungen zwischen 6ffentlichem Haushalt und 6ffentlichen Un-
ternehmen geht, spielt aber die Bestimmung dessen, was als "6ffentliche Aufga-
be” anzusehen ist, die entscheidende Rolle, insbesondere wenn es um eine ratio-
nale Planung und Durchfihrung politischer Zielsetzungen geht.

2. Einheit und Vollstindigkeit des Budgets

Die traditionelle Finanzwissenschaft hat zu dieser Problematik keine sehr weit-
reichenden Losungsvorschlage zu empfehlen. Sie sieht das Verhaltnis zwischen
offentlichen Unternehmen und offentlichen Haushalten ausschlielich unter dem
Aspekt der Einnahmen- und Ausgabenwirksamkeit und deren Kontrollierbar-
keit. Es gentigt, wenn dem Prinzip der Einheit und der Vollstandigkeit des Bud-
gets Rechnung getragen wird. Sind namlich alle Einnahmen und Ausgaben, also
auch die, die bei 6ffentlichen Unternehmen anfallen, im Haushaltsplan veran-
schlagt, so offenbart sich in deren Struktur und Hohe der politische Wille bzw.
das politische Programm und es ist aulerdem die Gewahr gegeben, dafl das Parla-
ment sein vornehmstes Recht der Bewilligung von Haushaltsansitzen wahrneh-
men kann.

Gerade bei 6ffentlichen Unternehmen werden aber auch Ausnahmen von der Re-
gel der Vollstandigkeit und Einheit des Budgets als moglich, ja sogar als notwen-
dig und sinnvoll angesehen. In dem Mafle, in dem es sich als zweckmaBig erweist,

4) Blankart(1980), S. 7 (Hervorhebung im Original). Dieses Kriterium zielt inshesondere darauf
ab, unter dem Begriff 6ffentliche Unternehmen auch die ffentliche Regulierung von Unter-
nehmen zu erfassen, die nicht in staatlichem Eigentum sind. Die in den EG-Richtlinien ange-
gebene Definition scheint dieser Abgrenzung zu folgen, wird aber dennoch nur auf das é(Tent-
liche Eigentum bezogen: Offentliche Unternehmen sind danach alle Unternehmen, auf die
"die 6ffentliche Hand aufgrund Eigentums, finanzieller Beteiligung, Satzung oder sonstiger
Bestimmungen, die die Tatigkeit des Unternehmens regeln, unmittelbar oder mittelbar einen
beherrschenden Einflufl ausiiben kann.” Richtlinie vom 25.6.1980. 80/723 EWG, Amtsblatt
der Europiischen Gemeinschaften Nr. L. 195/35, Art. 2. Vgl. a. Puttner (1983), S. 697 f.

5) Vgl. Wittmann(1976), S. 160. Beuck/Diederich (1980), S. 432.
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die jeweiligen 6ffentlichen Betriebe nach erwerbswirtschaftlichen Gesichtspunk-
ten zu fihren und demgemaf das enge Korsett des Haushaltsrechts abzulegen,
wird den betreffenden Einrichtungen eine gewisse budgetiare Autonomie zuge-
standen, indem

a) sie nach kaufméannischen Grundsatzen wirtschaften diirfen;

b) ihre Einnahmen und Ausgaben nicht mehr im Haushaltsplan veranschlagt
werden, sondern dem Haushalt in Form eines Wirtschaftsplans nur noch als
Anlage hinzuzufugen sind;

¢) nurihre Zufihrungen und Ablieferungen als haushaltsmafige Ausgaben oder
Einnahmen der jeweiligen Gebietskorperschaft erfafit werden.

Diese Losung vermittelt den Eindruck, als verbinde sie das Angenehme mit dem
Niitzlichen: Trotz der als notwendig erkannten groeren Eigenwirtschaftlichkeit
des Unternehmens ist die staatliche EinfluBméglichkeit in angemessener Weise
gewahrt. Denn neben einer vollstandigen Einsicht in den Wirtschaftsplan des je-
weiligen Unternehmens kann die Exekutive immer noch die "Nettobeziehungen”
(also Zufihrungen und Ablieferungen) gestalten und hat die Legislative immer
noch die Moglichkeit diese Gestaltung zu prifen und zu bewilligen.

3. Zur Bedeutung finanzwirksamer Beziehungen

Sind aber die verbleibenden finanzwirksamen Beziehungen zwischen offentli-
chem Haushalt und 6ffentlichen Unternehmen Ausdruck des éffentlichen In-
teresses oder der Erfillung einer 6ffentlichen Aufgabe? Auf diese Frage gibt es
keine einfache Antwort, und wenn man sie dennoch geben wollte, mufite sie eher
negativ ausfallen.

Die Probleme beginnen bereits bei der mehr oder weniger willkirlichen Entste-
hung von Zufiihrungen und Ablieferungen. Zwar sind die Begriffe klar definiert -
Zufithrungen sind Zuweisungen zur Deckung von Betriebsverlusten sowie ruck-
zahlbare und nicht rickzahlbare Zuweisungen zur Kapitalausstattung; Abliefe
rungen sind Gewinnablieferungen und Kapitalruckzahlungen -, aber es besteht
kein einheitliches Prinzip, nach dem sie zu bemessen sind. Die Hohe der Zufuh-
rungen und Ablieferungen wird entweder nach den jeweiligen gesetzlichen Be-



146 Wolfgang Kitterer

stimmungen, oder im Einvernehmen mit dem zustindigen Ministerium und dem
Finanzminister festgelegt. Wahrend beispielsweise die Bundespost 10 % ihrer Be-
triebseinnahmen an den Bund abliefern muf3®, existiert eine solche Regelung fiir
die Bundesbahn nicht. Auflerdem steht die Rechtfertigung der dem é6ffentlichen
Haushalt zuflieBenden Gewinne aus erwerbswirtschaftlicher Titigkeit des Staa-
tes auf schwachen Fiflen. Der eigentliche Zweck 6ffentlicher Unternehmen kann
nicht in der Einnahmeerzielung liegen. Wire dies der Fall, so miite man fragen,
wieso "offentliche Unternehmen berechtigt sein (sollen), ihren Kunden eine Art
Sondersteuer zugunsten offentlicher Haushalte aufzuerlegen.”” Die Héhe des im
Budget ausgewiesenen Gewinns aus erwerbswirtschaftlicher Tatigkeit ist daher
aufkeinen Fall ein MaBstab fir die Erfilllung des 6ffentlichen Interesses.

Noch umstrittener und fiir die Haushalts- und Wirtschaftspolitik der letzten Jah-
re von groflerer Bedeutung sind jedoch die Zufiihrungen éffentlicher Trager zur
Verstirkung des Eigenkapitals oder zur Abdeckung der Defizite ihrer 6ffentli-
chen Unternehmen. Zuweilen kann man die schlichte Behauptung finden, solche
Zufihrungen seien die addquate Form, um die gemeinwirtschaftlichen Verpflich-
tungen, die den offentlichen Unternehmen durch ihre Triager auferlegt werden,
zu finanzieren. (Vgl. Konow (1972), S. 27). Andererseits werden Defizite offentli-
cher Unternehmen haufiger mit dem Hinweis verteidigt, sie seien "unecht”, da
sie ja im Grunde genommen aus der Ubernahme gemeinwirtschaftlicher "Lasten”
entstiinden, die der jeweilige 6ffentliche Trager finanziell nicht hinreichend aus-
geglichenhabe.®

Zunichst einmal sollte klar sein, daB sich eine globale Verlustabdeckung kaum
rechtfertigen 148t. Wenn in der entsprechenden Gesetzesgrundlage oder in der
Satzung des 6ffentlichen Unternehmens nur allgemeine Hinweise auf die Erfal-
lung offentlicher Aufgaben enthalten sind, und eine weitere Operationalisierung
hinsichtlich der Kosten und Leistungen nicht unternommen wird, kann man

6) Nach § 21 Abs. 3 Postverwaltungsgesetz vom 24. Juli 1953 (BGBI. I, S. 676) betrug dieser Satz
lange Zeit 6 2/3 %. Nach Sonderablieferungen in den Jahren 1979 (1,1 Mrd. DM) und 1980 (1,5
Mrd. DM) wurde der Normalsatz der Ablieferungen an den Bund ab 1981 auf 10 % erhéht.
Vgl. Die Finanzentwicklung (1983),S. 50 f.

7) Hamm (1984), S. 41. Auch Thiemeyer weist darauf hin, da die "UberschuBerzielung
offentlicher Unternehmen in Monopolstellung ein besteuerungsihnlicher Vorgang (ist). der
der kritischen Wiirdigung bedarf.” Thiemeyer (1984), S. 24.

8) Vgl. Oeftering (1965), S. 490 f.; Vaerst (1972), S. 662; Die Finanzentwicklung (1983), S. 47.
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nicht von einer rationalen Planung 6ffentlicher Aufgaben sprechen. Die auf die-
ser Basis erfolgende Defizitabdeckung leistet nur der Unwirtschaftlichkeit Vor-
schub, vermindert den Anpassungszwang und verleitet haufig zu einer nachtrag-
lichen politischen Rechtfertigung, die nur die Planungsfehler der verantwortli-
chen politischen Instanzen kaschieren soll.” Mit der Zeit kann sie sogar in einen
”Anreiz zur Defizitmaximierung” ausarten, indem die Subventionsautomatik Ge-
wohnungsprozesse einleitet und einer immer extensiveren Interpretation ver-
selbstdndigter Leistungsziele Vorschub leistet.!?’

Selbst aus der Sicht des betroffenen éffentlichen Unternehmens hat die unspezifi-
zierte Defizitabdeckung nicht nur Vorteile. Ihre haushaltspolitische Planung ist
erfahrungsgemaB erratisch. So hat beispielsweise der Bund die in den Jahren
1980 und 1981 geplanten Investitionszuschiisse und Verlustabdeckungen fiir die
Bundesbahn nicht voll ausgezahlt, sondern teilweise zur Erwirtschaftung der im
Bundeshaushalt vorgesehenen globalen Minderausgaben eingesetzt. Die Bundes-
bahn muBte sich durch eine entsprechende Erhéhung ihrer Verschuldung an die-
se willkiirliche Verlagerung anpassen.'"’

4. Das Abgeltungsprinzip

Wenn das Prinzip der Einheit und Vollstindigkeit des Budgets mehr als einen
formalen Sinn haben soll, so kann es nur als Forderung verstanden werden, die
jeweilige Aufgabenerfillung durch 6ffentliche Unternehmen analytisch vollstan-
dig im Haushaltsplan der jeweiligen Gebietskorperschaft sichtbar zu machen. Da
es sich bei 6ffentlichen Unternehmen um eine "mittelbare” (intermediare) Erful-
lung 6ffentlicher Aufgaben handelt, mussen zwei Bedingungen fiir die analytisch
vollstandige Darstellung der 6ffentlichen Aufgabe erfiillt sein:'?'

- einerseits muBl das finanzwirksame AusmaBf des staatlichen Einflusses auf die
offentlichen Unternehmen erkennbar sein, so daB die regierungsinterne Pla

9) Vgl Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft (1976), S. 37:
Thiemever (1977),S. 152; Hamm (1984), S. 37f.

10) Vgl. Wittmann (1978), S. 58, Lider/Kipper (1979), S. 255.

11) Vgl. Die Finanzentwicklung (1983), S. 50. Uber dhnlich willkirliche Vorginge berichtet auch
Oeftering (1965), S. 491f.

12) Vgl. dazu und zum folgenden Kitterer (1976), S. 65 ff. sowie Ring (1984), S. 54-58.
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nung und die parlamentarische Kontrolle auf nichts anderes als auf die Erfiil-
lung politischer Zielsetzungen ausgerichtet sind;

- andererseits muf} die finanzwirksame Darstellung der 6ffentlichen Aufgabe
soweit wie méglich aus der Vermischung mit der erwerbswirtschaftlichen
Zielsetzung herausgelost werden.

Konkret bedeutet dies, daBl der Staat die eigenwirtschaftliche Ausrichtung seiner
Unternehmen im Prinzip akzeptiert und in den Fallen, in denen er sie durch
bestimmte Auflagen zwingt, Aufgaben wahrzunehmen, die wegen ihrer mangeln-
den erwerbswirschaftlichen Rentabilitat nicht vorgenommen worden wiren, die
damit verbundenen Mindereinnahmen oder Mehrausgaben durch budgetire Zah-
lungen ausgleicht. Sowohl der Staat als auch die betroffenen offentlichen Unter-
nehmen wiren auf diese Weise verpflichtet, in ihren Budgets bzw. in ihren nach
kaufmannischen Prinzipien aufzustellenden Gewinn- und Verlustrechnungen die
mit der Erfilllung 6ffentlicher Aufgaben verbundenen Mehrausgaben bzw. Min-
dereinnahmen zu spezifizieren.

Der budgetiare Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Lasten wird als Abgeltungs-
prinzip bezeichnet. Es gibt verschiedene Moglichkeiten, die auf diesem Prinzip
beruhenden Beziehungen zwischen dem o6ffentlichen Haushalt und den éffentli-
chen Unternehmen sichtbar zu machen. Seit einigen Jahren existiert ein konkre-
ter Vorschlag zur Erstellung einer "gemeinwirtschaftlichen Ergebnisrechnung”
fur offentliche Verkehrsbetriebe. Es handelt sich um eine Rechnung, die das ge-
meinwirtschaftliche Ergebnis (als Saldo zwischen den Kosten der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen und ihrer Abgeltung durch die jeweilige Gebietskorper-
schaft) dem erwerbswirtschaftlichen Ergebnis gegeniiberstellt und daraus das
"Gesamtergebnis des Wirtschaftens” ableitet (vgl. Anhang). Dieser Vorschlag
wurde bisher allerdings erst von einem einzigen o6ffentlichen Unternehmen, der
Bremer Straenbahn AG (BSAG), aufgegriffen.!® Die Deutsche Bundesbahn ist
dagegen seit langerem um die Entwicklung einer sogenannten Trennungsrech-
nung bemiiht,'* die darlegen soll, wie die eigenwirtschaftliche Tatigkeit des Un-

13) Vgl. dazu Flieger 11983). Dabei stelite sich heraus, daf der von der BSAG erzielte Uberschul3
von 0,3 Mio. DM im Jahre 1981 eigentlich 1,7 Mio DM betragen hiitte, wenn nicht bei der Ab-
geltung gemeinwirtschaftlicher Leistungen ein Defizit von 1,4 Mio. DM entstanden wire.
Vgl. ebenda, S. 36.

14) Vgl. Eiermann (1965); Konow (1972): Ruscheweyh (1380).
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ternehmens zu beurteilen ist und in welchem Verhaltnis sie zu jenen Bereichen
des Unternehmens steht, die der Erfullung offentlicher Aufgaben dienen. Wir
wollen anhand dieses speziellen Falls kurz auf einige Probleme eingehen, die mit
der Anwendung des Abgeltungsprinzips verbunden sind und die in dhnlicher
Form auch in anderen Bereichen auftreten kénnen.

Tabelle 1 zeigt beispielhaft die Trennungsrechnung der Deutschen Bundesbahn
fir das Geschaftsjahr 1984. Daraus geht hervor, dal nur etwa 41 % der Ge-
samtaufwendungen des Unternehmens in Hohe von 30,4 Mrd. DM dem eigen-
wirtschaftlichen Bereich zuzurechnen sind. Dagegen entfallen

- ein Viertel der Aufwendungen (7,5 Mrd. DM) auf den staatlichen Bereich; dar-
unter versteht die Bundesbahn die Ubernahme der von ihr selbst zu finanzie-
renden Wegekosten, d.h. den Bau und die Unterhaltung des gesamten Schie-
nennetzes;

- 17 % der Aufwendungen (5,1 Mrd. DM) auf den "gemeinwirtschaftlichen” Be-
reich, der in der Hauptsache die gemeinwirtschaftlichen Lasten des Personen-
nahverkehrs auf Schiene und Strafle umfafit;

- wiederum rund 17 % (5,2 Mrd. DM) auf sogenannte Verkirzungen. Dies sind
nicht betriebsbedingte Lasten,'® fiir die der Bund nach EG-Recht Ausgleichs-
zahlungen leisten muf, um die Bundesbahn mit ihren Wettbewerbern gleich-
zustellen, und "deren Uberwindung seitens der Deutschen Bundesbahn durch
Managementleistungen nicht moglich ist.”'®’

Das Defizit der Bundesbahn ist nach dieser Rechnung nicht dem eigenwirtschaft-
lichen Bereich zuzuschreiben - dort ist vielmehr ein "UberschuB” in Héhe von 2,3
Mrd. DM entstanden -, sondern hat seine Ursache fast ausschlieflich in der man-
gelnden Abgeltung der Wegekosten.

Nicht umsonst hebt die Bundesbahn in ihren Geschiftsberichten die stets positi-
ven Ergebnisse im eigenwirtschaftlichen Bereich hervor und verweist darauf, daf

15) Im einzelnen handelt es sich um strukturell iberhéhte und betriebsfremde Versorgungsla-
sten, Tuberkulosefiirsorge, Zusatzversorgung fur Angestellte und Arbeiter, Inanspruchnah-
me zusitzlicher Ausbildungsplitze, Zinsen zur Bereinigung der Kapitalstruktur und Zinsen
fiir Anleihen zur Kapitalaufstockung. Vgl. Geschaftsbericht der Deutschen Bundesbahn, Ge-
schiftsjahr 1982, S. 15.

16) Ebenda.



Tabelle 1: Trennungsrechnung der Deutschen Bundesbahn (1984, Mrd. DM)

Trennungsrechnung
Zeile Bezeichnung f?t;c‘;l:?u‘(é Ver::;.nun- ins;)egamt Eﬁi’éﬁif‘ - w?retl:cil:ﬂ Sﬁ?:l'
DB 1984 cher licher Bereich| Bereich
Bereich (OPNV) (Fahrweg)
MrdDM | Mrd. DM | Mrd. DM | Mrd. DM Mrd. DM Mrd. DM

1 2 3 4 5 6 7 8

Ertrége
1 Personen- und Gepackverkehr 58 - 58 2,9 2,9 -
2 Giiterverkehr 9,6 - 9,6 9,6 - -
3 andere eigene Ertrage 2,5 - 2,5 2,4 0,1 -
4 Ausgleichszahlungen des Bundes

° erlossteigernde 3,8 - 3,8 - 1,6 2,2
5 °aufwandsmindernde 5,6 5,2 0,4 - - 0,4
6 Summe Ertrige 27,3 5,2 22,1 14,9 4,6 2,6

Aufwendungen
7 Personalbereich 20,8 3,8 16,2 1,6 3,4 5,2
8 Sachbereich 4,6 - 4,6 3,1 1,1 0,4
9 Abschreibungen 2,5 - 2,5 0,9 0,5 1,1
10 Zinsen 2,9 1,1 1,8 0,9 0,1 0,8
11 Betriebsfremde Versorgungslasten

und Renten 0,3 0,3 - - - -
12 Ubrige Aufwendungen 0,1 - 0,1 0,1 - -
13 Summe Aufwendungen 30,4 5,2 25,2 12,6 5,1 7,5
14 Uberdeckung+ /Unterdeckung - -31 - -3, + 2,31 -0,5 -49

Abweichungen der Summe der Einzelbetrége sind rund bedingt. Tr hung auf Basis der vorliufigen erlschaﬂsergehnlsrechnung

1) Ohne Beriicksichtigung einer Aufwandsposition "thcabgube die das Deﬂznt im stauthchen Bereich entsprechend verringern wiirde.
Quelle: Geschiftsbericht der Deutschen Bundesbahn, Geschaftsjahr 1984, S. 9.
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sie "nur dort kein ausgeglichenes Ergebnis vorlegen kann, wo sie Leistungen zu-
gunsten des Staates oder in seinem Auftrag zugunsten der Gesellschaft er-
bringt.”!” Defizitare 6ffentliche Unternehmen, die dem Druck der Offentlichkeit
ausgesetzt sind, suchen nach Rechtfertigungen und haben ein Interesse daran,
ihr eigenwirtschaftliches Ergebnis moéglichst giinstig darzustellen, obwohl es auf
fragwiirdigen Grundlagen beruhen kann. Man muB dabei drei Typen von Proble-
men unterscheiden:

1) Zunichst gibt es eine Reihe von Abgrenzungs- und Berechnungsproblemen,
die sich hdufig im Detail verbergen. So ist es z.B. fraglich,

- ob es angebracht erscheint, die Ausgleichsleistungen des Bundes fiir den
Personennahverkehr einfach dem staatlichen Bereich zuzurechnen, "so-
weit sie fiir die Deckung des Verlustes im gemeinwirtschaftlichen Bereich
nicht nétig waren,”'®

- inwiefern es gerechtfertigt ist, einem 6ffentlichen Unternehmen struktur-
bedingte Versorgungslasten zu erstatten, wiahrend schrumpfende private
Unternehmen ihre Pensionsverpflichtungen selbst finanzieren mussen;

- ob sich hinter den hohen Ausgleichslasten fiir den Personennahverkehr
nicht auch in betriachtlichem Umfang Defizitfinanzierungen verbergen, die
nicht als Entgelt fiir gemeinwirtschaftliche Lasten zu rechtfertigen sind.'®

Angesichts der Fiille solcher Einzelprobleme ist es durchaus méglich, daf
"Auseinandersetzungen zwischen abgeltungsheischenden Betrieben und ab-
geltungspflichtigen Gemeinwesen” entstehen, die "Krafte binden und Zeit
verbrauchen”.2? Insofern werden "die 'richtigen’ Kosten ... schlieBlich nicht
errechnet, sondern sie werden im Verhandlungswege bestimmt”.2!’ Aber dies

17) Geschiftsbericht der Deutschen Bundesbahn, Geschaftsjahr 1981, S. 60.

18) Lenel (1982), S. 218.

19) Vgl. zu diesen Beispielen Lencl (1982), der im iibrigen eine ganze Reihe interessanter und im
einzelnen begrindeter kritischer Anmerkungen zu den Rechnungsergebnissen sowie zur
allgemeinen Situation und Politik der Deutschen Bundesbahn vorlegt.

20) Oettle (1983),S.178.

21) Thiemeyer (1977),S. 147. Vgl. a. Oettle (1983), S. 179.
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ist nicht nur ein Nachteil, wie die zitierten Autoren meinen, sondern haufig
auch ein'notwendiger Bestandteil eines komplexen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesses. Aufjeden Fall ist es problematisch, die den Abgeltungen
zugrundeliegenden Kostenrechnungen nur von den betroffenen Unternehmen
vorlegen zu lassen. Die Begrindung und Berechnung gemeinwirtschaftlich zu
rechtfertigender Defizite muf} eigentlich von der Exekutive der jeweiligen Ge-
bietskorperschaft ausgehen und von den betreffenden Parlamenten behandelt
werden.?? Unter analytischen Gesichtspunkten wiren demnach die Grund-
sdtze der Vollstandigkeit und Einheit des Budgets so zu verstehen, dafl zumin-
dest jene Teile der Trennungsrechnung, die die Erfillung éffentlicher Aufga-
ben betreffen, in den Haushaltsplan aufgenommen werden. Es ist auch ange-
sichts unterschiedlicher Interessenlagen nichts dagegen einzuwenden und fiir
die Erkenntnis der Zusammenhange eher forderlich, wenn die gesamte Tren-
nungsrechnung in das Budget einbezogen wird, denn im Gegensatz zu einer
nicht weiter analytisch aufgegliederten Gewinn- und Verlustrechnung des
Unternehmens, sollte es sich bei der Trennungsrechnung oder bei der gemein-
wirtschaftlichen Erfolgsrechnung stets um eine ziel- und entscheidungsorien-
tierte, d.h. auch im Sinne der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung funktional ge-
gliederte Darstellung der Tatigkeit des 6ffentlichen Unternehmens handeln.

Ein wesentliches Problem liegt auch darin, da sich Mehrausgaben und Min-
dereinnahmen im Zusammenhang mit der o6ffentlichen Aufgabenerfiillung
nicht immer objektiv quantifizieren lassen, insbesondere wenn schwierig zu
bewertende Externalititen (z.B. Umweltschutz, erhéhte Sicherheit usw.) ein-
bezogen werden sollen. Insofern sind staatliche Ausgleichszahlungen wieder-
um nicht alleine das Substrat von Kostenrechnungen, sondern werden von zu-
satzlichen subjektiven (zum Teil gruppenspezifischen bzw. politischen) Ein-
schiatzungen uberlagert. Dennoch stellt das Abgeltungsprinzip auch in diesem
Falle gegeniiber der unspezifizierten Defizitabdeckung einen wesentlichen
Fortschritt dar. Seine Anwendung wird in der Regel die Evaluierungsbemii-

Im iibrigen sollten zur Uberpriifung der Entscheidungsgrundlagen auch dritte [nstanzen, z.B.
Wirtschaftspriifungsgesellschaften, herangezogen werden. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1976), S. 47. Thiemeyer hilt von dieser Methode
nichts: "Sie ist zeitraubend und sit Miitrauen.” Thiemeyer (1977), S. 148. Vgl. a. Potthoff
(1980), S. 132.
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hungen intensivieren?® und kann unter Umstinden zu einem Uberdenken der
Defizitfinanzierung anregen. Untersuchungen fiir eine ganze Reihe von Lian-
dern haben jedenfalls ergeben, daf} die staatlichen Ausgleichszahlungen (ein-
schlieBlich der Verlustabdeckungen und Liquidititatshilfen) in manchen Fil-
len weit iiber die Abgeltung gemeinwirtschaftlicher Lasten hinausgingen.?*

SchlieBilich beruhrt das Abgeltungsprinzip einige grundsitzliche Fragen der
Abgrenzung der Eigenwirtschaftlichkeit 6ffentlicher Unternehmen mit ent-
sprechenden Konsequenzen fir die damit zusammenhingenden Finanzie-
rungsprobleme. Es ist keineswegs von vornherein klar, daf3 - wie Oettle be-
hauptet (Vgl. Oettle (1983), S. 179) - in den Abgeltungsfﬁllen die Marktkrifte
gerade ausgeschlossen werden sollen. Der Umfang und die Durchfiihrung
staatlicher Abgeltungen mussen immer als Alternativen zu anderen staatli-
chen Interventionsformen (Auflagen, Verstirkung des Wettbewerbs zwischen
privaten und o6ffentlichen Unternehmen, Subventionierung privater Unter-
nehmen, Transferzahlungen an private Haushalte) und anderen ékonomi-
schen Instrumenten gesehen werden. Bei dem geringen Kostendeckungsgrad
mancher gemeinwirtschaftlicher Bereiche liegt es (zumindest aus 6konomi-
scher Sicht) nahe, entweder eine stiarker kostenorientierte Tarifpolitik oder
eine entsprechende Anpassung der Verfigungs- bzw. Eigentumsrechte, d.h.
eine starkere Verlagerung der Finanzierung auf die eigentlichen Nachfrager
oder NutznieBer 6ffentlicher Leistungen vorzuschlagen. Dies ist der tragende
Gedanke einer verstarkten Anwendung des Aquivalenzprinzips.2%

Welche Folgen dies haben kann, 148t sich gerade an dem Beispiel der Wegeko-
stenproblematik der Deutschen Bundesbahn deutlich machen. Ihr stindiger Hin-
weis, die Vorhaltung der Fahrwege sei eine staatliche Aufgabe, der DB oblige
"als einzigem Verkehrstrager die staatliche Wegeverwaltungsaufgabe, die Vor-
haltung und Inbetriebhaltung der Infrastruktur sowie das Tragen des Ausla-

23) Vgl. a. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1976). S. 47.
24) Vgl. dazu Eiermann (1965), S. 399, Tabelle 3; Ruchti (1973), S. 134: Kitterer (1976), S. 68-70.
25) Vgl. dazu fiir den Bereich der éffentlichen Unternehmen z.B. Boyer/Miiller (1984), S. 279:

Wittmann (1978). Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminsterium fiir Wirtschaft (1976).
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stungsrisikos”?®, vermengt einerseits in unzuléssiger Weise die Verantwortungs-
problematik mit dem Finanzierungsprinzip, woraus andererseits eine ebenso
unzuléssige Tremiung in staatlichen und eigenwirtschaftlichen Bereich abgelei-
tet wird.?” Die Trennung von Fahrweg und Betrieb ist kiinstlich, weil weder bei
dem "Betrieb” des gemeinwirtschaftlichen noch des eigenwirtschaftlichen Be-
reichs Ertrége erzielt werden konnen, ohne dafl der Fahrweg in Anspruch genom-
men wird. Infolgedessen wiren Aufwendungen und Ertrige des "staatlichen” Be-
reichs den beiden anderen "Betriebsbereichen” zuzuordnen.?® Die Bundesbahn
hat das Problem wohl erkannt und schlagt die nutzungsabhéngige Zahlung einer
Wegeabgabe vor, ohne sie zu quantifizieren.?’ Durch eine solche Wegeabgabe
wiirde aber nicht, wie sie verharmlosend in ihrer Trennungsrechnung andeutet
(vgl. Tabelle 1), das Defizit im "staatlichen” Bereich verringert, sondern vielmehr
bei richtiger Zurechnung das Defizit im Personennahverkehr erhéht und even-
tuell der UberschuB im eigenwirtschaftlichen Bereich in ein Defizit umgewan-
delt. Auf diese Weise tritt das Finanzierungsproblem in aller Deutlichkeit hervor.
Wenn man das Aquivalenzprinzip ernst nimmt, miissen die Wegeabgaben bei de-
nen erwirtschaftet werden, die die entsprechenden Leistungen in Anspruch neh-
men. Es wiaren demnach Tariferhéhungen notwendig, um Defizite gar nicht erst
entstehen zu lassen.3” Dort wo sie aus politischen Griinden nicht vertretbar er-
scheinen, wire die Abgeltungspflicht nicht dem Bund allgemein anzulasten, son-
dern jenen Regionen (Lindern, Gemeinden oder Kreisen), die auf unrentablen

26) Geschiftsbericht der Deutschen Bundesbahn, Geschiftsjahr 1983, S. 9. Auch in der Literatur
wird teilweise die Auffassung vertreten, daB die Vorhaltung des Schienenweges faktisch zur
Aufgabe des Staates und der Betrieb des Schienenverkehrs faktisch zur unternehmerischen
Aufgabe gemacht werden miisse. Vgl. z.B. Meyer (1983), S. 27

27) Zur Kritik an dieser Trennung vgl. Lenel (1982), S. 233 ff.

28) Die Zuordnung ist gewif} nicht einfach, weil die Gemeinkosten der Vorhaltung des Fahrweges
auf die einzelnen Bereiche aufgeteilt werden missen. Die Problematik ist jedoch prinzipiell
die gleiche, wenn bei der Erstellung der Trennungsrechnung beispielsweise Personalaufwen-
dungen aus dem eigenwirtschaftlichen und gemeinwirtschaftlichen Bereich 1sohert werden
miissen, um sie dem "staatlichen”Bereich zuzuordnen.

29) Mit der nutzungsabhdngigen Gestaltung der Wegeabgabe will die Bundebahn vor allem das
Auslastungsrisiko fiir ihre Fahrwege vermeiden und damit eine Gleichstellung mit dem
Hauptwettbewerber "Straengiiterverkehr” erreichen. Die dort zu zahlende Mineralslsteuer
ist ein vollstandig variabler Kostenfaktor. Die Kfz.-Steuer ist stufenweise variabel, weil sie
nach dem Gesamtgewicht der zugelassenen Transportmittel gestaffelt ist. AuBerdem missen
nur bewegte Kfz.-Anhidnger versteuert werden. Vgl. Geschdftsbericht der Deutschen Bun-
debahn, Geschiftsjahr 1982, S.14.

30) Der unterschiedliche Deckungsgrad fiir die Wegekosten einzelner Verkehrstriger recht-
fertigt nicht unbedingt das derzeitige AusmaB der defizitiren Tarifpolitik der Bundesbahn.
Vgl. dazu Blankart (1980), S. 75.
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Streckenfiihrungen beharren. Diese Uberlegungen gelten groBtenteils unabhén-
gig davon, wen man fir die Vorhaltung des Fahrweges verantwortlich machen
will und unabhingig davon, ob man die Entscheidung dariiber dem Parlament
oder dem Management offentlicher Unternehmen tuberlafit. Man darf jedenfalls
die Begriffe "Eigenwirtschaftlichkeit” und "Abgeltung” nicht dazu mifibrauchen,
grundlegende Finanzierungsprobleme zu verdunkeln.?"

5. Der politische WillensbildungsprozeB und die Planung intermediarer
offentlicher Aufgaben

5.1. Ordnungspolitische Aspekte haushaltsrechtlicher Regelungen

An der intermediaren Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben sind nicht nur die mit ho-
heitlichen Funktionen ausgestatteten Gebietskorperschaften beteiligt, sondern
auch jene organisatorischen Gebilde, die - auBlerhalb der 6ffentlichen Verwaltung
- mit der Durchfithrung der 6ffentlichen Aufgaben beauftragt sind. Sowohl in der
Literatur als auch in der Praxis werden die Antworten aufdie Fragen,

- welche Koordinations- und Steuerungsmechanismen das Verhiltnis zwischen
Staat und 6ffentlichen Unternehmen regeln sollen,

- in welchem MaBe die 6ffentlichen Unternehmen an dem politischen Willens-
bildungs- und EntscheidungsprozeB beteiligt sein sollen bzw.

- wie weitihr Einflufl auf die Aufgaben- und Ressourcenplanung gehen soll,

haufig sehr stark von ordnungspolitischen Gesichtspunkten bestimmt, die sich
zuweilen auch hinter entsprechenden methodologischen Ansitzen verbergen. Es
erscheint daher angebracht, zunéachst zu diesem Problemkreis einige Anmerkun-
gen zu machen, wobei wir uns hier auf solche Aspekte heschrinken, die fiir den

31) Das Abgeltungsprinzip wird zu einer reinen Formalitit und die Ausgleichszahlungen stellen
nur einen den Staatshaushalt durchlaufenden Posten dar, wenn der Staat seine Zahlungen an
offentliche Unternehmen nach dem Aquivalenzprinzip finanziert, weil dann dhnliche Kriteri-
en angelegt werden miissen, wie sie bei der Gestaltung der Verkehrstarife gelten. Auch bei
den Finanzierungslasten im Zusammenhang mit der Wegeverwaltungsaufgabe und dem
Auslastungsrisiko muB geklart werden, welches Finanzierungsprinzip anzuwenden ist, ob al-
so die Gemeinschaft aller Steuerzahler oder Gemeinschaft der Wegebenutzer herangezogen
werden soll.
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Entwurf und die Operationalisierung einer Planungskonzeption von besonderer
Bedeutung sind.

In einer sozialen Marktwirtschaft kénnen weder dauerhafte, dem Staat zuflies-
sende Monopolgewinne 6ffentlicher Unternehmen, noch sonstige Einnahmen des
Staates aus unternehmerischer Tétigkeit fir sich genommen als erstrebenswert
angesehen werden. Dariiber herrscht wohl weitgehend Einigkeit. Die Probleme
beginnen aber dort, wo die erwerbswirtschaftliche Zielsetzung der éffentlichen
Unternehmen und die Erfiillung ihrer é6ffentlichen Aufgaben miteinander kon-
kurrieren, weil 6ffentliche Aufgaben nicht nach privatwirtschaftlichen Rentabili-
tatsgesichtspunkten festgelegt werden. Die haushaltsrechtlichen Regelungen
enthalten nur wenige (und umstrittene) Hinweise darauf, wie das Verhailtnis zwi-
schen Erwerbswirtschaft und intermediirer Aufgabenerfiillung durch éffentliche
Unternehmen zu behandeln ist. Tietmeyer hat kiirzlich die Vorschrift des § 65
Bundeshaushaltsordnung, wonach der Bund sich an privaten Unternehmen nur
beteiligen soll, wenn

a) "ein wichtiges 6ffentliches Interesse vorliegt” und

b) "sich der vom Bund angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaftlicher auf
andere Weise erreichen lafit”,

als Subsidiaritéitsprinzip, d.h. als grundsatzlichen ordnungspolitischen Vorrang
privatwirtschaftlicher Tatigkeit, interpretiert, so dafl die Beweislast fiir die Not-
wendigkeit unternehmerischer Betitigung der offentlichen Hand bei dem liegt,
"der Unternehmensbeteiligungen der offentlichen Hand beibehalten oder gar
ausbauen will”(Tietmeyer 1984, S. 63).

Der Subsidiarititsgrundsatz ist rechtlich umstritten®?, in der finanzpolitischen
Praxis offensichtlich einer weiten Interpretation zuginglich®® und selbstver-

32) Man muf die ordnungspolitische Sicht von der haushaltsrechtlichen Problematik im engeren
Sinne unterscheiden. Denn eine Subsidiaritit (d.h. Nachrangigkeit) éffentlicher Unterneh-
men im rechtlichen Sinne lieBe sich aus § 65 BHO nur ableiten, wenn bestimmte verfassungs-
maBig garantierte Grundrechte Privater verletzt wiirden. Vgl. dazu von Mutius (1982), S. 29 f.

33) Es zeugt von einer sehr groBziigigen, letztlich sinnentleerenden Auslegung der Subsidiaritat,
wenn das Bundesfinanzministerium bei im Wettbewerb stehenden Unternehmen mit grofer
Beschiftigtenzahl, deren urspriingliche Aufgabenstellung an Bedeutung verliert, zunichst
einmal Uberlegungen anstellt, ob statt der bisherigen Aufgaben oder zusitzlich dazu neue Té-
tigkeitsgebiete erschlossen werden kénnen oder ob solche gar von den Unternehmen selbst
entwickelt werden sollen. Vgl. Knauss (1980), S. 62 f.
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standlich auch ordnungspolitisch kontrovers.?*’ Es ist aber bemerkenswert, da
das Haushaltsrecht in § 65 BHO fiir die Planung von Beteiligungen des Bundes
an privatwirtschaftlichen Unternehmen in unmifverstindlicher Weise die Ab-
wagung von Alternativen verlangt, da gerade an jener Nahtstelle, an dersich er-
werbswirtschaftliche und offentliche Tétigkeit so eng beriihren, sehr sorgfiltig
gepriift werden muB, ob nicht staatliche Maflnahmen ”"in weniger bindender
Form als einer kapitalmaBigen Beteiligung ausreichen wiirde(n).”?> Selbst wenn
sich aus dem § 65 BHO eine Subsidiaritat staatlicher gegeniiber privater Tatig-
keit nicht unmittelbar ableiten 148t, so fordert diese haushaltsrechtliche Vor-
schrift doch eine Subsidiaritit staatlicher Instrumente, d.h. zumindest einen Vor-
rang von Mafinahmen, die mit einem weniger direkten Eingriff des Staates in die
privatwirtschaftliche Sphiare verbunden sind. Dabei lieBe sich die Vielzahl der
moglichen Interventionsformen wiederum unter ordnungspolitischen Gesichts-
punkten gliedern, indem man jenen Mafinahmen den Vorrang gibt, die den héch-
sten Grad an Marktkonformitat aufweisen, weil sie entweder die Anpassung der
Produktion an die private Nachfrage verbessern oder die an den individuellen
Praferenzen ausgerichteten Entscheidungen der privaten Wirtschaftssubjekte
am wenigsten storen. Es sollten demnach, wie im Zusammenhang mit dem Abgel-
tungsprinzip bereits angedeutet wurde, neben einer Subventionierung privater
Unternehmen bzw. der Ubernahme von Biirgschaften, Garantien und sonstigen
Gewihrleistungen auch Mafilnahmen zur Verstarkung des Wettbewerbs zwischen
offentlichen und privaten Unternehmen sowie Darlehen und Zuschiissen an pri-
vate Haushalte in Erwéigung gezogen werden.

Dort, wo die 6ffentliche Aufgabe nach Abwagung aller Alternativen einem é6ffent-
lichen Unternehmen ibertragen wird, gibt das Bundeshaushaltsrecht keinen
Aufschlufl iber die Abstimmung zwischen erwerbswirtschaftlicher und 6ffentli-
cher Zielsetzung, wenngleich wohl weitgehend die Auffassung vertreten wird,
daf} im Falle der industriellen Unternehmen des Bundes die ertragswirtschaft-
liche Zielsetzung dominieren sollte bzw. als Voraussetzung einer erfolgreichen

34) Vgl. dazu die Diskussion zwischen Eichhorn und Tietmeyer, iber die Leetz (1984), S. 74 und S.
76, berichtet. Vgl. auch Thiemever (1984), S. 21 f.

35) Piduch (1985), Randnummer 8 zu § 65 BHO. Es sei noch erwihnt, dal § 65 BHO formal unter
den Teil Il der Bundeshaushaltsordnung ("Ausfihrung des Bundeshaushaltsplans”) fallt.
Materiell liegt aber der planerische Aspekt dieser Problematik auf der Hand.
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Durchsetzung des offentlichen Auftrags anzusehen ist.®’ Fir den Bereich der
kommunalen Unternehmen verlangen dagegen die Gemeindeordnungen der Lin-
der die Erwirtschaftung eines Ertrages, der einer "marktiiblichen Verzinsung des
Eigenkapitals” entspricht und der den Unternehmen die Bildung von Riicklagen
erlaubt, damit sie ihre Betriebsanlagen mit einem angemessenen Eigenkapital
modernisieren und erweitern kénnen. Die Ertragserzielung wird allerdings in der
Regel unter den Vorbehalt gestellt, daB die Erfiilllung 6ffentlicher Aufgaben nicht
beeintrachtigt wird.3” Daraus wird haufig geschlossen, daB die 6ffentliche Aufga-
be im Vordergrund stehen misse; sie habe "gegebenenfalls bei einem Zielkonflikt
Vorrang vor dem erwerbswirtschaftlichen Zweck der Gewinnerzielung.”®

Eine solche Einschitzung kann aber zu Widerspriichen fiihren oder sich als Leer-
formel erweisen. Die Zielsetzungen offentlicher Unternehmen sind verhailtnis-
méBig allgemein formuliert. So haben z.B. die kommunalen Versorgungsunter-
nehmen die Aufgabe einer sicheren und preiswirdigen Versorgung der Einwoh-
ner eines Gebietes mit Energie oder Wasser.? Die Operationalisierung dieses of-
fentlichen Auftrags, d.h. die Planung konkreter MaBnahmen, bleibt den jeweili-
gen politischen Entscheidungsinstanzen tberlassen, wobei sie im Rahmen einer
rationalen Haushaltsplanung die Gelegenheit haben, sich einerseits an die jewei-
lige einzelwirtschaftliche und gesamtwirtschaftliche Situation anzupassen, ande-
rerseits aber auch alternative Verwendungsmoglichkeiten der zur Verfiigung ste-
henden sachlichen und finanziellen Ressourcen zu bericksichtigen, die sich zu
Lasten des 6ffentlichen Auftrages der 6ffentlichen Unternehmen auswirken kén-
nen. Um das eben erwihnte Beispiel noch einmal aufzugreifen: Die Gemeinden
sind aufgerufen, im Rahmen ihrer kurz- und mittelfristigen Haushalts- und Fi-

36) Vgl. Kropff (1977), S. 83 und S. 85 f.; Pieper (1978), S. 42 f..Wissenschaftlicher Beirat der Ge-
sellschaft fiir offentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft (1984),S. 17.

37) So lautet beispielsweise § 94 der Gemeindeordnung von Nordrhein-Westfalen: "Wirtschaftli-

che Unternehmen sind so zu fithren, da8 der 6ffentliche Zweck nachhaltig erfiillt wird. Sie
sollen einen Ertrag fir den Haushalt der Gemeinde abwerfen, soweit dadurch die Erfiillung
des dffentlichen Zwecks nicht beeintréachtigt wird.”
§ 107 der Gemeindeordnung von Schleswig-Holstein lautet "Wirtschaftliche Unternehmen
sind so zu fithren, daf3 der 6ffentliche Zweck erfiillt wird. Sie sollen fiir die technische und
wirtschaftliche Entwicklung notwendige Riicklagen aus dem Jahresgewinn bilden und min-
destens eine marktiibliche Verzinsung des Eigenkapitals erwirtschaften.”

38) Wissenschaftlicher Beirat der Gesellschaft fiir ffentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft
(1984),S. 17. Vgl. a. Piittner (1983), S. 700; Miinch (1984), S. 76.

39) Vgl. Ludwig/Schauwecker (1984), S. 292 f.; Ludwig (1984), S. 258 f.
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nanzplane festzulegen, was sie unter einer sicheren und preisginstigen Energie-
und Wasserversorgung verstehen, und sie haben dabei die Moglichkeit, im Zeit-
ablauf und unter wechselnden Bedingungen sowohl fiir den Einzelfall als auch
fir den Gesamthaushalt neue Prioritidten zu setzen. Selbstverstindlich muB da-
bei auch die stirkere Anwendung 6konomischer Prinzipien ins Auge gefaf3t, also
z.B. gepriift werden,

- inwieweit Tariferh6hungen bei den Versorgungsunternehmen zur Konsolidie-
rung der mit sonstigen o6ffentlichen Aufgaben stark belasteten Gemeinde-
haushalte beitragen konnen. Eine politische Entscheidung zur Konsolidie-
rung kann wohl nicht als "illegitim” angesehen werden (vgl. Pittner, 1983, S.
700), auch wenn sie offensichtlich dem erwerbswirtschaftlichen Prinzip (im
Sinne einer Verringerung der Defizite 6ffentlicher Unternehmen) einen ge-
wissen Vorrang verschafft;

- ob eine preisgiinstige Energieversorgung nicht eher durch wettbewerbspoliti-
sche als durch haushaltspolitische Manahmen zu erreichen ist. Denn schlieB-
lich ist die Aufrechterhaltung "niedriger” Tarife von Versorgungsunterneh-
men nur eine Schéinlésung, wenn sie liber den 6ffentlichen Haushalt subven-
tioniert werden und die damit einhergehende Steuerlast nicht beriicksichtigt
wird. Die Verfolgung einer 6ffentlichen Aufgabe (preisginstige Versorgung)
mit einer eventuell falschen Methode (Defizitfinanzierung tber den Staats-
haushalt) verhilft zwar der 6ffentlichen Aufgabe zum Vorrang, erzeugt aber
erst den Konflikt mit dem erwerbswirtschaftlichen Prinzip;

- ob scheinbar preisgiinstige Tarife fiir alle nicht durch eine Preisdifferenzie-
rung zu Lasten jener ersetzt werden kénnen, deren Zahlungsbereitschaft sehr
hoch ist. In diesem Fall liegt die Problematik in der Unscharfe des Begriffes
"preisgunstig”.

In diesem Zusammenhang mufl auch erwahnt werden, daf} eine rationale Pla-
nung éffentlicher Aufgaben erschwert oder unmoéglich gemacht wird, wenn Ziele
und Instrumente so komplex sind, daf} die Transparenz der Wirkungszusammen-
hiange verloren geht bzw. systemimmanente Widerspriiche entstehen. Die Unter-
suchungen der Transfer-Enquéte-Kommission haben z.B. gezeigt, wie kompli-
ziert das Verteilungssystem angelegt ist und wie wenig wir uber die Wirkungen
von Steuern und Transfers wissen (vgl. Transfer-Enquéte-Kommission, 1981). Ist



160 Wolfgang Kitterer

es dann noch sinnvoll, die 6ffentlichen Unternehmen mit verteilungspolitischen
Aufgaben zu belasten? Theorie und Praxis der nachfrageorientierten Fiskalpoli-
tik der siebziger Jahre haben offenbart, dafl der Staat die Verantwortung fir das
Beschaftigungsziel nicht allein tragen kann, daB} die Tarifpartner selbst fir Voll-
beschaftigung sorgen missen und daf der Staat eher mit Hilfe einer angebotsori-
entierten Wirtschaftspolitik den fur ein zukiinftiges (qualitatives und quantitati-
ves) Wachstum notwendigen Strukturwandel fordern sollte. Ist es dann system-
konform, wenn in éffentlichen Unternehmen Produktivititssteigerungen durch
Personaliiberschiisse verhindert werden'”, wenn Lohnsteigerungen durchgesetzt
werden konnen, die bei einer starker preisgesteuerten Produktion nicht méglich
gewesen wiren*!, oder wenn fiir die "grofien politischen Aufgaben” sogar eine
einheitliche Leitung aller 6ffentlichen Unternehmen gefordert wird (vgl. Piittner,
1983, S. 702)?

Diese Beispiele, die sich vermehren lieflen, sollen verdeutlichen, dal die Planung
intermediarer offentlicher Aufgabenerfillung durch 6ffentliche Unternehmen
immer im Gesamtrahmen ékonomischer Alternativen und budgetirer Priorita-
tenbildung gesehen werden mufl. Aufgrund der zentralen politischen Funktion
des ffentlichen Haushalts ist die Prioritatensetzung sowohl hinsichtlich der Zie-
le als auch im Hinblick auf die zu ihrer Realisierung notwendigen Instrumente
naturgemaf sehr stark von ordnungspolitischen Gesichtspunkten bestimmt. Da
das Budget als quantifiziertes Handlungsprogramm der Regierung das Ergebnis
des gesamten politischen Willensbildungsprozesses darstellt und die in jedem po-
litischen System wesentliche Aufgabe der Koordinierung der auf diesen Prozef3
Einflufl nehmenden Krifte erfullt, wird man davon ausgehen mussen, dafl die Be-
teiligten versuchen werden, sich institutionelle und informelle Macht zu ver-
schaffen. Dies gilt fur 6ffentliche Unternehmen im besonderen Mafe, da sie "im
Fadenkreuz zwischen 6ffentlicher und privater Macht” stehen (Jochimsen, 1982,
S. 27), also dort, wo sowohl Private nach 6ffentlicher Macht streben, um ihr (meist
gruppenbezogenes) Interesse zu verteidigen, als auch Politiker nach privater
Macht streben, um sich Zugang zu weiteren Instrumenten zu verschaffen, mit de-
nen politische Macht abgesichert werden kann.*?’ Jede Planungskonzeption und

40) Nach den Angaben der Bundesbank hatte z.B. die Bundesbahn Ende 1982 einen rechneri-
schen Personaliiberschufl von 12.000 Dienstkriften.Vgl. Die Finanzentwicklung (1983),S. 48f.

41) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1976), S. 43.

42) Zur Entfaltung dieser Machtaspekte vgl. Jochimsen (1982), S. 25-28.
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ihre organisatorische Umsetzung muf} die divergierenden EinfluB3krafte berick-
sichtigen und in gewissem Sinne auch durch formale Koordination zum Aus-
gleich bringen.

5.2. Zur Planungskonzeption und ihrer organisatorischen Umsetzung

Offentliche oder politische Planung wird von Okonomen als Koordinationsinstru-
ment verstanden, das die Zuteilung knapper Ressourcen im é6ffentlichen Sektor
regelt.*® Da jede Art der bewuBten, in die Zukunft gerichteten Festlegung und
Koordinierung verschiedener Mafinahmen als Planung verstanden werden kann,
auch wenn sie von Willkir und Zufilligkeit beherrscht wird, soll der Begriff der
Planungskonzeption ihre besondere Orientierung, namlich die "zweckrationale
Verfolgung definierter Ziele” (Mayntz, 1978, S. 53), verdeutlichen. Unter rationa-
ler politischer Planung wird hier die systematische vorausschauende Ausarbei-
tung operationaler Zielsetzungen zur Durchsetzung einer konzeptionellen Politik
verstanden.*"’ Als konzeptionell kann man eine Politik erst bezeichnen, wenn ihre
Prioritdtensetzung auf einer systematischen und umfassenden Erorterung von
Alternativen und Implikationen aufbaut und wenn das Zielsystem, die Program-
me und die Mafinahmen so durchdacht, ausgewogen und transparent sind, daf
die Steuerung und Koordination des organisierten Interessenausgleichs unter
den jeweils herrschenden Umstianden den hochsten erreichbaren Erfolgsgrad ge-
wihrleisten. Die Anforderung operationale Ziele auszuarbeiten, bedeutet, dafi sie
einerseits konkret genug sein miissen, um die Ableitung zielorientierter Hand-
lungsprogramme zu ermoglichen, mit deren Hilfe die Regierung ihre Steuerungs-
funktion gegeniiber der offentlichen Verwaltung wahrnehmen kann. Anderer-
seits misssen die Ziele aber auch einfach genug sein, um als politische Leitbilder
dienen zu konnen und damit die Funktion der Konfliktregelung und Konsensbil-
dung zu erfiillen.

Im Bereich offentlicher Unternehmen werden die Probleme der Zielvorgaben und
der aufgabenorientierten Steuerung als besonders schwierig eingestuft. Zielset-
zungen o6ffentlicher Unternehmen gelten als sehr komplex.*' AuBerdem wird be-

43) Vgl. 2.B. Wille (1980), S. 593 f.; Wille (1983), insbes. S. 7. Vgl. auch Rahmever (1974), S 58f.
44) Da es in dieser Arbeit nicht moglich ist, die Problematik des Planungsbegriffes grundlegend
zu behandeln, sei beispielhaft verwiesen duf Wille (1970), Lompe (197 1), Luhmann (1971).

45) Vgl. von Loesch (1982), S. 53. Himmelmann (1983), S. 769.
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mingelt, daB sie hiufig sehr vage und unklar formuliert seien,*®’ und demzufolge
statt einer politisch normierten Aufgabenerfillung unerwinschte Verselbstéin-
digungstendenzen entstehen, die entweder zu einer unvollkommenen Erfillung
vorgegebener Zielsetzungen fithren oder zu politisch nicht legitimierten selbst
gewihlten "6ffentlichen” Aufgaben.t” Offensichtlich hilt man die intermediare
Aufgabenerfilllung durch offentliche Unternehmen, gerade weil diese aus der
offentlichen Verwaltung ausgegliedert sind, fir starker gefihrdet und verlangt
daher eine noch entschiedenere und klarere politische Steuerung als innerhalb
der offentlichen Verwaltung. Denn die organisatorische, haushaltsmaBige und
eventuell rechtliche Ausgliederung soll ja "vom Prinzip her Autonomie, Markt-
eigenstiandigkeit, Verselbstindigung und losgeléste Eigendynamik der o6ffent-
lichen Unternehmen aus(schliefen)” (Himmelmann, 1983, S. 771). Der durch die
Selbstverwaltung geschaffene Entscheidungsspielraum soll zwar eine effizien-
tere, auch kreative, Durchfiihrung der 6ffentlichen Aufgabe gewihrleisten; die
im offentlichen Unternehmen erarbeiteten und dort zu treffenden Entscheidun-
gen dirfen jedoch "nicht die Aufgabe selbst, nicht das politische Ziel betreffen,
sondern misssen sich bei gegebenem Ziel auf die fachlich, technisch und ékono-
misch beste Art der Aufgabenerfillung beziehen.”*® Im folgenden soll gepriift
werden, ob und inwieweit der Inhalt und die Organisation der Planung diesen
Ansprichen gerecht werden konnen.

Da wir die Konflikte, die sich bei der Abwagung zwischen erwerbswirtschaftli-
cher und offentlicher Zielsetzung ergeben, im letzten Abschnitt bereits grund-
satzlich erortert haben, wenden wir uns nunmehr der offentlichen Zielsetzung
selbst zu. Bei den 6ffentlichen Unternehmen spricht man in diesem Zusammen-
hang von einer Leistungskonzeption:

"Die Leistung ist die Summe aller Giiter und Dienste, die vom wirtschaf-
tenden Unternehmen fiir die Abnehmer oder Benutzer gegen Entgelt er-
bracht werden. Die Leistung wird also bewufit nicht vom volkswirtschaft-

46) Vgl. Emmerich (1977), S. 93 {; von Mutius (1982), S. 43 .. Himmelmann (1983), S. 769 f.;
Thiemeyer (1984), S. 30.

47) Vgl. WittertHauschildt (1966), S. 75 ff.. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir
Wirtschaft (1976), S. 43; Hamm (1984), S. 38 und S. 43 f.. Wissenschaftlicher Beirat der
Gesellschaft fir offentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft (1984),S. 62 f.

48) Wissenschaftlicher Beirat der Gesellschaft fiir éffentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft
11984),S.61.
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lich erwiinschten Effekt aus gesehen, sondern vom Standpunkt der lei-
stenden Unternehmung. ... Die betriebswirtschafltiche Leistung der Un-
ternehmung ist demnach das Mittel zur Bewirkung des politisch gewoll-
ten Zwecks” (Witte/Hauschildt, 1966, S. 86).

Obwohl! diese Leistungskonzeption eindeutig unternehmensbezogen ist und auch
sein muB, bestehen gewisse Unklarheiten iiber den Konkretisierungsgrad dieser
Konzeption und uber ihre Operationalisierung. Dem wissenschaftlichen Beirat
der Gesellschaft fiir 6ffentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft geniigt offen-
sichtlich unter gewissen Umstanden fir eine ergebnisorientierte Steuerung (und
Kontrolle) offentlicher Unternehmen die Vorgabe allgemeiner Leistungsmerk-
male.*® Witte/Hauschildt betonen dagegen, dafB3 z.B. "nicht der abstrakte Tatbe-
stand 'Energieversorgung der Bevolkerung', sondern die Produktion und Vertei-
lung von Kilowattstunden Strom als Leistung der Unternehmung definiert ist”
(Witte/Hauschildt, 1966, S. 86).

Die Anforderungen an den Konkretisierungsgrad der Leistungskonzeption kén-
nen jedoch nur leerformelhafte Normen sein, solange nicht geklirt ist, welche
Ebene bzw. welcher Abschnitt des mehrstufigen und dynamischen Planungspro-
zesses angesprochen ist und welche Funktion er erfiillen soll. Vage Zielsetzungen
konnen durchaus wohl begriindet sein. Wenn es sich um Formulierungen in lang-
fristig gultigen gesetzlichen oder gesetzesahnlichen Grundlagen handelt, kann
ihnen zunachst nur ein gewisser Ordnungscharakter zugeschrieben werden. We-
der in den Gesetzen iiber die Sondervermogen des Bundes, noch in den Eigenbe-
triebsverordnungen der Lander konnen die Ziele offentlicher Unternehmen in
Form praziser Leistungsmerkmale definiert werden. Insofern haben sie dort den
iiblichen (Un-)Verbindlichkeitscharakter politischer Absichtserklarungen. Erst

49) "Die Zielvorgabe muf} nicht unbedingt in geschliffener Wortformulierung gegeben werden.
Wo den Beteiligten kraft Tradition und fachlicher Konvention (Fachwissen) bekannt ist, was
erwartet wird, darf sie sich auf den Leistungsgegenstand und die ungefihre Leistungsmenge
beschrianken, wobei letztere unter Umstinden durch den zur Verfiigung gestellten Fonds oder
das bestehende Gebiude (Krankenhaus, Theater usw.) fixiert sein kann. Bei den Versor-
gungsunternehmen hat man stets die Umschreibung der Aufgabe mit der méglichst sicheren
und preisginstigen Versorgung der Einwohner eines Gebietes mit Energic oder Wasser als
ausrcichend angesehen.” Wissenschaftlicher Beirat der Gesellschaft fir offentliche Wirtschaft
und Gemeinwirtschaft (1984), S. 62.
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die kurzfristige Haushaltsplanung der jeweils zustandigen Gebietskorperschaft
stellt die endgiiltige und letzte Stufe der konkreten Mafinahmenplanung dar, in
der die Realisierung politischer Ziele und Programme durch Einzelmanahmen -
und fir das 6ffentliche Unternehmen durch genau definierte betriebswirtschaft-
lich fabare Leistungsmerkmale - konkretisiert und, wie bereits erwahnt, mit
den budgetiren Prioritaten sowie mit den einzel- und gesamtwirtschaftlichen Be-
dingungen abgestimmt werden mu8.

DaB zu diesem Zeitpunkt und auf dieser Ebene des Planungsprozesses freilich in
vielen Fillen eine konzeptionelle Politik nicht zu erkennen ist, daf also die Sum-
me aller haushaltspolitischen Einzelmaflnahmen kein zielgerichtetes Hand-
lungsprogramm ergibt, sondern hdufig nur ein undurchschaubares oder wider-
sprichliches Aktionskonglomerat darstellt, darf in vielen Fallen als eine schlich-
te, wenn auch bedauernswerte Tatsache gelten. Es mul} aber eine Erklarung da-
fur geben, warum ein grofleres Ausmalfl an Transparenz und Konsistenz haus-
haltspolitischer Malnahmen nicht erwiinscht ist.

In der Tat ist die Realitdt irgendwie verstandlich. Denn die erwidhnten Klagen
oder Befiirchtungen hinsichtlich der Verselbstandigungstendenzen offentlicher
Unternehmen bilden ja nur die eine Seite der Medaille. Offensichtlich gibt es
auch im politischen Bereich gleichgerichtete Tendenzen einer "politischen Auto-
nomie” uber o6ffentliche Unternehmen, d.h. das Bestreben, offentliche Unterneh-
men nach Belieben - weniger scharf ausgedruckt: nach dem jeweils aktuellen,
haufig krisenhaften politischen Handlungsbedarf - als Instrument einzusetzen, ja
sogar manipulieren zu konnen. Im einzelnen zeigt sich dies darin, daf3

- die Tragerkorperschaften 6ffentlicher Unternehmen sich uberwiegend auf die
sogenannte "Negativkoordination™ beschranken, indem sie dazu neigen, "in
Normalzeiten kaum eine Kontrolle walten zu lassen, aber in kritischen Ein-
zelfillen tiber Gebihrin die Unternehmen hineinzuregieren;”

- durch die erratischen Entscheidungen und Einzelinterventionen der Politiker,
die haufig nur an tagespolitischen oder kurzfristigen haushaltspolitischen

50) Pittner (1983), S. 703. Die politischen Triger nehmen "bei Verlusten in der Regel stiirkeren
EinfluBl auf die Geschiftspolitik, als wenn das Unternehmen die Gewinnzone erreicht hat.”
von Eynern/Himmelmann (1982), S. 84.
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Problemen ausgerichtet sind, eine kontinuierliche Planung und Durchfiih-
rung der (6ffentlichen sowie erwerbswirtschaftlichen) Leistungserstellung un-
méglich gemacht wird;!

Politiker aus kurzfristigen wahltaktischen Uberlegungen (sachlicher: aus sta-
bilitats- und verteilungspolitischen Griinden) Tarifanhebungen trotz hoher
Defizite vermeiden 52’ und sich iberhaupt aus Entscheidungsschwiche jegli-
chem politischen Druck beugen, weil nicht klar wird, wer die Kosten dafiir zu
tragen hat 5%

Regierung und Parlament 6ffentliche Unternehmen zum instrumentalen Ein-
satz verpflichten kénnen, ohne dal der Umfang des Eingriffs genau definiert
wird und ohne daB die damit (sowohl fiir den Haushalt als auch fiir das 6ffent-
liche Unternehmen) verbundenen finanziellen Folgen abgeklart werden;

offentliche Unternehmen insbesondere bei mangelnder Konkretisierung der
politischen Ziele und wachsender Komplexitat der Entscheidungsstrukturen
einem zunehmenden Einfluf} von Interessengruppen ausgesetzt sind, so daf3
schlieBlich undurchschaubare Herrschaftsstrukturen entstehen;%

die Regierungsparteien einer Politisierung und Biirokratisierung Vorschub
leisten, indem sie bei der Besetzung von Fihrungspositionen 6ffentlicher Un-
ternehmen Mitgliedern von Regierungsparteien oder Beamten den Vorzug ge-
ben und dabei die Sachkompetenz vernachlassigen.’®

"Offentliche Unternehmen sind in Gefahr, durch kurzfristige politische Erwigungen zum
Nachteil des éffentlichen Interesses von ihren wirtschaftlichen Hauptfunktionen abgehalten
zu werden.” Littmann (1976), S. 100 (Hervorhebung von mir, W.K.). Das erratische Eingreifen
betrifft nicht nur die oben bereits erwihnten Zuschiisse und Defizitabdeckungen, sondern
zeigt sich auch in einer chronischen Unterkapitalisierung der éffentlichen Unternehmen, so
dafl deren Expansions- und Diversifikationsméglichkeiten eingeschrankt werden. Vgl. Kropff
(1977),S. 81; Pieper (1978),S. 42 (.. FKiermann (1985), S. 90.

52) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiur Wirtschaft (1976), S. 46. Das Ver-

teilungsargument erweist sich in politischen Diskussionen hiaufig als dominant gegeniiber
Effizienzbetrachtungen. Vgl. Blankart:Pommerehne/Schneider (1984),S. 225 .

53) Vgl. Miiller/Vogelsang (1982), S. 148: Bover/Miiller (1984), S. 268. Lenel stellt allerdings auch

die Frage, ob die jeweilige Unternehmensfihrung der Entscheidungsschwiiche der Politiker
nicht durch fehlende Konzepte Vorschub leistet. Vgl. Lenel (1982), S. 229 und S. 231.

54) Vgl. Emmerich (1977),S. 93, von EynerniHimmelmann (1982), S. 83.
55) Vgl. von Eynern/Himmelmann (1982), S. 84. Regierung und Verwaltung weisen diesen Vor-

wurf verstindlicherweise zuriick. Vgl. Knauss (1980), S. 41 f.
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Was sich in diesen Beispielen an grundsatzlichen Planungsmangeln ausdrickt,
ist die fatale Neigung des Systems,

- miteinem zeitlich und sachlich kurzsichtigen Horizont zu reagieren, der meist
von einseitigen politischen Gesichtspunkten gepragt wird (Mangel an Konti-
nuitdt und mittelfristiger Orientierung);

- die transparente Kanalisierung der vielfiltigen erratischen Einfliisse im Sin-
ne partikularer politischer und interessenbedingter Machterhaltung zu ver-
hindern (Mangel an Verfahrenstransparenz);

- den instrumentalen Einsatz o6ffentlicher Unternehmen isoliert, d.h. ohne den
Blick darauf zu betrachten, da8 im Rahmern budgetarer Prioritidtenbildung
der Einsatz anderer (unter Umstdnden marktkonformerer) Interventionsfor-
men, die dem gleichen Ziel dienen kénnen, berucksichtigt werden mufl und
daB auch die Abwigung gegeniiber anderen 6ffentlichen Aufgaben notwendig
ist. Von politischer Seite werden kaum Bemuhungen unternommen, mit Hilfe
von bestimmten an einer gemeinwirtschaftlichen Erfolgsrechnung orientier-
ten Rechenwerken die finanziellen Dimensionen bzw. die Alternativkosten
der intermediiren offentlichen Aufgabenerfillung sichtbar zu machen. (Man-
gel an transparenter Abwéigung von Alternativen).

Neben diesen politisch bedingten Einschrankungen der Rationalitat des Willens-
bildungs- und Planungsprozesses entstehen bei der Operationalisierung der Lei-
stungskonzeption aber auch objektive Schwierigkeiten.

Manche Autoren scheinen zu der Auffassung zu neigen, man brauche die Aufga-
ben éffentlicher Unternehmen nur in einem mehr oder weniger geradlinig von
oben nach unten - d.h. von der Formulierung allgemeiner politischer Ziele bis zur
Bestimmung des politischen Auftrages an das o6ffentliche Unternehmen - verlau-
fenden Ausdifferenzierungsprozef klar und konkret genug zu definieren, um die
offentlichen Unternehmen hinreichend steuern zu kénnen.’® Vom gedanklichen
Ablauf her mag dies zunichst einleuchten, aber die Befiirworter solcher Vorstel-
lungen miissen immer das Zugestindnis machen, "dafl in der Praxis zwischen
dem Anspruch eines instrumentalen Einsatzes offentlicher Unternehmen auf-
grund eines konsistenten Zielsystems zur Erfillung offentlicher Aufgaben bzw.

56) Vgl. z.B. Eckert (1980), S. 79-82. Vgl. auch Eichhorn/Noll (1983), S. 40-44.
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des wichtigen staatlichen Interesses nach § 65 Abs. 1 BHO / LHO und der Realitit
eine erhebliche Differenz besteht” (Eckert. 1980, S. 83).

Das in der Praxis festgestellte Steuerungsdefizit ist haufig das Ergebnis eines
verzerrten MafBstabes, genauer gesagt, einer tberforderten Rationalitdtsnorm.
Erfahrungsgema8 kann die Losung des Steuerungsproblems nicht in der Uber-
tragung eines perfektionistischen (technokratisch-dezisionistischen oder synopti-
schen) Ideals mit einseitig zentralistischer Tendenz liegen,’” denn mit solchen
Verfahren, wie beispielsweise mit dem in den USA entwickelten "Planning-Pro-
gramming-Budgeting-System” hat man schon innerhalb der éffentlichen Ver-
waltung geniigend Fehlschlage hinnehmen miissen.5®

Die ziel- und programmorientierte Steuerung offentlicher Unternehmen impli-
ziert, daB sich die Planung von betriebswirtschaftlichen Zielvorgaben bzw. Lei-
stungsmerkmalen fiir 6ffentliche Unternehmen stufenweise aus den politischen
Oberzielen der Tragerkorperschaften ableiten 148t. Bei der heutigen Komplexitit
offentlicher Leistungserstellung ist es jedoch nicht méglich, logisch und empi-
risch eindeutige (verflechtungsfreie) Ziel-Mittel- und Aufgabenhierarchien zu
entwerfen.’® Ein Teil dieser Schwierigkeiten zeigte sich ja bereits bei der Abwa-
gung zwischen erwerbswirtschaftlicher und éffentlicher Zielsetzung. Es kommt
noch hinzu, daB die widerspruchsfreie logische Deduktion von oben nach unten,
selbst wenn sie moglich wire, nicht ohne weiteres in eine entsprechende institu-
tionelle Organisation der Planung umgesetzt werden kann. Denn in dem Ma@e,
in dem Expertenwissen aus dem Unternehmensbereich notwendig ist, um politi-
sche Entscheidungen vorzubereiten, verlauft ein wesentlicher Teil des Planungs-
prozesses mit all seinen Implikationen fiir die Auswahl von Alternativen und fiir
das vorstrukturierende Setzen von Entscheidungspramissen in umgekehrter
Richtung, néamlich von unten nach oben. Schlieflich wirken die Probleme politi-
scher Planung und Steuerung nicht systematisch, sondern mit unterschiedlicher
Tiefe und unterschiedlichem Gewicht in den Aktionsbereich der éffentlichen Un-
ternehmen hinein. Ganz deutlich wird diese Problematik bei der Politisierung

57) Zum technokratisch-dezisionistischen Modell und seiner Kritik vgl. Wille (1977), S. 457. Eine
kurze Darstellung und Kritik des synoptischen Ideals enthalt Kitterer (1980), S. 145 f.

58) Vgl. Senf(1977), S. 417-425 sowie Wildavsky (1979), Kap. 6.

59) Vgl. Wille (1980), S. 611-613; Buddus (1984), S. 150-152.
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unternehmerischer Faktoreinsitze, wenn z.B. die Planung einer sicheren und
preisginstigen Energieversorgung oder die Verkehrswegeplanung Ressourcen in
Anspruch nehmen, deren optimalen Einsatz die 6ffentlichen Unternehmen aus
Grinden des Umwelt- bzw. Landschaftsschutzes nicht selbst bestimmen kénnen.

Wegen der komplexen Ableitung und Gewichtung unternehmerischer Zielsetzun-
gen und Tatigkeiten wird man alles in allem die Planungskonzeption fiir die in-
termediire offentliche Aufgabenerfiilllung weder, wie in jingster Zeit verschie-
dentlich vorgeschlagen wird, auf eine ausschlieflich ergebnisorientierte (Aufga-
ben-)Steuerung griinden kénnen,’” noch wird man andererseits - bei der noch
vorherrschenden Tendenz zu einer grofleren Autonomie offentlicher Unterneh-
men - von einer vollstandig regel- bzw. handlungsorientierten (Verfahrens-)
Steuerung ausgehen kénnen.® Wichtig ist es jedoch, die Rationalitdtsnorm des
Planungsgefiiges schrittweise an ein hoheres Niveau anzupassen, damit einer-
seits 6konomische Prinzipien bei der Abwagung zwischen erwerbswirtschaftli-
cher und éffentlicher Zielsetzung der Unternehmen sowie gesamt- und haushalts-
wirtschaftliche Zusammenhainge stiarker zur Geltung kommen kénnen und damit
andererseits die oben erwahnten Planungsmangel beseitigt werden. Das Vorge-
hen sollte dabei von zwei Leitlinien beherrscht sein:

1) Rationale Planung der intermedidren Erfullung o6ffentlicher Aufgaben mufl
mit einer stirkeren Anwendung ordnungspolitischer Grundsitze einherge-
hen. Man kann nicht die Realisierung aller staatlichen Ziele mit allen dem
Staat zur Verfiigung stehenden Instrumenten anstreben. Bei jedem Versuch
in dieser Richtung wachsen die Zielkonflikte und werden die Wirkungen
staatlicher Eingriffe diffuser. Konkret gesprochen: Man darf insbesondere die
intermediire 6ffentliche Aufgabenerfiillung nicht mit Nebenzielen (z.B. durch
eine verteilungs- bzw. sozialpolitisch begriindete Tarifpolitik oder durch die
beschaftigungspolitischen Anforderungen an é6ffentliche Unternehmen) iiber-
frachten. Die Anspruchshaltung gegeniiber dem instrumentalen Einsatz of-
fentlicher Unternehmen wiirde sich méafigen, wenn ihre Angebotspolitik sich

60) Vgl. Liider/Kiipper (1979), insbesondere S. 256-258; Wissenschaftlicher Beirat der Gesellschaft
fiir 6ffentliche Wirtschaft und Gemeinwirtschaft (1984),S. 61 f.

61) Zur Gegeniiberstellung von handlungs- und ergebnisorientierter Steuerung vgl. auch
Friedrich (1977), S. 126 f. sowie Witte/Hauschildt (1966), S. 44 (Unterscheidung zwischen
Leistungsmerkmalen und Leistungsprozef3).
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starker an den Marktpraferenzen ausrichten konnte. Dazu wére eine differen-
zierte Tarifpolitik und in manchen Fillen eine entsprechende Korrektur der
Eigentumsrechte notwendig. Eine weitere Forderung der sich seit einigen
Jahren abzeichnenden Tendenz zu privatrechtlichen Unternehnmensformen
konnte diese Orientierung unterstiitzen.

Neben den ordungspolitisch bestimmten Anreizmechanismen miissen institu-
tionelle Verfahrensweisen gefunden werden, die den Planungs- und Entschei-
dungsprozef transparenter machen, indem sie zur Offenlegung und zur mit-
telfristigen Orientierung der Leistungskonzeption beitragen. Daf} die kurzfri-
stige Haushaltsplanung dazu nicht ausreicht, wurde bereits angedeutet und
ist auch fiir den Bereich der verwaltungsinternen Aufgabenplanung lingst be-
kannt (vgl. Senf, 1977, S. 372 f.). Leider hat auch die Einfiihrung der mittelfri-
stigen Finanzplanung die Hoffnungen auf eine starkere konzeptionelle Orien-
tierung der Politik nicht erfiillt (vgl. Wille, 1976/77). Wenn aber die politi-
schen Trager das Rationalitatsniveau ihrer Planung niedriger ansetzen, wer-
den die 6ffentlichen Unternehmen Miihe haben, sich von diesem Einfluf zu be-
freien. Es niitzt dann auch wenig, wenn sie selbst zu einer an die mehrjahrige
Finanzplanung angelehnten mittelfristigen Unternehmensplanung verpflich-
tet werden.5? Da die staatliche Finanzplanung nur das kurzfristige Denken in
Ausgabenplafonds in die Zukunft extrapoliert und ihre Verbindlichkeit zudem
rein politischer Natur ist, eignet sie sich in ihrer derzeit praktizierten Form
nicht fiir eine mittelfristige und programmorientierte Abstimmung der Bezie-
hungen zwischen offentlichen Unternehmen und offentlichen Haushalten.
SchlieBlich beriicksichtigt sie auch nicht geniigend die Integration des Lei-
stungstragers, d.h. der 6ffentlichen Unternehmen, in den PlanungsprozeR.

Gerade der letzte Gesichtspunkt wird meiner Auffassung nach in addquater Wei-
se durch den Vorschlag von Buddus erfafit, als Nahtstelle zwischen dem Manage-
ment 6ffentlicher Unternehmen und dem politisch-administrativen System ein

Steuerungssystem ("offentliches Controlling”) einzufiithren, mit dessen Hilfe "der
Prozef der Zielplanung und der Operationalisierung der Ziele in 6ffentlichen Un-
ternehmen als wechselseitiger Informations- und Entscheidungsproze zwischen

offentlichen Unternehmen und politischen Entscheidungstragern gestaltet wer-

62) Vgl. Bolsenkatter (1980), S. 93-96; Knauss (1980), S. 40 f.
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den (soll)” (Buddus, 1984, S. 157). Auf der Basis eines unternehmensbezogenen
Informations- und Rechnungswesens, das um eine an den politischen Zielen aus-
gerichtete mehrjahrige Programm-, Investitions- und Finanzplanung erweitert
wird, soll ein Planungsausschuf}, an dem sowohl die politischen Trager als auch
das jeweilige Unternehmen beteiligt sind, die Leistungskonzeption des 6ffentli-
chen Unternehmens operationalisieren, steuern und kontrollieren.®®

Diese fiir die 6ffentlichen Unternehmen an sich tragfahige Konzeption ist im Hin-
blick auf die budgetére Prioritatensetzung und mittelfristige Orientierung ergén-
zungsbediirftig. Eine programmorientierte Planung in Regierung und Verwal-
tung wird schon zu lange und mit maBigem Erfolg gefordert. Sie geht wohl - zu-
mindest in ihrer umfassenden Form - iber das Leistungsvermégen der Planungs-
trager hinaus. Als Minimum wire daher zu fordern, daB sich der Planungsaus-
schuB um die Erstellung einer gemeinwirtschaftlichen Erfolgsrechnung bemiiht,
die in eine (auch mittelfristig konzipierte) Planungsgrundlage umgewandelt wer-
den kann und dadurch als Entscheidungsgrundlage fiir die mehrjihrige Finanz-
planung und die kurzfristige Haushaltsplanung dienen kann. Der "Verzicht auf
eine auf das Budgetrecht der Legislative ausgerichtete Lésung” (Buddus, 1984, S.
162) erscheint mir weder sinnvoll noch notwendig. Um die Transparenz und die
Bindungswirkung einer mittelfristigen Konzeption zu erhohen, sollten die politi-
schen Entscheidungstrager ihren 6ffentlichen Unternehmen eine (auch rechtlich)
weitgehende Autonomie gewihren, andererseits aber die Durchfithrung des 6f-
fentlichen Auftrags in Form von mittelfristigen "Programmvertriagen” statuie-
ren.

Solche Programmvertriige ("contrats de programme”) existieren in Frankreich
bereits seit iiber 15 Jahren.%* Sie sind gekennzeichnet durch:

- einen Zeithorizont von vier bis fiinf Jahren;®>’

63) Vgl. zuden Einzelheiten Buddus (1984), Abschnitt V.

64) Vgl. zum folgenden Kitterer (1976), S. 70-76. Villat (1975): Europdischer Zentralverband der
offentlichen Wirtschaft (CEEP) (1984),S. 76 f.

65) Nach den ersten Vertrigen Anfang der siebziger Jahre, die nicht in die Haushalts- und
Finanzplanung integriert waren, ist die franzosische Regierung inzwischen (d.h. seit 1983)
zum Abschlul sogenannter Planvertrige ("contrats de plan”) iibergegangen, die mit den
Orientierungsrichtlinien der Planifikation abgestimmt sind.
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- die Festlegung der MaBnahmen fir die Erhaltung des finanziellen Gleichge-
wichts der Unternehmen, insbesondere die Verpflichtung des Staates zur Ein-
bringung eines bestimmten Eigenkapitals;

- eine Reduktion der staatlichen Kontrollen und eine vertragliche Gewihrung
einer groBeren Autonomie 6ffentlicher Unternehmen im Bereich der Tarifpoli-
tik;

- dieQuantifizierung

a) der technischen, kommerziellen und finanziellen Zielsetzungen, die der
Staat und das Unternehmen fiir den betreffenden Zeitraum festlegen sowie

b) der Mittel, die von beiden Seiten zu ihrer Verwirklichung eingesetzt wer-
den %8

Die Erfahrungen mit den Programmvertrigen zeigen, daB lange verschleppte
Probleme, z.B. die unzureichende Eigenkapitalbasis 6ffentlicher Unternehmen,
befriedigender als vorher gelost werden, daB auBlerdem eine stiarkere konzeptio-
nelle Orientierung sowohl der Unternehmensstrategie als auch der éffentlichen
Leistungskonzeption erreicht werden kann, da8 schlieBlich die Beziehungen zwi-
schen éffentlichem Haushalt und éffentlichen Unternehmen in kontinuierlichere
und transparentere Bahnen gelenkt werden und daB zugleich die 6ffentliche Ver-
waltung eine bessere Einsicht in die unternehmensspezifischen Probleme ge-
winnt.

66) Art. 18 des Vertrages mit der franzdsischen Eisenbahn enthalt die bemerkenswerte Regelung,
daf8 die SNCF zur Erfillung der staatlichen Auflagen nur verpflichtet ist, wenn die Aus-
gleichszahlungen berechnet und die entsprechenden Mittel im Einzelplan des zustindigen
Ministeriums veranschlagt worden sind.
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Anhang

Gemeinwirtschaftliche Ergebnisrechnung im é6ffentlichen Personennah-
verkehr

L Gemeinwirtschaftliche Leistungen

1. Leistungen fiir die Verkehrsinfrastruktur

2. Leistungen fiir politische Verkehre

a) veranlafitdurch den Eigentiimer innerhalb der Trigergemeinden
b) im Interesse von Dritten, vor allem von Umlandgemeinden
Wegebenutzungsentgelt

Folgepflichtkosten

Unterlassene RationalisierungsmaBBnahmen aus politischen Griinden
Unterlassene Tariferh6hungen

No ok w

Politische Fahrpreisvergunstigungen

II.  Abgeltung gemeinwirtschaftlicher Leistungen
1. Abgeltung nach § 45 a PBefG
2. Sonstige Abgeltungszahlungen

Ergebnis der gemeinwirtschaftlichen Rechnung (II /- I)

Ergebnis der erwerbswirtschaftlichen Rechnung

V. Gesamtergebnis des Wirtschaftens (Il +IV)

Quelle: VOV-AusschuB fir Betriebswirtschaft (1980), S. 238.
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Summary

This paper deals with the theoretical, financial and institutional relations

between the public budget and public enterprises.

Since budgetary outlays and receipts should represent the costs of government

services difficulties drise from the separation of market oriented activities and

policy objectives accomplished through public enterprises. The author discusses

the deficiencies of the planning and budgeting procedures and proposes the
implementation of an adaptive sequential decision making with the assistance of
"public controlling” and "program contracts” between the government and its

regulated firms.






Folgelasten und 6ffentliche
Investitionsprogramme

-Zum Einsatz von Folgelastendarstellungen als Planungsinstrument -

von

Gunnar Schwarting

I. Problemstellung

Vor zehn Jahren gab der Finanzminister des Landes Rheinland-Pfalz eine kleine
Broschiire mit dem Titel "Folgekosten 6ffentlicher Investitionen” heraus (Mini-
sterium der Finanzen Rheinland-Pfalz 1975). Der Zeitpunkt der Veroffentlichung
war gut gewihlt; standen doch nahezu alle 6ffentlichen Haushalte in der Rezes-
sion der Jahre 1974/75 vor schwierigen Finanzproblemen. Dazu hatten zwar viel-
faltige Ursachen, und sicher nicht in erster Linie die Folgekosten friiherer Inve-
stitionsentscheidungen beigetragen; es erschien jedoch dringend geboten, in An-
betracht enger werdender finanzieller Spielraume der éffentlichen Hand die fi-
nanziellen Konsequenzen politischen Handelns stiarker als bisher ins Kalkil zu
ziehen. Diese Forderung galt sicher nicht ausschlie8lich, aber doch ganz wesent-
lich fiir die 6ffentliche Investitionstatigkeit. "Die Folgekostendiskussion will dar-
auf aufmerksam machen, daB mit der Realisierung einer auf den ersten Blick
winschenswert erscheinenden Investition Folgen verknupft sind, die vielfach zu-
nichst nicht bedacht werden” (Lang, E., Lenk, R. 1980, S. 34). An dieser finanz-
wirtschaftlichen Notwendigkeit hat sich, zehn Jahre danach, nichts gedndert.
"Eine Konsolidierungspolitik, die die 6ffentlichen Konsumausgaben begrenzen
will, muB deshalb auch die Folgekosten 6ffentlicher Investitionsausgaben selbst-
kritisch betrachten” (Bundesregierung 1984, S. 13). Dabei konzentriert sich das
Interesse naturgemif auf die kommunalen Haushalte, iber die rd. 2/3 aller o6f-
fentlichen Investitionen abgewickelt werden.
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I1. Drei Ansatzpunkte der Folgelastendiskussion

(1) Die Thematik hat in Wissenschaft und Praxis rasch Resonanz gefunden. Die
Finanzwissenschaft hat sich dabei zunachst vornehmlich um eine Kldrung des in
der Tat schillernden Folgekostenbegriffs bemiiht. Die Vielzahl der in dem Zusam-
menhang vorgetragenen Definitionsversuche hat allerdings eher zur Verwirrung
beigetragen. "Obwohl die Unterschiede zumeist nur im Grad der Prizisierung lie-
gen, besteht in der Literatur Konsensus dartiber, dal der Begriff der Folgekosten
nicht eindeutig definiert ist” (Lang, E. 1978, S. 522 f.; vgl. Théni, E., Smekal, Ch.,
Lehar, G. 1979, S. 19 ff,; Lang, E., Lenk, R. 1980, S. 11 ff.; Réck, W. 1980, S. 177
ff.; Koschik, P. 1981, S. 275 f.). Mittlerweile diirfte jedoch zumindest insoweit
Ubereinstimmung festzustellen sein, daB anstelle der Folgekosten zweckmaBiger-
weise die Folgelasten von Investitionen betrachtet werden. "Die Folgelasten sind
...als Differenz zwischen den Folgeaufwendungen und den Folgeeinnahmen kom-
munaler Investitionen zu definieren...” (Littmann, K. 1979, S. 447). Die genaue
Abgrenzung der zu bericksichtigenden kameralen und kalkulatorischen Ausga-
be- und Einrtahmepositionen bleibt jedoch umstritten und vom jeweils verfolgten
Untersuchungsziel abhingig. Die Folgelasten eines kommunalen Investitions-
vorhabens gibt es nicht.

Die Einordnung des Folgelastenkonzepts in die finanzwissenschaftliche Theorie
hat im Vergleich zu diesen definitorischen Erwagungen tiberraschend wenig Auf-
merksamkeit gefunden. Dabei wire es durchaus interessant, die Beziige zur Nut-
zen-Kosten-Analyse oder zur mittelfristigen Finanzplanung naher herauszuar-
beiten (vgl. Wille, E. 1985, S. 46; Lang, E. 1982, S. 95), zumal die Folgelastendis-
kussion zu einem Zeitpunkt einsetzt, da die Skepsis gegeniiber den anderen Pla-
nungssystemen zunimmt.

Parallel zu theoretischen Uberlegungen sind verschiedene empirische Untersu-
chungen uber Folgekosten resp. Folgelasten ausgewéahlter Investitionen vorge-
legt worden. Basierte die Veroffentlichung des rheinland-pfalzischen Finanzmi-
nisters noch auf recht groben, wenig zuverlassigen Werten, stehen nunmehr de-
tailliertere und abgesichertere Ergebnisse zur Verfugung. (vgl. Théni, E., Sme-
kal, Ch., Lehar, G.'1979; Lang, E. 1979, S. 53 f{f.). Weite Verbreitung hat eine Stu-
die des IFO-Institutes gefunden, die im Auftrag des Finanzministers des Landes
Nordrhein-Westfalen erstellt wurde (Lenk, R. 1981 a; Lenk, R. 1981 b). Sie pra-
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sentiert in bisher umfassendster Weise Umfang und Struktur der finanziellen
Folgen typischer kommunaler Investitionsvorhaben. Allerdings zeigen die empi-
rischen Arbeiten selbst bei gleicher Abgrenzung des Folgelastenbegriffs eine be-
trachtliche Streuung der Ergebnisse fiir einzelne Investitionsobjekte; Unterschie-
de in den funktionalen Anforderungen, den Ausstattungsstandards, den Finan-
zierungsmodalititen und den Einnahmestrategien im Einzelfall determinieren
die Hohe der Folgelasten. Von einem Erfahrungswert fiir die Folgelasten eines
spezifischen Investitionsvorhabens kann daher nicht die Rede sein.

(2) Daneben ist in der Literatur verschiedentlich die Frage aufgeworfen worden,
inwieweit Folgelasten die kommunale Haushaltsgebarung beeinflussen. Durch
die Folgelasten friiherer Investitionsentscheidungen werde der finanzielle Spiel-
raum der Gemeinde verringert. "Nach der 'Folgelastenhypothese’ verhindern so-
mit die derzeitigen konsumtiven Ausgaben fiir Personal und Laufenden Sachauf-
wand, die in einem komplementiren Verhaltnis zu fritheren Sachinvestitionen
stehen, heutige Sachinvestitionen” (Wille, E. 1985, S. 47; vgl. Lang, E. 1978, S.
522; Koschik, P. 1981, S. 281 f.; Andreae, C.A.; Théni, E. 1982, S. 48).

Den langfristigen Riickgang der kommunalen Investitionsquote auf diesen Ursa-
chenzusammenhang zuriickfithren zu wollen, wire indessen problematisch. Das
kommunale Ausgabeverhalten wird durch eine Vielzahl von Faktoren bestimmt,
die den durch Folgelasten vermuteten Verdriangungseffekt haufig uiberlagern
konnen (vgl. Schwarting, G. 1979). Erwahnt seien neben Bedarfsaspekten in dem
Zusammenhang nur konjunkturbedingte Schwankungen im Gewerbesteuerauf-
kommen oder diskretionire Anderungen des kommunalen Finanzausgleichs. So
”...messen die Gemeinden gemaB zweier Befragungen des IFO-Instituts den kon-
sumtiven Folgelasten’ bei ihrem Investitionsverhalten bzw. bei ihrer Investi-
tionsplanung eine beachtliche Bedeutung zu, die sich allerdings mit einer Verbes-
serung der konjunkturellen Situation (von 1977 auf 1979) spiirbar abschwichte”
(Wille, E. 1985, S. 47).

(3) Demgegentiiber ist in der Wissenschaft die Frage, ob und in welchem MaSe die
Gemeinden in der Praxis Folgelastenuntersuchungen als Planungshilfe nutzen
konnen und tatsiachlich nutzen, von wenigen Ausnahmen abgesehen (vgl. Gor-
nas, J. 1984, S. 43 ff.), nur am Rande erértert worden. Das iiberrascht um so mehr,
als nicht nur der Ansto8 zur Folgelastendiskussion aus der Praxis gekommen ist,
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sondern mittlerweile die Stadte und Gemeinden die zu erwartenden Folgekosten
resp. Folgelasten aller oder zumindest der wichtigeren geplanten Investitionsvor-
haben auch ausweisen. Dies geschieht in der Regel entweder im Rahmen separa-
ter Bau- und Finanzierungsvorlagen oder im Kontext des mittelfristigen Investi-
tionsprogramms. Folgelastendarstellungen haben damit einen gewichtigen Platz
innerhalb der kommunalen Finanzwirtschaft. Sind sie jedoch auch geeignet, den
kommunalen Planungs- und Entscheidungsproze nachhaltig zu beeinflussen?
Kénnen Folgelastenerwigungen bei der Auswahl von Investitionsvorhaben und
bei der Gestaltung kommunaler Investitionsprogramme eine wesentliche Rolle
spielen?

Diese Fragen sollen im Mittelpunkt der weiteren Ausfihrungen stehen. Dabeli ist
zundchst zu priifen, ob sich - unter Beriicksichtigung der Vorschriften des kom-
munalen Haushaltsrechts - ein Planungsablauf konstruieren l4fit, der zu einem,
zumindest nach haushaltswirtschaftlichen Kriterien, optimalen Investitionspro-
gramm fiihren kann. Im AnschluB} daran ist zu untersuchen, wo Schwachstellen
des so gewonnenen Konzeptes liegen. Im Ergebnis sind dann einige SchluBfolge-
rungen fiir die kommunale Planungspraxis zu ziehen.

III. Einoptimales Investitionsprogramm?

(1) Das kommunale Haushaltsrecht enthélt eine Reihe von Bestimmungen fiir die
Investitionsplanung, die Orientierungshilfen fiir die Gestaltung des Planungsab-
laufs bieten konnen.!) Es ist allerdings nicht ganz unproblematisch, hieraus ein
schlissiges Planungsmodell zu entwickeln. Die folgende Skizze eines aus dem
Haushaltsrecht abgeleiteten Planungsprozesses kommunaler Investitionstatig-
keit ist daher mit einigem Vorbehalt zu versehen.

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist eine Vielzahl von Investitionsvorhaben, die:
von der Gemeinde als wiinschenswert erachtet werden. Es soll nicht verkannt
werden, dafl bereits die Feststellung von Investitionswiinschen mit manchen Pro-

1) Bezug genommen wird stets auf die Regelungen des kommunalen Haushaltsrechts in Nord-
rhein-Westfalen.
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blemen verkniipft ist; die Frage ist jedoch in diesem Zusammenhang nicht weiter
zu verfolgen, das gewinschte Investitionsprogramm ist als vorgegeben anzuse-
hen. Die Aufgabe besteht darin, aus dem gewtinschten ein finanzwirtschaftlich
optimales Investitionsprogramm zu entwickeln.

§ 10 Abs. 2 GemHVO verpflichtet die Gemeinden, zumindest bei gréBeren Investi-
tionsvorhaben unter mehreren Maglichkeiten die jeweils wirtschaftlichste zu
wihlen. Das gewiinschte Investitionsprogramm enthielte demnach - abgesehen
von kleineren MaBnahmen - bereits fiir alle Investitionsvorhaben die wirtschaft-
lichste Lésung. "Indem die kostenwirtschaftlichste Alternative ermittelt und
ausgewihlt ist, kann man als Planer jedoch noch keineswegs beruhigt vor die Ge-
meinde treten und fiir eine positive Entscheidung pléddieren. Es ist noch keines-
wegs gesichert, dafl die Produktion des Gutes auch finanziert werden kann”
(Lang, E. 1982, S. 96).

(2) Bei der Ausgestaltung des tatsichlichen Investitionsprogramms hat die Ge-
meinde daher die finanziellen Folgen ins Kalkiil zu ziehen. Diese sind zunéchst
sichtbar zu machen; dementsprechend verlangt § 10 Abs. 3 GemHVO, daf der
Veranschlagung von Investitionsausgaben im Haushalt eine Schitzung der an-
schlieBend zu erwartenden jahrlichen Haushaltsbelastungen beizufiigen ist. Wel-
che Haushaltsbelastungen finanzwirtschaftlich vertretbar sind, ist mittelbar aus
§ 72 Abs. 2 GO, der die Voraussetzungen fiir die Genehmigung der Krediterméch-
tigung durch die Aufsichtsbehérde regelt, abzuleiten (vgl. Schwarting, G. 1982, S.
166 ff.).

Danach ist die Kreditaufnahme nur insoweit zulissig, als dadurch die dauerhafte
Leistungsfahigkeit der Gemeinde nicht gefahrdet wird. Die Gemeinde mu8} auch
nach AbschluB der - kreditfinanzierten - Investitionen in der Lage sein, ihre Auf-
gaben auf Dauer zu erfiillen.? Kriterium zur Beurteilung dieses Sachverhalts ist
in der Regel die "Freie Spitze”, d.h. - grob gesprochen - der UberschuB des Verwal-
tungshaushalts abziiglich der ordentlichen Tilgungsverpflichtungen (vgl.
Schwarting, G. 1982; Gornas, J. 1984, S. 48 ff.). Diese "Freie Spitze” sollte auf je-

2) Die Verkniipfung von Kreditaufnahme und Investitionstitigkeit ergibt sich aus § 72 Abs. 1
GO.
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den Fall einen positiven Wert annehmen. Welche Zielgrofie eine Gemeinde fiir die
"Freie Spitze” jeweils anstrebt, obliegt ihrer autonomen haushaltspolitischen
Entscheidung.

(3) Damit ist der Rahmen gesteckt, innerhalb dessen sich das tatsdchliche Inve-
stitionsprogramm bewegen kann. Solange die "Freie Spitze” auf Grund der mit
der Investitionstitigkeit verkniipften Haushaltsbelastungen die haushaltspoli-
tisch gesetzte Grenze nicht unterschreitet, kann das Investitionsprogramm haus-
haltswirtschaftlich akzeptiert werden. Verursachen die fir wiinschenswert er-
achteten Investitionsvorhaben keine Folgelasten, die diesen Finanzrahmen
sprengen, bedarf es keiner weiteren Planungsiiberlegungen; das gewiinschte In-
vestitionsprogramm kann realisiert werden. Der Fall diirfte jedoch in der Praxis
hochst selten anzutreffen sein. Die finanziellen Konsequenzen der Investitions-
wiinsche werden durchweg die finanziellen Moglichkeiten iibersteigen, so dafl
eine Auswahl zu treffen ist, welche InvestitionsmaBnahmen in welcher Reihen-
folge getitigt werden sollen. In einem ersten Schritt konnen alle Investitionspro-
gramme dargestellt weren, deren finanzielle Folgen innerhalb des gesetzten Rah-
mens bleiben (vgl. Seiler, G. 1976, S. 401 ff.).*’ Welches dieser haushaltswirt-
schaftlich zuldssigen Investitionsprogramme realisiert wird, wire dann der poli-
tischen Entscheidung iiberlassen.

(4) In einem weiteren Schritt kann unter diesen zulassigen das fiskalisch bzw.
haushaltswirtschaftlich optimale Investitionsprogramm ermittelt werden (vgl.
Gornas, J. 1984, S. 58 ff.; Papirow, S. 1981, S. 123 ff.). Es wire dadurch gekenn-
zeichnet, dal entweder bei vorgegebenem Investitionsvolumen die Folgelasten
insgesamt am geringsten ausfallen oder bei vorgegebenem Umfang der Folgela-
sten das groBtmoégliche Investitionsvolumen realisiert werden kann. Immerhin
konnte auf diesem Wege zumindest haushalts- und finanzwirtschaftlichen Erfor-
dernissen Rechnung getragen werden.

3) In welcher Reihenfolge [nvestitionsmafnahmen in ein zuldssiges [nvestitionsprogramm Auf-
nahme finden, richtet sich u.a. nach der von anderen Faktoren bestimmten Entwicklung des
Finanzrahmens. Den Anspruch, mit Folgelastenuntersuchungen Aussagen iiber [nvesti-
tionspriorititen zu treffen, erhebt bereits die Studie des rheinland-pfilzischen Finanzmi-
nisters (vgl. Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz 1975, S. 12). Nicht beriicksichtigt ist
bei dieser Darstellung, daB auch die Investitionswiinsche im Zeitablauf Verinderungen un-
terworfen sind.
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Damit ist gewiB ein idealtypischer Planungsablauf gezeichnet, der so in der Pra
xis kaum anzutreffen sein wird (vgl. Sobich, W. 1981). Administrative Probleme,
ein vergleichsweise hoher Verwaltungsaufwand, aber auch politische Bedenken
verhindern in der Regel die Aufstellung eines konsequent an den fiskalischen
Notwendigkeiten orientierten Investitionsprogramms. Der eben skizzierte Plan-
ungsprozeB erscheint jedoch auf den ersten Blick durchaus tiberzeugend, so daf
die Frage gestellt werden muB, ob es nicht fiir alle Gemeinden erstrebenswert wi-
re, ihre Investitionsplanung diesem Modell anzundhern. Konnten die Gemeinden
dann "bessere” Investitionsprogramme erstellen?

Vor allzu hohen Erwartungen soll bereits an dieser Stelle gewarnt werden. Selbst
wenn es gelinge, stringent nach diesem Planungskonzept zu arbeiten, verbleiben
noch zahlreiche Schwierigkeiten. Sie liegen vor allem im Spannungsverhiltnis
von Wirtschaftlichkeitsberechnung und Darstellung der Haushaltsbelastungen,
in praktischen Problemen von Folgelastenrechnungen sowie in der Durchsetzung
folgelastenorientierter Investitionsprioritiaten begrindet. Im Rahmen dieses Bei-
trags konnen nicht alle Probleme umfassend und erschépfend erértert werden
(vgl. Littmann, K. 1979, S. 451 ff.; Koschik, P. 1981, S. 227 f.). Vielmehr sollen
nur einige ausgewahlte, in der bisherigen Diskussion womoglich wenig beachtete
Aspekte niaher beleuchtet werden.

IV. Zu einigen praktischen Problemen des Folgelastenkonzepts
1. Wirtschaftlichkeit oder Haushaltsbelastungen?

(1) Nach dem dargestellten Planungsmodell setzt die an den finanziellen Méglich-
keiten orientierte Auswahl von Investitionsvorhaben erst dann ein, wenn fiir je-
des gewiinschte Investitionsprojekt die jeweils wirtschaftlichste Losung ermittelt
wurde. Es stellt sich jedoch die Frage, ob die wirtschaftlichste Losung immer auch
die geringsten Hausbelastungen verursacht (vgl. Lang, E. 1982, S. 95 ff.). Wire
dies nicht der Fall, dann lieBe sich ein Investitionsprogramm aufstellen, das ge-
ringere Haushaltsbelastungen aufweist als das eben als haushaltswirtschaftlich
optimal bezeichnete Programm, indem fiir einzelne Investitionsvorhaben gerade
nicht die wirtschaftlichste Version gewahlt wiirde.
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Eine wesentliche Rolle spielen in dem Zusammenhang kalkulatorische Elemente.
"Sollen die finanziellen Auswirkungen einer 6ffentlichen Investition auf die of-
fentlichen Haushalte oder auf nur einen Haushalt analysiert werden, sind nur die
Folgeausgaben abziiglich anfallender Einnahmen ...relevant. In diesem Fall ge-
nigt die haushaltswirtschaftliche Betrachtungsweise, die schon seit Jahrzehnten
in der 6ffentlichen Verwaltung vorherrscht... Zur Beurteilung der Wirtschaftlich-
keit einer einzelwirtschaftlichen 6ffentlichen Investition, bei Wirtschaftlichkeits-
vergleichen und bei Wirtschaftlichkeitskontrollen ... miissen betriebswirtschaft-
liche Kosten- (und Leistungs-)Begriffe zugrunde gelegt werden. In die Folgeko-
sten miissen also auch die kalkulatorischen Kostengrofien eingehen” (Rock, W.
1980, S. 182).

"Kalkulatorische Kosten bilden Abschreibungen und Zinsen. Beide Positionen
mogen zwar fiir gewisse finanzpolitische Entscheidungen der kommunalen Plan-
trager durchaus relevant sein; sie haben aber keinen direkten Einflufl auf die
Ausgabenansitze kiinftiger Haushalte, sie bewirken also keine unmittelbare In-
anspruchnahme finanzieller Mittel der Kommune in den folgenden Perioden”
(Littmann, K. 1979, S. 448). Eine konsequent nur an den Haushaltsbelastungen
orientierte Investitionsplanung kénnte daher auf die Berucksichtigung kalkula-
torischer Abschreibungen und Zinsen verzichten.* Demgegeniiber miifite der tat-
séchlich von der Gemeinde zu zahlende Schuldendienst fiir die mit dem Investi-
tionsprogramm verkniipfte Kreditaufnahme erfafit werden. Eine Zurechnung auf
einzelne Investitionsvorhaben ist zwar aufgrund des im kommunalen Haushalts-
rechts verankerten Gesamtdeckungsprinzips nicht moglich, die Ausweisung fiir
das gesamte Investitionsprogramm jedoch sinnvoll und notwendig (vgl. Litt-
mann, K. 1979, S. 449; Lang, E. 1978, S. 525).

(2) Schwieriger verhalt es sich mit den sogenannten Verwaltungskostenanteilen,
die als zunichst kalkulatorische Position zur Abdeckung zusitzlicher Aufwen-
dungen in Querschnittsamtern Eingang in die Wirtschaftlichkeitsberechnungen
finden. Haushaltsmafige Auswirkungen ergeben sich solange nicht, wie diese
Amter noch iber Kapazititen verfiigen, die den Mehraufwand abdecken. Erst

4) Etwas anders stellt sich der Sachverhalt fiir kostenrechnende Einrichtungen dar, fiir die kal-
kulatorische Abschreibungen und Zinsen im Haushaltsplan veranschlagt werden. Allerdings
bleibt zu priifen, ob zumindest fir die klassischen Gebihrenhaushalte eine Folgela-
stenermittlung angesichts des Kostendeckungsprinzips iiberhaupt sinnvoll ist.
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wenn gewisse Schwellenwerte iberschritten werden, sind personelle und finan-
zielle Konsequenzen zu ziehen. Ob und inwieweit Verwaltungskostenanteile in
einer Darstellung der Haushaltsbelastungen Beriicksichtigung finden miissen,
ist damit eine Frage der GroBenordnung und des Zeithorizonts.

(3) Weitere Probleme ergeben sich aus der Tatsache, da8 fiir viele kommunale In-
vestitionsvorhaben Finanzzuweisungen gewihrt werden, die auf die Wirtschaft-
lichkeit keine Auswirkungen haben, wohl aber die Haushaltsbelastungen ent-
scheidend verindern.”Auch wenn man den gesamten Zeitraum des Produktions-
prozesses betrachtet, wird die Realisierung minimaler Produktionskosten nicht
unbedingt auch ein Minimum in der Belastung der jeweiligen Haushalte ergeben.
Die Haushaltsbelastung wird durch Finanzzuweisungen von anderen Gebietskér-
perschaften reduziert. Wenn dies zu gleichen Anteilen in Bezug auf die Investi-
tions-, Personal- und Vorleistungsausgaben geschieht, entsprechen sich Kosten
und Ausgabenstruktur weiterhin. Wenn jedoch die Finanzzuweisungen - und dies
ist ja der Normalfall - nur zur Entlastung der Investitionsausgaben beitragen,
dann sind Ausgaben- und Produktionskostenstruktur nicht mehr identisch. Das
kostenminimale Produktionsverfahren entspricht nicht mehr dem Verfahren, das
ein Minimum der Haushaltsbelastung ergibt” (Lang, E. 1982, S. 102f.)

(4) Wirtschaftlichkeit und Haushaltsbelastung sind mithin nicht grundsatzlich
deckungsgleich. Es ist deshalb zu entscheiden, nach welchem Konzept die Folge-
lastendarstellung vorgenommen werden soll. Dabei ist zu beriicksichtigen, da8 fi-
nanzwirtschaftliches Handeln auf kommunaler Ebene sich in erster Linie auf tat-
siachliche Haushaltsbewegungen griindet. Insoweit hitte eine Folgelastendarstel-
lung, die fiir die Investitionsplanung genutzt werden soll, ausschlieBlich die
Haushaltsbelastungen zu beriicksichtigen (vgl. Littmann, K. 1979, S. 447 ff.). Das
bedeutet, daB kalkulatorische Positionen - abgesehen von Verwaltungskostenan-
teilen - grundsitzlich keinen Eingang in die Folgelastendarstellungen finden.
Demgegeniiber wiren Schuldendienstverpflichtungen sowie Zuweisungen und
Zuschisse Dritter fiir die Beurteilung der finanziellen Konsequenzen eines Inve-
stitionsprogramms von Bedeutung-. Im Ergebnis enthielte die Folgelastendar-
stellung dann eine Ubersicht iber alle kassenwirksamen Folgen einer Investi-
tionsentscheidung.
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Die Auswahl der jeweils wirtschaftlichsten Lésung fiir ein Investitionsvorhaben
tritt damit in den Hintergrund. Zwar sind auch weiterhin fur jedes gewiinschte
Investitionsobjekt mehrere Moglichkeiten zu prifen. Ausgewihlt wiirde aber je-
ne Losung, die die geringsten Haushaltsbelastungen verspricht. Der § 10
GemHVO ist insoweit widersprichlich (vgl. Rock, W. 1980, S. 182) und wiéire des-
halb zu modifizieren. Es lieBe sich jedenfalls nicht vertreten, einerseits nach der
wirtschaftlichsten Lésung zu suchen, unabhingig davon jedoch der Investitions-
planung ein anderes, an den Haushaltsbelastungen orientiertes Kalkiil zugrunde
zu legen.

2. Folgelasten, Finanzplanung und Zeithorizont

(1) Die Auswirkungen der fiir ein Investitionsprogramm ermittelten Folgelasten
auf die kommunale Finanzwirtschaft sind den Entscheidungstrégern in adédqua-
ter Form darzustellen. Hierfiir bietet sich das Instrument der mittelfristigen Fi-
nanzplanung an, zu der die Kommunen gemaB § 70 GO verpflichtet sind (vgl.
Meichsner, F., Seeger, R., Steenbock, R. 1974/1985). Um den Einflu8 der Folgela-
sten auf den Finanzstatus der Gemeinde besonders kenntlich zu machen, kann
die Finanzplanung zum Vergleich ohne Bericksichtigung des Investitionspro-
gramms und damit der entsprechenden Folgelasten ausgewiesen werden. Im Er-
gebnis lieBen sich aus Veranderungen der "Freien Spitze” dann die finanziellen
Konsequenzen von Investitionsprogrammen im Zeitablauf deutlich ablesen. Zu-
lassige Investitionsprogramme miifiten dem Kriterium geniigen, daB die "Freie
Spitze” den vorgegebenen Grenzwert nicht unterschreitet.

Die Entwicklung der "Freien Spitze” hiangt indes von so vielen Faktoren ab, daf
es kaum moglich sein wird, eine verlaflliche Aussage tber ein zuléssiges oder gar
optimales Investitionsprogramm zu treffen. Allein Schwankungen des Steuerauf-
kommens oder der Leistungen des kommunalen Finanzausgleichs, seien sie kon-
junkturell bedingt oder durch gesetzgeberische Eingriffe hervorgerufen, konnen
die Haushaltslage einer Gemeinde in kurzer Zeit entscheidend verindern. Als
Extremfall seien die Gewerbesteuereinnahmen der Stadt Russelsheim genannt,
die zwischen 6 Mio. DM im Minimum und knapp 100 Mio. DM im Maximum in-
nerhalb eines 5-Jahres-Zeitraumes schwankten (vgl. Littmann, K. 1983, S. 180).
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Ein Investitionsprogramm, das in einem Jahr als zulassig bezeichnet wird, kann
sich mithin im folgenden Jahr bereits als wirtschaftlich nicht tragbar erweisen,;
es dirfte infolgedessen nicht realisiert werden. Damit werden hohe Anforderun-
gen an die Prognosequalitit der Finanzplanung gestellt. Gerade auf kommunaler
Ebene ist jedoch - trotz der Bekanntgabe von Orientierungsdaten - auf Grund ért-
licher Besonderheiten eine treffsichere Prognose der Haushaltsentwicklung
auBerordentlich schwierig (vgl. Wille, E. 1980, S. 603 ff.; Schmitz, H.G. 1981).
Angesichts derartiger Unwigbarkeiten konnen die Folgelasten in den Augen der
Entscheidungstrager fast schon zur quantité négligeable schrumpfen.

(2) Ein weiteres Problem ergibt sich aus dem begrenzten Zeithorizont der Finanz-
planung. Der Prognosezeitraum des Finanzplanes umfaflt lediglich drei Jahre.
Die Folgelasten von Investitionen, die im laufenden Haushaltsjahr begonnen
werden sollen und damit iiberhaupt noch zur Disposition stehen, schlagen sich oft
erst mit einiger Verzogerung im Haushalt nieder. Ein entsprechender Fall ist in
Abbildung 1 dargestellt (A). Zu dem Zeitpunkt, da die Folgelasten erstmals in der
Finanzplanung sichtbar werden, ist das Investitionsvorhaben jedoch soweit fort-
geschritten, daB eine Korrektur der Entscheidung nicht mehr méglich ist. Im
Zeitpunkt der Entscheidung fiir das Investitionsvorhaben wiirde die Finanzpla-
nung ein unzutreffendes Bild vermitteln und damit zu einem haushaltswirt-
schaftlichen falschen Investitionsprogramm fiihren (vgl. Lang, E. 1978, S. 526).

Dariiber hinaus sind mogliche Folgeinvestitionen zu bericksichtigen, die eben-
falls erst auBlerhalb des Finanzplanungszeitraums anfallen. So ”...stellen spater
notwendig werdende zusatzliche Investitionen ebenfalls Folgeaufwendungen dar,
...z.B.die Errichtung einer Turnhalle im AnschluB an einen Schulneubau oder die
Installation von Ampelanlagen nach dem Ausbau des Strafennetzes” (Littmann,
K. 1979, S. 448). Neben der jiahrlichen Belastung spielt auch der Zeitraum, fir
den Folgelasten zu tragen sind, eine erhebliche Rolle. Es ist unmittelbar einsich-
tig, daB selbst hohe Folgelasten tragbarer erscheinen, wenn sie nur fur kurze Zeit
anfallen (B), wiahrend auch zunichst geringe Folgelasten, die mit steigender Ten-
denz auf Dauer zu tragen sind (C), einer eingehenden Prifung bedirften. Dies ist
in erster Linie eine Frage der Lebensdauer des jeweiligen Investitionsobjektes
(vgl. Lang, E. 1978, S. 526; Lenk, R. 1981a, S. 20 ff.) In dem Zusammenhang ist

auch die Frage von Ersatzinvestitionen aufzuwerfen. Endet die Nutzung eines In-
vestitionsobjektes vor Ablauf der physischen Lebensdauer, kann auf eine Ersatz-
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Abbildung 1

Folgelasten und Finanzplanung
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investition verzichtet werden. Dies wird - angesichts der demographischen Ent-
wicklung - derzeit bei manchen Schul- und Jugendeinrichtungen unterstellt wer-
den kénnen. Vorausgesetzt wird dabei, dafl diese Objekte nicht anschlieend an-
deren 6ffentlichen Nutzungen zugefihrt werden.

Bleibt das Nutzungsbedirfnis jedoch auch nach Ende der physischen Lebens-
dauer bestehen, muf} eine Ersatzinvestition ins Kalkul gezogen werden. Hierbei
wird man zwischen unabweisbaren (z.B. Feuerwehr) und ins politische Ermessen
gestellten (z.B. Theater) Investitionen zu unterscheiden haben (vgl. Rock, W.



Folgelasten und 6ffentliche Investitionsprogramme 193

1980, S. 180). Grundsitzlich miBten die Folgelasten jener Investitionsobjekte, die
in ferner Zukunft erneute Investitionsausgaben erforderlich machen, hoher zu
gewichten sein, als die Folgelasten jener Investitionsvorhaben, fiir die ein Ersatz
nicht unbedingt notwendig sein wird.

Angesichts des sehr weiten Zeithorizontes, der damit angesprochen wird, diirften
die Aussagen jedoch spekulativ bleiben. So wiinschenswert die Beriicksichtigung
der Frage von Ersatzinvestitionen ware, eine Einbeziehung in die Folgelasten-
darstellung ware kaum zu empfehlen, zumal damit vermieden wird, ”...daf} sich
in der Praxis ein gewisser Entscheidungsautomatismus fiir die Durchfihrung
von Ersatzinvestitionen etabliert, indem die Ausgaben in die Reihe der fixierten
Ausgabenkategorien gestellt oder zumindest in ihre Nahe gerickt werden”
(Lang, E. 1978, S.524).

(3) Im Rahmen der Finanzplanung sind die Aussagemoéglichkeiten einer Folgela-
stendarstellung nur unzulanglich. Dies liegt zum einen an der Vielzahl von Fak-
toren, die das Ergebnis der Finanzplanung beeinflussen und eine verlafiliche Pro-
gnose verhindern. Da die Prognosemoglichkeiten nicht zu verbessern sind, wird -
zur Vermeidung haushaltswirtschaftlicher Risiken - der Grenzwert fir die "Freie
Spitze”, der den Folgelastenrahmen von Investitionsprogrammen absteckt, mit
einer Sicherheitsmarge zu versehen sein. Uberdies konnten die Folgelasten z.B.

" nicht nur zur "Freien Spitze” sondern auch zu anderen Groflen in Beziehung ge-
setzt werden, um Schwankungen, denen die "Freie Spitze” auf Grund anderer
Faktoren als der Folgelasten unterliegt, zu berticksichtigen. Es wire durchaus zu
prifen, ob nicht die Relation der Folgelasten zu bestimmten, weitgehend konti-
nuierlichen Einnahmen einen Aussagewert fir die Entscheidungstriger aufwie-
se. Hierfir wiirden sich z.B. die Einnahmen aus der Grundsteuer und - wenn auch
mit gewissem Vorbehalt - aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer an-
bieten. Dieser Indikator wirde anzeigen, in welchem Umfang dauerhafte Ein-
nahmen durch Investitionsentscheidungen und deren Folgelasten absorbiert wer-
den.

Zum anderen bleibt der Planungshorizont der Finanzplanung auf drei Jahre be-
schriankt. Deshalb sollten auch die insgesamt tber die Nutzungsdauer einer Inve-
stition hinweg anfallenden Folgelasten dargestellt werden, um somit ein zusatzli-
ches Entscheidungskriterium zu gewinnen. In die kommunale Planungspraxis
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haben derartige Verfahren jedoch bislang, nicht zuletzt auf Grund des betrachtli-
chen Verwaltungsaufwandes, keinen Eingang gefunden.

3. Folgelasten und Zuschufigewahrung

Im Rahmen des hier diskutierten Planungskonzepts richtet sich nicht nur die
Auswahl, sondern auch die Reihenfolge, in der Investitionsvorhaben abgewickelt
werden, ausschlieBlich nach den finanziellen Gegebenheiten. Dazu zihlen auch
die Zuweisungen und Zuschisse ibergeordneter Gebietskorperschaften, die zu-
néachst als erwartete Einnahmen Eingang in die Folgelastendarstellung finden.
Ob und zu welchem Zeitpunkt ein bestimmtes Investitionsvorhaben aber tatsach-
lich durchgefiihrt wird, hingt von der endgiltigen Bewilligung, oder genauer,
von der Auszahlung durch den Zuschuflgeber ab. Da die Folgelastenrechnung u.a.
auf der Beriicksichtigung von ZuschuBmitteln beruht, kann das Investitionsvor-
haben vor Auszahlung der Zuschisse nicht realisiert werden. Mithin entscheidet
vielfach der Zuschuflgeber iiber die Abwicklung von Investitionsprogrammen. So
ist z.B. nicht auszuschlieflen, daf} ein auf Grund hoher Folgelasten in der Prioritit
zurickgestuftes Investitionsvorhaben durch die Bewilligung eines Zuschusses
vorgezogen wird, wiahrend andererseits Investitionsprojekte mit geringen Folge-
lasten zurickstehen miissen, weil erwartete Zuschusse nicht oder spater fliefen.

Sofern der Zuschufigeber die Folgelasten von Investitionsvorhaben nicht in sein
Kalkiil einbezieht, sondern nach anderen Gesichtspunkten entscheidet (politi-
sche Programmatik, sachliche Dringlichkeit, Haushaltslage des ZuschuBgebers,
Haushaltslage des ZuschuBempfingers), ist fiir die einzelne Gemeinde die Auf-
stellung einer an den Folgelasten orientierten Prioritatenfolge von Investitionen
wenig zweckméﬂig.' Da ein beachtlicher Teil der kommunalen Investitionsvorha-
ben in unterschiedlichem Maf durch Zuweisungen und Zuschiisse gefordert wird,
setzt letztlich der Zuschufligeber die Investitionsprioritaten. Folgelastenerwagun-
gen konnen daher allenfalls fur die Auswahl der in ein Investitionsprogramm
aufzunehmenden Vorhaben eine Rolle spielen.

Allerdings hat die Bundesregierung kiirzlich in einer Antwort auf eine Grofie An-
frage zur Lage der Stadte, Gemeinden und Kreise erkennen lassen, da8 sie im
Rahmen ihrer Zustindigkeit kinftig bei der Gewahrung von Zuweisungen und
Zuschiissen verstiarkt auf Folgelasten zu achten gedenke. "Verschiebungen der
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Bedarfsstruktur und Folgelastenproblematik haben die Rahmenbedingungen
kommunaler Investitionstitigkeit deutlich verandert. Strukturverbessernde,
wirtschaftsnahe Investitionen und Investitionen im Umweltschutz, deren Folge-
kosten weitgehend iiber Gebiihren refinanziert werden kénnen, erhalten kiinftig
besonderes Gewicht. Die Bundesregierung wird deshalb im Rahmen ihrer finanz-
verfassungsrechtlichen Moglichkeiten, den Liandern auf der Grundlage des Art.
104a Abs. 4 GG Finanzhilfen unter anderem fiir bedeutsame Investitionen der
Gemeinden zu gewahren, priifen, wie die bestehenden Gemeinschaftsfinanzierun-
gen klarer strukturiert werden konnen, um damit auch zu einer finanziell effekti-
veren Aufgabenerfillung beizutragen” (Bundesregierung 1984, S. 14).

Es wire zu begrifien, wenn damit das Signal fir eine, auch an den Folgelasten
orientierte Zuschufigewihrung gegeben wire. Entscheidend ist hierfiir jedoch die
Haltung der Bundesléinder, aus deren Haushalten die Zuweisungen und Zuschiis-
se an die Gemeinden fast ausschlieSlich gezahlt werden. Es erscheint allerdings
zweifelhaft, ob die Lander diesen Weg, der die Preisgabe eines Stiicks autonomer
Landespolitik bedeuten wiirde, gehen werden.

4. Folgelasten als Kriterium fir Investitionsprioritaten?

(1) Das fiskalisch optimale Investitionsprogramm, das sich primar an haushalts-
wirtschaftlichen Aspekten orientiert, zeichnet sich gerade dadurch aus, da88 es im
Vergleich zu anderen Investitionsprogrammen die geringsten Haushaltsbela-
stungen ausweist. Das kann zu durchaus problematischen Ergebnissen fiihren:
"Allein das Nichtinvestieren wiirde zu wesentlichen Folgekosteneinsparungen
fihren..., damit wird wohl iiber das Ziel hinausgeschossen” (v. Gartzen, G. 1979,
S. 13). Fiir das hier diskutierte Planungskonzept war deshalb unterstellt worden,
daB der Umfang des Investitionsprogramms, sei es direkt, sei es indirekt iber das
Folgelastenvolumen exogen vorgegeben sei. Die Planung beschrankte sich dem-
zufolge auf die Struktur des Investitionsprogramms. Hierfiir war der Kreis der
gewinschten Investitionsvorhaben gleichfalls vorgegeben; die Auswahl der tat-
sdchlich realisierten Investitionsmafnahmen richtete sich ausschlieBlich nach
der Hohe der Folgelasten. Damit allerdings wire eine recht einseitige Inve-
stitionsstruktur vorprogrammiert. Das Schwergewicht der Investitionstatigkeit
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lage vor allem in den Bereichen Straenbau und Kanalisation.>

"Analysen, die auch nur implizit die Schluflfolgerung zulassen, da man auf 6f-
fentliche Aufgaben mit hohen Folgeausgaben zugunsten von Aufgaben mit mog-
lichst niedrigen Folgeausgaben verzichten sollte, missen entschieden zuriickge-
wiesen werden” (Lang, E. 1982, S. 103). Nutzen- bzw. Bedarfsaspekte kénnen
nicht aufler acht gelassen werden; das Investitionskalkiil ist auf eine breitere
Grundlage zu stellen (vgl. Seiler, G. 1976, S. 409 ff., Lang, E. 1982, S. 94). Aller-
dings sind Kosten-Nutzen-Analysen, die Grundlage fiir eine umfassendere, 6ko-
nomisch rationale Investitionsplanung waren, mit so vielfiltigen Schwierigkei-
ten behaftet, dafi sie - trotz Verankerung im Haushaltsrecht aller Gebietskorper-
schaften - in die Planungspraxis faktisch keinen Eingang gefunden haben. Ein
aussagefihiges Kosten-Nutzen-Kalkial kommunaler Investitionstatigkeit ist
nicht zu leisten, so dafl dem Nutzen- bzw. Bedarfsgesichtspunkt auf anderem We-
ge Rechnung getragen werden muf.

Aus diesen Erwigungen sind SchluBfolgerungen fiir den Planungsprozef zu zie-
hen. Ein allein auf haushaltswirtschaftliche Aspekte ausgerichtetes Investitions-
programm wird moglicherweise zu 6konomisch unsinnigen Ergebnissen fithren.
Der Anspruch an den Einflul von Folgelastenuntersuchungen auf die Investi-
tionsplanung ist dementsprechend zu reduzieren. Es kann daher nicht darum ge-
hen, allein ein haushaltswirtschaftlich optimales Investitionsprogramm zu er-
mitteln; vielmehr wird die Prifung sich auf die Frage beschrinken missen, ob
ein Investitionsprogramm im Rahmen der vorgegebenen finanziellen Méglich
keiten zuldssig ist. Nutzenerwagungen konnen in dem Zusammenhang nicht an-
gestellt werden. Welches der zulassigen Investitionsprogramme realisiert wird,
ist allein dem politischen Entscheidungsprozef} zu tiberlassen.

(2) Bislang véllig unberticksichtigt geblieben ist die stabilisierungspolitische Di-
mension kommunaler Investitionstatigkeit. Die langanhaltende Arbeitslosigkeit
hat auch auf kommunaler Ebene eine finanzpolitische Neuorientierung bewirkt.
Investitionen werden wieder per se als notwendig angesehen, da sie unmittelbar

5) Die Folgelasten im StraBlenbau sind auf Grund hoher zweckgebundener Einnahmen (Beitra-
ge, Zuschiisse) gering. Kanalbaumafilnahmen kénnen mittelbar iiber das Gebiihrenaufkom-
men refinanziert werden.
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und mittelbar wirtschaftliche Entwicklung und Beschiftigung in der Region
stiarkten. Eine grundsatzliche Ausweitung der Investitionshaushalte wird derzeit
geradezu gefordert. Die aus den Investitionen resultierenden Folgelasten wiren
dann der spezifische wirtschafts- und beschiftigungspolitische Beitrag der Ge-
meinden. Die Sicherung der langfristigen Investitionstatigkeit bleibt in dem Zu-
sammenhang weitgehend aufier Betracht (vgl. Schwarting, G. 1983, S. 102 ff.). Es
ist abzuwarten, ob damit dauerhaft das Ziel der Haushaltskonsolidierung und die
damit verbundenen Folgelastenerwagungen bei kommunalen Investitionsent-
scheidungen in den Hintergrund gedringt werden.

V. Fazit

In diesem Beitrag wurde der Versuch unternommen, einige Gedanken iiber den
Einsatz von Folgelastenuntersuchungen im Rahmen der kommunalen Investi-
tionsplanung darzustellen. In Anlehnung an das kommunale Haushaltsrecht war
ein Planungsprozel entwickelt worden, als dessen Ergebnis ein fiskalisch bzw.
haushaltswirtschaftlich optimales Investitionsprogramm vorlag. In einem ersten
Schritt waren fir alle uberhaupt gewunschten Investitionsvorhaben jeweils die
wirtschaftlichsten Losungen zu suchen; in einem zweiten Schritt sollte hieraus je-
nes Investitionsprogramm abgeleitet werden, das - innerhalb eines vorgegebenen
finanziellen Rahmens - die geringsten Haushaltsbelastungen aufwies.

Es zeigt sich, daB ein derart stringenter Planungsablauf weder theoretisch be-
grindbar noch praktisch durchfihrbar ist. Zunachst sind bereits die Kriterien
der groBtmoglichen Wirtschaftlichkeit und der geringsten Haushaltsbelastung
nicht grundsatzlich deckungsgleich. Fir den Fall eines Konflikts wurde hier dem
Aspekt der Haushaltsbelastungen auf Grund der Erfahrungen in der kommuna-
len Praxis der Vorrang eingeraumt.

Ein besonderes Problem ist die Einbettung von Folgelastenuntersuchungen in die
kommunale Finanzplanung. Folgelastendarstellungen laufen nicht nur Gefahr,
im Vergleich zu anderweitig bedingten Haushaltsveranderungen nicht mit der
notigen Aufmerksamkeit verfolgt zu werden; ihre Aussagekraft wird auch ganz
erheblich durch den begrenzten Zeithorizont der Finanzplanung eingeschrinkt.
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Fiir die Praxis sind daher gewisse zusitzliche Darstellungen, insbesondere hin-
sichtlich der Zeitdauer der Belastungen zu empfehlen.

SchlieBlich ist jedoch die Grundsatzfrage aufzuwerfen, ob Folgelastenerwigun-
gen wirklich ein sinnvolles Kriterium zur Auswahl von Investitionsvorhaben
darstellen. Zundchst muB auf den ganzerheblichen Einflu8 zuschuBbewilligender
Stellen verwiesen werden, die zumindest die Reihenfolge der Abwicklung von In-
vestitionsmaBnahmen determinieren. Aber bereits die Auswahl der iiberhaupt in
ein Investitionsprogramm aufzunehmenden Investitionsvorhaben kann nicht
ausschlieBlich haushaltswirtschaftlichem Kalkul iberlassen bleiben. Nutzen-
und Bedarfsaspekte diirfen nicht aus der Betrachtung ausgeklammert werden.
Daher kann lediglich die Vereinbarkeit politischer Entscheidungen tber Investi-
tionsprogramme mit den finanziellen Moglichkeiten gepriift werden. Hierfiir al-
lerdings liefern Folgelastenuntersuchungen trotz vielfaltiger Ermittlungs- und
Darstellungsprobleme wesentliche Informationen. Sie stirker als bisher in den
Planungs- und Entscheidungsprozef einzubeziehen, wird eine vordringliche Auf-
gabe sein. Dabei miissen nicht nur politische und administrative Barrieren iiber-
wunden werden; auch das Verstindnis der fir kommunale Finanzpolitik Verant-
wortlichen ist vielfach erst noch zu wecken.

Im Ergebnis ”...durfte das Konzept der Folgelasten... einen einfachen, praktika-
blen Ansatz firr die Planung der Investitionen und der Ausgaben iiber mehrere
Jahre bieten... Von nicht geringerer Bedeutung ist jedoch zugleich die Einfiih-
rung von Normen, die die kommunalen Plantréger bei ihren Entscheidungen zu-
mindest anhalten, wenn nicht gar verpflichten, die Folgelasten von Investitionen
in ihren Kalkiil einzubeziehen... Die Kehrseite der Medaille, die natirlich auch
diesem Konzept zu eigen ist, sollte allerdings keinesfalls ibersehen werden. Mit
den Folgelasten liegt ein Anhaltspunkt, jedoch kein umfassendes Kriterium fiir
kommunale Investitionsentscheidungen vor. Ohne Nutzenerwigungen kann
eben kein Urteil iber die ZweckmaBigkeit 6ffentlicher MaBnahmen gefillt wer-
den. Dieser Aspekt der Angelegenheit wird nicht selten vergessen, er konnte ge-
radezu verdringt werden, wenn der Ausweis von Folgelasten institutionalisiert
werden sollte. Die Uberschitzung des Konzepts der Folgelasten, z.B. seine Inter-
pretation als ‘Grundlage fir eine Prioritatenliste von Investitionen’ ist gewil3
ebenso gefihrlich wie die Vernachliassigung des Zusammenhangs bei der aktuel-
len und bei der mehrjahrigen Ausgabeplanung” (Littmann, K. 1979, S. 455 f.).
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Eine empirische Studie zur Folgelasten-
problematik kommunaler Investitionen

von

Helmut Seitz

1984 betrugen die Sachinvestitionsausgaben der bundesdeutschen Gemeinden ca.
30,5 Mrd. DM; das waren nahezu 11 Mrd. DM weniger als im Jahre 1980. Bei der
Diskussion um die Ursachen dieser dramatischen Entwicklung wird an erster
Stelle die schwache Konjunktur aufgefiihrt, welche den Gemeinden bestenfalls
real stagnierende Einnahmen beschert, wihrend andererseits viele Ausgaben,
insbesondere die Personal- und Sozialausgaben, real weiterhin ansteigen. Dane-
ben fithrten die Konsolidierungsbemiihungen vom Bund und den Landern in den
letzten Jahren zu teilweise erheblichen Kiirzungen der Zuweisungen und Zu-
schiisse fiir Investitionszwecke an die Gemeinden. Diese wurden in den Jahren
1981 bis 1984 jahresdurchschnittlich um ca. 6 % gekiirzt.!' Neben diesen mehr auf
die aktuelle Haushaltslage ausgerichteten Faktoren wird dariber hinaus auch
seit einigen Jahren die sogenannte Folgelastenthese als ein Erklarungsbeitrag
fiir den zu beobachtenden langfristigen Riickgang der kommunalen Investitions-
quote diskutiert (Siehe z.B.: R. Lenk (1981)).

In dem folgenden Beitrag soll die Relevanz der Folgelastenthese empirisch be-
leuchtet werden. Hierzu stellen wir im ersten Abschnitt zunédchst einmal das Fol-
gelastenkonzept kurz dar und erldutern die auf diesem Konzept aufbauende Fol-
gelastenthese. Im zweiten Abschnitt stellen wir ein 6konometrisches Modell vor,
mit dessen Hilfe der potentielle EinfluB} der Folgelasten auf die Investitions- und
Finanzierungsentscheidungen der Gemeinden geschitzt werden soll. Anschlies-
send erlautern wir unser methodisches Vorgehen bei der Schiatzung des Modells

1) Dies wird insbesondere im jangsten Gemeindefinanzbericht als Ursache fiir die starke Inve-
stitionszuriickhaltung der Gemeinden hervorgehoben. Siehe: H. Karrenberg, E. Miinster-
mann (1985)



204 Helmut Seitz

und prasentieren und diskutieren die Ergebnisse unserer Schitzungen im vierten
Abschnitt.

I. Folgelasten und die Folgelastenthese
a) Zum Begriff der Folgelasten .

Ausgangspunkt der Folgelastenkonzeption ist die Frage nach den finanziellen Ef-
fekten von Investitionsaktivitiaten im Zeitpunkt t auf die Budgets der Folgeperio-
den. Diese Effekte lassen sich analytisch in zwei Komponenten zerlegen. Zum
einen ist die Erstellung und Finanzierung eines Projektes verbunden mit Finan-
zierungseinnahmen und -ausgaben in Form von Krediteinnahmen, Inneren Dar-
lehen, Ricklagenentnahmen, Investitionszuschiissen von tbergeordneten Ge-
bietskorperschaften und Beitragen Privater auf der Einnahmenseite und der
eigentlichen Investitionsausgabe, Zins- und Tilgungszahlungen und Riicklagen-
zufithrungen auf der Ausgabenseite. Diese Betrage sind lediglich dafiir bestimmt,
die Anschaffung und Finanzierung von Investitionsobjekten sicherzustellen.

Die zweite Komponente hingegen erfafit die finanziellen Wirkungen, die sich aus
dem Betrieb bzw. der Nutzung des 6ffentlichen Investitionsgutes ergeben. Hierzu
rechnen sowohl die Ausgaben fiir Personal und laufenden Sachaufwand, welche
zur Gewihrleistung der Betriebsbereitschaft der betreffenden Einrichtung erfor-
derlich sind, als auch Zuweisungen und Zuschiisse firr laufende Zwecke, welche
auf Grund der Projektnutzung von iibergeordneten Gebietskorperschaften ge-
wihrt werden, sowie Beitrige und Gebiihren Privater auf der Einnahmenseite
(Vgl. hierzu J. Gornas (1984), S. 45-47). In der Terminologie von Lenk/Lang (Sie-
he: R. Lenk/E. Lang (1981), S. 7-11, S. 32-44) entsprechen die beiden Komponen-
ten den Aufwendungen fiir die Produktionsvorbereitung bzw. den Ausgaben und
Einnahmen im Rahmen der Produktion des 6ffentlichen Gutes.

Den Saldo aus den im Zuge der eigentlichen Projektnutzung entstehenden Ausga-
ben und Einnahmen bezeichnen wir in Anlehnung an die bereits erwihnte Studie
von Lenk/Lang als die Folgelasten eines Investitionsprojektes. Entsprechend be-
zeichnet die Folgelastenquote den Quotienten aus Folgelasten und Investitions-
ausgabe.
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Im Gegensatz zur Folgekostenkonzeption (Siehe: R. Lenk/E. Lang (1981), S. 18-
22, S. 48-66) werden bei den Folgelasten Kosten- und Leistungskomponenten, so-
weit diese nicht ausgaben- bzw. einnahmegleich sind, nicht in das Kalkiil einbe-
zogen. Dies bedeutet, dal insbesondere keine Periodisierung der Ausgaben und
Einnahmen vorgenommen wird, sowie die Nichtberucksichtigung kalkulatori-
scher Abschreibungen und kalkulatorischer Zinsen, da diese keinen Niederschlag
in der an dem Prinzip der Kassenrechnung ausgerichteten Budgetrechnung fin-
den. Somit ist die Folgelastenkonzeption eindeutig an den Ausgaben und Einnah-
men orientiert und reflektiert die aus der Produktion eines éffentlichen Gutes re-
sultierenden Budgetwirkungen, welche im Gegensatz zu den Budgeteffekten der
Finanzierungseinnahmen und -ausgaben von permanenter Natur sind (Siehe: R.
Lenk/E. Lang (1981), S.7-11, S. 32-44).

Die auf Kreditfinanzierung eines Investitionsprojektes zuriickzufiihrenden Zins-
zahlungen sind kein Bestandteil der Folgelasten. Begriindet wird dies damit, da3
es auf Grund der fehlenden Objektgebundenheit der Kreditaufnahme ein Zurech-
nungsproblem gibt, und daB dariiber hinaus die Kreditfinanzierungsquote stark
von der aktuellen Haushaltslage abhéngig ist, so dafl die Einbeziehung von Zins-
ausgaben den Folgelastenvergleich selbst zwischen gleichartigen Projekten er-
schweren wiirde (Siehe: R. Lenk/E. Lang (1981), S. 36-38).

Zu erwahnen bleibt abschliefend, daB Folgelasten keinsfalls ein nur fiir den 6f-
fentlichen Sektor geltendes Phanomen sind. Diese sind vielmehr das Resultat der
produktionstechnischen Komplementaritat der Faktoren Kapital, Arbeit und
Material bei der Produktion eines jeden Gutes. Soweit Folgelasten iberhaupt
eine "Besonderheit” des 6ffentlichen Sektors sind, liegt dies darin begriindet, da
es hier im Gegensatz zum privaten Sektor keine Garantie dafir gibt, "that a pub-
lic sector project’s social productivity will be reflected in its operating revenues”
(P. Heller (1974), S. 251-252).

Positive Folgelasten wiirden im privaten Sektor zur Produktionseinstellung fiih-
ren, wihrend andererseits negative Folgelasten, also Gewinne, einen Anreiz fir
Private darstellen wiirden, das betreffende Gut privat anzubieten (Vgl. hierzu G.
Seiler (1973), S. 35ff). Uberwiegend haben kommunale Einrichtungen jedoch po-
sitive Folgelasten zur Folge.
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b) Die Folgelastenthese

Offensichtlich bewirken gegenwairtige Investitionsausgaben tiber deren Folgela-
sten eine teilweise Vorherbestimmtheit zukiinftiger konsumtiver Ausgaben. Die
Folgelastenthese knupft an die sich aus diesem Proze8 ergebenden Budgetstruk-
turwirkungen an. Dieser, unseres Wissens erstmals von Koschik (P. Koschik
(1978)) formulierte Ansatz argumentiert, daBl die kumulierten Folgelasten zu
einer Verdringung der gemeindlichen Investitionsausgaben fithren. Die Kumu-
lationseffekte entstehen dadurch, daB eine Gemeinde in der Periode t mit den Fol-
gelasten der Periode t-1 belastet wird; in der niachsten Periode treten zu den aus
der Periode t iibernommenen Folgelasten, welche zudem auch noch inflationie-
ren, auch die Folgelasten der in der Periode t getétigten Investitionen hinzu. Die
Expansion der Folgelasten wird demnach durch zwei Faktoren bestimmt: Bei an-
haltender Investitionsaktivitit und positiver Folgelastenquote wird der "Be-
stand” an Folgelasten real permanent ausgeweitet, daneben bewirken Preisstei-
gerungen dessen nominale Aufblahung.

Da sich sowohl die Einnahmen- als auch Ausgabenkomponenten der Folgelasten
ausschlieBlich im Verwaltungshaushalt (VWHH) niederschlagen, wirken die dy-
namisch steigenden Folgelasten - unter der realistischen Annahme, dafl der
durchschnittliche Folgelastensatz positiv ist - c.p. in Richtung einer Verminde-
rung des im VWHH einer Gemeinde erwirtschafteten Uberschusses, bzw. der da-
mit eng verknipften sogenannten "Freien Spitze”. Dieser UberschuB}, welcher auf
der Einnahmenseite des Vermégenshaushaltes (VMHH) gegengebucht wird, ist
die wichtigste Eigenfinanzierungsquelle kommunaler Investitionsausgaben, so
daB die Folgelasten iber diesen UberschuB tendenziell auf eine Einengung des
Investitionsfinanzierungsspielraumes einwirken.

In eben diesem Prozel behauptet die Folgelastenthese einen Erkliarungsbeitrag
fiir den zu beobachtenden langfristigen Riickgang der kommunalen Investitions-
quote zu erkennen. Dieser VerdrangungsprozeB wird mehr oder weniger losgelést
von der aktuellen schlechten Finanzlage der Gemeinden betrachtet. Stagnieren-
de oder nur schwach steigende Einnahmen bewirken lediglich eine temporire Be-
schleunigung des Verdringungseffektes, welcher sich jedoch auch bei relativ gu-
ter Finanzsituation langfristig in einer Verschiebung der Budgetstruktur zuun-
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gunsten der investitiven Ausgaben bemerkbar machen wiirde.?

Investitionsaktivititen bewirken also iiber die aus ihnen resultierenden Folgela-
sten eine partielle dynamische Endogenisierung der Budgetstruktur, so da8 das
kiinftige Budgetvolumen und die kiinftige Budgestruktur nicht unabhangig von
gegenwirtigen und vergangenen Ausgabenaktivitiaten zustande kommt. Die Fol-
gelasten fungieren hierbei als intertemporale Spillovers, welche iiber den Trans-
missionskanal "Uberschu8 im VWHH” auf die Eigenfinanzkraft der Gemeinden
einwirken und so gegenwirtige und zukinftige Investitionsausgaben negativ
miteinander verkniipfen.

II. Ein 6konometrisches Modell kommunaler Investitions- und Finanzie-
rungsentscheidungen unter Beriicksichtigung der Folgelasten von In-
vestitionen

Im folgenden Abschnitt soll ein 6konometrisches Modell vorgestellt werden, mit
welchem die empirische Bedeutung des von der Folgelastenthese behaupteten
Verdriangungseffektes der Folgelasten auf die kommunalen Investitionsausgaben
analysiert werden kann. Das Modell, welches wir hierzu entwickelt haben, kom-
biniert einen Modellansatz von Gramlich miteiner in der Financial Management
Literatur gebriuchlichen Vorgehensweise bei der Modellierung unternehmeri-
scher Investitions- und Finanzierungsentscheidungen.

Als Alternative zu den insbesondere in der theoretisch ausgerichteten finanzwis-
senschaftlichen Literatur vorherrschenden Modellen, in welchen Budgetstruktu-
ren aus der Optimierung von Priferenzfunktionen abgeleitet werden, entwickelte
Gramlich (E. Gramlich (1969)) einen fiir das empirische Arbeiten geeigneteren
Modelltypus, in welchem versucht werden soll, den Budgetierungsproze8 in Ge-

2) Dieser Verdriangungseffekt bzw. die Verschiebung der Budgetstruktur zugunsten der kon-
sumtiven Ausgaben impliziert bestimmte Annahmen respektive Ewartungen beziglich der
Wachstumsrate der Einnahmen. Heller (1974), S. 256, bestimmt in einem dhnlichen Kontext
eine Bedingung fiir das Einnahmenwachstum, welche die Aufrechterhaltung eines bestimm-
ten Investitionsvolumens unter Beriicksichtigung der Folgelasten erméglicht. Man kann
auch zeigen, dal unter bestimmten Annahmen trotz der Folgelasten eine langfristig konstan-
te Investitionsquote méglich ist. Siehe: Seitz (1983), S. 42-47
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meinden nachzuvollziehen, wobei dieser Ansatz eng an dem weit verbreiteten
“normal-expenditure-approach” angelehnt ist. Dieses Konzept impliziert, daf
sich bestimmte Einnahmen und Ausgaben nur relativ langsam von einem einmal
erreichten Niveau wegbewegen, und dies trifft unseres Erachterns in erhebli-
chem Umfang auf die Budgetpositionen des VWHH zu, so daf} sich deren explizite
Modellierung und Schitzung fir uns eribrigt.

Der zweite Ansatz, auf welchen wir zurickgreifen, entstammt der betriebswirt-
schaftlichen Financial Management Literatur und ist dort aus der Diskussion um
die addquate Spezifikation okonometrischer Schitzgleichungen fiir die Erkla-
rung der Dividenden-, Investitions- und Finanzierungspolitik von Unternehmen
entstanden (Siehe hierzu: J. McDonald, B. Jaquillat, M. Nussenbaum (1975). G.
McCabe (1979). P. Peterson, G. Benesh (1983)). Von dort iibernehmen wir den Ge-
danken, Finanzierungs- und Investitionsentscheidungen interdependent zu mo-
dellieren. Alternativ kénnte man auch eine rekursive Spezifikation von Investi-
tions- und Finanzierungsentscheidungen annehmen, etwa in der Art, daB sich
aus der Entscheidung fur ein bestimmtes Investitionsvolumen die hierfur erfor-
derliche Beschaffung von Fremdkapital als Residualgrofie aus der Budgetrestrik-
tion ergibt.

Entsprechend den bisher vorgetragenen Uberlegungen besteht denn auch unser
Modell aus drei Gleichungen. In der ersten Gleichung bestimmen wir die "Zufih-
rungen vom VWHH an den VMHH”; im Rahmen dieser Gleichung schéitzen wir
auch eine als konstant angenommene, um die Zinszahlungen erginzte Folgela-
stenquote. Die zweite Gleichung erklart die kommunalen Investitionsausgaben,
ferner wird in einer weiteren Gleichung die Nettokreditaufnahme der Gemeinden
modelliert.

a) Die Spezifikation der Gleichung fiir die "Zufiihrungen von VWHH an den
VMHH”

Betrachten wir exemplarisch die Position Personalausgaben (Per,) im Haushalts-
jahrt, so kénnen wir diese folgendermaflen schreiben:

(1) Per, = PwpPer, , + q°L
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wobei w, die Tariflohnsteigerung in t ist; I, sind die Sachinvestitionsausgaben
der Vorperiode, <F die reale, nicht folgelastenbedingte Wachstumsrate der Perso-
nalausgaben und qF ist der durchschnittliche "Personalausgabenfolgelastensatz”
der in der Vorperiode neu errichteten Investitionsprojekte. Analog konnen wir
die Entwicklung der laufenden Sachausgaben (Sach,), die Zuweisungen und Zu-
schiisse zum VWHH (ZVW)), die Steuereinnahmen (St,) und die Gebihreneinnah-
men (Geb)) schreiben. Fiir die Zinsausgaben (Zins ) in t gilt:

(2)  Zins, =rSS , + oI,

(2a) ¢t = r, -t

Hierbei bezeichnet SS, | den Schuldenbestand am Anfang der Periode t-1, KN
die Nettokreditaufnahme in der Vorperiode, r, den Zinssatz und q* den "Zinsaus-
gabenfolgelastensatz” der Vorperiodeninvestitionen.

Fassen wir alle Komponenten zusammen, konnen wir den Saldo des VWHH bzw.
die Nettozufihrungen vom VWHH an den VMHH (Zuf)) schreiben als:

(D Zuf, = S0 St , + CnGeb , + LWaZVW

P s
-e’wpPer,  -¢nSach  -rSS  -ql, +

Die Folgelastenquoten der diversen Einnahmen- und Ausgabenpositionen wur-
den zu einem durchschnittlichen Folgelastensatz q zusammengefafit; n_bezeich-
net den Anstieg im Staatsverbrauchspreisindex. Zu schatzen sind die Wachs-
tumsparameter ¢, die Folgelastenquote q, sowie fiir jeden Zeitpunkt ein Parame-
ter y,, welcher die nicht explizit angegebenen Einnahmen- bzw. Ausgabenkompo-
nenten erfafit. Mit der Gleichung (I) schétzen wir also die wichtigste Eigenfinan-
zierungsquelle kommunaler Investitionen. Fir die Wachstumsparameter erwar-
ten wir Koeffizienten in der Groflenordnung von 1. Werte grofler als 1 wirden
einen realen Anstieg der betreffenden Budgetkomponente bedeuten. Fiir q erwar-
ten wir einen Parameter im Bereich von 0.03 bis 0.08. Der Zinssatz r, wird nicht
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geschitzt, sondern exogen vorgegeben, ebenso die Preisindizes w, und n,.%’
b) Dielnvestitionsausgaben-und Nettokreditaufnahmegleichung

Als Gleichung fur die Investitionsausgaben verwenden wir:

(M I =qK +a,Zuf, + a;ZVM, + a,Pc, + a5 aB, + Const

K, ist hierbei die Nettokreditaufnahme; ZVM, die Investitionszuschiisse vom
Bund und den Landern an die Gemeinde; AB, die Veranderung der Einwohner-
zahl der Gemeinde gegentber dem Vorjahr, Const ist das Absolutglied. Pc, ist de-
finiert als:

K

t
3) Pct = P! +r, I_
t

also die Summe aus dem Preisindex fiir die Sachinvestitionen, P,*, und den Zins-
kosten pro DM Investitionsausgabe. Wir betrachten Pc, als eine Art Kostenpreis,
welcher die tatsiachlichen Kosten pro Investitionseinheit wiedergeben soll.

Aufgrund der von uns verfolgten Fragestellung haben wir die Investitionsausga-
benfunktion bewuflt nur in Termini von Einkommens- und Preisvariablen spezi-
fiziert. Eine Ausnahme bildet lediglich die Variable aAB , welche die auf Bevolke-
rungswanderungen zuruckzufilhrenden Kommunalinvestitionen, insbesondere
im Bereich des Siedlungswesens, auffangen soll. Von der gerade in der deutsch-
sprachigen Literatur weit verbreiteten Gepflogenheit, in Schétzgleichungen fiir
kommunale Investitionsausgaben iberwiegend solche Regressorvariablen aufzu-
nehmen, welche als Proxies fiir gemeindespezifische Ausstattungsmerkmale und

3) Die Erwartung dieser Gréflenordnung basiert auf den umfangreichen Projektstudien von
Lenk/Lang (1981a) und eigenen Ergebnissen, welche mit Hilfe von Poolingschitzungen unter
der Verwendung von Mikrodaten ermittelt wurden, siehe hierzu: Seitz (1983), S. 37-42.

Die Komponente r SS | der Zinszahlungen, welche in der Gleichung [ explizit auftritt, wird
bei der Schitzung in den zeitpunktspezifischen Dummies v, erfafit.

4) Dieser wurde berechnet aus dem Preisindex fiir staatliche Ausristungen und dem Preisindex
staatlicher Bauten, wobei diese Indices jeweils mit der gemeindespezifischen Struktur der
Anteile der Ausriistungen und Bauten an den gesamten Sachinvestitionen gewichtet wurden.
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demographische Faktoren stehen®, haben wir bewuft Abstand genommen, denn
die zu diesen Variablen zugehérigen Schatzkoeffizienten sind abgesehen von de-
ren Vorzeichen wohl kaum einer verniinftigen 6konomischen Wirkungsinterpre-
tation zugéinglich. Abgesehen davon geht eine starke Konzentration auf struktu-
relle und demographische Faktoren zu Lasten der addquaten Spezifikation ent-
scheidugsrelevanter Preis- und EinkommensgroBen; aber gerade iber diese wir-
ken z.B. Policyinstrumente auf das gemeindliche Ausgabenverhalten ein, womit
natiirlich die Bedeutung struktureller Gegebenheiten in den Gemeinden fiir de-
ren Investitionsentscheidung keinesfalls bestritten werden soll (Ahnlich: R. In-
man (1971), S.701).

Die Gleichung fiir die Nettokreditnachfrage lautet:
(m) K, = g,I, +8, Zuf, + B, ZVM, +8,r, + 8,Sc,

Die Nettokreditaufnahme, K,, umfait die externe Verschuldung und die Aufnah-
me von "Inneren Darlehen”. Fir den Zinssatz, r,, wire es naheliegend gewesen,
die Jahresdurchschnittsrendite von Kommunalobligationen zu verwenden, wo-
von wir jedoch aus verschiedenen Griinden Abstand genommen haben®. Stattdes-
sen haben wir diesen als den Quotienten aus den Zinsausgaben der Periode t und
dem Schuldenbestand zu Beginn der Periode, SS,, berechnet. Die Variable Se, ist
definiert als:

(4)  Sc, = SS,-SSc,

SSc, ist die durchschnittliche Pro-Kopf-Verschuldung der Gemeinden zu Beginn
der Periode t”. Wir interpretieren die Variable Sc, als ein Ma8 fiir den verbleiben-

5) Dies ist insbesondere in solchen empirischen Ansitzen ublich, welche kommunale Investi-
tionsaktivitiaten aus dem Zusammenspiel von "Angebots- und Nachfragefaktoren” zu erkla-
ren versuchen. Beispielhaft soll hier nur die Studie von Schwarting (1979) erwahnt werden.

6) Groflere Stidte und Gemeinden betreiben durchaus auch Debt-Management mit dem Ziel der
Zinskostenminimierung, so daB jahresdurchschnittliche Marktzinsséatze nicht unbedingt den
"richtigen Zinssatz” darstellen, welche bei der Entscheidungsfindung zu Grunde gelegt wer-
den. Jedoch war diese Vorgehensweise fiir die Schatzungen nur von marginaler Bedeutung.

7) Die Variable SSc, wurde als Schitzwerte einer Regression bestimmt, in welcher neben zeit-
punktspezifischen Dummies, die Bevélkerungszahl und das Steueraufkommen als Regres-
soren Verwendung fanden.
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den "Verschuldungsspielraum” einer Gemeinde und erwarten hierfiir einen nega-
tiven Einflufl auf die Neuverschuldung.

III. Die stochastische Spezifikation und Schiatzung des Modells

Das Modell wurde fir den Zeitraum 1979-1982 fir ein Sample von 30 zufillig
ausgewahlten Stiddten und Gemeinden geschitzt®, so daB wir pro Gleichung tiber
120 Beobachtungen verfiigen. Alle Variablen wurden, soweit dies sinnvoll war,
durch die Einwohnerzahl dividiert.

Vollstandig spezifiziert lautet das Modell in der von uns geschéitzten Version:

(Ia) AZl‘lft.j = (t:Stnt-l) Stt-l i + (ccebnl-l) Gebt‘1 y
+(®Vn - 1) ZVW, | i (Pw, - 1) Per,, i
-(5n,-1)Sach | ;-ql

+vy + “m.x

(Ib) Zuft‘i = Zufl_u + AZuft‘j
Die Zufihrungsgleichung wurde in Termini der Verianderungen gegeniiber dem
Vorjahr geschatzt; die sich daraus ergebende Definitionsgleichung (Ib) wurde
durch Einsetzen in die Gleichungen (II) und (III) eliminiert.

(II) Iv..j = ule + a, Zuft.J + q4 ZVMH

+a,Pc, | +a;0B,  + Const+ U

8) Die Daten sind dem "Statistischen Jahrbuch Deutscher Gemeinden” entnommen. Hierzu muf}
angemerkt werden, daf unser Sample einen Bias in Richtung von GroB- und Kleinstidten
aufweist, da in der erwidhnten Datenquelle nur vereinzelt Gemeinden mit ciner Bevél-
kerungszahl von weniger als 20 000 aufgefiihrt werden.

Die Daten fir n,.w und P sind dem Datenanhang des Sachverstindigenratgutachtens zu
entnehmen.
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() KLj =B, I;,, + pZZuf“ + (s:,ZVMl_j + BTy
+BsSc, ;+u, ;5

Ferner gelten die Annahmen:

(IVa) Efu,; ] = 0 vi,j,t
(IVb) Elu? | ] = o, v j,i
(IVe) Elu,;; » uw' {1 =9, Vt=1¢tj=j

t=1979,.. 1982 ; j=1,..5

Der Index j ergibt sich daraus, da8 wir die Stidte und Gemeinden, analog der Un-
tergliederung in der Datenquelle, in 5 GroBenklassen unterteilt haben.

Die Annahme (IVb) impliziert das Vorliegen von heteroskedastischen Stortermen
in den Gleichungen®, aus (IVc) folgt die Korrelation der Residuen zwischen den
Gleichungen.

Die stochastische Spezifikation entspricht den in Pooling-Ansatzen, wozu auch
das vorliegende Modell gehért, gangigen Annahmen (Siehe hierzu: J. Kmenta
(1971), S. 508 ff). Geschatzt wurde das Modell in zwei Stufen: Zunachst wurde jede
Gleichung separat geschéatzt. Aus den sich daraus ergebenden Residuen wurden
die Gruppenvarianzen o*, | geschatzt, bzw. die Standardfehler, o; ;. Die Gleichun-
gen wurden dann mit diesen Standardfehlern durchdividiert, was dazu fiihrt, da3
die sich hieraus ergebenden transformierten Residuen homoskedastische Varian-
zen aufweisen. Unter der Annahme, dafl diese nun heteroskedastiebereinigten
Residuen einer gemeinsamen Normalverteilung unterliegen, konnen wir das Mo-
dell simultan mit der Full-Information-Maximum-Likelihood Methode schitzen
(Siehe hierzu: J. Kmenta (1971), S. 578-581). Hierbei findet sowohl die aus der In-
terdependenz der endogenen Variablen resultierende Simultanitat, als auch die

9) Diese Annahme wurde auch bei der Schitzung des Modells bestitigt, da wir in den Einzel-
gleichungen signifikante Differenzen zwischen den Gruppenvarianzen o° gefunden haben.
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sich aus der Korrelation der Residuen zwischen den Gleichungen ergebende sto-
chastische Interdependenz Bertucksichtigung. Man beachte, daB die Annahme
(IVc) zu einer Aufhebung der Blockrekursivitat des Modells in den endogenen Va-
riablen fiihrt. Keine Beachtung bei der Schitzung fand die Endogenitit des Prei-
ses Pc, in der Investitionsgleichung.

IV. Schitzergebnisse

Die Parameterschiatzungen des Modells (siehe Tabelle 1) weichen insbesondere
beziiglich der Investitionsausgaben und der Nettokreditaufnahme von den Schat-
zungen der Einzelgleichungen teilweise erheblich ab.

Als relativ robust erwiesen sich jedoch die Schatzungen der Zufiihrungen; bei di-
versen Versuchen mit heteroskedastiebereinigten OLS-Schiatzungen haben wir
signifikante Folgelastenqoten im Bereich von 4 % bis 8 % geschitzt. Versuche,
Folgelastenquoten getrennt fir die Ausriistungs- und Bauinvestitionen zu schat-
zen, fithrten zu keinen sinnvollen Ergebnissen, was wir auf die hohe Korrelation
der beiden GroéBlen zurickfithren, welche bei der Schatzung zu Multikollineari-
tatsproblemen fihrt. Die insignifikanten Zeitdummies y, in der Gleichung fir
AZuf, muBten aus theoretischen Grinden bei der Schitzung bertcksichtigt wer-
den. Aus der Schitzung der Zufiihrungen ergibt sich neben dem durchschnittli-
chen, um die Zinszahlungen erginzten Folgelastensatz von ca. 6,6 %, eine reale
Stagnation des Steueraufkommens, eine reale Kirzung der Zuschisse zum
VWHH um jahresdurchschnittlich ca. 2 %, sowie eine reale Expansion der Perso-
nalausgaben um ca. 4 %. Die Unterschatzung der Parameter fur die Sachausga-
ben und die Gebiihren fithren wir auf zwei Umstande zuriick: Zum einen diirfte
insbesondere bei den Gebiihren das von uns angewandte Inflationierungsverfah-
ren mit dem Staatsverbrauchspreisindex nicht unproblematisch sein, zum ande-
ren ist in unserem Sample in der Tat bei beiden Komponenten eine negative no-
minale Wachstumsrate im Durchschnitt zu beobachten!?.

10) Gerade bei den Ausgaben fiir den laufenden Sachaufwand wurden in den letzten Jahren bei
den Gemeinden erhebliche Einsparungen vorgenommen. Siehe: H. Karrenberg, E. Miinster-
mann (1985), insbes. S. 59.
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Tabelle 1: Ergebnisse der Full-Information-Maximum-Likelihood Schatzung®’
(Schétzzeitraum: 1979-1982 fiir 30 deutsche Stadte)

AZuf, It K,
Per 1.044 K, 1.526 -
17.2) (31.1)
Sach 0.816 I, - 0.540
(6.2) (26.6)
ZVW 0.981 Zuf, 0.463 -0.255
(12.1) (4.2) (3.5)
Geb 0.876 ZVM, 1.146 -0.665
(12.8) (5.9) (5.5)
St 0.995 r, - -4.67
(30.9) (2.3)
q 0.0661 Pc, -61.67 -
(1.6) 0.7)
‘1979 17.9 AB, 0.0043 -
(0.5) ( 1.5)
1980 30.7 Sc,(H) - -0.0027
(0.9) (0.4)
'1981 17.8 Sc,(N) - 0.0476
(0.3) (4.1)
'1982 11.8 Const. 229.7 -
(0.3) (1.9)

a) t-Werte in Klammern. Wegen der groflen Beobachtungszahl sind Parameter mit einem t-Wert
von grofer als 1.5 bei einer Irrtumswahrscheinlichkeit von ca. 8 % signifikant.

Die Preisvariable Pc, in der Investitionsgleichung ist insignifikant, wir haben da-
her den aus dieser Variable resultierenden Effekt bei der Berechnung der Multi-
plikatoren vernachlissigt; dieser Effekt wire ohnehin numerisch sehr klein ge-
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wesen!!),

Dahingegen ist der Zinssatz in der Nettokreditaufnahmegleichung signifikant.
Die "Uberschuldungsvariable” Sc, war bei den Schétzungen nicht nur insignifi-
kant, sondern hatte dariber hinaus auch das falsche Vorzeichen. Naheliegend
war es daher bei dieser Variablen zwischen iberverschuldeten und unterver-
schuldeten Gemeinden zu unterscheiden, um die gegehenenfalls asymetrische
Reaktion zu erfassen. Als iiberverschuldet wurde eine Gemeinde dann eingestuft,
falls SS, > SSc,, bzw. als unterverschuldet, wenn iber den Beobachtungszeit-
raum iberwiegend SS, < SSc, galt. In beiden Fallen erwarten wir ein negatives
Vorzeichen fiir die Variable Sc,. Bei der Schatzung ergab sich nur fiir die uber-
verschuldeten Gemeinden (Sc,(H)) ein negatives Vorzeichen fiir die Variable. Fir
die unterverschuldeten Gemeinden (Sc,(N)) weisen die Schatzungen ein positives
Vorzeichen auf, welches sich vielleicht in dem Sinn interpretieren ldft, daB diese
Stadte eine gewisse Bereitschaft zur zusitzlichenVerschuldung haben.

Bevor wir uns der Interpretation der Ergebnisse zuwenden, sei noch darauf ver-
wiesen, daf sich die in der Periode t zusétzlich zu tragenden Folgelasten (FL,) be-
rechnen lassen als:

(5) FL =ql,

so daB wir bei der Interpretation nicht tiber die Folgelastenquote sondern un-
mittelbar Gber die Folgelasten argumentieren kénnen.

Die geschitzten Parameter in der Tabelle 1 geben die partiellen Effekte der di-
versen EinfluBvariablen auf die endogenen Entscheidungsgrofien I, und K, an.

11) Bei Beachtung des Preiseffektes wiirde die Systemmatrix des Modells (unter Beriick-
sichtigung der Blockrekursivitat) zur Berechnung der Multiplikatoren lauten:

Lot
1+a, — —Bl—a“[— dI,
t

-a, 1 dK,

Aufgrund der Insignifikanz von a, wurde dieser Parameter bei der Berechnung mit Null
angenommen.



Empirische Studie zur Folgelastenproblematik 217

Die Gleichung fiir die Zufithrungen kénnen wir eliminieren, indem wir diese in
die beiden anderen Gleichungen einsetzen. Unter Bericksichtigung der Interde-
pendenz von Investitionsausgaben und Nettokreditaufnahme ergeben sich neue
Multiplikatoren fiir die Wirksamkeit der Einkommensvariablen und der Folgela-
sten beziiglich der verbleibenden endogenen Variablen. Diese sind in Tabelle 2
aufgefiihrt, wobei wir noch zusitzlich die zugehoérigen Elastizititen berechnet ha-
ben.

Tabelle2: Multiplikatoren und Elastizititen der Zufiihrungen (Zuf)), Investi-
tionszuschiisse (ZVM) sowie der Folgelasten (FL) auf Investitionen
(I) und Nettokreditaufnahme (K)®

Zuf ZVM FL

K | -0.028 (-0.036) | -0.265 (-0.345) 0.028 (-0.001)

I 0.420 (0.107) 0.740 (0.190) | -0.420 (-0.028)

a) In Klammern sind die Elastizititen angegeben, welche an den Sampledurchschnittswerten
berechnet wurden. Man beachte bei der Interpretation der Folgelastenelastizititen, daB diese
sich nicht auf kumulierte Folgelasten beziehen, sondern nur auf die aus den [nvestitionen der
Vorperiode resultierenden Folgelasten, woraus sich deren geringe numerische GroBen erkla-
ren.

Folgelasten fiihren nach unseren Schitzungen iiber deren EinfluB auf die Eigen-
mittel der Gemeinden nicht nur c.p. zu einer direkten Einschrankung der Investi-
tionsausgaben, sondern auch zu einer, wenn auch geringen, zusatzlichen Aufnah-
me von Krediten, so daB diese indirekt auch kreditfinanziert werden. Dieser Ver-
drangungseffekt der Folgelasten ist nur zu vermeiden bzw. zu beschrianken, wenn
es gelingt, im VWHH den Ausgabenanstieg zu dimpfen bzw. die Einnahmenstei-
gerungen real auf ein bestimmtes Niveau anzuheben. Aus der Gleichung fiir die
Zufihrungen lassen sich Bedingungen fir die Einnahmen- und Ausgabenent-
wicklung ableiten, welche gegeben sein miissen, um die Folgelasten in ihren Wir-
kungen aufInvestitionen und Kredite zumindest zu neutralisieren. So ergibt sich
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beispielsweise, daf ein jahrliches reales Wachstum des gemeindlichen Steuerauf-
kommens von ca. 3.4 % erforderlich ware (Bei realer Stagnation aller anderen
Einnahmen- und Ausgabenkomponenten im VWHH), um diese Neutralisierung
zu erreichen, ohne jedoch einen Beitrag dazu zu leisten, eine Ausweitung der
Investitionsausgaben aus Eigenfinanzierungsquellen zu erméglichen.

Wie bereits im zweiten Abschnitt ausgefiihrt, implizieren die Folgelasten eine ge-
wisse Dynamik, welche sich auch in unserem Modell niederschligt. Dieser dyna-
mische Prozef ist in seiner Wirksamkeit an der Effizienz'? von Investitionszu-
schiissen auf die gemeindliche Investitionsaktivitit nachvollziehbar!®. So ergibt
sich, unter Beachtung dieser Dynamik, ein langfristiger Multiplikatoreffekt der
Investitionszuschiisse auf die Kreditnachfrage von -0.261, und beziiglich der In-
vestitionsausgaben von 0.718. Ein Vergléich dieser Werte mit den Multiplikato-
ren aus der Tabelle 2 zeigt, daB langfristig betrachtet die Folgelasten die Netto-
kreditaufnahme nicht beeinflussen, jedoch sinkt die Bereitschaft bzw. Fahigkeit
Investitionsausgaben zu tatigen. Dies ist die eigentliche, von der Folgelastenthe-
se behauptete negative Wirkung von vergangenen und gegenwartigen Investi-
tionsausgaben auf zukiinftige Investitionen. Wenn dieser Effekt auch numerisch
relativ klein ist, so ist dieser dennoch aufgrund unserer Schitzungen nicht abzu-
lehnen; tiber einen lingeren Zeitraum hinweg fiihren die Folgelasten somit zu
einer Einschrankung der Investitionsfahigkeit der Gemeinden. Zu kompensieren
sind die Effekte letztendlich nur tber die Verbesserungen der gemeindlichen
Steuer- und Gebihreneinahmen bzw. der Verringerung der Ausgabenbelastung
im VWHH, oder direkt iiber eine Erh6hung der Investitionszuschiisse an die Ge-
meinden, wobei das Letztere jedoch mit einer Abnahme deren Effizienz verbun-
den ist.

12) Hiermit ist die Ausweitung der kommunalen Investitionsaktivitdt aufgrund zusitzlicher
Investitionszuschisse gemeint.
13) Unter Beriicksichtigung der aus den Folgelasten resultierenden Dynamik des Modells
lautet die Systemmatrix:
1 + a,qL - B, dI

t

-a + BqL 1 dK,
wobei L den Lagoperator bezeichnet: a, haben wir mit Null angenommen. Das System wird
nun an der Stelle L = 1 gelést, woraus sich die langfristigen Wirkungen der exogenen auf
die endogenen Variablen ergeben.
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Erwihnenswert ist auch.das Resultat, da8 die Investitionszuschiisse in beachtli-
chem Umfang gegen die Nettokreditaufnahme substituiert werden, was ein Hin-
weis auf die Berechtigung der sogenannten "Versickerungsthese” ist (Siehe hier-
zu: H. Steffen (1983), S. 50-52, sowie S. 155), wonach die Gemeinden in diesen Zu-
schiissen willkommene Beitrige zur Konsolidierung ihrer Haushalte sehen. Dies
bedeutet eine Einschriankung der stabilisierungspolitischen Wirksamkeit der Zu-
weisungspolitik.

Zusammenfassung der Ergebnisse

Ausgehend von dem Gedanken, daB sich die Folgelasten sowohl auf der Einnah-
men- als auch Ausgabenseite des VWHH niederschlagen, haben wir deren Effekt
auf den im VWHH erwirtschafteten UberschuB, welcher in Form der "Zufiihrun-
gen vom VWHH an den VMHH?” eine der entscheidenden Determinanten der In-
vestitionsfahigkeit der Kommunen ist, empirisch quantifiziert. Uber den Einflu
dieser Zufiihrungen auf die simultan bestimmten Investitionsausgaben und die
Nettokreditaufnahme erfolgt in unserem Modell die Transmission der Folgela-
sten auf die beiden Entscheidungsvariablen. Die Schétzungen der kurzfristigen
Wirkungen der Folgelasten, und insbesondere die aus der Spezifikation der Fol-
gelasten resultierenden dynamischen langfristigen Effekte weisen den von der
Folgelastenthese behaupteten Verdrangungseffekt beziiglich der Investionen auf.

DaB die Folgelasten iiber ihren negativen EinfluB auf die Eigenfinanzierungs-
kraft die Investitionsfahigkeit negativ beeinflussen durfte wohl kaum zu bestrei-
ten sein, ob dies jedoch letztendlich wirklich zu einem Absinken der kommunalen
Investitionsquote fithrt, kann nicht isoliert von der Einnahmenentwicklung, ins-
besondere der Steuereinnahmen, gesagt werden. Wir kénnen hier nur basierend
auf unseren Schitzungen die Vermutung duBlern, daB hierzu ein reales Wachs-
tum des Gemeindesteueraufkommens in der Gré8enordnung von 4 % erforderlich
sein diirfte, wovon wir heute jedoch sicherlich noch weit entfernt sind.
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Summary

Recurrent cost and local governmeént investment expenditure: An empirical
analyis.

Local government investment projects cause future expenditure outlays for
operations and maintenance (recurrent costs) and thus partially predetermine
future expenditures. By their continuous investment activities local governments
not only increase their capital stock but also the "stock of recurrent costs” which
can only partially be financed out of operating revenues. Therefore it is often
argued that recurrent costs repress future investments. This hypothesis is tested
empirically with individual data of randomly selected cities. Our results show
that recurrent costs result indeed in a long run lower level of local government
investment activities. This effect can only be overcome by increasing grants or by
increasing tax revenues.






Effizienzsteigerung im staatlichen Bereich durch
verfassungsméBige Begrenzung 6ffentlicher
Ausgaben?

von

Cay Folkers

I. Ansitze zur konstitutionellen Ausgabenbegrenzung in den USA

Die Fragestellung dieses Beitrags mag zunachst paradox erscheinen, denn die
Festlegung offentlicher Ausgaben ist eine der wichtigsten laufenden Aufgaben
gewihlter Parlamente. Sie soll den jeweiligen Bediirfnissen und Notwendigkei-
ten eines Staatswesens entsprechen und kann daher kaum ein fiir allemal verfas-
sungsmaBig geregelt werden. So notwendig es ist, grundlegende Vorschriften
iiber das Verfahren der Ausgabenbestimmung in der Verfassung zu verankern, so
wenig addquat erscheint es nach herkémmlichem Verstindnis von den Aufgaben
einer Verfassung, bestimmte Ergebnisse parlamentarischer Haushaltsentschei-
dungen verfassungsmaBig festzuschreiben. Dennoch handelt es sich bei dem Ge-
genstand der folgenden Uberlegungen nicht um rein gedankliche Konzepte, son-
dern um Ansitze, die in unterschiedlicher Gestalt in vielen Bundesstaaten der
USA bereits Verfassungswirklichkeit darstellen und auch fur die zentralstaatli-
che Ebene diskutiert werden. Die folgenden Ausfithrungen beziehen sich sowohl
auf die Logik derartiger Verfahrensweisen als auch auf die praktischen Probleme
ihrer Realisierung.

Die Idee der Ausgabenbegrenzungen entstand in der finanzwirtschaftlichen Pra-
xis auf der Ebene der Bundesstaaten der USA. Wenngleich dort mit Ausnahme
dreier Staaten Vorschriften des materiellen Haushaltsausgleichs gelten (vgl. Cai-
den, N. 1980, S. 189 f, FN C.1.), wurden zur Erginzung dieser Vorschriften seit
1977 zusatzlich konstitutionelle Ausgabenbegrenzungen eingefiihrt. Dabei han-
delt es sich um Begrenzungen des jahrlichen Zuwachses der Staatsausgaben auf
einen vorgegebenen Prozentsatz oder auf die Wachstumsrate der Wirtschaft bzw.
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auf andere GréBen (vgl. Caiden, N. 1980, S. 144). Im Zusammenhang mit dem er-
sten, damals gescheiterten Versuch einer Ausgabenbegrenzung in Kalifornien im
Jahre 1973 wurde eine Organisation mit dem Namen "National Tax Limitation
Committee” gegriindet, die sich als zentraler Interessenverband fiir Aktivitidten
zur Begrenzung von Steuern und Staatsausgaben versteht. Sie legte 1979 im Zu-
ge der sich ausbreitenden Steuerzahlerrevolte (siehe Folkers, C. 1983b, S. 15 ff)
einen Entwurf zur Ergidnzung der Verfassung der Vereinigten Staaten vor, wel-
cher den Gedanken der Ausgabenbegrenzung von den Bundesstaaten auf den
Zentralstaat iibertragen sollte. Der Entwurf wurde 1979 im 96. KongreB als Se-
nate Joint Resolution 56 (SJR 56) beraten (sieche Anhang). Die Vorlage sah eine
verfassungsméfige Begrenzung des Wachstums der Gesamtausgaben des Zen-
tralstaates auf die vorjahrige Wachstumsrate des Bruttosozialprodukts vor. Bei
einer Inflationsrate von iber 3% sollte das zulassige Ausgabenwachstum in Ab-
héngigkeit von der Hohe der Inflationsrate eingeschrankt werden. Haushalts-
uberschiisse wurden zur Schuldentilgung zweckgebunden. Ausnahmen waren
nur bei Erklarung eines Notstandes durch den Prasidenten oder mit einer Drei-
viertelmehrheit beider Hauser des Kongresses bei Zustimmung einer Mehrheit
der Bundesstaaten erlaubt. Aulerdem sollten Verminderungen der an die Staa-
ten geleisteten Finanzzuweisungen und Verschiebungen von Ausgaben auf die
Staaten ohne vollen Einnahmenausgleich ausgeschlossen sein.

Nachdem dieser Antrag wie eine Reihe anderer Vorlagen mit ahnlicher Zielrich-
tung nicht erfolgreich war, wurden die Konzepte zur Begrenzung der Staatsaus-
gaben mit den parallel vor allem von der "National Taxpayers’ Union” vertrete-
nen Ansitzen zur Ubernahme des materiellen Haushaltsausgleichs auf die zen-
tralstaatliche Ebene zusammengefaflt und dem 97. KongreB als Senate Joint Re-
solution 58 (SJR 58) vorgelegt (Text bei Folkers, C. 1983b, S. 148 f, Anhang 4).
Dabei handelt es sich um eine Verfassungserginzung, die - abgesehen von gewis-
sen Ausnahmefillen - den materiellen Haushaltsausgleich mit einer Begrenzung
des Wachstums der Staatseinnahmen auf die Wachstumsrate des Nationalein-
kommens des Vorjahres kombiniert. Dies bedeutet eine Ausgabenbegrenzung auf
das vorgegebene Wachstum der Steuereinnahmen. Die Resolution fand nach ih-
rer Annahme durch den Senat im Reprasentantenhaus eine klare Mehrheit von
236 gegen 187 Stimmen, sie scheiterte jedoch an der fir Verfassungsanderungen
notwendigen Zwei-Drittel-Mehrheit (Cohodas, N. 1982, S. 2420). Dieses Ergebnis
auf der Bundesebene diirfte nicht zuletzt dadurch zu erkliren sein, daf3 die in den
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Einzelstaaten bestehenden Verfahren der direkten Demokratie, mit denen Ver-
fassungsianderungen auch gegen den Willen der Politiker erzwungen werden kon-
nen, beim Zentralstaat nicht gegeben sind.

In der vorliegenden Untersuchung sollen Ansétze zur Ausgabenbegrenzung zu-
nichst im Hinblick auf theoretische Grundsatzfragen und prinzipielle Wirkungs-
mechanismen, sodann unter dem Gesichtspunkt der praktischen Umsetzung im
staatlichen Budgetierungsprozefl analysiert werden. Eine Beurteilung der Kon-
zepte impliziert auch den Vergleich mit alternativen Formen fiskalischer Re-
striktionen. Als Ausgangspunkt der Betrachtungen werden im folgenden zu-
nichst die unterschiedlichen Arten dieser Ansatze skizziert und von anderen fis-
kalischen Restriktionen abgegrenzt.

II. Artenverfassungsmifliger Ausgabenbegrenzungen

Konstitutionelle fiskalische Restriktionen konnen in verfahrensmaBige (prozedu-
rale) und ergebnisbezogene (quantitative) Begrenzungen unterteilt werden (Bu-
chanan, J.M. 1980, S. 83 und Folkers, C. 1983b, S. 31). Ausgabenbegrenzungen
sind der zweiten Art zuzuordnen: sie legen nicht die Regeln fiskalischer Entschei-
dungsprozesse fest, sondern schrianken ihre zulassigen Konsequenzen ein. Ergeb-
nisbezogene Restriktionen haben den Nachteil einer grofieren Starrheit als ver-
fahrensmaBige und erscheinen daher vor allem dann angebracht, wenn geeignete
prozedurale Regeln nicht durchsetzbar oder wenn keine hinreichend geeigneten
verfiigbhar sind bzw. wenn die Funktionsfiahigkeit vorhandener Regeln durch zu-
satzliche Restriktionen verbessert werden soll. Die prinzipiell moglichen Formen
fiskalischer Begrenzungen konnen in einen “cutback approach” und einen
"growth limits approach” unterteilt werden (Pascal, A.H. u.a. 1979, S. 58). Das
bekannteste Beispiel einer Cutback-MaBnahme ist die verfassungsmaBige Sen-
kung und Begrenzung des Steuersatzes der property tax durch Proposition 13 in
Kalifornien im Jahre 1978 (siehe z.B. Folkers, C. 1983b, S. 15 ff). Bei den Ausga-
bengrenzen finden sich keine derart einschneidenden Mafinahmen, sondern aus-
schlieBlich Zuwachsbegrenzungen. Sie konnen in unterschiedlicher Form festge-
legt werden.



226 Cay Folkers

Die einfachste Form ist die Begrenzung der jahrlich zulassigen Ausgabenerhé-
hung einer Gebietskorperschaft auf einen konstanten maximalen Prozentsatz des
jeweiligen Ausgabenvolumens. Der zulassige Steigerungssatz wurde beispiels-
weise in Colorado mit 7% festgelegt (Dworak, R.J. 1980, S. 117). Die Festschrei-
bung eines konstanten Prozentsatzes unabhangig von 6konomischen oder demo-
graphischen Entwicklungen erzeugt eine aulergewéhnliche Starrheit der Haus-
haltsvorgaben und dirfte rationale Entscheidungen tber 6ffentliche Leistungen
eher erschweren als fordern. Daher wird durch zusatzliche prozedurale Vorkeh-
rungen i.d.R. eine gewisse Flexibilitat erzeugt, beispielsweise indem Erhohungen
des vorgegebenen Prozentsatzes durch Referenden erméglicht werden. Dennoch
erscheint eine derartige Vorgabe als Instrument, das allzu sehr der Tugend der
Einfachheit und der politischen Durchsetzbarkeit verpflichtet ist, indessen allzu
wenig auf die okonomische Rationalitat budgetirer Entscheidungen Ricksicht
nimmt.

Die zweite Form der Ausgabenbegrenzung besteht in einer konstanten maxima-
len Zuwachsrate, welche um die jahrliche Inflationsrate sowie haufig auch um die
Entwicklungsrate der Bevolkerung korrigiert wird, so dafl eine Wachstumsgren-
ze in realen Grofen, teilweise pro Kopf, resultiert. Haufig wird der Zuwachs der
Staatsausgaben auf die Inflationsrate beschriankt, so daf} jede reale Steigerung
ausgeschlossen ist. Beispielsweise wurde im Jahre 1979 in Kalifornien als Folge-
mafinahme zu Proposition 13 eine Verfassungsinderung beschlossen, welche die
realen Staatsausgaben pro Kopf auf die Werte des Fiskaljahres 1978/79 begrenzt
(vgl. Stubblebine, W.C. 1979, S. 55). Die unter der Bezeichnung Proposition 4 ver-
abschiedete Mafinahme hat allerdings in der Praxis kaum Beschrankungen des
fiskalischen Handlungsspielraums zur Folge gehabt, da sie vielseitige Ausnah-
men erlaubt. Die Erfahrung in Kalifornien wie in anderen Bundesstaaten der
USA macht deutlich, dal die Umgehungsproblematik und damit die Sicherstel-
lung der effektiven Wirksamkeit einer Ausgabengrenze ein zentrales, wenn nicht
das entscheidende Problem der Ausgabenbegrenzungen darstellt.

Der dritte Ansatz, der sowohl in der wissenschaftlichen Diskussion als auch in
der politischen Praxis die grofite Bedeutung erlangt hat, besteht in der Festle-
gung von Anteilsgrenzen. Dabei werden die Ausgaben oder die Ausgaben pro
Kopf der Bevolkerung auf einen bestimmten maximalen Anteilswert einer Sozi-
alproduktsgrofe (Bruttosozialprodukt, Volkseinkommen) oder einer dieser Gros-
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sen pro Kopf begrenzt (vgl. die Regelungen in verschiedenen Bundesstaaten der
USA bei Dworak, R.J. 1980, S. 108 fI). Der erlaubte Anteilswert kann entweder in
Hohe der aktuell erreichten Verhiltniszahl oder einer als angemessen angesehe-
nen Relation festgelegt werden. D.h. den Anséatzen liegen entweder Vorstellun-
gen einer erwiinschten bzw. optimalen Staatsquote zugrunde, oder aber sie folgen
der Uberzeugung, daB die bereits realisierte Staatsquote nicht mehr gesteigert
werden solle. Da die normative Frage der optimalen Staatsquote praktisch und
politisch kaum lésbar ist, laufen die realisierten Konzepte auf die Festschreibung
einer gegebenen Staatsquote hinaus. Die vom National Tax Limitation Commit-
tee initiierte Vorlage SJR 56 ist ein Beispiel fiir diesen Ansatz.

Die vierte Form der Ausgabenbegrenzung besteht in der Festlegung der Ausga-
ben auf das Ausmaf der reguldren Einnahmen, d.h. in der Vorschrift des materi-
ellen Haushaltsausgleichs. Durch diese Vorschrift sind Ausgabenerhéhungen al-
lerdings nicht bindend limitiert, solange die Steuern automatisch ansteigen oder
durch Parlamentsbeschluf erhoht werden konnen. Der Ansatz kann somit nicht
zu den Ausgabenbegrenzungen im engeren Sinne gerechnet werden, sofern er
nicht - wie in SJR 58 - mit einer Einnahmenbegrenzung verbunden ist. In diesem
Fall beinhaltet der Ansatz eine Ausgabengrenze, deren Typ sich nach der Art der
Einnahmenbegrenzung richtet.

Es verbleiben demnach drei Grundformen staatlicher Ausgabenbegrenzungen im
engeren Sinne, die im Einzelfall unterschiedliche Auspragungen annehmen kén-
nen. Nachdem sich erhebliche Zweifel an der finanzwirtschaftlichen Rationalitit
des ersten und zweiten Ansatzes herausgestellt haben, sollen sich die Betrachtun-
gen im wesentlichen auf Ansitze des dritten Typs konzentrieren. Da auch die
MafBnahmen des dritten Typs deutliche Einschrankungen der Flexibilitat finanz-
wirtschaftlicher Entscheidungen zur Folge haben, ist zunachst zu fragen, welche
Griinde uberhaupt fiir eine verfassungsmaflige Festlegung von Ausgabengrenzen
sprechen und welche Zielsetzungen damit erreicht werden sollen.

III. Ursachen und Zielsetzungen der Maflnahmen zur Ausgabenbegren-
zung

Konstitutionelle Einschrinkungen der Entscheidungsfreiheit politischer und bu-
rokratischer Handlungstrager sind grundsatzlich dann erforderlich, wenn die
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Entscheidungsprozesse Unvollkommenheiten aufweisen, d.h. zu Ergebnissen
fiihren, die nicht den Praferenzen der Biirger entsprechen. Ist festzustellen, daf3
bestehende politische Institutionen systematisch zu Fehlentwicklungen finanz-
wirtschaftlicher Entscheidungen fiihren, ohne daf die Institutionen mit dem Ziel
einer Behebung dieser Fehler verandert werden kénnen, so sind im Sinne der
Theorie des Zweitbesten zusatzliche finanzwirtschaftliche Institutionen einzu-
fihren, die - auch wenn sie fiir sich genommen keine optimalen finanzwirtschaft-
lichen Ergebnisse erzeugen - unter Bezug auf die existierenden Unvollkommen-
heiten verbesserte Entscheidungen zur Folge haben (vgl. Folkers, C. 1983b, S. 57f
und ders. 1984, S. 505). Unter diesem Gesichtspunkt ist zunachst die Frage zu
stellen, worin die zu kompensierenden Unvollkommenheiten der politischen Ent-
scheidungsprozesse bestehen. Dabei ist auch zu untersuchen, ob sie nicht im Rah-
men der gegebenen Institutionen behoben werden konnen und eine so erhebliche
Bedeutung haben, daf sie derart einschneidende Mafinahmen rechtfertigen.

Zwei miteinander verbundene Phanomene stehen im Mittelpunkt aller Begriin-
dungen fir staatliche Ausgabenbegrenzungen: die Feststellung einer dem politi-
schen Prozef} inhéirenten Tendenz zu einer nicht praferenzgerechten Ausdehnung
der Staatstatigkeit und zu einer unwirtschaftlichen Leistungserstellung des
Staates. Ebenso wie bei privaten Allokationsentscheidungen aus bestimmten Be-
dingungen ein Marktversagen begrindet wird, ist bei 6ffentlichen Allokations-
entscheidungen aus einer Reihe von Ursachen ein Staatsversagen oder besser
Budgetversagen!’ abzuleiten. Dieses kann zum einen zu einer allokativen Ineffi-
zienz filhren und damit ein Leistungsangebot erzeugen, das den Konsumenten-
priaferenzen nach Ausmaf und Struktur nicht entspricht, zum anderen eine inne-
re (oder X-)Ineffizienz der staatlichen Leistungsbereitstellung zur Folge haben
und damit eine Abweichung von der Minimalkostenkombination bedeuten. Beide
Aspekte des Budgetversagens konnen sowohl durch politische Entscheidungspro-
zesse als auch durch birokratische Organisationsstrukturen bedingt sein und so-
mit aufein Politikversagen oder ein Burokratieversagen zurickgehen.

1) Siehe z.B. Buchanan, J.M. 1978, S. 7 ff. Da das Budget bei éffentlichen Wirtschaftsentschei-
dungen diejenigen Aufgaben erfiillt, die dem Markt bei privaten Entscheidungen zufallen,
bietet es sich an, in Analogie zum Begriff des "Marktversagens” den Begriff des "Budgetversa-
gens” zu verwenden. Einem “Staatsversagen” miifite im privaten Bereich ein "Unterneh-
mensversagen” gegeniiberstehen.
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Abbildung 1: Arten des Budgetversagens

Budgetversagen
Politikversagen Biurokratieversagen
allokative innere (X-) allokative innere (X-)
Ineffizienz Ineffizienz Ineffizienz Ineffizienz

Neben diesen Fragen hat bei der Begrindung von Ausgabenbegrenzungen in den
USA auch das Verhalten der staatlichen Entscheidungstrager im Hinblick auf
die Bekampfung der Inflation eine Rolle gespielt. Dies wird beispielsweise durch
die Inflationsklausel in SJR 56 deutlich. Auf die damit zusammenhingenden Pro-
bleme kann in der vorliegenden Untersuchung nur am Rande eingegangen wer-
den, wiahrend die Implikationen einer Erhohung der staatlichen Effizienz im Mit-
telpunkt stehen.

In der Public-Choice-Literatur findet sich fir die Anatomie der wachsenden und
ineffizient hohen Staatstitigkeit eine Reihe von Ursachenkomplexen. Das Poli-
tikversagen wird auf Unvollkommenheiten des politischen Wettbewerbs zuriick-
gefithrt, unter denen die Informationsprobleme und die Einfliisse von Interessen-
gruppen eine wesentliche Rolle spielen. In besonderem Mafe wird auf das Phino-
men der Fiskalillusion abgestellt, d.h. auf eine durch die Art der Besteuerung
und durch die Kreditaufnahme des Staates bedingte, systematische Unterschat-
zung der tatsachlichen Opportunitatskosten staatlicher Ausgaben (siehe z.B. Bu-
chanan, J.M. 1977, S. 11 f). Ihre Folge besteht in einer Ubernachfrage nach 6f-
fentlichen Leistungen, die einen standigen Druck auf iiberhéhte Budgetansitze
erzeugt. Ein zweiter wesentlicher Zusammenhang betrifft den Proze8 der Ausga-
bengesetzgebung. Wahrend die direkten Nutzen einzelner Ausgabenprojekte fiir
die interessierten Wahlergruppen deutlich erkennbar sind, sind die bei der Ge-
samtheit aller Steuerzahler anfallenden Kosten fiir den einzelnen wenig konkret
und kaum wahrnehmbar. Ein immer groferer Teil sffentlicher Programme ist
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auf spezifische Vorteile fiir abgegrenzte Gruppen bezogen, wird aber durch allge-
meine Steuern finanziert, so daB die Begiinstigten sich nur mit einem Teil der Ko-
sten konfrontiert sehen und zu einer iberhéhten Nachfrage tendieren. Wenn alle
Biirger Nutzniefler irgendwelcher Programme dieser Art sind, werden sie in ih-
rem jeweiligen Interessengebiet eine Ubernachfrage realisieren; zugleich werden
sie sich gegeniiber den meisten sie nicht speziell betreffenden Programmen, die
ihnen wegen der weiten Streuung der Kosten jeweils nur geringe Nachteile brin-
gén, schon aufgrund der Informations- und Interventionskosten iiberwiegend in-
different verhalten?. Organisierte Interessengruppen unterstiitzen die sie begiin-
stigenden Programme und fordern zugleich im Sinne eines "impliziten Stimmen-
tausches” (Buchanan, J.M. / Tullock, G. 1962, S. 134) andere Gruppeninteressen
im Austausch fiir deren Unterstiitzung. Als Folge werden laufend neue Ausga-
benprogramme beschlossen und alte erhoht, wiahrend nur wenige eingeschriankt
werden. Bei dem Prozef handelt es sich um ein prisoners’ dilemma: das individu-
ell rationale Verhalten fithrt zu einem insgesamt als unerwiinscht angesehenen
Ergebnis. Politiker machen sich diesen Zusammenhang im demokratischen Ver-
fahren zunutze, da sie durch gruppenspezifisch vorteilhafte Ausgabenprogramme
Wiihler gewinnen konnen, wihrend sie bei davon getrennter Beratung und wei-
ter Streuung der Einnahmenkonsequenzen nur mit geringen Stimmenverlusten
zu rechnen haben (vgl. Folkers, C. 1983a, S. 199 f).

Die Konsequenzen bestehen in einer systematischen Tendenz zu ineffizient hohen
Budgets und einem eingebauten Wachstumsmechanismus der Staatsausgaben.
Es werden viele Programme beschlossen, die bei einem Vergleich der insgesamt
entstehenden Nutzen und Kosten nicht realisiert werden wiirden, und es besteht
eine Bevorzugung von Programmen mit eng abgegrenzten Nutzergruppen,
wihrend Programme mit breit gestreutem Nutzen weniger expandieren. Neben
diesen allokativen Verzerrungen von Ausmafl und Struktur der éffentlichen
Ausgaben sind mit dem Verfahren der Vorteilsgewinnung zusitzliche Ineffi-
zienzen verbunden, da in immer stirkerem Mafle Kosten fir Ma3nahmen des
Lobbying aufgewandt werden missen. Sie stellen volkswirtschaftliche Ressour-
cenverschwendungen dar, da sie allein zu redistributiven Zwecken eingesetzt
werden, aber keine produktiven Effekte haben. Diese X-Ineffizienz des Entschei-

2) Vgl. zu entsprechenden Zusammenhingen fiir die alternative Méglichkeit der Gewédhrung
von Steuervergiinstigungen Folkers, C. 1983a, S. 195 fT.
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dungsverfahrens muB zusitzlich zu der allokativen Ineffizienz der resultierenden
Ergebnisse veranschlagt werden.

Der zweite Aspekt der Diagnose betrifft das Verhalten der Biirokratie. Die Mono-
polstellung und der Informationsvorsprung gegeniiber den Politikern sichern den
Biirokraten eine starke Position im politischen Proze8, welche sie zur Verfolgung
individueller Ziele nutzen (Niskanen, W.N. 1971). Sie sind an méglichst hohen
Budgets interessiert, da ihre Vorteile eine positive Korrelation mit dem Budget-
volumen aufweisen. Als Ergebnis dieser Zielsetzung setzen sie aufgrund ihrer
starken Position ineffizient hohe Budgets durch. Hinzu kommt, daB die Biirokra-
ten einen Informationsvorsprung im Hinblick auf die Produktionskosten der 6f-
fentlichen Leistungen haben und daher keine Minimalkostenkombination reali-
sieren miissen, sondern sich einen Teil der Mittel als Rente aneignen kénnen. Die
Budgets sind somit zwar zu hoch, dies bedeutet aber nicht notwendig ein Uberan-
gebot an 6ffentlichen Leistungen, sondern ist (auch) Ausdruck ineffizienter Pro-
duktion (vgl. Migué, J./ Bélanger, G. 1974, S. 34). Diese Ergebnisse der Biirokra-
tietheorie werden gestiitzt durch neuere Ansitze der Theorie des "agenda set-
ting”. Danach kann die Biurokratie durch Festlegung der Tagesordnung und
durch geeignete Formulierung der zur Entscheidung stehenden Programmalter-
nativen die resultierenden Entscheidungen in ihrem Sinne beeinflussen und da-
mit die von ihr gewiinschten Budgets weitgehend durchsetzen (vgl. z.B. Denzau,
A./ Mackay, R./ Weaver, C. 1979). Als Ergebnis des biirokratischen Handelns
bleibt eine allokative Ineffizienz zu konstatieren, welche das Resultat des Politik-
versagens verstiarkt. Zugleich ist von einer X-Ineffizienz auszugehen, die durch
die Organisationsstruktur biirokratischer Leistungserstellung bedingt ist.

Da es sich bei diesen Ergebnissen nicht um die Folgen singulérer historischer
Konstellationen, sondern um die dauernden Konsequenzen bestehender institu-
tioneller Strukturen handelt, ist ihnen bei der gebenenen Interessenlage der be-
teiligten Parteien nicht mit gelegentlichen Bemiithungen um Konsolidierung oder
Effizienzsteigerung beizukommen. Sie erfordern vielmehr konstitutionelle Ande-
rungen, die diesen Tendenzen stindig entgegenwirken. Die Befiirworter von Aus-
gabenbegrenzungen gehen davon aus, da8 die bisherigen Versuche zur Verbesse-
rung der finanzwirtschaftlichen Entscheidungsverfahren gescheitert sind und
daB die Durchsetzung adidquater prozeduraler Veranderungen politisch entweder
nicht in absehbarer Zeit oder iberhaupt nicht realisierbar ist. Die Ausgabenbe-
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grenzungen verfolgen bei dieser Diagnose das Ziel, ineffiziente (nicht alle) Aus-
weitungen der Staatsausgaben einzuschrianken oder zu verhindern, ineffizienten
Ausgabenstrukturen entgegenzuwirken und Ineffizienzen der 6ffentlichen Ent-
scheidungs- und Produktionsverfahren abzubauen. Es stellt sich die Frage, ob sie
geeignet sind, diese Ziele zu realisieren. Im folgenden wird untersucht, iiber wel-
che Mechanismen die Effekte erreicht werden sollen, welche prinzipiellen Proble-
me mit dem Ansatz verbunden sind und welche praktischen Probleme im Budge-
tierungsverfahren zu erwarten sind.

IV. Die erwarteten Wirkungen bindender Ausgabenbegrenzungen

Wird eine Begrenzung der Ausgaben eingefiihrt, die beispielsweise auf die Zu-
wachsrate des Sozialprodukts bezogen ist, und wird davon ausgegangen, daB die-
se Begrenzung effektiv bindend ist und nicht umgangen werden kann, so bedeu-
tet dies zunichst, daB die bei staatlichen Ausgabenplanungen weitgehend verlo-
rengegangene Beziehung zwischen Ausgaben und Einnahmen verstirkt zum
Tragen kommt. Der Effekt einer wirksamen Budgetrestriktion besteht darin, dafl
alternative Ausgabenprogramme sorgfaltiger uberpriift und daB Prioritidten ge-
setzt werden mussen, da politische Konflikte nicht mehr durch Ausdehnung des
Budgets beigelegt werden konnen. d.h. es besteht der Zwang zu einer verstiarkten
allokativen Effizienz der Ausgabentitigkeit, fir die bei geniigend grossem Aus-
gabenspielraum nur wenig Anreize bestehen. Die Notwendigkeit zu genauerem
Abwigen der Alternativen und zur Auswahl der vorteilhafteren Projekte bedingt
zugleich verstirkte Informationsbemihungen der Legislative und kann im Er-
gebnis zu einem gewissen Abbau des Informationsvorsprungs der Biirokratie und
der hierdurch erzeugten Verzerrungen beitragen. Weiterhin bestehen Anreize,
die vorhandenen Ausgabenprogramme starker als bisher auf ihre Sinnhaftigkeit
zu berpriifen und - auch wenn dies zu Konflikten fiihrt - nicht ungepriift fortzu-
fihren, da sie erkennbar zu Lasten neuer Ausgabenvorhaben gehen. Gleichzeitig
werden die langfristigen Konsequenzen é6ffentlicher Programme besser bedacht,
um sogenannte "Eisbergeffekte” zu vermeiden, die den Ausgabenspielraum spa-
terer Perioden drastisch einschrinken kénnen. Im Ergebnis werden die Alterna-
tivkosten offentlicher Programme konkret spiirbar, so da die Erwartung be-
steht, zentrale Zielsetzungen des Budgetierungsverfahrens, die bisher vergeblich
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durch Einfihrung unterschiedlicher Planungs- und Managementsysteme ange-
strebt wurden, koénnten auf diese Weise im Wege eines institutionalisierten
Zwanges zu 6konomischen Entscheidungen realisiert werden.

Wenn generell bekannt ist und fiir die weitere Zukunft zu erwarten steht, daf die
Moglichkeiten fiir gruppenspezifisch ginstige Vorhaben stark eingeschrankt
sind, wird auch der Einsatz von Ressourcen fiir derartige Rent-Seeking-Aktivita-
ten wegen der geringeren Gewinnméglichkeiten und der stirkeren Konkurrenz
um die Vorteile zuriickgehen und tendenziell zu einer produktiven Verwendung
dieser Ressourcen fithren. AuBerdem werden wegen der Begrenzung der mogli-
chen Gruppenvorteile weniger Kosten in die Opposition gegen solche Manah-
men investiert werden. Es wird somit erwartet, daf nicht nur die allokative Effi-
zienz der 6ffentlichen Leistungsbereitstellung, sondern auch die innere Effizienz
des Entscheidungsverfahrens gesteigert wird.

Ein zusitzlicher Effekt, der auch als Ergebnis der Steuerbegrenzung durch Pro-
position 13 in Kalifornien beobachtet werden konnte, besteht darin, da8 die poli-
tischen Entscheidungstrager verstarkt staatliche Aktivitaten privatisieren wer-
den, wenn dadurch die Ausgaben fiir bestehende Programme gesenkt werden
konnen (vgl. z.B. Hirsch, W.Z. 1984, S. 352). Daraus resultiert eine Erhéhung der
inneren Effizienz der éffentlichen Leistungserstellung, sofern der bisherige Out-
put nach AusmaB und Qualitat beibehalten wird. Dieser Effekt leitet zu den Kon-
sequenzen fir die Biirokratie iber, die sich nunmehr einer Konkurrenz durch
marktliche Leistungserstellung gegeniibersieht. Hinzu kommt eine verstirkte
Koukurrenz der einzelnen Biiros untereinander um die knapper gewordenen
Budgetmittel (siehe Toma, M./ Toma, E.F. 1980). Da Biiros ihre Budgets dadurch
erhohen kénnen, daB sie die politisch priferierten Leistungen zu ginstigeren Ko-
sten als andere Biiros anbieten, entsteht eine Tendenz zu erhéhter innerer Effi-
zienz bei verstirkter allokativer Effizienz. Fiir Biiros, die sich diesem Verfahren
nicht anschlieBen, besteht die Gefahr der Kiirzung von Mittelzuweisungen bzw.
der Ersetzung durch marktliche Anbieter. Die bindende Budgetrestriktion fiihrt
somit iiber eine verstirkte Konkurrenz um die Budgetmittel zu Anreizen fiir Effi-
zienzsteigerungen (vgl. McGuire, T./ Coiner, M. / Spancake, L. 1979). Der bereits
von Niskanen hervorgehobene Effekt der Schaffung von Konkurrenz zwischen
Biiros (Niskanen, W.N. 1971, S. 228) wird indessen abgeschwicht, wenn sich Bi-
ros zu kartellahnlichen Gebilden zusammenschlieBen. Aber auch in diesem Fall,
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der aufgrund der potentiellen Konkurrenz lingerfristig kaum zu stabilen Lésun-
gen fiihren diirfte, ergibt sich keine Verschlechterung des Ergebnisses gegentiber
dem Fall ohne eine Budgetrestriktion. Die Erhohung der X-Effizienz fallt aller-
dings geringer als erwartet aus.

Die Steigerung des Wettbewerbs zwischen den Biros wirkt zugleich positiv auf
die innere Effizienz des politischen Entscheidungsverfahrens zuriick, da sie die
Informationskosten der politischen Aktoren tber die 6ffentliche Leistungserstel-
lung senkt (McGuire, T./ Coiner, M. / Spancake, L. 1979, S. 352 f). Im Proze8 der
Konkurrenz um die Zuteilung von Budgetmitteln erhalten die Politiker als ko-
stenloses Nebenprodukt Informationen iber die Produktionskosten der Biiros.
Durch diese Senkung der Informations- und Kontrollkosten werden die Verbesse-
rungen des Budgetierungsprozesses gefordert. Die mit Ausgabenbegrenzungen
verknipften Erwartungen sind folglich hoch: es handelt sich aus 6konomischer
Perspektive nicht um MaBnahmen eines staatsfeindlichen Eingriffes in éffentli-
che Aufgaben , sondern um Ansitze zur Erhéhung der allokativen und der inne-
ren Effizienz des politischen und biirokratischen Prozesses. Betrachtet man die
skizzierten Wirkungszusammenhénge, so fragt sich, ob diese Erwartungen prin-
zipiell realistisch sind und welche praktischen Probleme ihrer Durchsetzung
moglicherweise entgegenstehen kénnen. Eine Beurteilung der mit den Ausga-
benbegrenzungen verbundenen Erwartungen setzt die Beantwortung dieser bei-
den Fragenkomplexe voraus.

V. Einige Grundsatzprobleme der Wirkungsmechanismen staatlicher
Ausgabenbegrenzungen

Die erwarteten Reaktionen auf Ausgabenbegrenzungen beruhen in entscheiden-
dem Mafle darauf, daB die Konflikte innerhalb des staatlichen Bereichs erhoht
werden, so daf} infolge eines verschirften Wettbewerbs nur noch die praferierten
Moglichkeiten zum Zuge kommen und nicht mehr die politisch einfachen Lésun-
gen auf Kosten der Steuerzahler realisiert werden kénnen (vgl. Wildavsky, A.
1980, S. 32). Dabei ist allerdings zu fragen, ob die zusatzlichen Konflikte stets die
erwinschten Produktivitatssteigerungen erzeugen miissen und nicht auch zu-
satzliche Ressourcenverschwendungen bzw. kontraproduktive Ergebnisse her-
vorrufen kénnen. Die Budgetrestriktion impliziert u.a., daB Vorteile von be-
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stimmter Hoéhe fiir einzelne Gruppen nur mit einem héheren Aufwand als ohne
die Begrenzung erreichbar sind, so daB der beschriebenen Erwartung eines gerin-
geren Ressourceneinsatzes aufgrund der verminderten Gewinnchancen auch die
alternative Moglichkeit eines erhohten Einsatzes zur Gewihrleistung eines gege-
benen Niveaus der Vorteile gegeniiberstehen kann (vgl. hierzu unter Bezug auf
Becker, G. 1983 die Analyse bei Laux, W. 1984, S. 169). D.h. der Substitutionsef-
fekt der MaBnahme kénnte durch den Einkommenseffekt iiberwogen werden.
Diese Strategie ist allerdings auch in Anbetracht der durch den intensiveren
Wettbewerb verbesserten Informationslage nicht zu erwarten, da die alternative
Méglichkeit der Ressourcenverwendung fiir produktive Zwecke nunmehr relativ
hohere Ertrage erbringt. Daher werden zur Aufrechterhaltung bestehender Ein-
kommenspositionen verstirkt nichtmarktliche durch marktliche Ressourcenein-
sétze substituiert werden. Die Ineffizienz des Verfahrens wird somit auch unter
diesem Aspekt abgebaut. Wenn jedoch ein Ertrag aus staatlichen Quellen einen
héheren Grenznutzen des Einkommens stiften sollte als ein solcher aus marktli-
cher Tiatigkeit, oder wenn marktliche Alternativen nicht zur Verfiigung stehen,
ist das zielwidrige Ergebnis nicht auszuschlieSen.

Da ineffiziente Entscheidungen das AusmaB der verteilbaren Vorteile fiir Inter-
essengruppen bei festgelegten Ausgabengrenzen nur mindern kénnen, wird ins-
gesamt gesehen ein Anreiz zu mehr Effizienz bestehen. Dagegen ist allerdings
eingewandt worden, daB8 die Budgetbeschrankung AnlaB8 geben konnte, den An-
teil der reinen Umverteilungsausgaben am Budget zu Lasten der fiir alle Biirger
nutzenstiftenden 6ffentlichen Giiter auszudehnen (Laux, W. 1984, S. 169). Die
Folge wiare eine Effizienzminderung verglichen mit dem Zustand ohne Budgetre-
striktion, da die allen zugute kommenden Leistungen zu Lasten der wenige spe-
ziell beg'(instigexiden Ausgaben vermindert wiirden. Eine Umstrukturierung der
Ausgabentitigkeit wird aber nur dann realisiert werden, wenn sie politisch
durchsetzbar ist und den Interessen der Politiker entspricht. Der haufig zu beob-
achtende Mechanismus fiir die Erlangung gruppenspezifischer Vorteile besteht
darin, da man offentliche Aktivitaten proklamiert, die erkennbar dem Allge-
meinwohl dienlich sein sollen und zugleich einzelnen Gruppen Sondervorteile
versprechen (vgl. Folkers, C. 1983a, S. 197 f). MaBSnahmen, die offensichtlich
nichts anderes als krasse Interessenpolitik verfolgen, sind demgegeniiber poli-
tisch schwer durchsetzbar. Ihre Chancen sinken sogar, wenn die Informationsla-
ge tber die Interessenstrukturen durch die BeschrankungsmaBnahme verbessert
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wird. Soll ein gegebenes AusmaB o6ffentlicher Leistungserstellung aufrechterhal-
ten werden, da dessen Einschrinkung zu unerwiinschten Reaktionen der Wihler
fihren wiirde, besteht keine Moglichkeit zu einer Strukturverschiebung der be-
haupteten Art. Bei Betrachtung der politischen Zusammenhiénge ist in der Tat
genau das Gegenteil zu erwarten. MaBnahmen zur Privilegierung von Gruppen
sind in der Realitit im allgemeinen nicht durch Umschichtungen gegebener Aus-
gaben, sondern primir aus dem Ausgabenzuwachs zu erreichen, wie sie umge-
kehrt eine wesentliche Ursache der hohen Zuwachse darstellen. Unter dieser Be-
dingung ist namlich eine massive Opposition zu vermeiden, da die korrespondie-
renden Nachteile nur schwer erkennbar sind. Bei begrenzten Ausgabenzuwich-
sen wird nicht etwa der Spielraum fiir alle Ausgaben gleichermaflen beschrankt,
sondern es wird speziell der Spielraum fiir Gruppenprivilegien geringer. Die Be-
firchtung eines perversen Ergebnisses erscheint im politischen Prozef somit we-
nig begriindet.

Die Steigerung der allokativen Effizienz bei Einfithrung einer Budgetgrenze be-
ruht allerdings darauf, daB die Mainahme bindend ist und nicht umgangen wer-
den kann; auflerdem muB sie auf Dauer angelegt - also konstitutioneller Art - sein
und darf nicht in zukiinftigen politischen Entscheidungen zur Disposition stehen.
Begrenzungen, die als voribergehend eingeschiatzt werden, lassen politische
Uberbrickungsstrategien erwarten, die zusitzliche Ineffizienzen erzeugen kon-
nen. So ist in diesem Falle beispielsweise damit zu rechnen, daB8 alle Investitions-
und Instandhaltungsausgaben vermindert werden, die verschiebbar erscheinen
(vgl. z.B. Folkers, C. 1983b, S. 111). Generell werden die Ausgaben dort gekiirzt,
wo die politischen Ruckwirkungen erst spater erwartet werden. Auflerdem wer-
den alle Projekte zurickgestellt, die bei hohem Anfangsaufwand erst spiater Nut-
zen entstehen lassen. Diese intertemporale Reallokation kann - wie sich als Folge
von Proposition 13 zeigt - starke Effizienzverluste zur Folge haben. Der Effekt
kann nur durch dauernde, als endgiltig betrachtete Regelungen, die keine Aus-
weichmoglichkeiten bieten, verhindert werden. Ohne diese Voraussetzung ist
eine Begrenzungsmafinahme eher schédlich als nitzlich.

Auch im Bereich der Biirokratie ist zu erwarten, da8 die Probleme nur verscho-
ben werden, wenn die MaBnahme nicht auf Dauer angelegt ist. So werden Kiir-
zungen beispielsweise dort vorgenommen, wo Stellen zufillig frei werden oder an-
dere Eingriffsméglichkeiten ohne allzu groe Konflikte gegeben sind, wobei die
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Erwartung besteht, daB die strukturellen Verzerrungen spater wieder ausgegli-
chen werden konnen. Zielgerechte Reorganisationen sind nur bei permanenten
Einschnitten zu erwarten. Auch unter dieser Bedingung stellt sich allerdings die
Frage, ob die erwarteten positiven Effekte zwingend eintreten miissen. Besteht
beispielsweise keine allzu groBe Vergleichbarkeit zwischen den Outputs alterna-
tiver Biiros, so mag die Konkurrenz um die knappen Budgetmittel wenig intensiv
sein. Die Biiros erwarten eine gewisse Kiirzung, ohne Aussicht auf Budgeterho-
hungen zu haben, und werden daher nur noch das notwendige Leistungsniveau
aufrechterhalten, um die erwarteten Zuweisungen nicht zu verlieren. Ansonsten
werden sie eine moglichst hohe Rente abzuschépfen versuchen. Dies bedeutet,
daB keine Verhaltensinderungen gegeniiber der Situation ohne Budgetbegren-
zung eintreten wiirde; es wire indessen auch keine Verschlechterung des Ergeb-
nisses zu verzeichnen. Der Effekt entspricht der Erfahrung, da Ma8nahmen zur
Effizienzsteigerung in Biirokratien héufig zu iiberwiegend formalen Anderungen
degenerieren, welche nach auflen Kooperationsbereitschaft signalisieren, de facto
jedoch alles beim alten belassen (vgl. Folkers, C. 1983b, S. 109). Die Konsequenz
wird erleichtert durch die Probleme der Messung é6ffentlicher Outputs. Das Argu-
ment gilt allerdings auf Dauer nur bei vollig starren Strukturen 6ffentlicher Lei-
stungserstellung. Setzt sich im Gefolge einer BegrenzungsmaBnahme die Er-
kenntnis durch, daB Umstrukturierungen moglich sind und erfolgreiche Aktivi-
tdten zu Mittelumschichtungen fiithren, wird der beschriebene Effekt der Konkur-
renz zwischen den Biiros wirksam werden. Je langer die Mafinahme in Kraft ist,
um so stirker wird sich die Tendenz zu erhéhter X-Effizienz gegeniiber dem Be-
harrungsvermégen einzelner Biiros durchsetzen.

Eine alternative Moglichkeit zur Storung der gewiinschten Effekte wird darin ge-
sehen, daB Biiros mit spektakulidren Aktionen zusitzliche Zuweisungen zu er-
zwingen suchen. Bei Begrenzungsmafinahmen in den USA war gelegentlich zu
beobachten, da Kiirzungen von Leistungen gezielt in solchen Bereichen vorge-.
nommen wurden, die fiir die Biirger besonders einschneidende Folgen haben (vgl.
Buchanan, J.M. 1977, S. 6 f sowie Folkers, C. 1983b, S. 110). Dadurch wird der
Biirger fiir die Wiinsche der Birokratie sensibilisiert und zu Forderungen nach
Lockerung der Restriktion in den betreffenden Bereichen veranlait. Derartige
Verhaltensweisen der Biirokratie, die sich bei voribergehenden KiirzungsmaB8-
nahmen fiir einzelne Leistungsbereiche anbieten mégen, stellen weder eine gene-
relle, noch eine auf Dauer realisierbare Strategie dar. Auch wenn kurzfristig eine
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gewisse Erprefibarkeit der Biirger gegeben sein mag, kann einem solchen Verhal-
ten auf lingere Sicht durch geeignete Malnahmen entgegengewirkt werden. Im
Rahmen prinzipieller Betrachtungen kénnen somit die beschriebenen Effizienz-
steigerungen entgegen manchen Zweifeln als begriindete Erwartungen bei Ein-
filhrung einer effektiv restringierenden Ausgabenbegrenzung angesehen werden.

VI. Zur Bestimmung geeigneter Ausgabengrenzen

Wenn Ausgabengrenzen grundsitzlich als wirksame Instrumente der Korrektur
eines Budgetversagens angesehen werden konnen, stellt sich die weitergehende
Frage, nach welcher Norm eine solche Grenze festgelegt werden soll. Welche ma-
teriellen Argumente sprechen beispielsweise dafiir, durch Begrenzung der zulis-
sigen Ausgabenerhéhung auf den Zuwachs des Sozialprodukts eine zufillig er-
reichte Staatsquote fiir alle Zeiten als Obergrenze festzuschreiben? Die Antwort
aus der Sicht der politischen Praxis besagt, dal eine deutliche Absenkung der
Quote politisch im allgemeinen nicht durchsetzbar ist, wihrend eine wesentliche
Erhohung nur dazu fithren wiirde, die Ausgabenzuwachse zusatzlich anzuregen,
damit fir die Zukunft ein gentugender Ausgabenspielraum sichergestellt wird
(siehe z.B. Wildavsky, A. 1980, S. 113). Wenn man davon ausgeht, da8 eine empi-
rische Konkretisierung des theoretischen Konzepts einer optimalen Staatsquote
nicht moglich ist, andererseits jedoch eine belegbare Tendenz zur Uberexpansion
des Staates besteht, erscheint es nach dieser Argumentation wenig bedeutsam, ob
die vorgeschlagene Grenze unter Gesichtspunkten einer optimalen Staatsquote
festgelegt ist. Es zahlt allein, dafl die MaBnahme positive Effizienzeffekte erzeugt
und die Tendenz zu einer weiteren Uberexpansion abbaut.

Diese Sichtweise mag unter normativen Kriterien wenig befriedigend erschei-
nen, da die willkiirlich gesetzte Anteilsgrenze prinzipiell ebenso zu Schiden wie
zu Nutzen fiihren kann. Geht man bei realistischer Einschitzung davon aus, daf
die festgelegte Obergrenze in der Praxis kaum jemals unterschritten werden
diirfte, so wird damit ein fester Anteil des Staates an der Wirtschaftstatigkeit auf
Dauer fixiert. Da die Einkommenselastizitit der Nachfrage nach éffentlichen
Leistungen indessen keineswegs in der Groenordnung von Eins liegen mu8 (vgl.
Musgrave, R.A. 1981, S. 111), kann eine allokative Ineffizienz die Folge sein, die
sich iiber eine lingere Zeit zu erheblichen sozialen Kosten summiert (vgl. Ladd,
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H.F. 1978, S. 8). Das Problem enthalt zwei Aspekte. Zum einen steht das Konzept
der Nachfrage nach offentlichen Giitern nicht in einer eindeutigen Beziehung zu
den positiv getatigten Staatsausgaben. Die hinter den realisierten Ausgaben ste-
henden offentlichen Giiter sind das Ergebnis politischer sowie biirokratischer
Prozesse und konnen in Abhangigkeit von dem bestehenden institutionellen Rah-
men erheblich variieren. Insofern sind die vorliegenden Begrenzungsansitze
nicht im Hinblick auf die Durchsetzung einer bestimmten Grenze realer staatli-
cher Aktivititen konzipiert. Da die Anderung der institutionellen Bedingungen
offentlicher Ausgabentatigkeit durch eine Ausgabenbegrenzung zu Anreizen fiir
eine effizientere Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen fiihrt, wird erst durch die-
se Mafinahme eine gewisse Annaherung der positiv bereitgestellten an die unter
normativen Aspekten geforderten Outputs des Staates erreicht (sieche Aranson,
P.H. / Ordeshook, P.C. 1981, S. 163 f). Es geht darum, die Ausgaben, nicht die
Outputs des Staates zu beschranken und damit die Nutzen gegebener Ausgaben
zu erhohen. Die Frage nach dem optimalen Ausgabenanteil ist unter den gegebe-
nen institutionellen Bedingungen vor Einfiihrung einer Begrenzungsmafinahme
nicht beantwortbar und kann erst nach erfolgreicher Anderung der Anreizstruk-
turen staatlichen Handelns sinnvoll gestellt werden.

Der zweite Aspekt des Problems besteht darin, daB trotz der fehlenden Informa-
tion iiber den konkreten Wert des optimalen Staatsanteils eine groBere Wahr-
scheinlichkeit fir eine uberhéhte als fiir eine zu niedrige Ausgabenquote besteht.
Der Erwartungswert der moglichen Wohlfahrtsverluste ist bei Giiltigkeit der
Analysen des Budgetversagens geringer als derjenige der Wohlfahrtsgewinne aus
der Restriktion. Wenn bei dem gegenwirtigen Ausmaf der Staatstitigkeit nicht
auf Dauer mit einem iiberproportionalen Anstieg der Nachfrage nach 6ffentli-
chen Leistungen gerechnet werden kann, da sich hier nicht weniger als bei priva-
ten Gitern Sattigungstendenzen bemerkbar machen werden, ist selbst bei gele-
gentlich uber Eins liegenden Nachfrageelastizitaten fir offentliche Leistungen
kaum ein Wohlfahrtsverlust zu erwarten. Uberproportionale Nachfrageentwick-
lungen kénnen auBlerdem in gewissem Mafle aus den resultierenden Effizienzstei-
gerungen befriedigt werden. Allerdings sind gegebene Ausgabengrenzen bei
groBleren, unvorhersehbaren Nachfrageinderungen nicht genigend flexibel, um
angemessene Mafinahmen zu erlauben. Diese Feststellung macht es notwendig,
durch prozedurale Ausnahmeregeln unter bestimmten Bedingungen fiir die not-
wendige Flexibilitat zu sorgen. Ohne derartige Ergéanzungen, wie sie in den be-
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schriebenen Ansatzen stets vorgesehen sind, erscheint eine Ausgabenbegrenzung
nicht denkbar.

Die bisherigen Uberlegungen zielen auf die Grundsatzfrage, ob eine Ausgaben-
grenze liberhaupt eine geeignete Form der verfassungsmassigen Regelung sein
kann. Verfassungsmaflige Regeln werden im Unterschied zu laufenden Entschei-
dungen unter der Bedingung fundamentaler Unkenntnis iber die in Zukunft fir
den Einzelfall gegebene konkrete Situation festgelegt. Andernfalls waren eine
Bestimmung fairer Regeln und eine Einigung auf bestimmte Institutionen nicht
moglich. Die Frage nach dem optimalen Staatsanteil ist eine Frage, die in konsti-
tutioneller Perspektive iiberhaupt nicht beantwortet werden kann; sie ist das Er-
gebnis einer operationalen Entscheidung, die erst im Rahmen gegebener Verfas-
sungsregeln zu treffen ist. Diese Feststellung bedeutet allerdings nicht, daf die
Ausgabengrenzen und moglicherweise alle ergebnisbezogenen Restriktionen als
unzulissige verfassungsmiflige Regelungen anzusehen sind. Nur diejenigen
quantitativen Restriktionen, die operationale Entscheidungen prijudizieren,
sind unter dem Gesichtspunkt auszuschliefen. D.h. es kann sich bei verfassungs-
maBigen Ausgabenbegrenzungen in der Tat nicht um Festlegungen optimaler
Staatsanteile handeln. Wie bereits festgestellt, geht es auch nicht um die Festle-
gung der konkreten Entscheidungen, sondern um geanderte Anreizstrukturen.
Das Problem besteht darin, ob diese Zielsetzung mit dem gewahlten Ansatz ohne
gravierende Nachteile in anderen Bereichen und effizienter als mit alternativ
denkbaren Regeln erreicht werden kann (vgl. Aranson, P.H. / Ordeshook, P.C.
1981, S. 165 f). Zu dieser Frage wurde darauf hingewiesen, daf} die befiirchteten
Stérungen der optimalen Staatsquote zwar nicht vollig auszuschlieflen, aber auch
nicht sehr wahrscheinlich sind. Es wurde allerdings bisher nicht untersucht, ob
es institutionelle Regeln gibt, die eine bessere Eignung oder geringere Wohl-
fahrtskosten erwarten lassen. Bevor hierauf eingegangen werden kann, muf} die
zentrale Problematik der praktischen Implementierung bindender Ausgaben-
grenzen behandelt werden.

VII. Effektive Einschrankung der Staatsausgaben durch Begrenzungs-
mafinahmen?

Die Frage nach den Ausweichmoéglichkeiten und nach notwendigen Ergdnzungs-
regelungen zur Verhinderung ungewollter Umgehungen ist letztlich entschei-
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dend, wenn es darum geht, ob die bisher unter idealtypischen Annahmen behan-
delten Konzepte auch unter realen Bedingungen als erfolgversprechend gelten
kénnen. Grundsitzlich kénnen drei Arten von Ausweichméglichkeiten unter-
schieden werden. Erstens ist es denkbar, dal die gewiinschten Ausgabenaktivita-
ten trotz der Begrenzungsmafinahme in unverianderter Hohe realisiert werden.
Zweitens konnen Strukturverschiebungen zwischen unterschiedlichen Ausga-
benarten mit dem Ziel vorgenommen werden, die bisherigen Aufgaben bei einge-
schranktem Budgetvolumen mit anderen Mitteln fortzufithren. Drittens ist es
moglich, Ausgabenaktivitiaten durch staatliche Manahmen ohne jegliche Aus-
gabenanforderungen, jedoch mit gleichen oder dhnlichen Effekten, zu substituie-
ren. In diesem Abschnitt wird auf die erste Méglichkeit eingegangen.

Begrenzungsmafinahmen enthalten drei Bestandteile (vgl. Caiden, N. 1980, S.
145): eine Definition der zu begrenzenden Ausgaben, einen 6konomischen Indika-
tor, durch den sie begrenzt werden sollen und eine Formel, mit der beide Gréfen
verknupft werden. Fur die Praxis der Ausgabenbegrenzungen spielen aulerdem
die Regelungen von Ausnahmefillen sowie die staatliche Ebene, fiir welche die
Grenze fixiert wird, eine Rolle. Alle diese Elemente bieten Ansatzpunkte fir Um-
gehungsaktivitaten. Im folgenden wird gefragt, welche Anpassungsmafinahmen
zu erwarten sind, wenn die staatlichen Entscheidungstriger das Ziel verfolgen,
ihren Ausgabenspielraum trotz der Begrenzungsmafinahme aufrechtzuerhalten.
Dabei ist zu untersuchen, inwieweit Begrenzungsmafinahmen die Staatsausga-
ben effektiv einschrianken und welche komplementiren Regelungen méglicher-
weise zur Sicherstellung einer bindenden Restriktion eingefiihrt werden miissen.

Die erste Umgehungsmaoglichkeit kann sich aus der Definition der Basisgrofe,
auf welche die Ausgaben begrenzt werden, ergeben. In SJR 56 ist vorgesehen, dafl
die Gesamtausgaben des Zentralstaates hochstens um den prozentualen Zuwachs
des nominalen Bruttosozialprodukts wiahrend des Vorjahres steigen durfen. Die
Regelungen in den Bundesstaaten sehen vielfaltige andere Maligroflen vor, wobei
vor allem das verfigbare Einkommen des laufenden Jahres Verwendung findet
(siehe z.B. Dworak, R.J. 1980, S. 108 ff). Die amtliche Gréfle "Bruttosozialprodukt
der Vorperiode zu jeweiligen Preisen” vermeidet manche Zweifelsfragen, die zu
Manipulationen provozieren konnen. Eine vergangenheitsbezogene Grofle erfor-
dert keine Schatzungen und liegt fiir die Haushaltsplanung als objektives Datum
vor. Es muB allerdings sichergestelit sein, daB keine politischen Einflusse auf das
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Berechnungsverfahren bestehen und daB auch bei Anderungen der statistischen
Verfahren keine Auswirkungen auf den materiellen Gehalt der Begrenzung er-
folgen. Der Bezug auf das vergangene Wachstum koénnte auch deshalb als Vorteil
gegeniiber den jeweiligen Groflen angesehen werden, weil er ein gewisses anti-
zyklisches Verhalten des 6ffentlichen Haushalts erméglicht: verringert sich die
Zuwachsrate gegeniiber dem Vorjahr, so ist eine uberproportionale Staatsausga-
benerh6hung zulassig und vice versa. Will der Staat bei einer derart objektivier-
ten Basisgrofle seinen Ausgabenspielraum erhohen, so muflte er eine Politik be-
treiben, als deren Ergebnis die Inflationsrate des privaten Sektors oberhalb der
Inflationsrate des 6ffentlichen Bereichs liegt. In SJR 56 wird allerdings eine in-
flationére Politik, die auf eine Erhéhung des Preisindex der Lebenshaltung ge-
richtet ist, durch die Klausel unterbunden, daB bei Uberschreiten einer bestimm-
ten Inflationsrate die zulassige Ausgabenerhéhung automatisch eingeschrankt
wird. Wenn sich die Relation der Preisniveausteigerungen zwischen éffentlichem
und privatem Bereich allerdings ohne verstiarkte Steigerungen der Konsumen-
tenpreise zugunsten des 6ffentlichen Bereichs verschiebt, kann dies nur als er-
wiinscht angesehen werden und dem Staat Spielrdume fiir die Erhéhung der rea-
len Leistungsabgabe eroffnen. Die Festlegung einer unzureichend definierten
6konomischen Basis hat zwar in manchen Staaten der USA die Effektivitit der
Begrenzungsmafnahmen erheblich ausgehohlt (Caiden, N. 1980, S. 152 f), dies
bedeutet indessen kein uniiberwindliches Problem, sondern stellt eine Frage der
geeigneten Konzipierung der Vorschrift dar.

Der zweite Ansatzpunkt fir mogliche Umgehungen betrifft die Definition der
Ausgaben. Sind bestimmte Ausgabenkategorien nicht eingeschlossen, so wird
eine Substitution von den begrenzten zu den unbegrenzten Ausgaben die Folge
sein. Ohne auf die Verhiltnisse in den einzelstaatlichen und lokalen Kérper-
schaften der USA einzugehen, die durch eine weitgehende Fondswirtschaft ge-
kennzeichnet sind, ist festzustellen, daB uberall dort, wo nicht einbezogene Haus-
halte bestehen, die Grenze faktisch durchléochert wird. Voraussetzung fur das
Funktionieren einer Ausgabenbegrenzung ist ein Einheitsbudget, das dem Prin-
zip der Vollstandigkeit gentugt. Aber auch dieses Prinzip ist interpretationsbe-
dirftig und ermoglicht Ausnahmen. Zwei Fragen stellen sich: Einerseits ist die
Abgrenzung derjenigen Ausgaben, die als 6ffentlich bezeichnet und im Budget
ausgewiesen sind, durchaus nicht eindeutig, andererseits kann die Berechnung
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der Ausgaben Schwierigkeiten verursachen, wenn Abweichungen von dem
grundsitzlich vorgeschriebenen Bruttoprinzip méglich sind.

Ein Abgrenzungsproblem stellt sich bei der groen Zahl von Kérperschaften, die
mit oder ohne Beteilung des Staates im Sinne staatlicher Aufgaben titig werden
und staatlicherseits gefordert bzw. vom Staat in ihrer Existenz garantiert wer-
den. Ganz offensichtlich geht es hier zumindest partiell um staatliche Ausgaben-
aktivititen, wihrend das Budget nur am Rande beriihrt wird und die legislativen
Korperschaften nicht direkt, sondern im allgemeinen nur durch Beschickung von
Aufsichtsorganen Kontrolle ausiiben. Die ohnehin schon starke "Flucht aus dem
Budget” (Senf, P. 1976, S. 393) in derartige Organisationsformen wirde durch Be-
grenzung der budgetidren Ausgaben weiter verstiarkt werden und die Grenze in-
soweit unwirksam machen. Schlimmer noch: das Prinzip des Einheitsbudgets und
damit die notwendige Voraussetzung fiir eine rationale staatliche Planung wiirde
systematisch ausgehéhlt, so daB die allokative Effizienz beeintrachtigt wird. Aber
auch die innere Effizienz nimmt Schaden, da die Organisationsformen &f-
fentlicher Tatigkeit nicht mehr durch die Art der Leistungserstellung, sondern
durch das Ziel der Budgetverkiirzung bestimmt werden. In SJR 56 ist demgemalf
vorgesehen, die Ausgaben der staatlich unterstitzten privaten und halbprivaten
Einheiten in die Grofle "Staatsausgaben” einzubeziehen und die Grenze auf alle
"budget and off-budget outlays” zu beziehen (vgl. SJR 56, Sec. 1(b) sowie dazu
Wildavsky, A. 1980, S. 90 f). Es diirfte jedoch deutlich sein, dafl dabei aufleror-
dentliche Abgrenzungs- und Rechtsprobleme auftreten und daf} vielfaltige Vor-
kehrungen getroffen werden wiirden, um Organisationen diesem Zwang zu ent-
ziehen.

Ein weiteres Problem stellt die Budgetierung nach dem Nettoprinzip beispiels-
weise bei offentlichen Unternehmen dar. Eine grole Anzahl der bisher im regula-
ren Budget erfallten Staatsaufgaben kénnte auch durch besondere Kérperschaf-
ten gelost werden, bei denen nur der Saldo im Haushalt erscheint. So kénnten
beispielsweise staatliche Universitiaten anstelle der Finanzierung iiber den Haus-
halt mit einem Sondervermogen ausgestattet und nur uber ihren Saldo der Aus-
gabengrenze unterworfen werden. Um dies zu vermeiden, mussen entsprechende
Umwandlungen von bisher im Budget enthaltenen Aufgabenbereichen in der
Begrenzungsvorschrift untersagt oder an besondere sachliche Erfordernisse ge-
bunden werden. Dann wiirde das Problem nur noch fiir neu entstehende Aufga-
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benbereiche auftreten. AuBerdem konnte das Haushaltswesen dahingehend ge-
dndert werden, daB die offentlichen Unternehmen den generellen Budge-
tierungsvorschriften unterworfen und in das Gesamtbudget integriert werden®.
Auch die staatliche Kreditgewdahrung und ihre Kosten miissen brutto ausge-
wiesen werden, denn der Staat kann viele Aufgaben anstelle von budgetiren
Ausgaben tber eine Kreditvergabe realisieren, bei der implizite Zinssubventio-
nen und ein Verzicht auf marktiibliche Sicherheiten moglich sind. Durch eine
Ausdehnung dieser Aktivitaten kénnte die Budgetrestriktion partiell umgangen
werden. Das bereits ohne die Existenz von Ausgabenbegrenzungen auflerordent-
lich problematische Vordringen von "Off-budget-Aktivitaten” wiirde den theore-
tisch abgeleiteten Effizienzsteigerungen erheblich entgegenwirken (vgl. Bennett,
J.T./ Dilorenzo, T.J. 1982), wenn nicht die genannten Vorkehrungen geschaffen
werden. Die notwendigen Begleitmanahmen stellen bei naherer Betrachtung
Konzepte fir eine Reform des Budgetwesens dar, wie sie teilweise auch unabhéan-
gig von Ausgabengrenzen gefordert werden. Ausgabengrenzen stellen somit kei-
nen Ersatz fir Budgetreformen dar, sondern kénnen nur im Zusammenhang mit
einer Budgetreform wirksam werden. Wenn man Ausgabengrenzen will, muf}
man auch die entsprechenden Vorkehrungen gegen Umgehungen schaffen, so
dafB3 die Propagierung von Ausgabenbegrenzungen moglicherweise die Chancen
fir sinnvolle Budgetreformen erhohen und auch aus diesem Grunde positiv beur-
teilt werden kann.

Ausgabenbegrenzungen miissen Ausnahmeregelungen fir Notsituationen ent-
halten. Werden die Moglichkeiten der Flucht aus dem Budget begrenzt, so konnte
es sich anbieten, durch permanente Erklarung von Notstanden ein "government
by emergency” (Stubblebine, W.C. 1980, S. 55) zu realisieren und die Grenze da-
mit faktisch auBler Kraft zu setzen. Das Verfahren wirde héhere Mehrheiten fur
die parlamentarische Arbeit voraussetzen, da die Erklarung von Notsituationen
im allgemeinen an qualifizierte Mehrheiten gebunden ist. Es durfte nicht einfach
sein, derartige Mehrheiten stindig zu erhalten; ihre Sicherung wirde anderer-
seits, sofern sie erreicht werden, zu einem nach Art und AusmaBf geinderten Er-
gebnis der Ausgabenentscheidungen fiihren, wobei keine Gewahr fir eine gestei-
gerte Effizienz besteht. Die Einschaltung des Verfassungsgerichts zur Verhinde

3) Auch dieses Verfahren ist allerdings nicht ohne Umgehungsmoglichkeiten, wie beispielswei-
se bei Senf, P. 1976, S. 397 beschrieben wird.
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rung von Miflbrauchen dirfte im allgemeinen wenig effektiv sein, da die Feststel-
lung eines Notstandes, der auBergewdhnliche 6konomische Mittel erfordert, juri-
stischen Kriterien nur schwer zuginglich ist. Die Gestaltung der Ausnahmerege-
lungen muB das schwierige Problem losen, fiir bestimmte Situationen die notwen-
dige Flexibilitat zu gewahrleisten, ohne die im Normalfall gewinschte Ein-
schrinkung der Flexibilitat faktisch aufzuheben. Hier helfen nur sehr restriktive
Definitionen der Ausnahmefille anstelle weitgehend interpretationsfihiger Ge-
neralklauseln und méglichst hohe Mehrheitserfordernisse, vor allem aber eine
aufmerksame Opposition und eine sensibel reagierende Offentlichkeit.

Es fragt sich auflerdem, was geschieht, wenn der Staat absichtlich oder ohne Be-
achtung zukunftiger Erfordernisse Verpflichtungen eingeht, die den Ausgaben-
spielraum in spéateren Perioden ibermiBig einschranken. Falls fir derartige Si-
tuationen Ausnahmeregelungen vorgesehen werden, konnte die Ausgabenbe-
grenzung damit einfach unterlaufen werden. Sie muB folglich fir die Gesamtheit
der Ausgaben eines Zeitraumes unabhingig von der Fristigkeit der Verpflich-
tung ausnahmslos verbindlich sein, damit die langfristigen Implikationen politi-
scher Entscheidungen nachdriicklich wirksam werden. Nur bei konsequenter
Verfolgung dieses Prinzips wird die Effektivitat der Restriktion gesichert. Auch
bei unbeabsichtigten Uberschreitungen der Grenze sollte keine nachtrigliche Le-
gitimation durch parlamentarische Mehrheiten, sondern eine Anrechnung auf
die Ausgaben des Folgejahres vorgesehen werden, um keine Schlupflécher entste-
hen zu lassen. Eine umgekehrte Regelung fir nicht ausgeschopfte Ausgaben-
spielraume wiirde allerdings dem Sinn der Restriktion widersprechen.

Ein alternativer Ansatz der Erweiterung von Ausgabenspielrdumen kénnte auf
die bereits im Zusammenhang mit birokratischem Verhalten behandelte Uberle-
gung zuruckgehen, den Biirgern die Ausgabengrenze durch gezielte Reduktion
besonders priferierter Aufgaben zu verleiden und damit Druck auf die Erhéhung
oder Abschaffung der Grenze zu erzeugen. Eine derartige Sabotage von Verfas-
sungsregeln wirde die Grundsatzfrage der Verfassungskonformitit staatlichen
Handelns aufwerfen. Stehen die Burger, die 6ffentliche Meinung und eine iber-
zeugende Opposition hinter der Regelung, so durfte ein solches Verhalten nur
voriibergehend in einzelnen Bereichen méglich sein, nicht jedoch als generelles
Konzept staatlichen Handelns Bestand haben. Die Gefahr ist zwar nicht aus-
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schlielbar, sie ist indessen eine Frage der allgemeinen Verfassungstreue und
kein spezifisches Problem 6konomischer Ausweichreaktionen.

Neben der Substitution von Ausgabenarten kann auch eine Verschiebung von
Ausgaben auf solche Korperschaften, die im foderativen Staatswesen keiner oder
keiner so engen Ausgabenbegrenzung unterliegen, oder eine Verminderung von
Ubertragungszahlungen an andere Gebietskorperschaften ohne Anderung der
Aufgabenstruktur erfolgen. Umgekehrt konnen Ausgabengrenzen auf unteren
Ebenen dazu fiithren, daB diesen Korperschaften einige bisher schon von ihnen ge-
tatigte Aufgaben von ibergeordneten Korperschaften mit entsprechenden Fi-
nanzzuweisungen formell ibertragen werden. Dabei stellt sich auch das Problem,
ob die von ibergeordneten Korperschaften iibertragenen und durch Zuweisungen
finanzierten Ausgaben aufder unteren Ebene in die Begrenzung einbezogen wer-
den sollen (vgl. Dworak, R.J. 1980, S. 107). Besondere Probleme sind bei Gemein-
schaftsaufgaben gegeben, die zu Uberausgaben geradezu herausfordern. Derarti-
ge Programme sollten in voller Hohe und nicht nur in Hohe ihres lokalen Anteils
in die Begrenzung auf der unteren Ebene eingehen; noch besser wire es, sie mit
der Einfihrung von Ausgabenbegrenzungen vollig abzuschaffen, um Verschie-
bungsmoglichkeiten zu vermeiden. Weiterhin mufi gesichert sein, daf keine der
bisher von den unteren Ebenen in eigener Kompetenz durchgefithrten Aufgaben
zur Umgehung der Begrenzung nach oben verschoben und sodann in Auftragsta-
tigkeit ausgefihrt wird. Die Folge ware eine zunehmende Zentralisierung und
ein Abbau der Vorteile des foderativen Systems. Ausgabenbegrenzungen auf un-
teren Ebenen sind besonders problematisch und bedingen eine Reihe von zusatzli-
chen Vorkehrungen, wenn sie das foderative System nicht unterminieren sollen.

Auf der oberen Ebene stellen sich vor allem die Probleme der Verlagerung von
Aufgaben und der Verminderung von Ubertragungszahlungen. In SJR 56 sind
aus diesem Grunde die Vorschriften enthalten, da8 Aufgaben nur iibertragen
werden dirfen, wenn die entsprechenden Kosten in voller Héhe iibernommen
werden, sowie daB die Ubertragungszahlungen zunichst anteilsmaBig iberhaupt
nicht und spater nur bei entsprechender Senkung der Ausgabengrenze vermin-
dert werden dirfen. Die Effektivitat derartiger Vorschriften hangt von der Prazi-
sion der Formulierungen ab und ist nicht generell gewahrleistet. Da die Lander
der Bundesrepublik Deutschland der Ubertragung zusitzlicher finanzieller La-
sten zustimmen miissen, sind Aufgabenverschiebungen nach unten jedoch Gren-
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zen gezogen. AuBlerdem wird der verengte Ausgabenspielraum ebenso wie die
Vorschrift der vollen Finanzierung neu zugewiesener Aufgaben zu einer klareren
Funktionstrennung der Ebenen des foderativen Staates beitragen. Diese Konse-
quenz wiirde die Zielsetzung der Ausgabenbegrenzung fordern (vgl. Folkers, C.
1983b, S. 35 f); zugleich wird deutlich, daB eine prozedurale Restriktion, welche
eine strikte Funktionstrennung der einzelnen Ebenen vorsieht, die Wirksamkeit
der Ausgabenbegrenzung erhéht.

Aufgaben kénnen allerdings auch dadurch verschoben werden, da Bund und
Lénder sich dariiber ohne Beschliisse iiber formelle Finanzzuweisungen einigen.
Werden den Liandern beispielsweise héhere Anteile an einer Gemeinschaftsteuer
zugestanden, die vom Bund wegen der Ausgabenbegrenzung nicht mehr benétigt
werden, so kénnte eine zentralstaatliche Ausgabengrenze véllig wirkungslos wer-
den. Die Gemeinschaftsteuer ist ein wesentliches Hindernis fiir eine effektive Be-
grenzung, da sie die Zuweisung von Aufgaben an untere Ebenen erlaubt, ohne
diese mit den Einnahmekonsequenzen zu belasten und ohne die Ausgaben der
ibertragenden Korperschaften zu berihren. Werden die Anteile der einzelnen
Korperschaften nicht festgeschrieben oder wird die Ausgabengrenze nicht auf die
untere Ebene ausgedehnt, so entstehen kaum zu beherrschende Probleme. Die si-
cherste Losung besteht darin, eine Ausgabengrenze fiir die staatliche Tatigkeit
insgesamt festzulegen. Hierfiir wire ein Gesamtbudget zu erstellen, das alle
Haushalte umfaft. Dies wiirde allerdings neue Probleme hervorrufen, die hier
nicht untersucht werden kénnen. Wiirde keine Gesamtbegrenzung aller staatli-
chen Ebenen vorgenommen, so wiirden nicht nur die der Begrenzung unterworfe-
nen Koérperschaften, sondern auch die privaten Interessengruppen dort verstirkt
Mittel zu nutzen suchen, wo keine effektive Grenze besteht. Die Folge ist, da8 die
Einfiihrung einer wirksamen Ausgabengrenze auf einer Ebene letztlich auch zu
entsprechenden Mafinahmen auf anderen Ebenen fithren muBl (vgl. Aranson,
P.H./Ordeshook, P.C. 1981, S.172).

VIII. Substitution von Ausgabenarten und Alternativen zur Ausgabenti-
tigkeit als Ausweichméglichkeiten

Auch wenn die Ausgaben durch eine BegrenzungsmaBnahme wirksam einge-
schrankt werden, kénnen staatliche Handlungsspielraume durch Strukturver-
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schiebungen innerhalb der 6ffentlichen Ausgaben und im Wege der Substitution
von Ausgaben durch andere Formen staatlicher Tatigkeit erhalten werden. Auf
diese Weise wird die Ausgabengrenze als solche zwar nicht beriihrt, u.U. kénnen
jedoch die Ziele der Restriktion konterkariert werden. Die erste Méglichkeit zur
Verinderung der Ausgabenstruktur besteht in der Privatisierung bisher staat-
lich erstellter Leistungen zum Zwecke der Ausgabensenkung. Dieses Verfahren
ist bei unverinderter Leistungsabgabe als erwiinschter Effekt anzusehen. Dane-
ben ist es in vielen Fillen méglich, bisher vom Staat bereitgestellte Leistungen
durch Subventionierung privater Aktivitdten zu sichern. In diesem Falle ist das
Ergebnis pro staatlich eingesetzter Geldeinheit haufig héher als bei staatlicher
Aufgabenerfillung. Ausgabenbegrenzungen werden mit groler Wahrscheinlich-
keit zur Substitution von staatlichen Ressourcenbeanspruchungen durch Subven-
tionen fiihren und damit die Ausgabenintensitit der 6ffentlichen Aufgabenerfiil-
lung (Zimmermann, H. 1973/74) senken. Dieser Effekt miifite als solcher noch
nicht grundsatzlich negativ beurteilt werden, wenn nicht zu befiirchten stinde,
daB damit zugleich verstarkte Vorteilsgewahrungen an Interessengruppen initi-
iert werden. Der Staat kann auf diese Weise trotz der Ausgabenbegrenzung Auf-
gaben aufrechterhalten und gezielt bestimmte Wéhlergruppen ansprechen. Eine
Ausweitung dieser latent vorhandenen Gefahr wiirde den Zielsetzungen der Aus-
gabenbegrenzung widersprechen. Derartige Entwicklungen kénnen vermieden
werden, wenn zugleich mit der Ausgabenbegrenzung bindende Institutionen zur
Einschrinkung der Subventionen eingefiihrt werden, wie sie seit langem gefor-
dert werden. Dabei kann es sich beispielsweise um Begrenzungen des Subven-
tionsvolumens auf einen bestimmten Prozentsatz des Ausgabenvolumens oder
um generelle Sunset-Vorschriften (vgl. beispielsweise Folkers, C. 1983b, S. 39)
handeln. Es zeigt sich, daB neben Ansitzen der Budgetreform auch Verfahren zur
Subventionsbegrenzung eingefiihrt werden missen, um einen Erfolg von Ausga-
benbegrenzungen sicherzustellen.

Im Falle der Alternativen zur Ausgabentatigkeit konnen zwei Méglichkeiten un-
terschieden werden. Der erste Ansatz besteht darin, Vergiinstigungen zu gewih-
ren, die keine Ausgaben im haushaltsrechtlichen Sinne darstellen, d.h. éffentli-
che Ausgaben durch Einnahmenminderungen zu ersetzen. Der zweite zielt auf
die Erhéhung von Regulierungen anstelle von Ausgaben, d.h. auf eine Substitu-
tion offentlicher durch private Ausgaben fiir die Erfiillung gegebener staatlicher
Aufgaben. Einnahmenminderungen durch Steuervergiinstigungen stellen eine
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stets vorhandene Alternative zu den Subventionen dar; sie sind - offensichtlich
nicht zuletzt wegen ihrer Unsichtbarkeit im Budget und aufgrund der fehlenden
Notwendigkeit zu jahrlich wiederholten Haushaltsentscheidungen - auch ohne
die Existenz von Ausgabenbegrenzungen weitaus starker angestiegen als die
Subventionen (siehe Bundesministerium der Finanzen 1983, S. 14). Die in den
USA als "tax expenditures” bezeichneten Steuerverginstigungen kénnen gezielt
zur Forderung der privaten Bereitstellung bisher 6ffentlich angebotener Leistun-
gen eingesetzt werden, ohne dafl der Haushalt dadurch beriihrt wird. Wenn die
Gewihrung gruppenspezifischer Vorteile im Ausgabenbereich eingeschrankt ist,
wird ein Anreiz zu verstirktem Lobbying um Steuervergiinstigungen wirksam,
so daf} die erhoffte Verminderung der Ressourcenverschwendung kaum erreicht
werden diirfte. Zugleich besteht fiir die Politiker tiberwiegend nur noch die Mog-
lichkeit, Wahlergruppen durch Steuervergiinstigungen zu fordern. Die Folge sind
nicht nur verstiarkte Effizienzkosten einer verzerrten Steuerstruktur, sondern
auch Risiken erheblicher Verteilungsnachteile fir Gruppen, die der Begren-
zungsmafnahme méglicherweise in der Hoffnung auf Effizienzsteigerungen zu-
gestimmt haben. Im Ergebnis wird die staatliche Tatigkeit nicht auf ihre effizien-
ten Teile begrenzt, sondern einem veridnderten Verfahren unterworfen, dessen
Konsequenzen alles andere als Effizienzsteigerungen erwarten lassen.

Entgegen anderslautenden Erwartungen (siehe Wildavsky, A. 1980, S. 86) ist die-
se nur formal nicht unter die Ausgaben subsumierte Umgehungsaktivitit tat-
séchlich in groBem Stile zu erwarten. Bei einem Steuersystem mit einer Aufkom-
menselastizitat iber Eins sind Einnahmeniiberschiisse bzw. verminderte Defizite
die Konsequenzen der Begrenzungsmafinahme. Fiir diesen Fall ist vorgesehen,
daB Staatsschulden getilgt oder Steuern gesenkt werden. Den Politikern steht so-
mit eine finanzielle Masse zur Verfiigung, die als Alternative zum reduzierten
Ausgabenspielraum politische Handlungsméglichkeiten eroffnet. Als einfachste
Strategie bietet es sich an, die Uberschiisse moglichst klein zu halten, indem lau-
fend neue Steuervergiinstigungen eingerdumt werden. Auf diese Weise kénnen
politische Ziele erreicht werden, ohne irgendwelche Gruppen durch die Erhéhung
von Steuersitzen zu verdrgern. Eine rationale politische Strategie wiirde nicht
die gesamten Uberschiisse im Wege von Steuervergiinstigungen aufzehren, son-
dern in gewissem AusmaB zugleich Steuersenkungen fiir alle Biirger als den er-
warteten Erfolg der Begrenzungsmafinahme einplanen. Dadurch wird ein giinsti-
ges politisches Klima geschaffen und es wird um so leichter, die Steuervergiinsti-
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gungen durchzusetzen. Diese Konstellation, bei der niemand einen Nachteil zu
erleiden glaubt, da das volle AusmaB der alternativ moglichen Steuersenkungen
oder Schuldentilgungen kaum erkennbar sein diirfte, wihrend alle Biirger einen
geringen offenen Vorteil und wenige einen hohen verdeckten Gewinn erhalten,
ist als wahrscheinliche Konsequenz einer Ausgabenrestriktion zu erwarten. Der
Trend zu Steuervergiinstigungen wird in gefahrlicher Weise durch die entstehen-
den Haushaltsiiberschiisse verstiarkt, das Steuersystem wird noch mehr als bis-
her zum Spielball politischer Interessen.

Entsprechende Uberlegungen wie fiir die Steuervergiinstigungen gelten auch fiir
andere Vergiinstigungen, die sich in Einnahmenminderungen niederschlagen,
wie beispielsweise Zinsvergiinstigungen bei Kreditgewahrungen des Staates. Es
erscheint daher unumginglich, alle Vergiinstigungen wie normale Ausgaben in
die Begrenzungsvorschrift einzubeziehen (vgl. Wildavsky, A. 1980, S. 119). Dies
ist wiederum eine auch unabhangig von der Ausgabenbegrenzung erhobene For-
derung zur Budgetreform, denn nur unter dieser Bedingung werden alle Ausga-
ben vollstindig erfat und einem rationalen Vergleich mit ihren Alternativen
unterworfen. Die Realisierung dieser Vorstellung bereitet allerdings Schwierig-
keiten, weil die Definition der Steuervergiinstigungen eine Fiille von Abgren-
zungsproblemen enthilt, die im Einzelfall kaum eindeutig gelost werden kénnen.
Man kann und sollte jedoch durch eindeutige und justitiable Definitionen "quasi-
permanente” Regeln (Buchanan, J.M. 1976, S. 27) schaffen, die zwar nicht ganz
frei von Willkiir sein werden, wohl aber eine erheblich verbesserte Situation zur
Folge haben. Auch wenn man auf diese Weise die Ausweitung der Steuervergiin-
stigungen an eine Einschrinkung anderer Ausgaben kniipft, bleibt die Gefahr
nicht ausgeschlossen, daB eine Umstrukturierung des Haushalts zu Lasten der
Realausgaben des Staates vorgenommen wird. Um dieses Problem zu lésen, er-
scheint eine zusitzliche verfahrensmafBige Restriktion fir den Anteil der Steuer-
vergiinstigungen und fiir ein Sunset-Verfahren bei allen Steuervergiinstigungen
(vgl. zu einem diesbeziglichen Vorschlag Folkers, C. 1985) angebracht. Erneut
werden verfahrensmaBige Restriktionen, die auch ohne die Existenz von Ausga-
benbegrenzungen erforderlich erscheinen kénnen, durch die Ausgabenlimitie-
rung nicht iberflissig, sondern eher noch dringlicher.

Die Regulierung von Mirkten kann in ihren Effekten vielfach der Ausgaben- und
Steuertitigkeit des Staates entsprechen. Im Unterschied zu anderen Arten of-
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fentlicher Aktivititen werden im Falle der Regulierung die Ziele des Staates
nicht durch Verausgabung offentlicher Mittel, sondern durch Verursachung der
Verausgabung privater Mittel realisiert. Diese Art staatlicher Titigkeit, bei-
spielsweise durch gesetzliche Festlegung von Marktzutrittsbarrieren oder von
Preisbindungen, Mindestpreisregelungen usw., erweist sich in den Kalkiilen der
Interessenten wie der Politiker auch ohne die Existenz von Ausgabenbegrenzun-
gen dhnlich den Steuerverginstigungen als ein politisch besonders attraktives
Verfahren. Man kann erwarten, daBl eine Ausgabenbegrenzung zu verstiarkten
Regulierungen fiihren wird, um bisher gewahrte Vorteile zu bewahren und neue
zu erméglichen. In diesem Fall wiirde die erwinschte Verminderung ineffzienter
Staatsaktivititen nicht erreicht, sondern eherin ihr Gegenteil verkehrt. Regulie-
rungen sind duflerst schwer zu begrenzen, da sie mit weithin einleuchtend er-
scheinenden Argumenten begrindet zu werden pflegen, fiir die im Rahmen kom-
plexer werdender wirtschaftlicher Interdependenzen stindig neue Ansatzpunkte
entstehen. Anders als bei Ausgaben oder Steuervergiinstigungen besteht im Fal-
le von Regulierungen kein Zwang zu einem okonomisch orientierten Verhalten,
da die Kosten dieser MaBnahme nicht durch die finanzwirtschaftlichen Spielriau-
me fiir Ausgabenerhéhungen oder Steuermindereinnahmen begrenzt sind.

Es erscheint wenig iiberzeugend, wenn - wie beispielsweise bei Wildavsky (siehe
Wildavsky, A. 1980, S. 96) - von der Erwartung ausgegangen wird, daB der politi-
sche Bereich bei Einrichtung einer Ausgabengrenze sensibler auf die Kosten der
Regulierung reagieren und restriktiver als friher verfahren werde. Vielmehr
sind fiir diese Alternative zu staatlichen Ausgaben ebenfalls effektive Restriktio-
nen notwendig, wenn das Ziel der Ausgabenbegrenzung nicht verfehlt werden
soll. Ein Vorschlag besteht darin, dhnlich wie bei den Steuervergiinstigungen
auch fiir Regulierungen Sunset-Gesetze zu erlassen, die eine stets erneute Be-
schluBfassung nach ausfiihrlichen Sachbegrindungen erfordern und die automa-
tische Perpetuierung der Regulierungen verhindern (siehe Aranson, P.H./Ordes-
hook, P.C. 1981, S. 167 f). Dieses Verfahren erscheint jedoch weniger tiberzeu-
gend als im Falle der Steuervergiinstigungen, bei denen eine generelle Obergren-
ze festgelegt wird, welche die Verlingerung eines Programms nur bei Reduzie-
rung eines anderen erlaubt. Der Ansatz diirfte allerdings bei einem geeigneten
legislativen Verfahren, das hinreichenden Druck auf das Parlament gewihrlei-
stet, zumindest zu einer Bereinigung in Randbereichen fiihren. Es kann aller-
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dings ohne zusitzliche Vorkehrungen kaum als Damm angesehen werden, der
den Tendenzen zu mehr Regulierungen dauerhaft gewachsen ist.

Hier konnte ein Ansatz hilfreich sein, der als "Regulierungsbudget” (vgl. De-
Muth, C.C. 1980, S. 30 ff) bezeichnet wird und die einzelnen Regulierungen aus
ihrer Isolation in einen budgetihnlichen Zusammenhang bringt. Dabei werden
die volkswirtschaftlichen Kosten der Regulierungen bezogen auf eine Budgetpe-
riode in ihrer Summe begrenzt und nach politischen Vorgaben auf einzelne
Aufgabenbereiche verteilt. In Analogie zum Staatshaushaltsplan werden nur die
Kosten der betreffenden offentlichen Tatigkeiten ausgewiesen und den einzelnen
Bereichen entsprechend den jeweiligen Prioritaten im Rahmen einer politisch ge-
setzten Budgetrestriktion zugewiesen. Ohne auf die auBlerordentlichen Schwie-
rigkeiten dieses Verfahrens, die nicht zuletzt in den Berechnungsverfahren
liegen, hier eingehen zu kénnen (vgl. hierzu DeMuth, C.C. 1980, S. 38 ff), ist vor
allem darauf zu verweisen, daB der abstrakte Charakter dieses Budgetierungs-
ansatzes im Vergleich mit "realen” Haushaltsplanungen politisch einen grof3-
zigigeren Umgang mit der Budgetrestriktion nahelegen kénnte als im Falle der
durch die Einnahmeméglichkeiten restringierten Haushaltsplanung. So sinnvoll
und iuberzeugend es erscheint, den o6ffentlichen Umgang mit privaten Mitteln
einem entsprechenden Planungsverfahren zu unterwerfen wie den éffentlichen
Umgang mit 6ffentlichen Mitteln, so sehr werden die bestehenden Probleme der
hergebrachten Haushaltsplanung bei der Regulierungsbudgetierung potenziert.
Sie erscheint daher noch starker auf eine strikte Ausgabenbegrenzung an-
gewiesen, die in gleicher Weise wie diejenige fir die Staatsausgaben gebildet
werden konnte. Auf diese Weise wiaren beide Formen staatlicher Aktivititen un-
terschiedslos behandelt.

Wiederum ist das bemerkenswerte Ergebnis zu konstatieren, daf eine staatliche
Ausgabenbegrenzung nicht etwa andere Formen der Begrenzung ersetzt, sondern
diese verstirkt erfordert, wenn sie einen positiven Effekt haben soll. Kann das
Problem der Regulierungen nicht hinreichend gelést werden, so ist im besten Fal-
le mit einer erheblich eingeschrinkten Wirksamkeit der Ausgabengrenze zu
rechnen. Es gibt eine Losung der Probleme, die auch ohne eine Ausgabenbegren-
zung erstrebenswert erscheint, die aber méglicherweise erst dann ernsthaft erwo-
gen wird, wenn die Einrichtung einer Ausgabengrenze dies erzwingt. Die Aus-
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gabengrenze erscheint somit weniger als Substitut, sondern mehr als Vehikel zur
Durchsetzung von auch ohnehin dringlicher werdenden Kontrollverfahren 6ffent-
licher Tatigkeit.

IX. Zur Beurteilung von Ausgabenbegrenzungen im Vergleich mit ande-
ren Formen fiskalischer Restriktionen

Wie oben festgestellt, erscheint die Einfihrung einer quantitativen fiskalischen
Restriktion von der Art einer umfassenden Ausgabenbegrenzung vor allem dann
begrindbar, wenn notwendige verfahrensmiBige Regelungen des fiskalischen
Prozesses nicht realisierbar sind. Fir diesen Fall kann es u.U. angemessen sein,
den unerwiinschten Tendenzen der bestehenden Verfahrensregeln trotz einer ge-
wissen Starrheit des Begrenzungsansatzes und einiger anderer Nachteile mit
einer solchen Vorschrift entgegenzuwirken. Es stellt sich allerdings die Frage, ob
nicht alternativ verfiigbare Moglichkeiten zur Durchsetzung des gewiinschten
Ergebnisses tiberlegene Perspektiven eroffnen. Bei Betrachtung der gegenwirtig
diskutierten Ansitze kann zunachst festgestellt werden, dafl andere ergebnisbe-
zogene Beschrinkungen, wie allgemeine und spezielle Steueraufkommensbe-
grenzungen bzw. Begrenzungen von Bemessungsgrundlagen oder von Steuersit-
zen, fiir die Realisierung der gegebenen Ziele noch groBere Probleme aufwerfen
als eine Ausgabenbegrenzung. Sie sollen daher als Alternativen nicht néiher be-
trachtet werden. Andererseits sind unter den denkbaren verfahrensmiBigen Re-
striktionen die meisten Ansitze wie beispielsweise Trennungen der Entschei-
dungsebenen des foderativen Staates, qualifizierte Mehrheiten fir bestimmte
Entscheidungen und Verfahren der sunset legislation nicht als substitutive, son-
dern als komplementire Manahmen zur Ausgabenbegrenzung anzusehen (vgl.
den Katalog gegenwirtig diskutierter Restriktionsansitze bei Folkers, C. 1983b,
S. 33); sie sind allerdings auch ohne die Ausgabenbegrenzung erwigenswert. Als
wesentliche verfahrensméBige Alternative bleibt primar das Konzept des materi-
ellen Haushaltsausgleichs zu betrachten.

Die Budgetausgleichsregel weist zwar als den entscheidenden Vorteil jeder ver-
fahrensmiBigen Restriktion eine groflere Flexibilitat auf, sie wird indessen von
Seiten der Befiirworter einer Ausgabenbegrenzung vor allem deshalb als weniger
geeignet angesehen, weil sie keine echte Budgetrestriktion enthilt. Es wird argu-
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mentiert, das Budget konne ebenso durch Erhéhung von Steuern wie durch Sen-
kung von Ausgaben ausgeglichen werden; aulerdem erlaube die Regel bei einer
Aufkommenselastizitit des Steuersystems uber Eins laufend Erhéhungen des
Staatsanteils, die zum grofen Teil inflationar bedingt seien. SchlieBlich verhin-
dere ein strikter Budgetausgleich alle antizyklischen Effekte des Budgets (vgl.
2.B. Uhler, L.K. 1979, S. 49). Weiterhin werden Berechnungs- und Umgehungs-
probleme angefiihrt, die indessen nicht grundsitzlich gravierender als bei einer
Ausgabenbegrenzung erscheinen und daher auBerhalb der vergleichenden Be-
trachtung bleiben kénnen. Es ist zweifellos richtig, daB eine Ausgleichsregel
nicht notwendig durch Ausgabendisziplin erfillt werden muB8, es ist allerdings
auch festzustellen, daf} eine solche Vorschrift die incentives fiir politisches Ver-
halten éndert. Durch Verbot der Kreditfinanzierung werden die politischen Wi-
derstinde gegen erhohte Staatsausgaben verstarkt, so da8 die Tendenz zu einem
ungebremsten Ausgabenwachstum vermindert wird. Nicht ganz unbegriindet ist
allerdings die Befiirchtung, daB dieser Effekt sich im Laufe der Zeit abschwéchen
konnte, wenn keine zusatzlichen Vorkehrungen getroffen werden.

Da die Ausgabenbegrenzung und die Ausgleichsregel iibereinstimmend, wenn
auch mit unterschiedlichen Verfahren und Schwerpunkten, in dieselbe Richtung
zielen, war es nur logisch, daf die Aktivitiaten der Verfechter beider Konzepte in
einer gemeinsamen Vorlage gebiindelt wurden. In SJR 58 wird eine Budgetaus-
gleichsvorschrift mit einer Einnahmengrenze kombiniert. Der wichtigste Unter-
schied zu einer starren Ausgabengrenze besteht darin, daB die Begrenzung der
Einnahmen nur formal auf den Zuwachs des Nationaleinkommens erfolgt und je-
derzeit durch Erhohung der Steuereinnahmen mit einer einfachen absoluten
Mehrheit angehoben werden kann. Die Ausgleichsregel kann demgegeniiber nur
in besonderen Fillen mit einer Drei-Finftel-Mehrheit beider Hauser aufgehoben
werden. Die ratio dieses Ansatzes besteht darin, daf alle automatischen Steuerer-
hohungen durch eine Indexierungsregel ausgeschlossen sind, so daf die trotz des
Budgetausgleichs ansonsten gegebene Tendenz zu Ausgabensteigerungen ge-
bremst wird: jede Erh6hung der Ausgaben erfordert explizite, im parlamentari-
schen Verfahren beschlossene Steuererhéhungen und wird daher sorgfiltig ge-
priift. Die Starrheit der Ausgabengrenze ist damit behoben, denn Ausgabenstei-
gerungen werden nicht prinzipiell untersagt, wohl aber an eine verstirkte Uber-
prifung ihrer Sinnhaftigkeit gebunden. Man kann erwarten, dal manche der be-
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handelten extremen Umgehungswege unter diesen Bedingungen weniger gravie-
rend in Erscheinung treten als bei der der starren Ausgabengrenze.

Das grundlegende Problem dieses Konzepts besteht darin, Ausnahmeregeln fir
notwendige konjunkturpolitische Manahmen und fiir investive Aufgaben so zu
fixieren, daB sie nicht zu einer faktischen AuBerkraftsetzung der Ausgleichsregel
fithren. Es ist umstritten und kann hier nicht weiter diskutiert werden, ob fir In-
vestitionsausgaben Sonderregelungen vorgesehen werden sollten (siehe z.B. Gan-
denberger, O. 1983, S. 861 ff). Falls die Frage bejaht wird, ist die entsprechende
Regelung allerdings besser als bisher gegen Miflbrauche zu sichern. Die konjunk-
turelle Problematik wird in SJR 58 aufzweierlei Weise angegangen. Erstens wird
nur ein Ex-ante-Ausgleich des Haushalts vorgeschrieben, d.h. es diirfen zwar kei-
ne Defizite geplant werden, wohl aber konnen sie sich als Folge unvorhergesehe-
ner wirtschaftlicher Entwicklungen einstellen, wenn die Steuereinnahmen von
den Steuerschitzungen abweichen. Konjunkturell bedingte Defizite oder Uber-
schiisse werden somit zugelassen, um ein prozyklisches Verhalten zu vermeiden.
Zweitens kann im Falle erheblicher gesamtwirtschaftlicher Stérungen mit der
vorgesehenen Drei-Fiinftel-Mehrheit auch ein Defizit geplant werden. Beide Re-
geln zusammen erscheinen als diskutierenswerte Moglichkeiten zur Realisierung
einer modernen Ausgleichsvorschrift in dem Spannungsfeld zwischen der Verhin-
derung von Umgehungen und der Erhaltung einer gewissen konjunkturpoliti-
schen Flexibilitat. Das zentrale Problem des Ansatzes besteht in einer bewuf3ten,
dauernden Uberschitzung der erwarteten Steuereinnahmen. Es muB bisher als
ungelost gelten.

So iiberzeugend das Konzept einer Ausgabenbegrenzung im Rahmen der theoreti-
schen Grundsatzanalyse erscheinen mochte, so deutlich ergab sich bei einer Be-
trachtung der praktischen Realisierungskonsequenzen, dafl seine Funktionsfa-
higkeit nur bei gleichzeitiger Einfuhrung einer Vielzahl weiterer Regelungen ge-
wihrleistet werden kann. Die zusatzlich notwendigen Mafinahmen reichen von
grundlegenden Konzepten der Budgetreform tiber gegenwartig diskutierte proze-
durale fiskalische Restriktionen bis zu Losungsansatzen fur die Probleme der
Steuervergunstigungen und der Regulierungen. Moglicherweise ist einer der
wichtigsten Effekte der Einfilhrung einer Ausgabenbegrenzung in dem verstark-
ten Druck auf die Durchsetzung dieser auch ohne die Ausgabenbegrenzung win-
schenswerten Ansitze zu sehen. Diese Zielsetzung kann allerdings zur Begrun-
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dung einer derart einschneidenden Mafnahme kaum als hinreichend angesehen
werden. Die Vermutung ist nicht von der Hand zu weisen, dafl die Ausgabengren-
ze moglicherweise uberflussig werden konnte, falls die als notwendig erkannten
Komplementirregeln durchgesetzt werden. Die Problematik einer Ausgabenbe-
grenzung stellt sich nur dann, wenn keine geeigneten verfahrensméafligen Regeln
existieren; ihre Wirksamkeit ist indessen erst gegeben, wenn diejenige Art von
Regeln eingefiihrt wird, deren Fehlen die Mafnahmen begriindet.

Im Falle der alternativ betrachteten modifizierten Ausgleichsregel zeigte sich,
daB Ansitze dieser Art ebenfalls mit zusatzlichen prozeduralen und quantitati-
ven Restriktionen kombiniert werden missen. Sie konnen indessen bei geeigne-
ter Gestaltung die notwendige Flexibilitit fur eine rationale Haushaltswirtschaft
eher gewihrleisten. Starre Ausgabengrenzen konnen duflerstenfalls als ultima
ratio angesehen werden, wenn die Erfahrung mit intelligent konstruierten Ver-
fahrensregeln auf der Basis von Haushaltsausgleich und Steuerindexierung zu
negativen Ergebnissen fiihren sollte. Dies konnte z.B. dann der Fall sein, wenn
die notwendigen Erganzungsregeln nicht durchsetzbar sind. Ob unter diesen Be-
dingungen allerdings eine Ausgabengrenze, und zwar in einer wirksamen Form,
politisch realisierbar ist, mufl mehr als zweifelhaft erscheinen.

Anhang
SENATE JOINT RESOLUTION 56
96th Congress, 1st Session

Proposing an amendment to the Constitution to protect the people of the United
States against excessive governmental burdens and unsound fiscal and monetary
policies by limiting total outlays of the Government

"Section 1. (a) Total outlays of the Government of the United States during
any fiscal year shall not increase by a percentage greater than the percentage
increase in the nominal gross national product during the last calendar year
ending prior to the beginning of such fiscal year. If the inflation rate for that
calendar year is more than 3 per centum, the permissible percentage increase in
total outlays during such fiscal year shall be reduced by one-fourth of the
percentage by which the inflation rate exceeds 3 per centum.

”(b) For purposes of subsection (a)

"(1) the inflation rate for a calendar year is the percentage by which
the percentage increase in nominal gross national product for that calendar
year exceeds the percentage increase in real gross national product for that
calendar year; and
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”(2) total outlays includes both budget and off-budget outlays, but
does not include redemptions of the public debt or emergency outlays
authorized under section 3 of this article.

"Section 2. When, for any fiscal year, total revenues received by the Go-
vernment of the United States exceed total outlays, the surplus shall be used to
reduce the public debt of the United States until such debt is eliminated.

"Section 3. Following declaration of an emergency by the President, the
Congress may authorize, by a two-thirds vote of both Houses of Congress, a
specified amount of emergency outlays in excess of the limit prescribed by section
1 for the current fiscal year.

"Section 4. The limit on total outlays prescribed by section 1 may be
changed by a specified amount by a three-quarters vote of both Houses of Con-
gress. The change shall become eftective for the fiscal year following approval.

"Section 5. For each of the first fiscal years beginning after ratification of
this article, total grants to State and local governments shall not be a smaller
fraction of total outlays than in the last three fiscal years beginning prior to the
ratification of this article. Thereafter, if such grants for any fiscal year are less
than that fraction of total outlays, the limit on total outlays prescribed by section
1 for such fiscal year shall be decreased by an equivalent amount.

"Section 6. The Congress may not by law require or authorize any agency of
the Government of the United States to require, directly or indirectly, that State
or local governments engage in additional or expanded activities without
compensation equal to the necessary additional costs.

"Section 7. This article shall apply to the first fiscal year beginning after
the date of its ratification and to each succeeding fiscal year.

"Section 8. The Congress shall have power to enforce this article by appro-
priate legislation.”

Quelle: Stubblebine, W.C. 1981,S.25f.
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Summary

The article deals with constitutional limitations on public expenditures as a mean
to promote efficiency of government decisions. It presents approaches of spending
limitations for state and federal governments in the USA, surveys potential
quantitative constitutional restrictions on fiscal powers and expenditures, and
develops the logic of expenditure limitations. Expenditure limits are shown to be
second best institutions in the presence of government failure due to imperfec-
tions of political institutions, if alternative procedural constraints are not avai-
lable. The mechanisms of improving allocative and X-efficiency are described,
and efficiency increases are demonstrated to follow from theoretical considera-
tions in spite of many doubts. Constitutional limitations should be designed to im-
prove the incentives for bureaucratic and political action but not to prescribe its
outcomes. Consequently, the central topics of evasion activities and of measures
needed to make exbenditure constraints binding are being analysed. Three types
of evasion are examined: the planned expenditure levels may be sustained by
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various circumvention measures in spite of the limit; the planned objectives may
be sustained in spite of expenditure cuts by reducing the expenditure-output ratio
of public programs through adjustments of spending patterns; increasingly,
government may apply policies without expenditures, e.g. regulations. In reality
expenditure limitations must therefore be accompanied by manifold procedural
constraints to be effective. Such constraints are exactly those the lack of which is
the reason for introducing expenditure limitations. Therefore quantitative
expenditure limitations cannot be regarded adequate in promoting public sector
efficiency. Instead, procedural fiscal constraints appear preferable. In particular a
type of balanced budget-tax indexation may be superior in controlling govern-
ment failure.






Verfassungsrechtliche Begrenzung 6ffentlicher
Ausgaben aus staatsrechtlicher Sicht

von

Hans Herbert v. Arnim

I. Einleitung

Noch vor eineinhalb Jahrzehnten ging in der finanzpolitischen Diskussion der
Bundesrepublik das Wort um von der "6ffentlichen Armut”, und man pladierte -
angesichts des gleichzeitig behaupteten "privaten Reichtums” - vielfach fiir eine
Ausdehnung des sog. "Staatskorridors”. Diese Ausdehnung hat inzwischen statt-
gefunden. Da Gesetz und Geld die beiden wichtigsten Wirkungsinstrumente des
Staates sind, hat sich auch die Zunahme der Staatstitigkeit vornehmlich auf zwei
Weisen geduflert: einmal in der Schaffung von immer mehr rechtlichen Normen,
eine Entwicklung, die heute kritisch unter dem Stichwort "Normenflut” disku-
tiert wird, zum anderen in einem HochschieBen des finanziellen Staatsanteils, d.
h. des Anteils der vom Staat verausgabten Mittel am Bruttosozialprodukt, das be-
sonders in der ersten Hilfte der siebziger Jahre erfolgte. Von 1970 bis 1975
sprang der finanzielle Staatsanteil unter EinschluB der Ausgaben der Sozialver-
sicherungen in der Bundesrepublik von 38,0 auf 47,7 v. H., eine Entwicklung, die
auch in anderen westlichen Demokratien in dhnlicher Weise zu beobachten war.
(In der Folgezeit veranderte sich die Quote in der Bundesrepublik kaum mehr.)

Das Ansteigen ist vor allem durch ein Ansteigen des 6ffentlichen Konsums (ein-
schlieBlich der Entgelte fiir 6ffentliche Bedienstete) und der Transferzahlungen
(Sozialtransfers und Subventionen) bedingt, wiahrend die Investitionsquote stark
ricklaufig ist. Das Ansteigen des Staatsanteils wurde vornehmlich aus zwei
Quellen gespeist: aus Sozialabgaben und Krediten. Dagegen veranderte sich die
Steuerquote in der Bundesrepublik iiber die Jahre hinweg nur wenig.
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Diese Entwicklung hat dazu beigetragen, daf3 der Blick sich verstarkt auf die fi-
nanzpolitische Willensbildung, die einwirkenden Krdfte, ihre Organisation und
ihr Verfahren richtete. Bei den vor allem von den USA ausgehenden Bestrebun-
gen, hier Grenzen zu ziehen, Ungleichgewichte auszutarieren und Defizite zu be-
seitigen, spielt der Einsatz des Instruments Verfassung als Bollwerk gegen den
Leviathan Staat eine zentrale Rolle".

Der vorgegebenen Rollenverteilung gemafl méchte ich das Thema hier nicht in
seiner ganzen Breite aufrollen, sondern versuchen, es auf spezifisch staatsrechtli-
che Probleme zuzuschneiden. Hier ergeben sich zwei Ebenen von Fragen, die eine
betrifft die Auslegung des geltenden Rechts, die andere seine Fortbildung. Auf der
ersten Ebene geht es darum, welche "Begrenzungen 6ffentlicher Ausgaben” die
Verfassungen in der Bundesrepublik bereits derzeit enthalten. Die Frage konnte
auf die verschiedenen Ebenen des foderalistischen Staates bezogen werden, auf
Bund, Linder, Kommunen, dariber hinaus auch auf die Sozialversicherungen
und die Européische Gemeinschaft. Ich werde den Schwerpunkt auf den Bund le-
gen. Auf der zweiten Ebene geht es darum, welche Voraussetzungen und Grenzen
fiir zusdtzliche verfassungsrechtliche Grenzen bestehen, die im Wege von Verfas-
sungsdnderungen (durch den Gesetzgeber) oder im Wege von Verfassungswand-
lungen (durch Verfassungsinterpretation) eingefiihrt werden kénnten. Bevor ich
diesen Fragen nachgehe, méchte ich jedoch einige Bemerkungen vorwegschicken.
Die erste betrifft den Begriff der Verfassung.

II. Verfassung in formellem und in materiellem Sinn

Die deutsche Staatsrechtslehre unterscheidet zwischen formellem und materiel-
lem Verfassungsrecht. Formelles Verfassungsrecht ist 4ulerlich durch die Nie-
derlegung in einer bestimmten Verfassungsurkunde, fiir die Bundesrepublik im
Grundgesetz, innerlich durch erhéhte Geltungskraft (vgl. Art. 1 III, 20 IIT GG)
und erschwerte Abanderbarkeit gekennzeichnet. So kann eine Anderung des

1) James M. Buchanan/Richard E. Wagner, Democracy in Deficit, 1977. Aus dem deutsch-
sprachigen Schrifttum Klaus Vogel, Verfassungsgrenzen fiir Steuern und Staatsausgaben,
Festschrift fiir Maunz, 1981, 415; Cay Folkers, Begrenzungen von Steuern und Staats-
ausgaben in den USA, 1983; Peter Pernthaler, Osterreichische Finanzverfassung. Theorie -
Praxis - Reform, Wien 1984, 217 f. jew. m. w. N.
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Grundgesetzes nach Art. 79 I GG nur durch ein Gesetz erfolgen, das im Bundes-
tag und im Bundesrat Mehrheiten von zwei Dritteln der Mitglieder bzw. der
Stimmen erhalt. Dariiber hinaus dirfen bestimmte Grundsatze auch durch ein
verfassungsianderndes Gesetz nicht beriihrt werden. Dazu gehéren nach Art. 79
III GG die Grundsitze des Art. 1 und des Art. 20 GG, die Gliederung des Bundes
in Liander und die grundsatzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung?.

Diese Regelungen unterscheiden sich z. B. von denen der Vereinigten Staaten von
Amerika in doppelter Weise: Einerseits erfordert eine Anderung der Bundesver-
fassung dort nicht nur Zweidrittel-Mehrheiten in beiden Hausern des Kongres-
ses, sondern zusatzlich noch die Zustimmung von drei Viertel der Einzelstaaten
(Art. V). Diese Rigiditat hat dazu beigetragen, daf} es in der uber 200jahrigen Ge-
schichte der US-Verfassung nur zu relativ wenigen Anderungen gekommen ist,
wihrend das Grundgesetz in 36 Jahren bereits haufiger geandert wurde. Ande-
rerseits fehlt es in der amerikanischen Bundesverfassung an einer Art. 79 Il GG
vergleichbaren Vorschrift®; Art. 79 IIl GG ist auch sonst im internationalen Ver-
gleich fast ohne Parallele® .

Unter Verfassung in materiellem Sinne versteht die Staatsrechtslehre grundle-
gende Rechtssitze, die die staatliche Willensbildung, die Organisation und Funk-
tionsweise der obersten Staatsorgane und der sonstigen politischen Akteure oder
die Stellung des einzelnen im Gemeinwesen betreffen, mogen die grundlegenden
Bestimmungen auch nicht in der formellen Verfassung stehen, sondern nur in
einfachen Gesetzen® oder in Geschdftsordnungen oberster Bundesorgane®'.

Ich werde im folgenden unter "Verfassung” Verfassung in formellem und in ma-
teriellem Sinne verstehen. Denn auch bloB materielles Verfassungsrecht kann,
wenn die Offentlichkeit ein Gespir fiir seine Bedeutung entwickelt, die politi-
schen Akteure, auch den Gesetzgeber, wirksam begrenzen.

2)  Art. 79 III GG soll einer Wiedervereinigung Deutschlands nicht entgegenstehen. Er unter-
bindet deshalb nicht die Schaffung einer "von dem deutschen Volk in freier Entscheidung
beschlosssenen” gesamtdeutschen Verfassung (Art. 146 GG). Andere (nicht revolutionére)
Fille der Gebung einer neuen Verfassung, die dann an die Stelle des Grundgesetzes treten
wirde, werden dagegen zumeist fiir grundgesetzwidrig gehalten. Dagegen mit guten
Griinden Brun-Otto Bryde, Verfassungsentwicklung, 1982, 246 ff. m. w. N.

3) Die einzige Unantastbarkeitsbestimmung der US-Verfassung betrifft die Garantie gleicher
Vertretung der Staaten im Senat (Art. V, letzter Halbsatz).

4)  Bryde, Verfassungsentwicklung (oben FN 2), 50.

5) [Etwa in Wahlgesetzen (z.B. Verhiltniswahl, Finfprozentklausel), im Gesetz iiber das Bun-
desverfassungsgericht (z.B. Wahl der Richter mit Zweidrittelmehrheit, 12jahrige Amts-
periode, AusschluBl der Wiederwahl) oder im Bundesbankgesetz (Unabh#ngigkeit)).

6) Z.B.betr. die Rolle der Parlamentsausschiisse, Befugnisse des Finanzministers.
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Das hat sich z.B. gezeigt, als Adenauer - ungehalten iiber das Fernsehurteil des
Bundesverfassungsgerichts von 1961, das die Errichtung eines Staatsrundfunks
fiir verfassungswidrig erklarte - die Stellung des Bundesverfassunfsgerichts
durch Anderung des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes schwachen wollte, der in
der Offentlichkeit losbrechende Sturm der Entriistung diese Attacke aber zum
Scheitern verurteilte. Ahnliches gilt fiir Versuche, die Stellung der Bundesbank
durch Anderung des Bundesbankgesetzes zu schwichen, mit denen die Bundesre-
gierung gelegentlich geliebdugelt hat.

III. Ansatzpunkte verfassungsrechtlicher Ausgabenbegrenzungen

Eine zweite Bemerkung betrifft die Art und die méglichen Ansatzpunkte verfas-
sungsrechtlicher Begrenzung o6ffentlicher Ausgaben. Dazu mochte ich zunéichst
drei Unterscheidungen vornehmen und daran drei Thesen kniipfen.

(1) Ausgabenbegrenzungen konnen direkt an den Ausgaben ansetzen. Da Ausga-
ben Einnahmen voraussetzen, kann eine Ausgabenbegrenzung aber auch indi-
rekt iiber eine Begrenzung der Einnahmen erfolgen.

(2) Eine verfassungsrechtliche Begrenzung kann die Organisation und das Ver-
fahren der politischen Willensbildung oder ihr Ergebnis betreffen. Im ersten Fall
werde ich auch von Innen-, im zweiten Fall von Auflenbegrenzung sprechen. Bei-
spiele fiir Innenbegrenzungen werde ich noch anfithren. Auflenbegrenzungen sind
z.B. Bestimmungen, die den jahrlichen Zuwachs der Staatsausgaben auf einen be-
stimmten Prozentsatz, z.B. auf die Wachstumsrate der Volkswirtschaft, begren-
zen”.

(3) Bei den organisatorischen und verfahrensmafigen Regelungen kann man wie-
der unterscheiden zwischen spezifisch fiskalischen Regelungen einerseits und all-
gemeinen Regelungen, die sich auch fiskalisch auswirken, andererseits.

Dazu nun drei Thesen:
(1) Schon die Zusammensetzung der Ausgabenkomponenten und ihre Entwick-

lung zeigen, dafl es in der Bundesrepublik eigentlich nicht nur um eine Begren

7)  Imeinzelnen Folkers, Begrenzungen (oben FN1),43 ff. m. w. N.
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zung der Ausgaben der Gebietskérperschaften gehen kann, sondern wesentlich
auch um eine Beschrinkung der Ausgaben der Sozialversicherungen, die die
Hauptkomponenten fiir das Ansteigen des finanziellen Staatsanteils bilden®.
Hier liegt moglicherweise ein gradueller Unterschied zu den USA vor.

(2) Mein Thema scheint auf den ersten Blick primir auf die Frage zu zielen, ob
AuBlenbegrenzungen verfassungsrechtlich zulassig sind. Ich halte AuBenbegren-
zungen aber - jedenfalls fiir sich allein genommen - nicht fiir sehr empfehlens-
wert, jedenfalls fiir weniger empfehlenswert als Innenbegrenzungen. Es reicht
nicht aus, nur sozusagen den Ausgang des Schlauches der Staatsfinanzen zu ver-
kleinern, so daB weniger austreten kann, ohne gleichzeitig den Druck im
Schlauch und die Zusammensetzung des Ausgabenstroms durch Einwirken auf
die druckschaffenden Komponenten zu dndern.

Bezogen mogliche Beschrankungen sich nur auf das Gesamtvolumen der Ausga-
ben, so wiirden Fragen ihrer Zusammensetzung vernachlassigt. Das wire miB8-
lich. Es ist ja nicht von vornherein ausgemacht, daB 6ffentliche Ausgaben iiberall
zu hoch sind. Méglich ist ja auch, daB der Staat gleichzeitig zu viel und zu wenig
ausgibt, nur jeweils an der falschen Stelle, daf} er z.B. wegen der politischen Do-
minanz von Interessen mit Verbands- und Parteiappeal fiir diese zu viel, fiir an-
dere dagegen zu wenig ausgibt. Eine globale Austerity-Politik bewirkt noch keine
Prioritdtensetzung. Es wire im Gegenteil denkbar, dal gerade die wichtigsten
Aufgaben unter globalen Beschrinkungen am meisten zu leiden haben, wahrend
weniger wichtige oder gar iiberfliissige fortbestehen. Wollte man das aber verhin-
dern und wiirde man die Ausgaben durch auflere Verfassungsbegrenzungen nicht
nur global, sondern in einzelnen Ausgabenkategorien gezielt festschreiben wollen,
so ergibe sich nicht nur ein schwieriges Entscheidungsproblem im Zeitpunkt der
Einfithrung solcher Beschriankungen, sondern fiir die Zukunft auch die Gefahr
der Versteinerung. Hinzu kommt: Ausgabenbegren-zungen kénnen umgangen
werden, etwa durch verstarkte Regulierungen, die moglicherweise durchaus eine
Aquivalente fir finanzpolitische Eingriffe darstellen konnen, oder auch durch ge-
zielte Gewahrung von Steuervergiinstigungen an bestimmte Bevolkerungsgrup-
pen.

8) Imvorliegenden Text wird dieser Bereich aus praktischen Grianden allerdings ausgespart.
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Schon diese Erérterung deutet darauf hin, daB sinnvolle Ausgabenbegrenzungen
nicht nur eine Analyse des politischen Prozesses und seiner Mangel voraussetzen,
sondern zur Behebung von Mingeln auch primar an diesem Prozefl ansetzen miis-
sen.

Demgegeniiber werden die Vorteile duferer verfassungsrechtlicher Begrenzun-
gen von Staatsausgaben darin gesehen, daB sie leicht zu begreifen sind und des-
halb gerade in direkt-demokratischen Verfahren besser durchsetzbar sein mégen.
In den USA hingen die tax-revolt-Bewegung und ihre unerhorte Durchschlags-
kraft ja wesentlich mit der Existenz solcher direkt-demokratischer Willensbil-
dungs- und Entscheidungsverfahren zusammen. Es fragt sich aber schon, ob die
leichtere Durchsetzbarkeit anfechtbarer Begrenzungen wirklich einen Vorzug
darstellt. Die Erfahrungen mit dufleren Begrenzungen in den USA sind denn
auch durchaus nicht ermutigend®. Davon abgesehen gilt der mégliche Vorzug,
wenn man ihn denn sieht, primir fiir die USA, kaum auch fiir die Bundesrepu-
blik, weil hier direkt-demokratische Elemente auf Bundesebene bisher praktisch
nicht vorhanden sind und die auf Lander- und Gemeindeebene vorhandenen ge-
rade die Themenbereiche Finanzen, Haushalt, Abgaben und Besoldungsordnung
dem Volksbegehren, z. T. auch dem Volksentscheid vorenthalten (dazu niheres
unter V 3 b).

DaB es vornehmlich auf die Analyse des politischen Prozesses ankommt, scheint
mir auch durch folgende Uberlegung bestatigt zu werden: Wie hoch das Niveau
der é6ffentlichen Ausgaben richtigerweise sein sollte, ist exakt nicht zu bestim-
men. Die These, die 6ffentlichen Ausgaben seien zu hoch, 148t sich deshalb nicht
durch einen Vergleich mit einer (eben gar nicht feststellbaren) "richtigen” Héhe
untermauern, sondern nur indirekt durch Analyse des politischen Prozesses und
durch Aufdecken von Ungleichgewichten in der Durchsetzungskraft der verschie-
denen Interessen, die die Willensbildung verzerren. Bestehen solche Ver-
zerrungen und driangen sie auf eine Zunahme der Staatsquote, ohne dafB ausrei-
chende Gegenkrifte bestehen, so ist als Ergebnis dieses Prozesses tendenziell ein
Zuviel an Staatsausgaben zu erwarten, auch ohne dal man wiiite, wo ein "richti-
ges” Ausgabenniveau genau liegen miifite. Dann aber liegt es fiir den, der hier

9)  Folkers, Begrenzungen (oben FN1), 99 ff. m.w.N.
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gegenhalten und verfassungsrechtliche "Begrenzungen” vorschlagen will, nahe,
auch direkt an den Faktoren anzusetzen, die solche Ungleichgewichte verur-
sachen.

(3) Im tibrigen reicht es wohl nicht aus, sich auf den finanzpolitischen Willensbil-
dungsprozeB zu beschrinken. Man wird nicht umhin kommen, den politischen
Prozef insgesamt ins Auge zu fassen. Dazu zwei Beispiele: Wenn es zutrifft, dal
die Gewidhrung des Streikrechts fiir Arbeiter und Angestellte des offentlichen
Dienstes zusammen mit der "Verbeamtung der Parlamente” Ungleichgewichte
bei der Regelung der Arbeitsbedingungen der 6ffentlichen Bediensteten begriin-
det, die auch auf Mehrausgaben driangen, dann ist zu iiberlegen, wie diese Rege-
lungsverfahren geindert werden kénnen, auch wenn es sich nicht um spezifisch
finanzpolitische Fragen handelt. Ein weiteres Beispiel: Wenn direkt-demokrati-
sche Entscheidungsverfahren eine Tendenz zu weniger Staat begriinden, dann
miissen auch diese Verfahrensweisen in die Diskussion einbezogen werden, auch
wenn sie ebenfalls nicht spezifisch finanzpolitischer Art sind.

Das Postulat, daB der politische ProzeB insgesamt ins Auge gefait werden mu$,
schlieBt allerdings die Feststellung nicht aus, daB8 der Analyse der Finanzpolitik
hier eine Fihrungsrolle zukommen kann, eignen sich doch die Finanzen fiir eine
Analyse des staatlichen Wirkens besonders gut, weil Geldgrofen exakt mefibar
sind, in der Finanzpolitk deshalb allgemeine politische Entwicklungen und Fehl-
entwicklungen meist besonders manifest werden, sozusagen wie durch eine Lupe
vergroflert; gleiches gilt auch fiir die Notwendigkeit von GegenmaBnahmen, aber
auch fiir die Probleme, die sich dabei stellen.

Auf der anderen Seite versteht es sich, daB eine solche Analyse des politischen
Prozesses nicht in einem Vortrag geleistet werden kann. Ich muB mich auf den
Hinweis beschridnken, daBl derartige Analyseversuche vielfach unternommen
worden sind. Sie lassen sich, wenn man die mit Schlagworten verbundenen Un-
schirfen nicht scheut, im politikwissenschaftlichen Bereich unter dem terminolo-
gischen Dach der Pluralismuskritik, im wirtschaftswissenschaftlichen unter dem
Begriff Staatsversagen'® in etwa zusammenfassen. Mein Rettungsanker besteht

10) Uberblick bei Eberhard Wille, Gesamtwirtschaftliche Allokation zwischen "Markt- und
Staatsversagen” - ein ordnungspolitischer Uberblick, in: Wille (Hrsg.), Beitrdge zur gesamt-
wirtschaftlichen Allokation, Allokationsprobleme im intermedidren Bereich zwischen &f-
fentlichem und privatem Sektor, 1983, 1 ff. m. w. N.



270 Hans Herbert v. Arnim

im tbrigen darin, daB ich global auf Versffentlichungen an anderer Stelle verwei-
se, in denen solche Analyseversuche unter Einbeziehung der einschliagigen Lite-
ratur unternommen worden sind!?’.

Soviel zu den Vorbemerkungen.

IV. Ausgabenbegrenzungen im Grundgesetz

1. Kontrolldefizite: Mangelnder Grundrechtsschutz und Wandel der
Rolle des Parlaments

In Art. 106 ITI 4 Ziff. 2 GG findet sich der Satz, eine Uberbelastung der Steuerzah-
ler miisse vermieden werden. Die Vorschrift betrifft allerdings unmittelbar nur
die Steuerverteilung zwischen Bund und Landern, nicht auch das Verhaltnis zwi-
schen Staat und Biirger!?. Aber selbst wenn man sie als Ausdruck eines allgemei-
nen Grundsatzes versteht und auch in Bezug auf den Biirger gelten 1aB8t!®, ver-
bleibt sie ohne ausreichende Absicherung doch weitgehend platonisch. Mustert
man das Grundgesetz daraufhin durch, inwieweit es andere, wirksame Schran-
ken gegen den Finanzstaat enthalt, so zeigt sich zunachst ein bemerkenswertes
Defizit.

Das Grundgesetz will den Biirger im allgemeinen auf zwei sich ergianzenden We-
gen gegen ein UbermaB an Staat schitzen: direkt durch die Garantie von Grund-
rechten (Art. 1 Il GG), indirekt durch organisatorische Ausbalancierung der Ge-
walten i. S. des Gewaltenteilungsgrundsatzes (vgl. Art. 20 II 2 GG), die sich ge-
genseitig kontrollieren und so zu moglichst richtigen Entscheidungen veranlas-
sen oder doch an unangemessenen Entscheidungen hindern sollen. Beide Arten
des Schutzes versagen aber gegeniiber dem Finanzstaat.

Im allgemeinen bewirken die Grundrechte, dafi staatliche Regelungen und sonsti-
ge Mafinahmen, die den Birger beeintriachtigen und ihn tibermafig einschrian-
ken, verfassungswidrig und auf Antrag vom Verfassungsgericht aufzuheben sind.
Auf diese Weise erfahren nicht-fiskalische Eingriffe des Staates in die Sphire des
Biirgers also eine grundrechtliche Bandigung und MaBigung. Dagegen lduft der

11) Hans Herbert v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen, 1977; ders., Staatslehre der
Bundesrepublik Deutschland, 1984, jew. m. w. N.

12) Paul Kirchhof, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL 39, 213 (252).

13) So Roman Herzog, VVDStRL 39, 390 (Diskussionsbeitrag).
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Grundrechtsschutz gegentber Steuergesetzen weitgehend leer - jedenfalls dann,
wenn es nicht um die Gleichheit der Besteuerung in Relation zu anderen Steuer-
zahlern geht, sondern um das generelle Belastungsniveau. Insbes. die Eigentums-
garantie (Art. 14 GG) bietet nach herrschender Auffassung keinen materiellen
Schutz gegen ein Zuviel an Finanzstaat'®.

Auch die Gewaltenteilung ist - jedenfalls in ihrer iberkommenen, auf Montes-
quieu zurickgehenden Ausprigung - kaum geeignet, den Steuerzahler ausrei-
chend zu sichern. Die Rationalitat der Ausgabengestaltung soll danach vom Par-
lament geleistet werden. Dementsprechend zielt das staatliche Haushaltsrecht
immer noch primar dahin, samtliche Ausgaben - und Einnahmenentscheidungen
auf Willensakte des Parlaments zurickzufithren. Dies ist auch der Sinn des parla-
mentarischen Besteuerungs-, des Kreditaufnahme- und des Ausgabenvorbehalts.
Aufdiese Weise sollte das Parlament die Exekutive ziigeln und ein Zuviel an Aus-
gaben und damit an Biirgerbelastung verhindern. Unter den heutigen Bedingun-
gen hat das Parlament seine klassische Rolle als Ausgabenkontrolleur und -
bremser aber verloren. Es ist umgekehrt im Blick auf Wahler und Verbande
selbst zum Trager einer "bewilligungs- und subventionsfreudigen Ausgabennei-
gung” (Ulrich Scheuner) geworden. Das Parlament bedarf damit selbst der verfas-
sungsrechtlichen Bremsen. Darin liegt der eigentliche Kerngedanke der Ausga-
benbegrenzungsinitiativen.

2. Gegengewichte

Ein Gegengewicht bildet heute eher die Regierung - davon geht jedenfalls Art.
113 GG aus -, allerdings weniger die Fachminister, denen die Hohe der Ausgaben
ihrer Ressorts meist als Gradmesser ihrer Bedeutung erscheint und die deshalb
moglichst viel Ausgabenzuwachs fiir den jeweils eigenen Bereich zu verlangen
pflegen, sondern die Generalisten in der Regierung, insbesondere der Regierungs-
chef und der Finanzminister. Verfassungsnormen, die ihre Stellung starken, sind

14) Dazu die Vortrige von Paul Kirchhof und Hans Herbert v. Arnim und die Diskussion zum
Thema "Besteuerung und Eigentum” auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer 1980 in Innsbruck, VVDStRL 39, 213 ff., 286 ff., 361 (T - Im ibrigen hat der
Steuerzahler - mangels individueller Betroffenheit - bereits prozefirechtlich keinerlei Mog-
lichkeit, sich gegen ein verschwenderisches Ausgabengebaren der é6ffentlichen Hand ge-
richtlich zur Wehr zu setzen, obwohl das Belastungsniveau dadurch unnétig iberhéht wird.
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indirekte ("innere”) Schutzvorschriften fir den Steuerzahler. Hierher gehort bei-
spielsweise das Vetorecht des Bundesfinanzministers gegen Beschlisse der Bun-
desregierung von finanzieller Bedeutung, das zwar nur in der Geschaftsordnung
der Bundesregierung (§26 I) und in den Haushaltsordnungen (§28 I1 2 BHO/LHO)
niedergelegt ist, aber angesichts seines Gewichts eine Bestimmung von materiel-
lem Verfassungsrang darstellt.

Auch wenn Art. 113 GG wegen der Schwiachung der Gewaltenteilung zwischen
Regierung und Parlament (die uber die Regierungsparteien miteinander ver-
klammert sind) in der Praxis kaum eine wirksame innere Begrenzung darstellt,
zeigt die Vorschrift doch, daB dem Grundgesetz die Vorstellung nicht fernliegt,
die Befugnisse des unmittelbar demokratisch legitimierten Parlaments zu be-
grenzen, um es an einer zu laxen Bewilligungspolitik zu hindern!®.

Eine Begrenzung einer bestimmten Einnahmeart enthalt ferner Art. 11512 GG
in seiner seit 1969 geltenden Fassung, wonach die Kreditaufnahme die Hohe der
Investitionsausgaben nicht aberschreiten darf, eine Vorschrift, die 4hnlichen Zie-
len dient wie Art. 113 GG, bei der aber auch die Skepsis an ihrer praktischen
Wirksamkeit in der vorliegenden Fassung nicht viel geringer ist, weil die Hiirde
relativ hoch angesetzt und diese zudem unter den Vorbehalt gesamtwirtschaftli-
cher Erfordernisse gestellt ist.

a) Dieunabhingige Bundesbank

Von besonderem Interesse fiir unsere (verfassungsrechtliche) Fragestellung ist
eine Einrichtung nicht der Finanz-, sondern der Wahrungspolitik. Die Gefahren,

15) Der Vorschrift des Art. 113 GG, die ausgabenerhéhende und einnahmenmindernde Gesetze
von der Zustimmung der Bundesregierung abhingig macht, liegt, wie es z.B. in der Kom-
mentierung durch Herbert Fischer-Menshausen heifit, die Befiirchtung zugrunde, "daf in der
modernen Massendemokratie das Parlament in besonderem Mafle der Versuchung ausge-
setzt sein kann, den vielfdltigen, in ihm vertretenen Sonderinteressen durch eine groBziigi-
ge, das staatswirtschaftliche Leistungsvermogen uberfordernde Bewilligungspolitik Gel-
tung zu verschaffen”. Fischer-Menshausen, RN 2 zu Art. 113 GG, in: v. Miinch, Grundgesetz-
Kommentar, Bd. 3, 2. Aufl,, 1983. - Karl M. Hettlage hat davon gesprochen, die Finanzver-
fassung enthalte gewisse "autoritire Gegengewichte”, und deshalb den Abschnitt X des
Grundgesetzes iiber das Finanzwesen pointiert als "die Traditionskompanie Preuflens im li-
beral-demokratischen Verfassungsstaat rheinisch-bayerischen Gepriges” bezeichnet. Zu
solch "autoritiren Elementen” zihlt Hettlage neben Art. 113 GG und den Regelungen, die
die Stellung des Finanzministers stirken (z.B. Art. 112, 114 I GG), auch die Einrichtung des
unabhingigen Bundesrechnungshofs (Art. 114 II GG). Hettlage, Die Finanzverfassung im
Rahmen der Staatsverfassung, VVDStRL 14, 2 (13).
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denen entgegengewirkt werden soll, sind aber auch hier ganz dhnliche. Gemeint
ist die Bundesbank, die nach § 12 Satz 2 BBkG von der Bundesregierung unab-
hingig und weisungsfrei ist'®. Das Demokratieprinzip in der parlamentarischen
Demokratie verlangte an sich, puristisch durchgefiihrt, daB alle politischen Ent-
scheidungen entweder unmittelbar in die Kompetenz des Parlaments oder in die
der Regierung gestellt werden, die ihrerseits dem Parlament verantwortlich ist.
Dieses Prinzip durchbricht die Bundesbank, die fir den Bereich der Geldpolitik
eine Art selbstdndige, dem Parlament nicht verantwortliche Nebenregierung bil-
det. Die Unabhingigkeit der Bundesbank findet ihren Sinn in der Erkenntnis,
~daB die Preisstabilitdt mangels verbandlicher Organisierbarkeit und wegen des
Vorherrschens tagespolitischer Uberlegungen im politischen Kraftespiel typi-
scherweise zu kurz kommt. Das Ziel Preisstabilitat wird deshalb einer besonde-
ren Institution anvertraut, die aus dem unmittelbaren partei- und verbandspoli-
tischen EinfluB herausgelést und von diesem moglichst unabhéngig sein soll. Die
Bundesbank ist somit ein gezielt errichtetes Organ der Selbstdisziplinierung,
durch das die Bundesrepublik und ihre Biirger "sich sozusagen vor sich selbst
schiitzen” (Forsthoff). Hier tritt der Kerngedanke aller verfassungsrechtlichen
Begrenzungen in der Demokratie, in der die Biirger Herrscher und Beherrschte
zugleich sind, deutlich hervor: Sie sollen die Menschen vor sich selbst schiitzen.

Bemerkenswert ist, daB hier mit der Verselbstindigung der Bundesbank ein

ganzer Politikbereich, die Geldpolitik, aus der Kompetenz der parlamentarisch
verantwortlichen Regierung herausgenommen ist. Bemerkenswert ist weiter,
daB die Unabhéngigkeit der Bundesbank im Grundgesetz nicht vorgesehen ist - in
Art. 88 GG heifit es lediglich: "Der Bund errichtet eine Wahrungs- und Noten-
bank als Bundesbank” -, ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz aber dennoch

16) Einzelheiten und weitere Nachweise iiber die Stellung der Bundesbank und ihre ver-
fassungstheoretische Beurteilung bei Hans Herbert v. Arnim, Gemeinwohl (oben FN 11), 356
ff.; ders., Staatslehre (oben FN 11), 340 fI.. Rolf Caesar, Der Handlungsspielraum von
Notenbanken, 1981: Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland 11, 1980,
463 ff.. Reiner Schmidt/Hans-Jiirgen Papier, Die Zentralbank im Verfassungsgefiige der
Bundesrepublik Deutschland, in: Instrumente der sozialen Sicherung und der Waih-
rungssicherung in der Bundesrepublik Deutschland und in [talien, Der Staat, Beiheft
5/1981, 61 ff. und 109 ff.. Gunnar Folke Schuppert, Die Erfiillung éffentlicher Aufgaben
durch verselbstindigte Verwaltungseinheiten, 1981, 352 ff.



274 Hans Herbert v. Arnim

heute ganz iiberwiegend bejaht wird'”, auch vom Bundesverwaltungsgericht!®’.

Diese Ansicht scheint allerdings nicht recht vereinbar mit Auflerungen des Bun-
desverfassungsgerichts, dal Angelegenheiten von politischem Gewicht oder er-
heblicher politischer Tragweite nicht auf Stellen iibertragen werden diirfen, die
von Regierung und Parlament unabhingig sind!®. Denn die Geldpolitik der Bun-
desbank ist von so grofler Bedeutung, daB sie diese Kriterien zweifelsfrei erfullt.
Die Aussage des Bundesverfassungsgerichts ist jedoch mifverstandlich und be-
darf der Interpretation, die m. E. in folgende Richtung gehen mu8}: Es kann nicht
nur auf das politische Gewicht der Angelegenheiten ankommen, die einer unab-
hingigen Institution ubertragen werden, sondern auch und in erster Linie aufdie
sachlichen Griinde, die fir diese Ubertragung sprechen. Tatsachlich lassen sich
auch die AuBerungen des Bundesverfassungsgerichts in diesem Sinne interpre-
tieren. In dem grundlegenden Urteil vom 27.4.1959 ging es um die Zulassigkeit
der nach dem Bremischen Personalvertretungsgesetz vorgesehenen Einrichtung
von "Einigungsstellen”, die - unabhangig von Parlament und Regierung - letzt-
entscheidende Kompetenzen fiir die Einstellung, Beforderung, Versetzung und
sonstigen personellen Angelegenheiten der Beamten erhalten sollten. Die Eini-
gungsstellen sollten u. a. mit Vertretern der Bediensteten, sprich: ihrer Interes-
senverbinde, besetzt werden. Auf diese Weise hétten diese Verbande aber einen
direkten Einfluf} auf die gesamte Personalpolitik erhalten, was in der Tat hochst
problematisch gewesen ware und der iberzeugenden sachlichen Begrindung ge-
rade entbehrt hitte, die die Unabhéingigkeit der Bundesbank triagt. Die genannte
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts sollte einen unguten Einflul von
organisierten Interessen auf die 6ffentliche Personalpolitik zurickdrangen. Der
Abwehr eben solchen Einflusses auf die Geldpolitik dient aber auch die Unabhén-
%'igkeit der Bundesbank. In dieser Sicht durfte die Entscheidung des Bundesver-
assungsgerichts deshalb eher als Votum fir als gegen die Unabhangigkeit der
Bundesbank zu verstehen sein?”’,

b) Der unabhingige Sachverstindigenrat

In vergleichbarer Weise mufl der unabhingige Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung eingeordnet werden, dessen
Stellung ebenfalls auf einfachem Gesetz beruht. Urspringlich waren von einzel-
nen Staatsrechtlern verfassungsrechtliche Bedenken gegen seine Unabhingig-
keit geltend gemacht worden. Man hatte gemeint, mit dem Sachverstandigenrat
sei "der Punkt erreicht, an dem fachkundige Beratung der politischen Instanzen
... in eine unverantwortliche Nebenregierung umschlagt, die der demokratischen
Legitimation entbehrt”. Denn der Sachverstandigenrat stelle die Regierung mit
seinen eigeninitiierten Gutachten vor bestimmte Alternativen, er schreibe ihr
praktisch das Gesetz des Handelns vor, weil seine Gutachten wegen des unmittel-
baren Zugangs zur Offentlichkeit eine "indirekte Verbindlichkeit” erhielten. Da-
durch werde “die als einheitlich gedachte Regierungsgewalt unterlaufen”, worin
u. a. ein Verstof} gegen die alleinige Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers

17) Klaus Stern, Staatsrecht (oben FN 16), 491 ff. m.w.N.

18) BVerwGE 41, 334 (354 ff).

19) BVerfGE 9, 268 (282); 22,106 (113).

20) Hans Herbertv. Arnim. Gemeinwohl (oben FN 11). 365 fT.
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(Art. 65 GG) liege?". Kennzeichen solcher Erérterungen war aber, daB sie den
Sinn der Einrichtung des Sachverstiandigenrats und des von ihm tber die Offent-
lichkeit seiner Berichte ausgeiubten Drucks als Gegendruck gegen Partikular-
und Tagesinteressen nicht in den Blick nehmen, eines Gegendrucks, der nicht
darauf abzielt, die wirtschaftspolitische Willensbildung zu verzerren, sondern
darauf, durch Neutralisierung von Gruppeninteressen die Willensbildung zu ent-
zerren und so die Fahigkeit der Regierung, sachangemessene Entscheidungen zu
treffen, zu verbessern.

Im ubrigen: Wenn sogar die Unabhéangigkeit der Bundesbank verfassungsrecht-
lich zulassig ist, konnen die Bedenken gegen den unabhingigen Sachverstin-
digenrat, der - anders als die Bundesbank - keine verbindlichen Entscheidungen
treffen kann, sondern nur indirekte (und anfianglich iberschatzte) Moglichkeiten
der Beeinflussung der Entscheidungsbefugten besitzt, erst recht nicht durch-
schlagen. Heute werden denn auch in der Staatsrechtslehre verfassungsrechtli-
che Bedenken gegen die Unabhén{g‘igkeit des gesamtwirtschaftlichen Sachver-
stindigenrats kaum noch ernsthaft geltend gemacht, ebensowenig gegen ver-
gleichbare Einrichtungen wie die Monopolkommission (§ 24b GWB ) oder den Rat
von Sachverstandigen fur Umweltfragen.

3. Verfassungsrechtliche Konsequenzen

Aus allem folgt: Das Demokratieprinzip, so wie es im Grundgesetz niedergelegt
ist, darf keinesfalls gleichgesetzt werden mit unbegrenzter Entscheidungsgewalt
des Parlaments und der parlamentarisch verantwortlichen Regierung mit der
Folge, daB Einschriankungen dieser Entscheidungsgewalt wegen Verletzung des
Demokratieprinzips verfassungwidrig wiren. Dies zeigt vor allem die verfas-
sungsrechtliche Zulissigkeit der Unabhiangigkeit der Bundesbank. Wenn derart
weitgehende Aussonderungen von Kompetenzbereichen aus der Zustandigkeit
der demokratisch verantwortlichen Organe - ohne ausdrickliche verfassungs-
rechtliche Erméchtigung - mit den Prinzipien der parlamentarischen Demokratie
noch vereinbar sind, dann muf} es dem Grundsatz nach offenbar erst recht verfas-
sungsrechtlich zulassig sein, Regelungen einzufiihren, die die Kompetenz bei
Parlament und Regierung belassen und sie lediglich bestimmten Begrenzungen
unterwerfen.

Im ubrigen hat sich gezeigt, daB es fir die Frage der Zulassigkeit von Einschrin-

21) So Ernst-Wolfgang Bickenférde, Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, 1964,
255 ff., und Christian Heinze, Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung und die Umbildung der Verfassung, Der Staat 1967, 433 ff.,
von denen auch die Zitate im Text stammen
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kungen der Prinzipien der parlamentarischen Demokratie keine absoluten, ein
fir allemal feststehenden Grenzen gibt, sondern die Griinde fir die Einschran
kung von zentraler Bedeutung auch fiir ihre verfassungsrechtliche Beurteilung
sind.

Die Feststellung, daBl die verfassungsrechtlichen Grenzen sich nicht isoliert und
abgeschottet - ohne Riicksicht auf Sinn und Funktion begrenzender Regelungen -
ermitteln lassen, zeigt, dafl die Ergebnisse der Rechtswissenschaft von denen der
Sozialwissenschaften nicht unabhéingig sind, eine fir die Zusammenarbeit der
Disziplinen wichtige, in der Staatsrechtslehre allerdings nicht ganz unbestrittene
Auffassung.

4. Art. 79 III GG und entsprechende Bestimmungen der Landesverfas-
sungen

Aus staatsrechtlicher Sicht stellt sich weiter die Frage, ob und unter welchen
Voraussetzungen Verfassungsidnderungen, die Bundestag und Bundesrat mit
Zweidrittelmehrheiten beschlieBen (Art. 79 I GG), gegen die in Art. 79 Il GG ge-
nannten Grundsatze verstoflen, insbes. gegen das Demokratieprinzip (Art. 20 I, I
GG). In bezug auf Ausgabenbegrenzungen wird gelegentlich die Auffassung ver-
treten, das Budgetrecht des Parlaments sei - ebenso wie die parlamentarische
Dispositionsfreiheit insgesamt - als zentraler Bestandteil des Demokratieprinzips
tiber Art. 79 Il GG vor Beintrachtigungen gesichert??.

Diese Auffassung verkennt jedoch, dafl das Grundgesetz schon jetzt zahlreiche
Beschriankungen des parlamentarischen Gesetzgebers enthalt (z. B. Art. 113 GG)
und daf} autonome politische Entscheidungsbereiche, die dem Parlament und der
Regierung vorenthalten werden, sogar in verfassungsrechtlich zulassiger Weise
durch einfaches Gesetz geschaffen worden sind, wie die Ubertragung der Geldpo-
litik auf die unabhédngige Bundesbank. Wenn solche Beeintrachtigungen des par-
lamentarischen Prinzips aber, wie dargelegt, nicht einmal gegen das Grundgesetz
verstoBen, so sind sie offenbar erst recht mit dessen durch Art. 79 Il GG ge-
schitzten Kernbereich vereinbar.

22) Ulrich Rehhahn, Die verfassungsrechtliche Problematik konjunkturpolitischer Regelbin-
dungen, 1981, 138 ff.
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Hinzu kommt, daB Art. 79 IOI GG einer sinngemafBlen Fortentwicklung der
geschiitzten Grundsitze, hier also des Demokratieprinzips, nicht entgegensteht.
Das Bundesverfassungsgericht hat eine "systemimmanente Modifikation” der
durch Art. 1 und durch Art. 20 GG geschitzten Verfassungsprinzipien zugelassen
und sie nicht an Art. 79 III GG scheitern lassen. Dabei hat das Gericht auch
darauf abgehoben, ob "zwingende, sachlich einleuchtende” Griinde fiir eine solche
Fortentwicklung bestehen?®. Hier zeigt sich erneut: Es gibt keine absolute
Zulassigkeit oder Unzulassigkeit. Diese ist vielmehr auch von den sachlichen
Griinden fiir die Einfilhrung von Begrenzungen abhéangig.

Bei der Beurteilung darf auch nicht ibersehen werden, dafl es der (verfassungs-
iandernde) Gesetzgeber selbst wire, der sich derartige Schranken auferlegte: Er
miiflite die Verfassungsbegrenzungen beschliefien, und er konnte die Begren-
zungen auch wieder aufheben. Es geht also nicht um eine dem demokratischen
Gesetzgeber von auflen oktroyierte Begrenzun% sondern um eine Selbstdiszipli-
nierung. In solchen Selbstdisziplinierungen ie%'t das Wesen demokratischer
Verfassungen. Ihr Sinn liegt in der konstitutionellen Bindung der Staatsgewalt
einschlieBlich des demokratischen Gesetzgebers (Art. 1 III, 20 III GG). Die
Verfassung soll ein Bollwerk auch gegen Parlament und Regierung bilden.
Ergeben sich aber neue Gefihrdungszonen, dann kann diese Bollwerksfunktion
nur durch Entwicklung neuer Begrenzungen erreicht werden.

Entsprechendes muf8 auch fir Anderungen der Landesverfassungen gelten,
soweit diese eine dem Art. 79 III GG entsprechende Bestimmung enthalten??.

5. Art.281 GG

Fir die Anderung der Verfassungen der Bundeslander enthalt dariiber hinaus
auch das Grundgesetz eine Begrenzung. Nach Art. 28 I GG mu8} die verfassungs-
méfBige Ordnung in den Landern "den Grundsétzen des republikanischen, demo-
kratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes ent-
sprechen. In den Landern, Kreisen und Gemeinden muB} das Volk eine Vertre-

23) BVerfGE 30, 1 (26 - 29). Das (z.T. kritische) einschligige Schrifttum ist nachgewiesen bei
Hans-Ulrich Evers, Bonner Kommentar, Zweitbearbeitung des Art. 79 Abs. 3 GG (1982), RN
149 fT; Brun-Otto Bryde, in: v. Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 2. Aufl,, 1983,
Art. 79, RN 26 fT.

24) So z.B. Art. 64 [ LV BW (Grundsitze des republikanischen, demokratischen und sozialen
Rechtstaats); Art. 751 2 LV Bay (demokratische Grundgedanken der Verfassung); Art. 20
LV Bre (Grundgedanken der allgemeinen Menschenrechte). Art. 26,150 LV He (Grund-
rechtskatalog;demokratische Grundgedanken der Verfassung und republikanische-parla-
mentarische Staatsform); Art. 129 Il LV RP (Grundsitze der Art. 1 und 74). Die Aufzihlung
ist nicht erschopfend. Vgl. den Uberblick bei Hans-Ulrich Evers (oben FN 23), RN 26 fT.
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tung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen
Wahlen hervorgegangen ist.” Fir die Auslegung dieser Vorschrift gilt Ent-
sprechendes wie fir Art. 79 III GG. Auch hier dirfte erforderlichenfalls eine
systemimmanente Fortentwicklung der Grundsitze als verfassungsrechtlich zu-
lassig anzusehen sein.

V. Einfiihrung zusitzlicher Ausgabenbegrenzungen

Will man Vorkehrungen treffen, um die Willensbildung zu verbessern, so sind
wiederum drei Ansatzpunkte denkbar: der Abbau solcher Einrichtungen, die eine
ausgewogene Willensbildung erschweren (unter 1), die Stiarkung bereits
vorhandener Vorkehrungen, die eine ausgewogene Willensbildung fordern (unter
2), und die Schaffung neuer dahin wirkender Faktoren (unter 3).

1. Abbauunausgewogener Verfahren

Der Abbau unausgewogener Verfahren ist am dringendsten. Wer tiber Verbes-
serungen nachdenkt, wird hier zuerst anzusetzen haben.

a) Streikrechtim 6ffentlichen Dienst

Unter diesem Aspekt wire etwa die Beseitigung des Streikrechts von Arbeitern
und Angestellten im offentlichen Dienst zu diskutieren. Hier fehlt aus
spezifischen, im einzelnen aufzeigbaren Griinden die Ausgewogenheit des Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsverfahrens; dies wirkt sich tendenziell zu
Lasten der steuerzahlenden Allgemeinheit aus?>. Fiir Arbeitnehmer des offent-
lichen Dienstes ist das Streikrecht nach uberwiegender und richtiger Auffassung
nicht durch das Grundgesetz, insbesondere auch nicht durch Art. 9 III GG,
garantiert. Seine Beseitigung oder Einschrankung wire durch einfaches Gesetz
moglich. (Beamten ist der Streik ohnehin von Verfassungs wegen untersagt.)

b) Heimliche Steuererhohungen

Besonders problematisch sind weiter Verfahren der politischen Willensbildung,

25) Hans Herbertv. Arnim, Staatslehre (oben FN 11), 370 {f. m. w. N.



Verfassungsrechtliche Begrenzung éffentlicher Ausgaben 279

durch die die Widerlager gegen Ausgabenerhéhungen, soweit sie noch bestehen,
weiter geschwicht oder gar lahmgelegt werden. Das wichtigste Widerlager gegen
finanzielle Expansionstendenzen des Staates bleibt der Unwille der Biirger gegen
Abgabenerhohungen. Der Idee nach sollen sich Mehrausgaben gegen den Wider-
stand der Biirger politisch nur durchsetzen konnen, wenn die Notwendigkeit fir
solche Mehrausgaben und entsprechende Mehrbelastungen den Biirgern wirklich
einsichtig gemacht wird. Die darin liegende Kontrollwirkung wird durch be-
stimmte rechtliche Regelungen aber geschwicht oder geradezu ausgeschaltet,
wodurch in der Tendenz die Finanzierung von Aufgaben zweifelhaften Werts er-
leichtert wird. Beispiele sind der Mechanismus der heimlichen Steuererhéhung-
en und die Moglichkeit, 6ffentliche Ausgaben mittels Krediten zu finanzieren.

Der Mangel der heimlichen Steuererhohungen, die inzwischen so viel diskutiert
werden, da8 ihr Zustandekommen hier als bekannt vorausgesetzt werden kann,
besteht u. a. darin, daB sie ohne jede Willensbildung und Abwéigung des Gesetz-
gebers erfolgen und vor allem ohne die mit offenen gesetzlichen Anderungen
verbundene Aktivierung von Gegenwehr und Kontrolle der Offentlichkeit. Die
Biirger werden sozusagen tiberlistet und auf diese Weise die politische Kontrolle
geschwiicht.?® Dieser Faktor spielt in den Vereinigten Staaten, wo die Einkom-
mensteuer einen groferen Teil des gesamten Steueraufkommens erbringt und die
Aufkommenselastizitat hoch ist, eine besonders grof3e Rolle, ist aber auch in der
Bundesrepublik relevant.

Das Einkommensteuergesetz sollte deshalb derart geindert werden, daB heim-
liche Steuererhohungen nicht mehr zustande kommen kénnen und die dadurch
bewirkten Verzerrungen der staatlichen Willensbildung beseitigt werden. Daf3
hier realisierbare Losungen bestehen, zeigt ein Blick nicht nur auf die Vereinig-
ten Staaten, sondern auch auf westeuropaische Nachbarstaaten, von denen viele
bereits einen solchen Ausgleich gesetzlich eingerichtet haben?”. Die Durch-

26) Hans Herbert v. Arnim, Steuerrecht bei Geldentwertung, BB 1973, 621 (622 f. m. w . N.);
Bruno Molitor, Die "Moderne und der Staat”, Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik 1981, 257 (262 fY.)

27) Inden USA hat der Gesetzgeber im Jahre 1981 eine Indexierung der Einkommensteuer ab
1985 beschlossen. Musgrave/Musgrave/Kullmer, Die 6ffentlichen Finanzen in Theorie und
Praxis, Bd. 2, 3. Aufl. 1985, 207 f. - Uberblick iber die Regelungen in westeuropdischen
Staaten bei Hans Herbert v.Arnim, Steuerrecht bei Geldentwertung (oben FN 26), 626 f. m.
w. N.
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fihrung kénnte im Wege der einfachen Gesetzgebung geschehen. Im Grundgesetz
konnte zusatzlich ein entsprechendes Gebot festgelegt werden.

Dariiber hinaus wird im staatsrechtlichen Schrifttum teilweise die Auffassung
vertreten, die Aussschaltung der Fir- und Wider-Abwagung und der Offent-
lichkeitswirkung, die das Gesetzgebungsverfahren an sich gerade erméglichen
und herstellen soll, durch den Mechanismus der heimlichen Steuererhéhungen
sei bereits de constitutione lata verfassungswidrig?®.

¢) Kreditfinanzierung 6ffentlicher Ausgaben

Ahnliche Verzerrungen kann die Méglichkeit bewirken, Staatsausgaben durch
Kredite zu finanzieren. Die Kreditfinanzierung vermittelt den Eindruck, man
kénne offentliche Ausgaben titigen, ohne gleichzeitig die Biirger entsprechend
belasten zu miissen. Der Staat erscheint als eine Art Kuh, die im Himmel (der
Zukunft) frifit, aber auf der Erde (der Gegenwart) gemolken werden kann. Auch
hier wird - jedenfalls so lange die Staatsverschuldung noch nicht zum zentralen
Politicum geworden ist - ein Weg zur Ausweitung der Staatsausgaben, sozusagen
am Widerwillen der Biirger vorbei, eroffnet.

Auch die Verschuldung des Bundes und der Lénder sollte deshalb verfassungs-
rechtlich begrenzt werden. Das Gebot, den Haushaltsplan in Einnahme und Aus-
gabe auszugleichen (fiir den Bund: Art. 110 I 2 GG), wird nur im formalen Sinn
interpretiert und verbietet den Ausgleich mittels Kreditaufnahme nicht. Auch
Art. 115 GG und die entsprechenden Bestimmungen in den Landesverfassungen
bieten keinen ausreichenden Schutz. Es empfiehlt sich eine Neuregelung. Helfen
konnte schon eine Ergénzung des Art. 109 I GG, die eine Kreditaufnahme grund-
sétzlich nur zur Kompensation einer konjunkturellen Nachfrageliicke zulaft,
nicht aber bei Auslastung und schon gar nicht bei Uberauslastung des Produk-
tionspotentials. Dieses Ergebnis 1ait sich m. E. schon durch Auslegung des Art.
109 II GG in der derzeitigen Fassung gewinnen; dennoch ware eine aus- driickli-
che Verfassungsergdnzung zur Klarstellung hilfreich.

Ein - noch weiter gehender - Reformvorschlag méchte staatliche Kreditaufnahme

28) Hans-Jiirgen Papier, Besteuerung und Eigentum, DVBI. 1980, 787 (794 f.).
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iberhaupt, jedenfalls dem Grundsatz nach, verbieten und das Gebot des materiel-
len Ausgleichs in den (formellen) Verfassungen festschreiben. In den Vereinigten
Staaten sind derartige materielle Haushaltsausgleichsgebote bereits in den
(formellen) Verfassungen der meisten Einzelstaaten verankert?®’. Entsprechende
Verfassungsinderungen werden auch in der Bundesrepublik zunehmend dis-
kutiert®®, Sie wiren mit Vorschriften wie Art. 79 IIl GG vereinbar. Durch Besei-
tigung der heimlichen Steuererhohungen und Beschriankung der Kreditaufnah-
me wiirde eine Verbesserung des politischen Prozesses und eine Eindimmung der
Einnahmen (und damit auch der Ausgaben) bewirkt. Es wiirde also eine innere
und duBere Ausgabenbegrenzung zugleich erreicht.

2. Starkung vorhandener Gegengewichte

Eine Stirkung bereits vorhandener Gegengewichte ist verfassungsrechtlich i. a.
kaum problematisch. Wiirden, um ein Beispiel zu nennen, die Rechnunghéfe im
Bund und in den Lindern einem héaufig geduBlerten Appell folgen und ihre (an
sich sehr weitgehenden) Kompetenzen voll ausschépfen und nicht nur die Ein-
haltung des Budgets, sondern in verstirktem MaBe auch Budget und Gesetze
selbst tiberpriifen, so bedirfte es dazu keiner Verfassungsinderung, nicht einmal
einer Anderung des einfachen Gesetzesrechts?!. Die Entwicklung in diese Rich-
tung konnte allerdings gefordert werden, wenn die Rechnungshéfe in ihrem Sta-
tus organisatorisch gestirkt wiirden und z. B. das Verfahren, in dem die Spitze
der Rechnungshéfe bestellt wird, gedndert wiirde (Zweidrittelwahl durch die Par-
lamente in Anlehnung an das entsprechende Bestellungsverfahren der Mit-
glieder des Bundesverfassungsgerichts)3?.

29) Cay Folkers, Ansatze zur verfassungsmaBigen Begrenzung éffentlicher Ausgaben, in: Eber-
hard Wille (Hrsg.),Konkrete Probleme éffentlicher Planung, (im Erscheinen) unter Hinweis
auf N. Caiden, Problems in Implementing Government Expenditure Limitations, in: A.
Wildavsky, How to Limit Government Spending, Berkeley 1980, 143 (189 f.).

30) Hans Herbert v.Arnim, Grundprobleme der Staatsverschuldung, BayVBI. 1981, 514 (519 ff.);
Otto Gandenberger, Thesen zur Staatsverschuldung, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N. F. Bd. 134 (1983), 843 ff., jew. m. w. N.. Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium fiir Finanzen, Gutachten zu den Problemen einer Verringerung der oéffentli-
chen Netto-Neuverschuldung, 1984.

31) Dazu Albert v. Mutius/Gunnar Folke Schuppert, Die Steuerung des Verwaltungshandelns
durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrolle, VVDStRL 42, 147 ff., 216 ff.

32) Dazu Hans Herbert v. Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBI. 1983, 6584 (669 fT.
m w N
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3. Schaffung neuer Gegengewichte
a) Errichtung weiterer Instanzen der Sachkontrolle

Neben den bestehenden wird vielfach die Einfithrung weiterer Sachverstin-
digenrite vorgeschlagen. So haben Wirtschafts- und Finanzwissenschaftler wie
Haller’®, Giersch®®, Krelle®>, Andel®®, Hansmeyer’” wiederholt den Vorschlag
gemacht, einen unabhingigen Sachverstandigenrat zur offentlichkeitswirksa-
men Begutachtung aller ausgaben- und einnahmewirksamen Gesetze zu errich-
ten und dadurch ein gewisses Gegengewicht zu institutionalisieren. Bei diesem
Vorschlag handelt es sich letztlich um nichts anderes als den auf den Bereich der
Finanzpolitik zugeschnittenen Versuch einer "Schaffung von Verfahrensnormen,
in denen Tatsachenbehauptungen auf ihren Wahrheitsgehalt iiberprift werden
konnen”, wie sie Peter Noll als Gegengewicht gegen "nur mit wirtschaftlicher
Macht begrindete Einfliisse” allgemein postuliert hat’®. Dem liegt - ohne daB
hier auf die Einzelheiten solcher Vorschlidge eingegangen werden konnte - die
Idee zugrunde, ein unabhingiger 6ffentlichkeitsorientierter Rat wire nicht durch
politische Riicksichtnahme gehindert, etwa Subventionen spezifiziert zu durch-
leuchten, gegebenenfalls detaillierte Abbauvorschlage zu unterbreiten und da-
durch die 6ffentliche Meinung so zu strukturieren, daB von ihr ein gewisser Ge-
gendruck gegen den Fortgang des Subventionismus ausgeiibt wiirde3?.

Eine verfassungswidrige Beeintrachtigung der politischen Entscheidungsfreiheit
von Regierung und Parlament kénnte in der Errichtung eines solchen Rates und
in seinen Gutachten ebensowenig erblickt werden wie im Parallelfall des ge-
samtwirtschaftlichen Sachverstiandigenrats. Im Gegenteil, der Regierung wiirde
die Erfiillung ihrer (schon in § 12 IV StabG angelegten) Aufgabe, Subventionen
auf ihre Gemeinwohlvertriaglichkeit zu durchleuchten und gegebenenfalls auf
eine Umgestaltung oder einen Abbau hinzuwirken, erleichtert. Die Mitwirkung

33) Heinz Haller, Finanzpolitik, 5. Aufl., 1972, 341 f.

34) Herbert Giersch, Rationale Wirtschaftspolitik in der pluralistischen Gesellschaft, in:
Schriften des Vereins fiir Socialpolitk, N. F. Bd. 45, 1967, 113 (117 f.).

35) Wilhelm Krelle, ebenda, 144 f. (Diskussionsbeitrag).

36) Norbert Andel, Subventionen als Instrument des finanzwirtschaftlichen Interventionismus,
1970, 144 ff.

37) Karl-Heinrich Hansmeyer, Bemerkungen zum Subventionsbericht, FA 1971, 103 (113).

38) Peter Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, 55 f., 75.

39) Dazu eingehend Hans Herbert v. Arnim, Gemeinwohl (oben FN 11), 352 ff.



Verfassungsrechtliche Begrenzung 6ffentlicher Ausgaben 283

der Offentlichkeit und damit des Biirgers wiirde intensiviert: "Der Scuverin
wiirde souverdner” (Noll). Seine Kontrollfunktion wiirde ebenso effektuiert wie
die des Parlaments. Dem Parlament wirde es erméglicht, die im allgemeinen
Interesse liegenden gesetzgeberischen Konsequenzen zu ziehen. Regierung und
Parlamente erhielten durch solche Gutachten und ihre Resonanz in der Offent-
lichkeit Schutzenhilfe beim Abblocken unangemessener Verbandsforderungen,
denen sie ansonsten haufig zu leicht erliegen.

b) Verstirkung direkt-demokratischer Elemente

In den Vereinigten Staaten haben sich direkt-demokratische Verfahren als aufier-
ordentlich wichtig fir die Schlagkraft der dortigen Initiativen zur Begrenzung
der Ausgaben erwiesen. Besonders deutlich wurde dies, als 1978 in Kalifornien
durch Volksentscheid iiber die berithmte Proposition 13 die property tax um mehr
als die Halfte gesenkt und weitere Begrenzungen der Staatsausgaben in der
(formellen) Verfassung verankert wurden. Dieser Erfolg der tax-revolt-Bewe-
gung wirkte wie ein Fanal und hat ahnliche Initiativen in anderen Bundes-
staaten befligelt. Auch die Parteien und die Abgeordneten in den Parlamenten
haben sich angehingt. So haben Volksbegehren und Volksentscheid als Vehikel
oder zumindest als Initialzindung gewirkt, um Ausgabenbegrenzungen in den
Verfassungen festzuschreiben. Auch in der Schweiz diirften die Verfahren der di-
rekten Demokratie eine Ursache fiir die dort relativ niedrigen Ausgaben- und
Abgabenquoten darstellen.

Bezogen auf die Bundesrepublik stellt sich die Frage, ob nicht auch hier Volks-
begehren und Volksentscheid (oder auch nur die konsultative Volksbefragung)
als wirksame institutionelle Einrichtung zur Ausgabenbegrenzung eingefiihrt
werden sollten, selbstverstiandlich nicht als Alternative zum reprisentativen
System, sondern allenfalls als Erginzung. In mehreren Bundeslindern -
vornehmlich in solchen, deren Verfassungen bereits vor dem Grundgesetz mit
seinem antiplebiszitaren Affekt entstanden sind - bestehen solche Verfahren der
unmittelbaren Volksgesetzgebung bereits. Sie konnen Verfassungsianderungen
oder die einfache Gesetzgebung zum Gegenstand haben oder auch beides zugleich.
In funf Landern beziehen Volksbegehren und Volksentscheid sich auf die ein-
fache Gesetzgebung und auf Verfassungsinderungen (Baden-Wiirttemberg*®,

40) Art. 58 ff., 64 LV BW.
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Bayern®", Bremen*?, Hessen*® und Rheinland-Pfalz*¥). In Bremen und Hessen
bedarf die Verfassungsinderung allerdings zusatzlich der Zustimmung des
Landtags*®. In allen genannten Liandern unterbleibt eine Volksabstimmung iiber
das volksbegehrte Gesetz, wenn der Landtag sich die Initiative zu eigen macht
und das Gesetz unverandert verabschiedet. In zwei Landern betreffen Volksbe-
gehren und Volksentscheid nur die einfache Gesetzgebung (Nordrhein-Westfa-
len*® und Saarland*”’. In den restlichen vier Lindern (Berlin, Hamburg, Nieder-
sachsen und Schleswig-Holstein) bestehen keinerlei einschlagige Regelungen.

In Baden-Wiirttemberg sind Volksbegehren und Volksentscheid auch auf Ge-
meindeebene moglich (§ 21 GO). In den meisten anderen Landern kann durch
Volksinitiative der Gemeinderat zumindest gezwungen werden, sich mit einer
bestimmten Angelegenheit zu befassen?®.

Vorbedingung dafiir, daB diese direkt-demokratischen Formen der Gesetzgebung
ihre volle Wirkung fir die Ausgabenbegrenzung entfalten kénnten, wire aller-
dings, daB sie auch auf die Finanzen erstreckt wiirden, wie dies in den USA und
der Schweiz der Fall ist. Finanzvorlagen gehoren dort zu den wichtigsten
Gegenstinden der Volksgesetzgebung. Im Gegensatz dazu sind in der Bundes-
republik - entsprechend deutscher Tradition - Finanzmaterien, Haushalts-, Abga-
ben- und Besoldungsgesetze von der Volksinitiative ausgenommen??, sei es, daB

41) Art. 71 ., 75 LV Bay.

42) Art. 69 ff., 123 fT. LV Bre (Verfassungsidnderungen bedirfen der Zustimmung der Mehrheit
der gesetzlichen Mitglieder der Biirgerschaft und der Bestatigung durch Volksentscheid).

43) Art. 116 f., 123 f. LV He.

44) Art. 107 1., 129 LV RP.

45) Art. 125111 LV Bre; Art. 12311 LV He.

46) Art. 68 LV NW.

47) Art. 99f. LV Sa.

48) So in Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und im
Saarland.

49) Ausdriicklich sind "Finanzfragen” zwar nur in einigen Bundeslidndern als Ausnahmebereich
genannt (so in Art. 68 I 4 VerfNW, Art. 109 III 2 VerfRP). Im Anschluf} an die Auslegung der
entsprechenden Begriffe der Weimarer Reichsverfassung werden die Begriffe "Haushalt”,
"Haushaltsgesetz”, "Haushaltsplan, Abgabengesetze und Besoldungsordnungen” in den
anderen Verfassungen aber hiufig extensiv ausgelegt, so daB sie auch "Finanzfragen”
umfassen. Als "Finanzgesetze” in diesem Sinne werden Vorlagen verstanden, die wesentliche
Auswirkungen auf die Staatsfinanzen haben.Vgl. Carl Schmitt, Volksentscheid und
Volksbegehren, 1927, 14 ff.; Gerhard Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches, 14
Aufl, 1938, Art. 73, Tz 10. Schonebohm, in: Zinn/Stein (Hrsg.), Verfassung des Landes Hes-
sen, Art. 124 Erl. III 4; Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Handkommentar, 3.
Aufl, 1985, Art. 71, RN 1. Inwieweit diese extensive Auslegung der Ausnahmevorbehalte
aberzeugt, soll hier nicht erdrtert werden. Es sei aber darauf hingewiesen, daB Triepel
(Deutsche Juristenzeitung 1926, 845 ff.) in Weimarer Zeit bereits nachdriicklich fir eine
wortlautgemdfle Auslegung der Ausnahmen eingetreten ist. Vgl. in diese Richtung heute
auch Klaus Braun, Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, 1984, Art.
59, RN 40.
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sie nur ein Volksbegehren (so in Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und im Saarland), sei es, dal sie iberhaupt einen finanzwirksamen Volks-
entscheid ausschlieBen (so in Baden-Wiirttemberg, Bayern und Bremen)®?’,

Zugleich mit dem Wegfall des Ausnahmebereichs "Finanzen” wire an eine Uber-
tragung der direkt-demokratischen Regelungen auf andere Bundeslinder und
auf den Bund zu denken. Sowohl die Neueinfiihrung derartiger Verfahren" als
auch die Erweiterung des Gegenstandsbereichs bediirfte auf Bundes- und Lan-
desebene der Verfassungsinderung. Fir die Erstreckung des (ebenfalls auch auf
Finanzfragen zu erweiternden) § 21 GOBW auf die anderen Bundeslinder wire
lediglich die Anderung der Gemeindeordnungen dieser Lander durch einfaches
Landesgesetz erforderlich.

Natiirlich stellt sich auch hier die Frage, wer derartige Anderungen durchsetzen
soll. Ist es realistisch, zu erwarten, daB8 Abgeordnete, Parlamente und Parteien
sich bereit finden, dem Volk ein Instrument an die Hand zu geben, mittels dessen
ihre Macht wesentlich beschriankt werden kénnte? Lediglich in den drei Bundes-
landern, in denen Verfassungsianderungen durch Volksbegehren und Volksent-
scheid moglich sind (BadenWiirttemberg, Bayern und Rheinland-Pfalz), kénnten
die Finanzvorbehalte auch ohne Mitwirkung der reprasentativen Krifte beseitigt
werden. In den anderen Landern und vor allem im Bund®? bediirfte es zur
Schaffung einer unmittelbaren Volksgesetzgebung auch in Finanzfragen dage-
gen des Mitspielens der Parlamente.

Neben der Ausweitung von Volksbegehren und Volksentscheid miite zusatzlich
die Frage der Direktwahl bestimmter Amtsinhaber in die Diskussion einbezogen
werden. Erfahrungen mit plebiszitiren Kreationsverfahren fiir politische Amter
vermittelt in der Bundesrepublik das Kommunalrecht. Hier sei auf die unmittel-
bar vom Volk gewihlten Biirgermeister in Baden-Wiirttemberg und Bayern und
auf die Landrdte in Bayern hingewiesen, deren Stellung noch dadurch gestarkt

50) Zur "Direkten Demokratie im Landesverfassungsrecht” zuletzt Albrecht Weber, DOV 1985,
178 ff. Vgl. auch die programmatische Schrift von Christian Graf Pestalozza, Der Popularvor-
behalt, 1981; ders., Volksbefragung - das demokratische Minimum, NJW 1981, 733.- Die
gemeindlichen Befassungsinitiativen umfassen dagegen auch Finanzmaterien.

51) So die herrschende Lehre. Vgl. Klaus Stern, Staatsrecht (oben FN 16), 16 m. w. N. Anderer
Auffassung z. B. Hans Meyer, Das parlamentarische Regierungssystem des Grundgesetzes,
VVDStRL 33, 115 Leitsatz 28; Ekkehart Stein, Alternativkommentar, Art. 20 Abs. 1 -3 II, RN
39. Jingst differenzierend Ingwer Ebsen, Abstimmungen des Bundesvolks als Verfas-
sungsproblem, A6R 1985, 2 ff.

52) Angesichts der Konzentration der Finanzbefugnisse beim Bund, insbes. im Bereich der
Steuergesetzgebung, wire eine auf Bundeslinder beschrankte Volksgesetzgebung in
Finanzfragen nur von sehr begrenztem Wert - anders in den USA mit ihrem finanzverfas-
sungsrechtlichen "Trennsystem”.
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wird, daB sie in Personalunion Verwaltungschef und Vorsitzender der Gemeinde-
bzw. Kreisvertretung zugleich sind. Die siddeutsche Kommunalverfassung
stiarkt also den fiir das Wohl der gesamten Gemeinde verantwortlichen Biirger-
meister (bzw. Landrat) als Generalisten gegentber den spezialisierten Fachpoliti-
kern, die nur fiir Teilbereiche zustiandig sind und sich vornehmlich durch Ausga-
benmehrung zu profilieren suchen. Die Starkung des Generalisten gegeniiber
dem Spezialisten ist, wie neuere Untersuchungen nahelegen, ein Grund (wenn
auch nicht der alleinige) dafiir, da8 die fiskalische Steuerungsfahigkeit der Kom-
munen, die sich auch in der Fahigkeit niederschliagt, den Haushalt auszuglei-
chen, in Siiddeutschland deutlich groBer ist als in Norddeutschland, wo die Ge-
meindeverfassungen den Fachpolitikern ein sehr viel groBeres Gewicht verschaf-
fen53,

Eine Ubertragung der kommunalrechtlichen Regelungen Baden-Wiirttembergs
und Bayerns auf andere Bundesldnder wire durch einfache Landesgesetze mog-
lich. Die - ebenfalls diskussionswiirdige - Schaffung plebiszitarer Kreationsver-
fahren fir Amtstrager im Bund und in den Liandern (wie etwa die Direktwahl des
Bundesprasidenten nach Weimarer Vorbild) bediirfte einer Anderung der for-
mellen Verfassungen. Ewigkeitsbestimmungen wie Art. 79 IIl GG wiren grund-
satzlich nicht beriihrt, ebensowenig wie Art. 28 I GG (fiir die Lander).

VI. SchluBl

Der Uberblick hat gezeigt, daB die Verfassungen in der Bundesrepublik sich
durchaus fortentwickeln und "Begrenzungen offentlicher Ausgaben” sich vorneh-
men lassen. Uniberwindliche rechtliche Barrieren, die sich etwa aus der "Ewig-
keitsbestimmung” des Art. 79 Il GG ergeben konnten, stehen grundsatzlich
nicht entgegen. Das eigentliche Problem ist weniger die rechtliche Zuléssigkeit
von Anderungen, als vielmehr die Frage, wer solche Anderungen politisch durch-
setzen soll.>* Direkt-demokratische Wege, die in den USA einen Durchbruch
gebracht haben, bestehen in der Bundesrepublik praktisch nur auf Linderebene

53) Gerhard Banner, Haushaltssteuerung in der Krise, Stadte- und Gemeindebund 1983, 163;
ders., Kommunale Steuerung zwischen Gemeindeordnung und Parteipolitik, DOV 1984, 364.

54) Deshalb habe ich auch auf Behandlung des sehr weit gehenden Verfassungsreformmodells
von v. Hayek (Freiburger Studien, 1969, 53 fT, 203 ff.) verzichtet.
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und auch dort nur teilweise®>. Die ganze Diskussion mag deshalb auf den ersten
Blick etwas weltfremd erscheinen. Andererseits hat es paradigmatische Um
schwiinge, die vorher utopisch Erscheinendes plétzlich durchsetzbar machten,
immer wieder gegeben. Und ist, um ein Beispiel zu nennen, nicht auch die Unab-
hangigkeit der Bundesbank vom reprasentativen Gesetzgeber selbst festgelegt
worden? Eine Voraussetzung fiir die Durchsetzbarkeit scheint mir nicht nur die
Entwicklung, Starkung und Verbreitung der theoretischen Analyse zu sein, die -
eingebettet in ein Gesamtkonzept iiber das tatsidchliche Funktionieren unserer
Demokratie und die normative Richtung, in die Veranderungen gehen maussen, -
(punktuelle und globale) Verbesserungsvorschlage entwickelt, um die verfas-
sungsrechtlichen Grundwerte auch unter gewandelten Verhaltnissen verwirk-
lichen zu kénnen, sondern vor allem auch das 6ffentlichkeitswirksame Verbrei-
ten dieser Erkenntnisse. Versuche in diese Richtung werden bereits unternom-
men; auch die bloBe Diskussion uber verfassungsrechtliche Ausgabenbegren-
zungen durfte dahin wirken. Der Optimist mag darin einen Silberstreif am Hori-
zont erblicken.

Ein Kerngedanke des theoretischen Ansatzes mufl m. E. in folgendem liegen: Die
Richtung, in die ein System tendiert, und die Ergebnisse, die es hervorbringt,
hangen wesentlich von den Spielregeln ab, denen die Akteure unterworfen sind
und die sie einhalten missen, wenn sie "gewinnen”, d.h. Anerkennung, Macht
und EinfluB erlangen wollen%®. Diese Spielregeln werden zu einem guten Teil von
der Rechtsordnung gesetzt, wobei nicht einfach an Gebote oder Verbote zu denken
ist, sondern an organisatorisch-verfahrensmaflige Regelungen, die auf die tat-
sachlichen politischen Krafte und ihr Wirken zugeschnitten sind und die Akti-
onsmoéglichkeiten der Akteure wesentlich mitbestimmen kénnen>”. Sind dagegen

55) Die Konzentration der Gesetzgebungskompetenz beim Bund, insbes. im Bereich der Steuern,
verringert den Wert der direkt-demokratischen Ansitze in den Bundeslindern noch. Im-
merhin wire es in Baden-Wiirttemberg, Bayern und Rheinland-Pfalz méglich, im Wege un-
mittelbarer Verfassungsinderung durch das Volk z. B. ein grundsatzliches Verbot der (struk-
turellen, d.h. der nicht-konjunkturbedingten) Kreditaufnahme in der (formellen) Verfassung
zu verankern und auch Finanzvorlagen zum Gegenstand der Volksgesetzgebung zu machen.
Ein Verbot auch einer konjunkturbedingten Kreditaufnahme wire dagegen kaum mit Art.
109 Il GG vereinbar.

56) Michel CrozierrErhard Friedberg, Macht und Organisation. Die Zwinge kollektiven Han-
delns, 1979.

57) Karl Raimund Popper, Die offene Gesellschaft und ihre Feinde, Bd. 2, 6. Aufl. 1980, 159 f.:
"Die Rechtsordnung kann zu einem michtigen Instrument fiir ihre eigene Verteidigung wer-
den. Zudem kénnen wir die 6ffentliche Meinung beeinflussen und auf einem viel strengeren
moralischen Kodex bestchen. All dies kénnen wir tun; es setzt aber die Erkenntnis voraus,
daB diese Art des "social engineering” unsere Aufgabe ist und wir nicht darauf warten diirfen,
daf auf wunderbare Weise von selbst eine neue Welt geschaffen werde.”
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die institutionellen Weichen falsch gestellt, so muB sich aus individueller Rati-
onalitat fast notwendig kollektive Irrationalitdt ergeben5®. Erforderlich sind viel-
mehr organisatorische und verfahrensmaflige Regelungen, die die Macht so ka-
nalisieren und lenken, daB sie moglichst zum Besten fiir die Gemeinschaft aus-
schldgt; es geht also letztlich um die Essenz des Verfassungsgedankens iiber-
haupt5®. Da fast alle Beteiligten (einschlieBlich der Politiker in Regierungen und
Parlamenten) sich als Opfer der Gesamtentwicklung fiihlen, diese also nicht ziel-
strebig herbeifiihren, sondern sie sozusagen erleiden, und da angemessene verfas-
sungsrechtliche Spielregeln fast alle Mitglieder der Gemeinschaft besser stellen
wiirden als vorher, wird die Chance ihrer Einfiihrung umso grofler, je umfassen-
der es gelingt, diesen ihren Effekt auch in der Offentlichkeit zu verdeutlichen.

Summary

The relative size of government in the Federal Republic of Germany increased
abruptly during the first half of the nineteen-seventies, as it did in other Western
countries. This development is often judged as not desirable, and the question is
raised, whether it could be checked by means of additional constitutional barriers.
Only "inside restraints” which concern the organization and the process of
political decision-making have been dealt with in this paper, and not "outside
restraints” as well which are directly concerned with the results of the political
process. A number of inside restraints do already exist within the legal system of
the Federal Republic, for example the installment of an independent federal
reserve bank, the "Deutsche Bundesbank”, and an independent council of
economic advisers. Those are intended to counteract specific biases of the political

58) Zu diesen Begriffen Hans Herbert v. Arnim, Gemeinwohl (oben FN 11), 119 ff; ders.,
Staatslehre (oben FN 11), 55 f., 293 fT., 309, 487, jew. m. w. N.

59) Dafl das Verstdndnis fir Bedeutung und Eigengewicht einer angemessenen institutionellen
Ordnung selbst groen Juristen bisweilen aus dem Blick kommt, wird deutlich bei der immer
wieder geduflerten Auffassung, es komme "nicht” auf die "verfassungsrechtlichen Institu-
tionen” an, sondern darauf, "wie das Volk von ihnen Gebrauch macht”; es komme "auf die
Menschen an, nicht auf die Paragraphen” (so Ernst Friesenhahn, Parlament und Regierung
im modernen Staat, VVDStRL 16, 9 {16, 64] ). Dabei werden aber die beiden Perspektiven, die
beiden unterschiedlichen "Aggregatzustinde” der Menschen in der Demokratie als Setzer von
Ordnungsregeln einerseits und als diesen Regeln Unterworfene andererseits nicht aus-
einandergehalten. Des Menschen Egoismus bei den taglichen Aktionen macht institutionelle
Regelungen nétig, seine Vernunft macht solche Regelungen méglich. Es kommt also auf den
Menschen und die "Paragraphen” an.
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process in pluralistic democracies. The doubts occasionally raised, as to whether
these institutions are constitutional are not justified. Further improvements in
the organization of political decision-making would also comply with the
constitution, for example the abolition of the fiscal drag, the restriction of State
credit, and the installment of further controlling bodies. Certainly there would
not be involved a violation of Art. 79 III of the constitution of the Federal Republic
of Germany (GG), which deprives the constituent legislator of the competence to
touch the essentials of the constitution. An extension of direct-democratic
elements would at any rate be compatible with Art. 79 III GG as well.






Notwendigkeit und Grenzen der Erfolgskontrolle
o6ffentlicher Interventionsprogramme

von

Hans-Ulrich Derlien

Mit der Zunahme gezielter 6ffentlicher Interventionen in vormals weitgehend
selbstregulative soziale und 6konomische Prozesse ist das System traditioneller,
auf Prifung der RechtmaBigkeit offentlichen Handelns ausgerichteter interner
und externer Verwaltungskontrollen ergianzt worden um Erfolgskontrollen
(Evaluationen), die Wirkungen und Auswirkungen offentlicher Interventionen
prifen sollen. Diese logische Konsequenz einer stiarkeren Betonung politischer
Planung laBt sich mehrfach theoretisch begrinden (I) und ist faktisch unter-
schiedlich wirksam geworden; entsprechend fragmentiert stellt sich heute die
Organisation der Erfolgskontrolle dar (II). Wenn wir nach nunmehr zwanzig-
jahrigen deutschen und amerikanischen Bemithungen um eine Institutionali-
sierung der Evaluation als letzter Phase des Planungszyklus heute immer noch
kein flachendeckendes System der Erfolgskontrolle auf der Bundesebene, auf die
wir unsere Aussagen beschrinken werden, feststellen, so ist dieses Defizit auch
die Folge methodischer Probleme in der Technik der Erfolgskontrolle und der
Eigenart des programmatischen Lernens im politisch-administrativen System,
durch die dem, was planungslogisch zwingend erscheint, in der Praxis vielfach
Grenzen gesetzt werden (III). Hierbei muB es sich nicht um prinzipielle Grenzen
handeln; vielmehr verweisen praktische und theoretische Weiterentwicklungen
der letzten Jahre darauf, daf3 einerseits der theoretische Anspruch der Evaluati-
onsforschung zurickgenommen, andererseits Mutationen des Grundgedankens
erfolgversprechend verwirklicht werden (IV).
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I. Begrindung der Notwendigkeit von Erfolgskontrollen

Die Forderung nach Durchfithrung und Institutionalisierung von Erfolgskontrol-
len wird im wesentlichen mit vier, im Einzelfall ineinander tbergreifenden Be-
grindungen erhoben (Vgl. Derlien, H.-U. 1976, S. 29-33; Hellstern, G.-M. und
Wollmann, H. 1984a, S. 38fT.).

1. Planungslogische Begriindung

In kybernetischen Modellen zielorientierten Planens ist die Riickkoppelung der
Planungsergebnisse in die laufende Planung, die Analyse der Planabweichung
und eine entsprechende Plankorrektur eine Selbstverstiandlichkeit. Besonders 6f-
fentliche Interventionsprogramme, die nicht nur inkrementale Verdnderungen
am status quo, sondern innovative Reformen anstreben, missen mit Unsicherhei-
ten der Zielerreichung und unvorhergesehenen Folgen des intentionalen Han-
delns rechnen, da sozio-6konomische Theorien kaum treffsichere Prognosen er-
lauben (Tenbruck, F.H. 1972); "muddling through” (Lindblom, Ch.E. 1969) und
"piece-meal engineering” (Popper, K.R. 1961) geniigen dem Anspruch innovati-
ver Planung ebensowenig wie die damit verbundene politikwissenschaftliche
Konzeption des programmatischen Lernens aus Rickmeldungen des pluralisti-
schen Willensbildungsprozesses (Braybrooke, D. und Lindblom, Ch.E. 1963). Sy-
stematisches Lernen aus vorangegangenen Interventionen erfordert vielmehr die
wissenschaftliche Analyse von Zielerreichungen, Ursachen mangelnder Zieler-
reichung und eventueller Nebenfolgen, um eine Prazision zu erreichen, wie sie
von politischen Erfolgs- und MiBerfolgsartikulationen nicht zu erwarten ist. In
letzter Konsequenz liefe die planungslogische Begriindung auf eine Verwissen-
schaftlichung der Politik zumindest in ihren theoretischen und faktischen Pri-
missen hinaus.

2. Planungsorganisatorische Begriindung
In dem MaBe, wie Planungsprozesse systematisiert und von speziellen Planungs-

einheiten der Exekutive gesteuert werden, sollte, so wird in einer weiteren Be-
grindung gefordert, die Erfolgskontrolle nicht nur verfahrensmaBig institutiona-
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lisiert, sondern auch méglichst von Spezialisten in besonderen Evaluationsein-
heiten wahrgenommen werden; zum einen fehle der Ministerialbiirokratie das
forschungsmethodische Wissen, um Untersuchungen iiber Erfolg und Miflerfolg
von Programmen beauftragen, auswerten oder gar selbst durchfiihren zu kénnen;
zum anderen rechnet man mit einem Programmkonservativismus der verant-
wortlichen Linieneinheiten, der eine Umsetzung von Evaluationsergebnissen er-
schweren wiirde. Die planungsorganisatorische Begrindung schliet zudem eine
Kritik der herkémmlichen Kontrollformen ein: weder die RechtmaBigkeitskon-
trolle noch die Orientierung an politischen Riickmeldungen oder an verausgabten
Haushaltsmitteln konnen als valide Indikatoren fir einen Programmerfolg an-
gesehen werden.

3. Haushaltspolitische Begrindung

Schon frihzeitig wurde von Planungspraktikern erkannt, daB Reformpolitiken
auf fiskalische Grenzen stoflen wiirden. In der Evaluation wurde in diesem Zu-
sammenhang auch ein Mechanismus gesehen, ineffektive Programme zu entdek-
ken und zu streichen und damit eine Reallokation von Mitteln zugunsten effekti-
ver, vornehmlich neuer Programme einzuleiten. Insofern wurde vor allem im
Ausland die Evaluation als Bestandteil integrierter Aufgaben- und Finanzpla-
nungssysteme betrachtet; dies zeigt der enge historische und systematische Zu-
sammenhang, in dem sowohl in den USA die Evaluation mit dem PPBS als auch
in Grofbritannien das Programm Analysis and Review (PAR) mit der Finanzpla-
nung stand (Derlien, H.-U 1976, S. 57f.). Selbst wenn nach dem Scheitern dieser
integrierten Planungssysteme sowie angesichts des immer noch fehlenden Aufga-
benbezugs der Finanzplanung in der Bundesrepublik (Wille, E. 1980) in der Er-
folgskontrolle ein Weg zur "Prioritiatensetzung durch die Hintertir” (Ruirup, B.
und Fiarber, G. 1985) gesehen wird, wird noch deutlich, wie hoch das Realloka-
tionspotential der Evaluation eingeschétzt wird.

4. Planungspolitische Begriundung

SchlieBlich verspricht der systematische, methodisch gesicherte Nachweis von
Effektivitat oder Ineffektivitat eines Programms auch eine politisch legitimieren-
de Wirkung fir anstehende Programmkorrekturen, sei es daB Programme finan-
ziell aufgestockt, sei es daB sie beschnitten oder gar eingestellt werden. Der Ver-
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weis auf die Ergebnisse einer Evaluation sollte den Programmverteidigern inner-
halb und auflerhalb der Administration ihr Festhalten an einem ineffektiven und
den Programmkritikern eines effektiven Programms ihre Argumentation er-
schweren, also Programmkorrekturen rational erscheinen lassen und sie damit
wissenschaftlich legitimieren.

II. Institutionalisierung der Erfolgskontrolle

Wenngleich die Durchfihrung von Erfolgskontrollen prinzipiell sowohl in Ge-
meinden und Liandern als auch beim Bund gefordert werden kann, haben sich
Praxis und wissenschaftliches Interesse bislang vorwiegend auf die Bundesebene
konzentriert. Obwohl auch in der Kommunalpolitik sinnvoll, relativiert sich die
Bedeutung der Evaluation hier aufgrund der Geschehensnihe und der Vielfalt
relativ unverzerrter traditioneller Rickkoppelungsmechanismen der Kommu-
nalverwaltung (Hellstern, G.-M. und Wollmann, H. 1984 b). Mit Einschrankun-
gen mag dies angesichts der Moglichkeit, eine Vielzahl von programmbezogenen
Informationen aus der Vollzugsverwaltung zu gewinnen, auch fiir die Landesebe-
ne gelten, wenngleich hier - wie bei der Stadtentwicklungsplanung auf Kommu-
nalebene - aus planungslogischen Griinden die Erfolgskontrolle in der Regel in
der Landesplanung vorgesehen ist (Pfitzer 1985).

1. Historische Entwicklung

Der enge Zusammenhang zwischen staatlicher planerischer Intervention und sy-
stematischer Rickmeldung von Planergebnissen wird nicht nur beim Vergleich
der Entwicklung in den USA und der Bundesrepublik seit den 60er Jahren deut-
lich, sondern ist auch an der Geschichte beider Systeme einerseits in der Unter-
stitzung des New Deal durch die in den USA bis heute starker etablierte ange-
wandte Sozialforschung, andererseits in Deutschland an der gleichgerichteten
Entwicklung von merkantilistischer Politik und kameralistischer Methodenent-
wicklung schon im 18. Jahrhundert abzulesen. Im Zusammenhang mit program-
matischen politischen Innovationen nach 1966 schwindet die Planungsabstinenz
der Aufbauphase der Bundesrepublik; zunachst werden Planungsmethoden (Nut-
zen-Kosten-Analysen, Sozialindikatoren, Prognosen) erprobt und planungsorga-
nisatorische Neuerungen eingefiihrt (Schatz 1973); gleichzeitig wird die amtliche
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Statistik in Reaktion auf den gestiegenen planungsinduzierten Informationsbe-
darf ausgebaut, und das Berichtswesen der Bundesregierung wird verfeinert
(Derlien 1975). Ansatze zur Institutionalisierung der Erfolgskontrolle reichen
zwar in die spaten 60er Jahre zurick, wobei vor allem das parlamentarische Kon-
trollbediirfnis in den Bereichen der Entwicklungshilfe- und der Forschungs- und
Technologiepolitik auslosend war; nennenswerte Erfolge bei der Institutionalisie-
rung und organisatorischen Ausdifferenzierung der Evaluationsfunktion stellen
sich jedoch erst mit einem time lag ein, nachdem die Reformpolitiken in die
Durchfithrungsphase gelangt sind (Derlien 1976, S. 82). Dabei sind keineswegs
alle Interventionsprogramme mit einer Erfolgskontrolle verbunden worden, son-
dern - wie in den USA - waren besonders Programme im Bereich der Bildungs-
und der Sozialpolitik, kostenintensive "weiche” Interventionspolitiken, einem er-
hohten Legitimationszwang durch Erfolgsnachweis ausgesetzt. Diese Einseitig-
keit (Derlien 1984 S. 11) hat neben planungspolitischen auch planungslogische
Griinde, sind doch aufgrund von Theorie-Schwachen planerische Erfolgsprogno-
sen hier in der Regel unsicherer als in "harten” Politikbereichen, in denen das
Planungsziel nicht selten lediglich in der Bereitstellung einer bestimmten Infra-
struktur besteht und man sich daher stiarker auf die Nutzen-Kosten-Analyse des
§ 7 Abs. 2 BHO zu verlassen konnen glaubt (Derlien 1979). Aus heutiger Sicht
wird auch deutlich, wie sehr planende Intervention in sozio-6konomische Zusam-
menhéinge und Strukturen sowie die damit strukturell konsistente Erfolgskon-
trolle in den Kontext expansiver Budgetierung eingebettet waren: vergleicht
man den Ausbaustand der Erfolgskontrolle im Jahre 1974 (Derlien 1976) mit dem
Ende der 70er Jahre erreichten Stand (Hellstern/Wollmann 1984) so erkennt man
zumindest im Hinblick auf die Institutionalisierung kaum Fortschritte. Zwin-
gend ist dieser Stillstand jedoch auch bei einer fiskalischen Konsolidierungspoli-
tik, die programmatisch neo-konservativ ausgerichtet ist, keineswegs, gelten
doch hier ebenfalls die Begrindungsstrange, die fiir die Einfilhrung von Erfolgs-
kontrollen sprechen (Derlien 1985).

2. Programmspezifische [nstitutionalisierungen

Nicht zuletzt, weil sich die Einsicht in die Notwendigkeit von Programmevalua-
tionen in einer primadr juristisch professionalisierten Ministerialverwaltung erst
durchsetzen und das anfangs verbreitete MiBverstandnis von Erfolgskontrolle als
personenbezogener Leistungkontrolle abgebaut werden mufite, sind Untersu-
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chungen mit evaluativen Fragestellungen nicht selten als schlichte Ressortfor-
schung unbeachtet geblieben. Erst mit der (gesetzlichen) Verankerung von Be-
richtspflichten der Bundsregierung an den Bundestag wird der Umfang regel-
maéBig durchgefiihrter Evaluationen deutlicher erkennenbar. Gleichwohl werden
dariberhinaus Erfolgskontrollen aber auch ad hoc durchgefiihrt, sei es dafl ein
Programm politischer Kritik ausgesetzt ist, sei es dal Mittel der Ressortfor-
schung auch fiir derartige Fragestellungen eingesetzt werden. Insofern ist es
nach wie vor schwierig, prazise empirisch zu bestimmen, in welchem Umfang tat-
sachlich Erfolgskontrollen durchgefiihrt werden, welchen Anteil sie an der sozial-
und wirtschaftswissenschaftlichen Programmforschung (policy research) einneh-
men und welche Mittel sie im Rahmen der Auftragsforschung binden (Derlien
1981, S. 24; Hellstern/Wollmann 1984a, S. 35). Geht man von den Berichtspflich-
ten an den Bundestag aus, die mehr oder weniger regelmaBig von der Bundesre-
gierung zu erfiillen sind und sich lediglich auf einzelne Programme beziehen, so
kann man fiir 1974 etwa 50 (Derlien 1975) und fiir 1980 etwa 80 (Zeh, W. 1984, S.
40) Erfolgskontrollen unterstellen. Beispiele von Erfolgskontrollen in Berichts-
form sind Untersuchungen im Zusammenhang mit der Durchfithrung des Ar-
beitsforderungsG von 1969 (Erfolg von Umschulungs- und FortbildungsmafBnah-
men), des LohnfortzahlungsG von 1969 (Auswirkungen auf den Krankenstand),
Novelle des BundessozialhilfeG von 1969 (Erfolg der Eingliederung Behinderter),
AusbildungsférderungsG von 1969 (Lage der Schiiler und Studierenden), Wohn-
raum-KiindigungsschutzG von 1971, Liberalisierung des § 218 Strafgesetzbuch
von 1975, Durchfilhrung der Gemeinschaftsaufgabe "Férderung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” von 1970, KrankenhausfinanzierungG von 1971 oder die
Subventionsberichte. Gerade die Subventionsberichterstattung verweist aber
darauf, dafl diese Evaluationen von unterschiedlicher methodischer Gite und
programmatischer Aussagekraft sind.

Auf dem Hintergrund der planungslogischen Funktion der Erfolgskontrolle als
Mechanismus systematischen programmatischen Lernens aus der Kausalitit von
Mafinahmen und Wirkungen mufite sich neben gesetzesformigen Interventions-
programmen gerade auch eine experimentelle Politik in den Politikfeldern auf-
dringen, in denen Erfolge zu ungewif3 und Nebenfolgen politisch zu kontrovers
waren, als dal man zu generellen Regelungen hitte ibergehen konnen. Wenn-
gleich die in der Praxis als "Modellversuch” deklarierten Experimentalvorhaben
in der Sozial-, Gesundheits- und Bildungspolitik nicht selten von der Bundesre-



Notwendigkeit und Grenzen der Erfolgskontrolle 297

gierung initiiert wurden, um verfassungsrechtlichen Bedenken gegen bundesge-
setzliche Regelungen zu entsprechen, so sind doch gerade diese Modellversuche
evaluiert worden. Zwischen 1971 und 1980 sind 1368 Schulversuche, 166 Modell-
vorhaben im Hochschulbereich und 225 Modelle der beruflichen Bildung durch-
gefiihrt worden (Bundestagsdrucksache 9/699); bekannt geworden ist in der Of-
fentlichkeit vor allem die - politisch kontroverse - Evaluation der Gesamtschul-
versuche (vgl. Raschert, J. 1981). Im Geschaftsbereich des BMJFG konnten 1982
allein 56 Modellprojekte registriert werden (Hellstern/Wollmann 1984a, S. 42).
Hier wie dort haben diese Experimente jedoch eine ambivalente Funktion erfiillt,
indem sie nur z.T. informationelle Unsicherheiten einer generellen Regelung re-
duzieren, sondern auch der politischen Durchsetzung des Bundes gegeniiber den
Bundeslindern dienen sollten (Hellstern, G.-M. und Wollmann, H. 1983); daB ge-
legentlich weder das eine noch das andere Motiv vorherrscht, sondern mittels Mo-
dellversuchen und zeitaufwindiger Evaluation auch Konflikte vertagt werden
sollen, machen die jinsten Versuche mit Tempobegrenzungen auf Autobahnen
unter Umweltgesichtspunkten ebenso deutlich wie ein dhnlicher Versuch in den
70er Jahren, der in erster Linie der Steigerung der Verkehrssicherheit dienen
sollte (Derlien, 1976, S. 116).

Abgesehen davon, daB derartige Experimente besondere methodische Vorausset-
zungen schaffen (kénnen), um die meist schwierigen Fragen der kausalen Zurech-
nung gemessener Programmeffekte auf spezielle Interventionen beantworten zu
konnen, sind sie dadurch gekennzeichnet, dafl ihre Zielgruppe regional oder so-
zial begrenzt ist und freiweillig an dem betreffenden Modellversuch teilnimmt;
ferner sind Experimente ex definitione auch zeitlich befristet. In der Praxis sind
seit einigen Jahren nun Tendenzen zu beobachten, auch generelle Regelungen
und Gesetze zeitlich zu befristen (Hugger, W. 1979; Bohret, C. 1985, S. 148-151).
Trotz einiger rechtspolitischer Bedenken scheint die Tendenz zum Gesetz auf
Zeit, fir das es wiederum in den USA die Parallele der "sunset legislation” gibt
(Adams, B. and Sherman, B. 1978; Bothun, D. and Comer, J. 1979), sich auch in
der Bundesrepublik durchzusetzen. Allerdings ist das Anliegen dieser gesetzes-
technischen Variante nicht nur darin zu sehen, da3 der Evaluationszwang gegen-
iber der Exekutive gesteigert werden soll; denn die Fortschreibung des Gesetzes
wird hier vom Nachweis der Effektivitat abhangig gemacht; diese Experimentier-
haltung mag noch bei der Terminierung der Regelungen des 2. Wohnraumkiindi-
gungsschutzG von 1974 und ihrer Fortschreibung nach Vorlage des Untersu-
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chungsberichts (Bundestagsdrucksache 8/2610) dominiert haben. Vielmehr wird
die Befristung gelegentlich auch genutzt, um Umverteilungspolitik politisch zu
entschédrfen, etwa wenn die Beteiligung an Kosten der Krankenversorgung 1982
befristet wurde. SchlieBlich wird in der Terminierung auch ein Mittel der Dere-
gulierung gesehen; besonders bei untergesetzlichem Recht sollen auf diese Weise
Vorschriften nach einer gewissen Zeit automatisch auslaufen, wenn sie nicht zu-
vor ausdriicklich erneut beschlossen worden sind.

3. Einrichtung spezieller Evaluationseinheiten

In dem MaBe, wie die Haufigkeit zunahm, mit der Erfolgskontrollen oder andere
analytische Studien im Regierungsapparat anfielen, sind auch spezielle Referate
eingerichtet worden, die mit dieser Aufgabe betreut worden sind (vgl. Derlien,
1976, S. 76-80; Hellstern, G.-M. und Wollmann, H. 1984). Zu nennen sind hier vor
allem das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, in dem 1970
ein Referat "Inspektion” eingefiihrt worden ist, das - entsprechend der in diesem
Politikbereich international dlteren Tradition - die geforderten Entwicklungspro-
jekte planmaBig einer Erfolgskontrolle unterzieht; das Landwirtschaftsministe-
rium, in dem in der Planungsabteilung ein Referat nicht nur fiir die Kosten-Nut-
zen-Untersuchungen nach § 7 Abs. 2 BHO, sondern seit der Ausdehnung der Ver-
waltungsvorschriften hierzu auf die ex-post-Analyse auch fir Evaluationen zu-
stiandig ist; drittens das Verkehrsministerium, in dem auch haufiger "MafBinah-
men von erheblicher finanzieller Bedeutung” und somit Studien nach § 7 Abs. 2
BHO anfallen; hier erhielt das ebenfalls in der Grundsatzabteilung angesiedelte
Referat 1978 die ergénzende Bezeichnung "Erfolgskontrolle”. Andere Ministerien
begniigen sich mit weniger deutlich sichtbaren Forschungsreferaten oder lassen
Evaluationsstudien von Forschungsanstalten im nachgeordneten Bereich des
Ministeriums durchfihren. In Uberblicken wird auch immer wieder das Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung aufgefiihrt, das seine Informationspo-
litik seit 1968 evaluiert, wie dies auch die Bundeszentrale fiir gesundheitliche
Aufklarung seit 1970 fir ihre padagogischen Informationsprogramme unter-
nimmt, schlieBlich wurde die Forschungsmethodik der Evaluation zuerst im Bil-
dungsbereich entwickelt und erprobt.

Das Bundeskanzleramt hat seit eh und je eine sehr zuriickhaltende Rolle gegen-
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iber diesen Evaluationsbemiihungen der einzelnen Ministerien gespielt, wenn-
gleich man seit dem Regierungswechsel von 1982 ahnlich wie das amerikanische
Office of Management and Budget verstirkt den methodischen Informationsaus-
tausch zwischen den Ressorts (Konig, K. 1986, S. 33) fordern will. Der Bundes-
rechnungshof, gepragt von der traditionellen, auf die Richtigkeit und Recht-
maBigkeit ausgerichteten, in der Sache primér als Sparsamkeitskontrolle durch-
gefiihrten Finanzkontrolle, scheint neuerdings ebenfalls seine Priifungspraxis
aus der Sicht der Programmevaluation zu uberdenken (vgl. Wittrock, K. 1984;
Zavelberg, H.G. 1986). Hierzu mag beigetragen haben , daB der Ausdruck "politi-
sche Erfolgskontrolle” (Bohne, E. und Kénig, H. 1976) sich nicht hat durchsetzen
konnen und mithin die von BRH zu recht abgelehnte politische Bewertung von
Programmen mit der Evaluation nicht verbunden sein mu8, sondern diese wie die
"Bemerkungen” ganz allgemein als Feststellung zur Wirtschaftlichkeit (speziell:
zur Effektivitat) dem Bundestag zugeleitet wiirde. Es durfte allerdings fraglich
sein, ob der BRH, vorausgesetzt: dies ist iberhaupt beabsichtigt, in absehbarer
Zeit analytische Kapazititen wie das amerikanische General Accounting Office
(vgl. Marvin, K.E. und Cohen, W.M. 1984) wird aufbauen kénnen; da8 ein Eva-
luationsamt (vgl. Reding, K. 1981, S. 221) als zusatzliche externe Kontrollinstanz
eingerichtet werden konnte, erscheint mehr als zweifelhaft.

Das institutionelle Bild der Erfolgskontrolle auf Bundesebene wire unvollstén-
dig, wiese man nicht abschlieBend darauf hin, daB selbst dort, wo spezielle Ein-
heiten fiir die Wahrnehmung dieser Aufgabe gebildet worden sind, die Durchfiih-
rung der Untersuchungen selbst, d.h. i.d.R. die Forschungsarbeit, bei der exter-
nen universitidren und nicht-staatlichen Forschung liegt; lediglich Beauftragung,
administrative Begleitung und Auswertung fiir Berichte an den Bundestag sind
i.d.R. Aufgaben der Spezialeinheiten (Derlien 1978).

III. Methoden und politische Probleme der Erfolgskontrolle

Wenn die Institutionalisierung der Erfolgskontrolle heute immer noch ein frag-
mentiertes Bild abgibt, so ist dies keineswegs lediglich die Folge organisatori-
scher Tragheit oder des administrativen Widerstandes gegen Kontrollen
schlechthin, sondern 148t sich auch daraus erkliren, daB wie bei der Ubernahme
neuer Planungsverfahren Skepsis hinsichtlich der methodischen Durchfiihrbar-
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keit eine Evaluationseuphorie nie hat entstehen lassen. Die Meta-Evaluations-
forschung ( Cook, Th.D. and Gruder, Ch. 1979) hat inzwischen auf immanente
methodische Probleme und schwer einlésbare Pramissen der Verfahrensweisen
hingewiesen und aufseiten der Evaluationsforschung zur Entwicklung einer
zweiten Generation von Techniken und Selbstverstindnissen beigetragen, aufdie
im Abschnitt IV noch einzugehen sein wird. Aber auch die planungspolitischen
Erwartungen sind vielfach unerfiillt geblieben - nicht zuletzt, weil organisatori-
sche, methodische und politische Aspekte der Evaluation interdependent sind
(Derlien 1976).

1. Spezifizierung von Effekten

Der Begriff "Erfolgskontrolle” bezeichnet im Sprachgebrauch der Verwaltungs-
praxis meist lediglich die Uberpriifung von Programmen hinsichtlich ihrer Ziel-
erreichung; positive oder negative Nebenfolgen, die gerade im Selbstverstindnis
der professionellen Evaluationsforschung eine grofe Rolle spielen, bleiben ausge-
blendet, obwohl aus planungslogischen Griinden das Augenmerk auf Nebenfol-
gen gerichtet sein sollte, wie dies die cost-benefit-analysis schon fiir die Planungs-
phase versucht. Im Rahmen der Untersuchung aller moglichen Auswirkungen
eines Programms stellt die Zielerreichung mithin nur die Klasse der positiven in-
tendierten Wirkungen dar, wahrend die positiven und negativen unvorhergese-
henen Konsequenzen (wir unterstellen: negative intendierte Wirkungen gibe es
nicht) theoretisch abgeleitet werden miussen. Nicht nur bei dieser theoretischen
Deduktion steht die Evaluation vor der Schwierigkeit, entweder aus den materi-
ellen Politikpramissen wie schon die Planer keine Implikationen ableiten zu kén-
nen, weil der Bestitigungsgrad dieser Pramissen zu gering ist, oder aus dem Uni-
versum moglicher Folgen einige als untersuchenswert und untersuchbar auswih-
len zu miissen. Zudem erweist sich auch die Spezifizierung der intendierten posi-
tiven Effekte als problematisch, weil Programme gelegentlich gar keine Zielfor-
mulierungen aufweisen (und insofern keine Programme, sondern Einzelinterven-
tionen oder Mafinahmenbiundel wiren) oder weil diese Zielformulierungen zu all-
gemein oder inhaltsleer sind, als dal man das Programm und seine Mafinahmen
als Operationalisierung der Zielerreichung ansehen kénnte (ex-ante-Operationa-
litat). Dieser Zusammenhang verweist darauf, daf} politische Zielsetzungen nicht
selten am SchluBl der Programmentwicklung formuliert werden, symbolisch wir-
ken oder ungeloste Zielkonflikte verdecken sollen. Natirlich gibt es auch Zielfor-
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mulierungen, die ex post operational sind: das Ausma8 von Arbeitslosigkeit, die
ein Programm zu reduzieren versucht, 148t sich messen, selbst wenn das Ziel der
Verminderung von Arbeitslosigkeit in dem Sinne ex ante nicht operational ist,
dafl man genau sagen konnte, mit welchen Mitteln das Ziel zu erreichen wire.
Ferner wird die Spezifizierung und Auswahl der als relevant definierten Wirkun-
gen nicht selten im Hinblick auf die Verfiigbarkeit von Daten vorgenommen. Die
Selektivititen, die sich aus Grinden der fehlenden Zieloperationalitit, der theo-
retischen Ableitbarkeit und der Datenbasis ergeben, stellen letztlich Evalua-
tionsergebnisse in ihrer Verbindlichkeit fiir die Entscheidungstriager infrage,
weil méglicherweise politische Erwartungen, die in der Zielformulierung nicht
beriicksichtigt worden sind, auch vom Forscher vernachlassigt werden.

2. Kausale Zurechnung gemessener Effekte

Um iberhaupt Wirkungen eines Programms vermuten zu kénnen, miissen Diffe-
renzen der Indikatorwerte fiir den Zustand vor und nach der Intervention fest-
stellbar sein. Wenn Evaluationen nicht schon bei der Programmverabschiedung
geplant sind, ist es haufig jedoch nicht mehr moglich, den Zustand des Interven-
tionsbereichs vor der Durchfithrung des Programms zu ermitteln oder gar Zeitrei-
hen von Daten zu gewinnen. Selbst wenn Verinderungen einzelner Indikatoren
nachweisbar sind, ist zudem fraglich, ob diese Effekte autonom oder durch das
Programm verursacht wurden; vielleicht ware der Zustand der Zielvariablen
auch negativ ausgefallen, anstatt unverindert zu bleiben, hatte man gar nicht in-
terveniert? SchlieBlich: selbst wenn Effekte auf Plausibilitiatsbasis kausal aufdas
Programm zugerechnet werden konnen, welches seiner Elemente hat sich als be-
sonders (in-)effektiv erwiesen? Ist moglicherweise gar kein Programmfehler fiir
fehlende Effekte, sondern die Art des Vollzuges fiir den fehlenden Programmer-
folg verantwortlich (Derlien 1984a)? Derartige Fragen lieBen sich letztlich nur
einer Klirung zufiihren, wenn das betreffende Programm experimentell angelegt
wiare: Messung der Zielindikatoren vor und nach Intervention, zufillig ausge-
wihlte Zielgruppe und nicht tangierte Kontrollgruppe, gezielte Variation einzel-
ner Programmelemente und alternativer Formen der Implementation sind Vor-
aussetzung. Derartige Laborbedingungen lassen sich jedoch selbst dort, wo tat-
sichlich Sozialexperimente im Feld durchgefiihrt werden (s.0.Il.1) kaum errei-
chen, sondern diese Modellversuche sind bestenfalls Quasi-Experimente. Schon
die geographische Lokalisierung ist nicht selten ein Politikum (welcher Wahl-
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kreis?); die Reprisentativitat der Ergebnisse leidet ferner nicht selten unter
Selbstrekrutierungseffekten der Teilnehmer (Schiiler und Lehrer bei Gesamt-
schul-Versuchen); spill-over-Effekte in der Kontrollgruppe sind schwer metho-
disch zu kontrollieren. Schliefllich ist das Programmdesign wéahrend der Laufzeit
des Experimentes haufig nicht vor Interventionen (Verbesserungen) vonseiten
des Programmpersonals zu "schiitzen”: Lehrer sind schlieBlich am Wohlergehen
ihrer Schiiler interessiert und nicht an der Zuverléssigkeit von Forschungsergeb-
nissen.

Aus diesen und einer Reihe anderer Griinde gilt fiir die Evaluationsforschung das
"eherne Gesetz der methodischen Fehler”.

3. Politische Umsetzung der Evaluationsergebnisse

Angewandte Forschung allgemein und die Evaluationsforschung im besonderen
ist uber die erhoffte Rationalisierungswirkung, die sie auf politische Entschei-
dungen ausiiben will, in den letzten Jahren gerade auch in den USA mit ihrem
hoher entwickelten Forschungsstand enttauscht worden (Wildavsky, A. 1979;
Weiss, C. and Bucuvalas, M.J. 1980). Politische Entscheidungstriger und admini-
strative Programmverantwortliche folgen nicht der Popperschen Falsifikations-
logik, korrigieren nicht immer ein Programm, dessen mangelnde Effektivitit
wissenschaftlich erwiesen schien, oder streichen Programme, an deren Effektivi-
tat kein Zweifel entstehen konnte. Im politischen EntscheidungsprozeB iber
Fortfilhrung, Verbesserung oder Beschneidung eines Programms spielen die Er-
gebnisse von Erfolgskontrollen als Argumente fiir die Beibehaltung oder Verin-
derung des status quo zwar eine gewisse Rolle, zumal wenn sie der Offentlichkeit
zugiinglich werden. Allerdings werden dann nicht selten die Untersuchungen
selbst politisiert und in ihrer methodischen Qualitat und Legitimation angezwei-
felt. Dies gilt selbst fiir amerikanische Experimentalprogramme, deren methodi-
sches Raffinement in der Bundesrepublik noch gar nicht erreicht worden ist, wie
z.B. das kostspielige, zeitaufwendige Experiment mit der negativen Einkommen-
steuer (als Alternative zur Zahlung von einzelnen Transfers oder Bereitstellung
offentlicher Hilfen); hier wie auch bei den vier anderen Experimentalprogram-
men in den USA mufiten zudem Null-Effekte festgestellt werden, durch die -
unter konservativer Regierung - ein Teil der amerikanischen Wohlfahrtspolitik
des "Kampfes gegen die Armut” aus den 60er Jahren politisch infrage gestellt
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wurde, obwohl nicht auszuschliefen war, da8 die Forschungsergebnisse methodi-
sche Artefakte darstellten (vgl. Rossi, P. and Wright, S.R. 1977).

IV. Evaluationsforschung der zweiten Generation

Wie man bei den Programmbudgets inzwischen mehrere Generationen unter-
scheiden kann (vgl. Rirup, B. und Farber, G. 1980), so hat auch die Evaluations-
forschung aus den Erfahrungen gelernt. Zum einen versucht die Evaluationsfor-
schung stéirker schon auf die Programmgestaltung einzuwirken, um schon in die-
ser Phase des Politik-Zyklus fiir die methodischen Voraussetzungen der Erfolgs-
kontrolle zu sorgen. Offenbar steigen die Chancen hierfiir, wenn die Evaluations-
funktion organistorisch in Spezialeinheiten ausdifferenziert ist. Zum anderen hat
man den Schlufl gezogen, daf bei Programmen, die nicht auf diese Weise metho-
disch vorbereitet worden sind, in einer Vorstudie zunachst die Evaluierbarkeit
gepriift werden sollte (Wholey, J. 1976). Methodische Probleme selbst mit Experi-
mentalprogrammen fiihrten zu einer Rickbesinnung auf qualitative Verfahren
der Datenerhebung. Zudem wird seit einigen Jahren dem Implementationsprozef
verstiarkte Aufmerksamkeit geschenkt, weil Storungen in diesem Bereich viel
frither erkennbar sind als bei erst langfristig aufretenden Effekten in der sozio-
6konomischen Umwelt und somit den Programmverantwortlichen rechtzeitige
Korrekturméglichkeiten zudem in Bereichen gegeben werden, die unmittelbar zu
steuern sind. Allerdings droht die Implementationsforschung in der Bundesrepu-
blik sich zu verselbstindigen und Wirkungsfragen auszublenden; auf die Effekti-
vierung des Verwaltungsvollzuges von theoretisch fehlerhaften Programmen
kann es aber wohl kaum ankommen. Der Tendenz zur frithzeitigen Einschaltung
der Politikberatung und Programmforschung entspricht es auch, wenn Gesetze
zunachst einem Praxistest unterzogen werden (Béhret, C. 1985), bevor sie ver-
bindlich gemacht werden. Diese methodischen Umorientierungen sind begleitet
von einem Wandel des Rollenverstindnisses und des Verbindlichkeitsanspruches
der Evalulationsforschung. Planungspolitisch wird eingesehen, daf} programma-
tisches Lernen im politisch-administrativen System nicht der Planungslogik
folgt, sondern eben auch von Machtgewinn und Machterhaltung motiviert wird.
Die planungslogische Begriindung der Erfolgskontrolle wird insofern etwas zu-
rickgenommen, als die Evaluationsforschung ihrem eigenen Exaktheitsan-
spruch nicht geniigen konnte und daher keinen Rationalititsvorsprung behaup-
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ten kann; sie wird damit zu nur noch einem, wenngleich wohl nicht unwichtigen,
Informationslieferanten des Entscheidungssystems. Planungsorganisatorisch im-
pliziert diese Reduktion des hohen Anspruches bei allem Bemiihen um den weite-
ren Ausbau analytischer Kapazitiaten die Besinnung auf die Qualitit traditionel-
ler Riickkoppelungsmechanismen wie insbesondere der Erfahrungen aus dem
Verwaltungsvollzug. Haushaltspolitisch schlieBlich ist eine Rationalisierung der
Mittelallokation unter den gegebenen Bedingungen der Haushaltsplanung, d.h.
der fehlenden systematischen Verzahnung mit der programmatischen Seite des
Budgets, auch "durch die Hintertiir” kaum zu erwarten.
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Summary

This contribution gives an overview on the state of the art of programme
evaluation in the Federal Republic of Germany. After having explained the
reasons why evaluation as a new technique for feeding back information into

policy development was claimed, since policy planning became institutionalized,
different forms of organizational arrangements for evaluation in federal
government are described. Methodological and political obstacles, which are dealt

with, can also account for the fragmented instituationalization and have led to

lowering the level of aspiration with respect to the political impact of evaluation

research as well as to modifying some methodological devices.






Reallokationen durch Zero-Base Budgeting?
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I. Entstehungsgeschichte

Im Hinblick auf die unmittelbare Entstehung des Zero-Base Budgeting ist
bemerkenswert, dal diese Budgetierungskonzeption ihren Ursprung Ende der
sechziger Jahre in der amerikanischen Privatwirtschaft hattte, d.h. die origi-
naren Intentionen sich vorrangig an speziell betriebswirtschaftlichen Planungs-
problemen, insbesondere Fragen der Kostenkontrolle, ausrichteten. Die grund-
satzliche Eignung dieses Verfahrens fiir die staatliche Finanz- und Aufgaben-
planung blieb im wesentlichen noch offen!'.

Gleichwohl fand diese neue Konzeption rasch Eingang im é6ffentlichen Sektor: auf
Initiative des damaligen Gouverneurs Jimmy Carter wurde im Jahre 1971 das
ZBB als verbindliche Prozedur zur Erstellung des Budgets des Haushaltsjahres
1973 beschlossen (vgl. Pyhrr, P.A. 1973, S. xi und 194). In den folgenden Jahren
trat das ZBB seinen Siegeszug auf allen Ebenen des amerikanischen Regierungs-
und Verwaltungssystems an. Als Folge der Wahl Carters zum Prisidenten fand
es 1977 Eingang in die Bundesverwaltung (vgl. Haider, D.F. 1977, S. 400 ff.),
dariiberhinaus bedienten sich zahlreiche Kommunalverwaltungen sowie inter-
mediire Institutionen wie Universititen, Krankenhauser, 6ffentliche Unterneh-
men usw. dieses Verfahrens (vgl. u.a. Moore, P. 1980, S. 253; Harvey, L.J. 1977;
Stonich, P.J./Steeves, W.H. 1976; Dillon, R.D. 1979). Diese Entwicklung dirfte
zum gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht abgeschlossen sein.

1) Indiesem Sinne diirfte sein Initiator zu interpretieren sein (vgl. Pyhrr, P.A. 1970, S. 111f).
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Gegenstand dieser Abhandlung sind im einzelnen die Erfahrungen, die auf der
Ebene der amerikanischen Bundesstaaten mit dem ZBB gesammelt werden
konnten, wobei zu Beginn der achtziger Jahre etwa 20-25 Staaten dieses oder ein
dhnliches Verfahren anwendeten (vgl. Schick, A. 1979, zit. bei Draper, F.D./ Pits-
vada, B.T. 1981, S. 77)%.

Ausgehend von Georgia, dem Vorreiter dieser Bewegung, iibernahmen sukzessi-
ve eine groflere Anzahl Bundesstaaten dieses Budgetierungsverfahren. Die lang-
jahrigen Erfahrungen gerade auf bundesstaatlichem Gebiet erlauben mittlerwei-
le relativ fundierte Urteile iiber diese Reformkonzeption. Insbesondere durch die
Gegeniiberstellung zahlreicher, prinzipiell gleichartiger, Anwender kann indivi-
duellen Besonderheiten Rechnung getragen werden, ohne den Blick fiir iber-
greifende Problemstellungen zu verlieren. Zudem stehen gerade fiir den Bereich
der Bundesstaaten eine Vielzahl einschlagiger Veréffentlichungeh, von rein
deskriptiven Bestandsaufnahmen bis hin zu detaillierten theoretischen und
empirischen Analysen, zur Verfiigung®' . Eindeutig in den Mittelpunkt riicken die
Untersuchungen iiber Georgia (vgl. Pyhrr, P.A. 1973; Minmier, G.S. 1975;
Minmier, G.S./Hermanson, R.H 1976; Lauth, T.P. 1978) und uber Texas (vgl.
Hogan, R.L. 1975), da neben dem umfassenden Schrifttum diese beiden Staaten
die wohl ausgereifteste Ausformung des ZBB-Gedankens praktizierten. Eine
gewisse Sonderstellung nimmt in diesem Zusammenhang New Mexico ein,
dessen ZBB-Verfahren bereits Ende der sechziger Jahre, also vor Schaffung der
hier diskutierten Konzeption von Pyhrr, implementiert wurde. Die Einbeziehung
dieses Reformversuchs rechtfertigt sich unseres Erachtens durch die enge
inhaltliche Anlehnung an die ibrigen in dieser Untersuchung angesprochenen
ZBB-Konzepte (vgl. LaFaver, J.D. 1974).

2) Die unterschiedliche Anzahl rihrt daher, daf einzelne Konzeptionen unter anderem Namen
eingefithrt wurden, so z.B. in Oregon (Alternative Program Levels System).

3) Firden GroBteil der Staaten mit ZBB-Haushaltsplanungsverfahren existieren entsprechende
Erfahrungsberichte. Uber die bereits avisierten Quellen hinaus wiren dies insbesondere:
Bertone, T.L. (1977) und Scheiring, M.J./Anderson, R.M. (1979) iiber New Jersey; Dahlin,
D.C. (1979) iiber South Dakota; Fitzpatrick, J.S. (1980) iber Montana, Gruendel, G.F. (1979)
tber Illinois: Hahn, G.E./Straussman, J.D. (1979) iber Michigan sowie Publikationen der
betreffenden Staaten selbst: State of Arizona (1978), State of California (1978), State of
Florida (1977), State of Idaho (1977), State of Oregon (1978), State of Virginia (1977).
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[1. Anliegen des Zero-Base Budgeting

Ahnlich wie die Vielzahl seiner Vorginger spiegeln die Kernanliegen des Zero-
Base-Budgeting die hinlanglich bekannten Méngel der traditionellen Haushalts-
praxis wider wie die einseitige Ausgabenorientierung, die mangelnde Schwer-
punkt- und Prioritatenbildung, die Fortschreibungsmentalitit, die fehlenden
systematischen Ziel- und Leistungsvorgaben usw. Die konstitutive Grundidee des
ZBB leitet sich bereits aus seinem Namen her: wahrend in der herkommlichen
Budgetierungspraxis die Budgetansitze des Vorjahres weitestgehend "tabu” sind
und Budgetverdnderungen nur inkremental vorgenommen werden, stellt das
ZBB gerade auch diese Vorjahresansatze zur Disposition und beginnt sozusagen
”on base zero” (Pyhrr, P.A. 1970, S. 111).

Dieser Ansatz ist nicht grundsatzlich neu, denn Krititk an der einseitigen Fort-
schreibungspraxis wird seit langem geiibt und ein erster Versuch mit einer zero-
base orientierten Konzeption, wenn auch unter anderem Namen, wurde bereits
zu Anfang der sechziger Jahre im US-Landwirtschaftsministerium durchgefiihrt,
jedoch nach kurzer Zeit wegen mangelndem Erfolg wieder eingestellt (vgl.
Wildavsky, A/Hammond, A. 1965). Die Konzeption P.A. Pyhrrs, welche die
Grundlage aller hier diskutierten Ausgestaltungsformen bildet, weist als ent-
scheidendes Charakteristikum den Sachverhalt auf, das zero-base Prinzip erst-
malig methodisch fest umrissen und in ein praktikables Verfahren transformiert
zu haben.

Ungeachtet aller Modifikationen, die das ZBB in der Praxis erfahren hat, zeich-
nen sich simtliche Konzeptionen durch folgende Intentionen aus (vgl. Pyhrr, P.A.
1973, S. xii f. und 32 f.; Sarant P.C.1978, S. 5f.)

(1) Der haushaltspolitische Spielraum soll durch die Reallokation von Finanzmit-
teln in Form einer Substitution obsolet gewordener Programme zugunsten sol-
cher mit erhéhter Dringlichkeit erweitert werden. Zu diesem Zweck wird das
gesamte Aufgabenspektrum einer detaillierten Analyse unterzogen. Die
systematische Suche nach alternativen Wegen zur Zielerreichung, die Konzi-
pierung unterschiedlicher Ausbringungsniveaus der einzelnen Programme
und die Allokation mittels eines Rangordnungsverfahrens zielen darauf ab,
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die Effizienz und die Effektivitat staatlichen Handelns nachhaltig zu verbes-
sern.

(2) Durch die Einbindung der prozeduralen Komponenten auf der Programmebe-
ne der Administration soll die dort angesiedelte Fachkompetenz in starkerem
MaBe erschlossen und die "Budgetlastigkeit” der Aufgabenplanung einge-
schrinkt werden. Dariiberhinaus erhofften die Initiatoren von der verstirkten
materiellen Partizipation der Referentsebene am budgetaren Entscheidungs-
prozef einen entsprechenden Motivationsschub bei den dortigen Mitarbeitern.

III. Konzeptionelle Aspekte
1. Bestimmung von Entscheidungseinheiten und "decision packages”

Angesichts der Bedeutung, die die Generierung von Entscheidungseinheiten zum
Zweck der Formulierung der "decision packages” einnimmt, erwiesen sich
Probleme, die hierbei auftauchten, auch als entsprechend gravierend im Hinblick
auf die Leistungsfahigkeit der erzeugten Informationen. Dem besonderen Status,
den die Programmebene in diesem Fall erlangte, stand der vielfach beobachte
Mangel gegeniiber, daBl seitens der Leistungsinstanzen notwendige, konkreti-
sierte Zielvorgaben unzureichend blieben, so daBl entstandene Informationsde-
fizite auf der Programmebene zu mafgeblicher Verunsicherung fithrten und
einen hohen Zeitbedarf zur Problemlésung erforderten (vgl. Pyhrr, P.A. 1973, S.
132). Als besonders nachteilig erwies sich z.B. das Fehlen einer exakten
Dimensionalisierung der Entscheidungsablaufe in solchen Staaten wie Texas, die
einen zweigleisigen ProzeB der Budgetgestaltung aufwiesen. Die unterschiedlich
strukturierten Informationsanforderungen einmal des. Budgetbiros und zum
anderen der Haushaltsinstanzen des Parlaments stiirzten die Verwaltung in
stindige Konflikte (vgl. Hogan, R.L. 1975, S. 20 ff.). Ahnliche Probleme
erwuchsen in South Dakota und Montana aufgrund der mangelnden Abstim-
mung zwischen Exekutive und Legislative hinsichtlich der Form der Budgetge-
staltung, mit der Folge, dal zwei Formate, einmal nach Zero-Base-Konzept und
einmal nach traditionellem Muster, vorgelegt wurden (vgl. Dahlin, D.C. 1979, S.
79; Fitzpatrick, J.S. 1980, S._ 15).
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Blieb die Konzipierung des Typs der Entscheidungseinheiten letztlich allein der
Programmebene tberlassen, sahen sich die Referatsleiter zumeist veranlaft,
nach Kategorien zu agieren, die ihnen genehme Informationen produzierten (vgl.
Hammond, H.T./Knott, J.H. 1980, S. 13 ff.). Gerade auch die vielfach beobachte-
ten Divergenzen von Programm und Budget, d.h. dem Auseinanderfallen von
Programm- und Organisationsstruktur, bewirkten, daB auf héheren Organisa-
tionsebenen enorme Schwierigkeiten entstanden, Gesamtzusammenhénge zu er-
kennen (vgl. Pyhrr, P.A. 1973, S. 133). In Georgia litt gerade die konkrete Ausge-
staltung der "decision packages” unter einem Defizit notwendiger Priin-
formationen, vor allem entsprechenden Kosten- und LeistungsmaBfen. Bei diesen
Unzuldnglichkeiten handelte es sich indes weitgehend um Anfangsschwierigkei-
ten, die grofitenteils behoben werden konnten, so daB mit zunehmender Praxis
nachhaltige Verbesserungen zu verzeichnen waren (vgl. Pyhrr, P.A. 1973, S. 131
f.; Minmier, G.S. 1975, S. 147 f.; Minmier, G.S./Hermanson, R.H. 1976, S. 162).

2. Gestaltung unterschiedlicher Durchfiihrungsniveaus

Eine der charakteristischsten Neuerungen, durch die sich das ZBB von konven-
tionellen Haushaltsplanungsverfahren unterscheidet, besteht in der Institutio-
nalisierung des Versuchs, Programme auf unterschiedlichem Ausbringungsni-
veau zu konzipieren. Eine Schliisselfunktion nimmt hierbei das Element des so-
genannten "minimum level” ein, dessen vordringlichster Zweck in der Beschrei-
bung des unbedingt erforderlichen Ressourceneinsatzes einer Mainahme besteht.
Dieser Ansatz muB quantitativ verstdndlicherweise unterhalb des aktuellen
Ressourceninputs angesiedelt sein. Daher fiihrte gerade diese Eigenschaft in der
Praxis zu Anwendungsproblemen, die sich im Hinblick auf Sinn und Zweck dieses
Konzeptionsmerkmals als héchst fragwiirdig erwiesen. Mag auch in einzelnen
Fallen die Ermittlung eines sinnvollen Minimums hinsichtlich des Durchfiih-
rungsvolumens schwierig oder gar unmoglich sein, so wurde die Aufforderung zu
deren Gewinnung seitens der Programmreferenten mit duflerstem Mifltrauen
begegnet, einem Sachverhalt, der sich durchgiangig nahezu bei allen Anwendern
des ZBB feststellen lieB (vgl. u.a. LaFaver, J.D. 1974, S. 150; Hogan, R.L. 1975, S.
119; Lauth, T.P. 1978, S. 422). Sicherlich liefien sich diese Mifstinde zu einem
GroBiteil auch auf eine unzureichende Implementationsstrategie zurickfithren,
die es versdumte, die eigentlichen Wesensmerkmale des "minimum level” zu ver-
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deutlichen. In Ermangelung irgendwie gearteter programmatischer Ansitze ge-
langten so lediglich rein monetére Kriterien wie prozentuale Abschlage vom vor-
jahrigen Haushaltsvolumen zur Anwendung (vgl. Schick, A./Keith, R. 1976, S. 19
ff.). Diese Vorgehensweise vermochte dem evaluationsorientierten Anspruch des
"minimum level” natiirlich nicht gerecht zu werden. Solange keine programm-
orientierte Analyse vorgenommen wurde, blieb dieses Element des ZBB seiner
Wirkung beraubt. Um der Referatsebene diesen Zugang zur Programmanalyse
nicht von vornherein zu verbauen, verzichtete Texas, im Gegensatz zu den mei-
sten anderen Staaten, fixierte quantitative Daten zur Formulierung der "mini-
mum level” vorzugeben (vgl. Hogan, R.L. 1975, S. 120 f.).

Da die Konzipierung der Aktivititsniveaus anhand quantitativer monetirer
Inputs die Regel war, erwies es sich entsprechend als unméglich, den eigentlichen
Hintergrund jener MaBnahmen zu erkennen (vgl. LaFaver, J.D. 1974, S. 110 ff.);
Hogan, R.L. 1975, S. 119; Lauth, T.P. 1978, S. 423; Dahlin, D.C. 1979, S. 98).
Wenn demgegeniiber die Mitarbeiter des jeweiligen Budgetbiiros dieser Konzep-
tion, und implizit der praktizierten Vorgehensweise, dennoch Nuiitzlichkeit zu-
billigten, so nahrt dies den Verdacht, die Haushaltsreferenten vermuteten hier
vermeintliche Argumentationshilfen zum Zweck des "budget cutting” in die
Hand zu bekommen (vgl. Hogan, R.L. 1975, S. 119; Minmier, G.S. 1975, S. 117 ff.).
Blieb dann, wie konstatiert, den Programmreferenten die Moglichkeit weitge-
hend verschlossen, den Nachweis der Effektivitdt ihrer Aktivititen zu fiihren,
reduzierte sich der Gehalt reformorientierter Konzepte auf die formale, routine-
méBige Befolgung von Verwaltungsvorschriften, wodurch der materielle Inhalt
dieser Prozeduren letztlich konterkariert wurde.

Die Programmebenen der Verwaltung befanden sich ohnehin in einer schlechten
Ausgangsposition. Das weitgehende Fehlen von Indikatoren zur Kosten- und Lei-
stungskontrolle erschwerte die Rechtfertigung von Ausgaben erheblich. Die
offensichtliche Diskrepanz zwischen Informationsbedarf und -verfiigbarkeit
wurde vielfach, so unter anderem in Kalifornien, fiir das Scheitern der Evalua-
tionsbemiihungen mitverantwortlich gemacht (vgl. State of California 1978, S.
40). Selbst die vorausgehende Etablierung eines entsprechenden Informations-
systems, wie in New Jersey geschehen, stellte noch keine hinreichende Erfolgs-
garantie dar, weil nicht grundsatzlich sichergestellt werden kann, daf} die gewon-
nenen Daten den ZBB-Erfordernissen vollstindig entsprechen (vgl. Scheiring,
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M.J./Anderson, R.M. 1979, S. 45 f.). SchlieBlich lag es nahe, da Programm-
bereiche, die einer quantitativen und qualitativen Bewertbarkeit gut zugianglich
waren, dem ZBB aufgeschlossener gegeniiberstanden als solche, die sich derar-
tiger Kategorien mehr oder weniger entzogen, was auch fir zahlreiche Bundes-
staaten bestitigt werden konnte (vgl. Ramsey, J./Hackbart, M.M. 1978, S. 35 ff.).

3. Reichweite des Zielbegriffs

Ein Budgetierungsverfahren, das auf eine Erhéhung von Effizienz und
Effektivitdt abzielt, kann diesen Forderungen letztlich nur im Umfang der
Reichweite der Zielkategorien gerecht werden. Das Beispiel Georgia (vgl. Pyhrr,
P.A. 1973, S. 37 ff.) verdeutlichte exemplarisch, dafl in den meisten Fillen die
Dimensionalisierung des Zielbegriffs auf der Input- bzw. der intermedidaren Out-
putebene verharrte, d.h. explizit das Angebot o6ffentlicher Produktion ausgewie-
sen wurde und der weitere Ruckgriff auf output objectives oder gar impact objec-
tives, mithin operationalen Wirkungszielen, ausblieb?. Aufgrund dieses verwen-
deten Informationstyps rickte zwangslaufig die Bewertung der finanziellen Effi-
zienz von Programmen in den Mittelpunkt. Jene erfolgreiche, wenn auch vorder-
griindige, Orientierung an Wirtschaftlichkeitskriterien dokumentierte sich in
der weitverbreiteten Feststellung, daB die fortgesetzte Anwendung des ZBB-
Instrumentariums insbhesondere die Verbesserung der Qualitit der Management-
informationen zur Folge hatte (vgl. Minmier, G.S./Hermanson, R.H. 1976, S. 162;
Lauth, T.P. 1978, S. 427). Wihrenddessen blieb die eigentliche Frage nach der
Zielorientierung staatlichen Handelns weitgehend unbeantwortet, da eine Erhé-
hung der Effizienz nicht notwendigerweise einé Verbesserung der Effektivitit
nach sich ziehen muBl. Die Erfahrungen in zahlreichen Staaten bestitigten, da8
derartige Informationsstandards sich als ungeeignet erwiesen, die materielle
Rechtfertigung von Programmen ausreichend zu begrinden (vgl. u.a. LaFaver,
J.D. 1974, S. 112; Minmier, G.S. 1975, S. 102).

Der Versuch, diese enge Sichtweise bereits im Ansatz zu vermeiden, wurde in
Texas unternommen, indem Programmstrukturen als Basis der Aktivititen-
evaluation dienten, um einen direkteren Zugriff auf die Ziele der beabsichtigten

4) Zu den Begriffen des Ziel-/Mittelverhiltnisses im Rahmen des Allokationssystems vgl. Wille,
E. 1985,S. 32 .
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MaBnahmen zu ermoglichen (vgl. Hogan, R.L. 1975, S. 58 ff.). Der Staat Idaho
wihlte als Ausgangspunkt seiner Uberlegungen eine problemorientierte Identi-
fizierung des offentlichen Handlungsbedarfs, wobei sich die ausgeformten Pro-
gramme unmittelbar aus den definierten Problemen ableiten lieBen. Diese Vor-
gehensweise sollte den Ansatz an geeigneten Selektionskriterien zur Bestim-
mung der Wirksamkeit der jeweiligen Aktivitidten erleichtern (vgl. State of Idaho
1977, 8. 324f1.).

4. Besonderheiten des Rangordnungsverfahrens

Angesichts der Tatsache, daf die Integration der "decision packages” in einem
Rangordnungsschema als Ausdruck der Schwerpunkt- und Priorititenbildung im
Zentrum der ZBB-Konzeption steht und damit letztlich den Allokationsmecha-
nismus bildet, gewinnt die Frage nach der Funktionsfiahigkeit dieses Instruments
entsprechend an Bedeutung. Aus theoretischer Sicht besteht der entscheidende
Vorteil, dieses Verfahrens gegeniiber herkémmlichen Budgetierungstechniken in
der prinzipiellen Flexibilitit, auf gednderte Ausgangsbedingungen zu reagieren.
Eine nachtraglich eingetretene Variation des finanziellen Ressourcenrahmens
kann durch die Hinzufiigung bzw. Elimierung von "decision packages” des Bud-
getvorschlages entsprechend der vorliegenden Rangordnung umgesetzt werden,
ohne daB dies einen zusitzlichen Handlungsbedarf der haushaltspolitischen Ent-
scheidungstrager notwendig macht.

Die Durchfithrung einer solchen Rangordnung dokumentierte in Georgia auf
exemplarische Weise konzeptionelle Mangel dieses Verfahrens (vgl. Minmier,
G.S./Hermanson, R.H. 1976, S. 162 ff.). Nachdem die Haushaltsplanungen des
Jahres 1974 unter Zugrundelegung restriktiver Budgetrichtlinien abgeschlossen
waren, ermoglichte das tatsachliche Steueraufkommen Mehrausgaben in be-
trachtlicher Hohe. Die Zunahme des Finanzvolumens fiihrte indes nicht, wie
nach der Konzeption des Rangordnungsverfahrens zu erwarten gewesen wire, zu
einer Hinzufiigung von "decision packages” unmittelbar unterhalb des Budget-
"cutoff”, sondern stattdessen erbat Gouverneur Carter von den einzelnen Behor-
den die Formulierung neuer, zusétzlicher "decision packages”. Als im folgenden
Jahr auf die Vorgabe von Ausgabenrichtlinien verzichtet wurde und die einzel-
nen Behorden entsprechend unrealistische Bedarfsanmeldungen einreichten, er-
folgte die notwendige Budgetreduktion, indem eine Neugestaltung der Rang-
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ordnung vorgenommen wurde, anstatt die "Marginal-packages” des Budgetvor-
anschlages zu streichen. Ahnliche Erfahrungen lieBen sich auch in Kalifornien
feststellen (vgl. State of California 1978, S. 36).

Dieses Abweichen von der urspriinglich beabsichtigten Vorgehensweise 148t sich
durch die Tatsache erkliren, da8 Budgetvolumen und Budgetstruktur nicht
unabhingig voneinander bestimmbar sind, sondern sich stattdessen gegenseitig
aufgrund der Existenz von Einkommens- und Substitutionseffekten im Sinne der
mikroékonomischen Haushaltstheorie beeinflussen. Eine bestimmte Rangord-
nung gibt nur die Priorititen des zugrundeliegenden Ressourceninputs wider, so
daB eine Rebudgetierung auch eine Korrektur der jeweiligen Rangordnung nach
sich zieht.

Ein besonderes Anliegen des ZBB besteht darin, die Fachkompetenz der Ebene
der Programmreferate zu erschlieBen, indem die entsprechenden Referenten in
ihrer vornehmlich programmatischen Funktion verstirkt in den Budgetpla-
nungsprozeB integriert werden sollen. Obwohl diesbeziigliche Anstrengungen
unternommen wurden, konnte das ZBB in der Regel diesem Anspruch nicht véllig
gerecht werden, da die primir programmatischen Informationen des Rangord-
nungsverfahrens nicht in addquaten Entscheidungskanalen weitergegeben und
verarbeitet wurden. So fand in Georgia die strukturelle Einfiigung des Rangord-
nungsverfahrens in budget-orientierten Entscheidungseinheiten statt, d.h. kon-
kret arbeitete die Programmebene den entsprechenden Haushaltsreferenten zu
(vgl. Minmier, G.S. 1975, S. 65). Wird das Rangordnungsverfahren auf diese
Weise faktisch von budgetiren Kriterien dominiert, wenn also Bedarfsanmel-
dungen und tatsichliches Haushaltsvolumen rein inputorientiert aufeinander
abgestimmt werden, so entsteht zu Recht auf der Fachreferatsebene der Ein-
druck, daB die dort generierten programmorientierten Informationen auBerhalb
des eigentlichen Entscheidungsprozesses stehen. Strategisches Verhalten, wie
z.B. die Einreihung potentiell gefahrdet gesehener Programme innerhalb des Be-
reichs sicherer Mittelausstattung, liegt dann entsprechend nahe, da eine zielkon-
forme Bewertung seitens iibergeordneter Entscheidungsinstanzen nicht erwartet
wird.

Implizit geht das Rangordnungsverfahren von der grundsitzlichen Independenz
der einzelnen "decision packages” aus, einer Annahme, die in der Praxis vor al-
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lem in denjenigen Staaten widerlegt wurde, deren ZBB-System in die bestehende
Organisationsstruktur eingebettet wurde. Die damit in der Regel fehlende
Kongruenz von Programm und Organisation lie Interdependenzen zwischen
"decision packages” voneinander unabhingig budgetierender Verwaltungsein-
heiten auftreten. Diese Wechselwirkungen erforderten bei der Konsolidierung im
Rangordnungsverfahren einen hohen Abstimmungsbedarf und schriankten den
Entscheidungsspielraum der einzelnen Referate teilweise erheblich ein (vgl.
Scheiring M.J. 1977, S. 376).

5. Umfang der Reallokation von Ressourcen

Angesichts des Stellenwertes, den die Moglichkeit der Reallokation bzw. der
Einsparung von Haushaltsmitteln als Argument zur Einfithrung des ZBB hin-
sichtlich der Neugestaltung budgetarer Entscheidungsprozesse einnimmt, kann
eine Gesamtbewertung dieser Konzeption nicht auf eine Uberpriifung dieses
Anspruchs verzichten.

Instruktiv sind in diesem Zusammenhang wiederum die Erkenntnisse, die in
Georgia gesammelt werden konnten. So ergaben sich nach Beendigung der erst-
maligen Durchlaufphase der ZBB-Prozeduren Haushaltseinsparungen von 57
Mill §. d.h. etwa von 5% des gesamten Haushaltsvolumens, die seitens Gouver-
neur Carters der erfolgreichen Anwendung des Verfahrens zugeschrieben wur-
den (vgl. Pyhrr, P.A. 1977, S. 7). Demgegeniiber bestritt ein GroBteil der befrag-
ten Mitglieder der beteiligten Behorden, daB diese Einsparungen auf die Zero-
Base Prozesse zuriickzufithren waren. Diese Ergebnisse wurden im wesentlichen
einer Verwaltungsreform im Jahre 1972 zugerechnet und im iibrigen sei es sehr
zweifelhaft, ob Umschichtungen groeren Ausmafles ausgeldst wurden (vgl. Min-
mier, G.S/Hermanson, R.H. 1976, S. 164f.; Suver, J.D./Brown, R.L. 1977, S. 81).
Zu dhnlichen Resultaten gelangt Lauth in einer ausfihrlichen Untersuchung der
bewilligten Mittel der einzelnen Behorden in den Haushaltsjahren 1973-1978
(vgl. Lauth, T.P. 1978, S. 424ff.). Anhand der Interpretation der verfiigbaren Da-
ten sieht sich der Autor zur SchluBlfolgerung veranlaft, da3 die Ausgabenent-
wicklung des States Georgia im beobachteten Zeitraum nach wie vor inkremental
- im Sinne marginaler Outputveranderungen - verlief. Obwohl detaillierte Analy-
sen iiber das AusmaB der Ressourcenallokation in anderen Staaten sparlich sind,
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verstérkt sich doch der Eindruck, daB spektakulare Erfolge weder zu verzeichnen
noch zwangsladufig zu erwarten waren (vgl. Dahlin, D.C. 1979, S. 101; Worthley,
J.A./Ludwin, W.G. 1976b, S. 4).

Demnach besitzt die Hypothese, das ZBB produziere lediglich inkrementale
Budgetveridnderungen, a priori wenig Aussagegehalt, da der Inkrementalismus-
begriff sich faktisch einer befriedigenden Operationalisierung entzieht. In der be-
reits angesprochenen Studie ermittelte Lauth, daBl 49,3% der gesamten Ausga-
benverinderungen des betrachteten Zeitraums inkremental zustande gekommen
waren, wenn jeweils jahrliche Variationen von bis zu 10% in diesem Sinne defi-
niert werden. Wird hingegen eine 15 prozentige Marge zugrundegelegt, so erhoht
sich der Anteil des inkrementalen Budgetvolumens auf 65,0%, bei Wahl eines
30%-Ansatzes - wie beispielsweise von Wildavsky verwendet (vgl. Wildavsky, A.
1979, S. 14) - gar auf 87,1% (vgl. Lauth, T.P. 1978, S. 424). Da das letztere Niveau
durchaus umstritten sein diirfte und sich die Wahl einer bestimmten MafgréBe
theoretisch nicht begrinden laft, kann aufgrund quantitativer Daten nicht
zwingend auf eine inkrementale Outputvariation geschlossen werden. Selbst im
Falle relativ geringer Veranderungsraten wird die Postulierung inkrementaler
Variationen problematisch bleiben (vgl. Langner, P. 1983, S. 157ff.) Da in der Re-
gel, so auch in der Abhandlung Lauths, bestehende Organsiationsstrukturen,
welche sich durch institutionelle Stabilitiat auszeichnen und daher relativ konti-
nuierliche Ausgabenentwicklung abbilden, die Grundlage der Datenbasis abge-
ben, kann die eigentliche Beantwortung der Frage nach inkrementaler Output-
varation nur an den konkreten Programmstrukturen, d.h. auf der Mikroebene
der Verwaltung, ansetzen, um diesbeziigliche Informationen zu generieren®.

IV. Politisch - organisatorische Aspekte
1. Partizipative Elemente und Implementationsstrategie
Neben konzeptionellen Faktoren spielten, wie bereits erwahnt, auch partizipa-

torische Dimensionen bei der Einfithrung des ZBB innerhalb der amerikanischen
Administration eine wesentliche Rolle. Durch den gezielten Ruckgriff auf die

5) Diese Uberlegung wird im iibrigen von Lauth auch angedeutet (vgl. Lauth, T.P. 1978, S. 428).
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Programmebene der Verwaltung strebten die Initiatoren die Aktivierung der
dort angesiedelten Fachkompetenz an. Desweiteren erhofften sie eine Erhéhung
der Motivation dieser Mitarbeitergruppe aufgrund deren verstarkter Integration
in die Haushaltsprozesse. Wenngleich derartige partizipative Elemente auch
einhellig begrifit wurden (vgl. u.a. Minmier, G.S./Hermanson, R.H. 1976, S.
157f.; Dahlin, D.C. 1979, S. 101; Gruendel, G.F. 1979, S.53f.), zeigten sich mit
fortschreitender Erfahrung gravierende Abweichungen von den urspriinglichen
Intentionen. Die Tatsache, daf die ZBB-Prozeduren vielfach in budgetierungs-
orientierten Informations- und Entscheidungskanalen eingebunden waren, hatte
zur Folge, dafl die angestrebte Mitwirkungsmoglichkeit der Fachreferenten zwar
formal vorlag, materiell indessen das Gewicht der Haushaltsreferenten faktisch
noch erhéht wurde, da die Rangordnungsprozeduren oftmals in deren Aufgaben-
bereich fielen. So ist es nicht verwunderlich, wenn gerade diese Mitar-
beitergruppe ihren EinfluBl gestarkt sah und diesem Konzept aufgeschlossen
gegeniiberstand (vgl. Minmier, G.S./Hermanson, R.H. 1976, S. 158f.).

Angesichts der Ausrichtung auf eine neue Zielgruppe im Haushaltsproze8 und
der Bedeutung geeigneter ImplementationsmafSinahmen zur Entfaltung der
Leistungsfihigeit des ZBB sowie der Akzeptanz durch die Verwaltung, wire ein
besonderes Augenmerk fiir diese Problemkreise zu erwarten gewesen. Obwohl
sich am Beispiel Georgias das starke personliche Engagement durch Gouverneur
Carter demonstrieren lieB, war fir die Wirkungsméglichkeit einer Reformkon-
zeption dariiberhinaus eine gleichgerichtete Reaktion der Verwaltungsspitze un-
erlafllich (vgl. Minmier, G.S./Hermanson, R.H. 1976, S. 155ff.). Im tbrigen war
die Tatsache erstaunlich, daB vor allem vor der erstmaligen Durchfiihrungsphase
die notwendige Vorbereitung der beteiligten Mitarbeiter zu wiinschen ibrig lie8.
Dieser Sachverhalt uberrascht auch deswegen, weil die avisierte Gruppe der
Fachreferenten in der Regel mit analytischen Techniken nicht in dem MaBe wie
die Mitarbeiter der Haushaltsabteilungen vertraut waren (vgl. Hogan, R.L. 1975,
S. 108; Minmier G.S. 1975, S. 108). Die unzureichende Konkretisierung von
Durchfihrungsrichtlinien bewirkte neben dem Problem der Papierflut einen
enormen Zeitdruck, der sich aufgrund der iberwiegenden Eingliederung in den
herkéommlichen Budgetierungssblauf als extrem belastend herausstellte. Die
Qualitat der erarbeiteten Informationen war in vielfiltiger Weise beeintrichtigt,
was sich z.B. an der Suche nach alternativen Wegen zur Zielerreichung belegen
lieB, die, als primar analytisch ausgerichtete Tatigkeit, zur rein mechanischen
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routineméfBigen Prozedur degenerierte (vgl. u.a. Pyhrr, P.A. 1973, S. 130f,, 132;
Minmier, G.S. 1975, S. 264; Dahlin, D.C. 1979, S. 98f.; State of California 1978, S.
37).

2. Zur Rolle legislativer Institutionen

Wihrend beispielsweise in Georgia und in Texas ein weitgehendes Desinteresse
des Parlaments am ZBB und den erzeugten Informationen zu verzeichnen war,
(vgl. Hogan, R.L. 1975, S. 99; Minmier, G.S. 1975, S. 180), ging in Montana die
Initiative zur Einfithrung des ZBB von der Legislative aufgrund Unzufriedenheit
mit den herkommlichen Budgetklassifikationen aus (vgl. Fitzpatrick, J.S. 1980,
S.11). In zahlreichen Fillen bestand seitens der Exekutive wenig Neigung, ZBB-
Informationen weiterzureichen, da sich die Bewilligungsverfahren der parlamen-
tarischen Entscheidungsgremien an traditionellen Klassifikationsschemata aus-
richteten (vgl. Bertone, T.L. 1977, S. 23 f.; Dahlin, D.C. 1979, S. 85). Mittelfristig
bleibt dennoch zu vermuten, dafl von parlamentarischer Seite eine fortschrei-
tende Aufgeschlossenheit gegeniber den ZBB-Prozeduren festzustellen sein
diirfte, da gerade aus dieser Richtung die Initiative zur "sunset legislation” aus-
ging - einem Verfahren, das prinzipiell gleichartige Gedanken beinhaltet.

V. AbschlieBende Bemerkungen

"The overselling of new ideas is a chronic problem in American public
administration” (Schick, A. 1977, S. 19). Dieses Statement Allen Schicks, einer
der profundesten Kenner der amerikanischen Verwaltungsgeschichte, dokumen-
tiert treffend die Problematik des Zero-Base-Budgeting im Regierungs- und
Verwaltungssystem der USA. Ahnlich wie schon das PPBS litt das ZBB unter
einem enormen Erwartungsdruck und einer unrealistischen Fehleinschitzung,
die spater den Blick fiir die Vorzige dieser Konzeption verstellte. Schon allein die
- fehlerhafte - Namensgebung verleitete zu miBverstiandlichen Interpretationen:
Sinn und Zweck der Gedanken des Zero-Base-Budgeting ist nicht ein "tabula
rasa” - Anspruch, auch wenn die Intentionen seines Begriinders P.A. Pyhrr in
diese Richtung abzielen mégen. Seinen Wert entfaltet das ZBB in der Betonung
des Evaluationsgedankens auf solchen Gebieten, auf denen éffentlichen Ent-
scheidungstragern tatsachliche Optionen offenstehen; insofern ist das ZBB wohl



322 Wolf-Dieter Amsler

auch inkremental zu interpretieren. Gerade in diesem sensiblen Entscheidungs-
bereich offeriert diese Konzeption in Form der Mittelabstufungen und der geziel-
ten Suche nach Handlungsalternativen Mechanismen, die eine Erhéhung der
Transparenz des Entscheidungsspektrums méglich macht, in dem "trade offs”
zwischen einzelnen Aufgabenbereichen sichtbar werden. In diesem Sinne greift
das Zero-Base Budgeting auf das bereits vor drei Jahrzehnten diskutierte Kon-
zept des “alternative budget system” (vgl. Lewis, V.B. 1952) zuruck, aber auch
Gedanken des "performance budget” lassen sich in der Methodik des ZBB aus-
machen. Somit stellt das ZBB in erster Linie eine Budgetierungstechnik dar: we-
niger ambitiés als umfassende Planungssysteme, sondern stattdessen beschei-
dener im Anspruch der Verbesserung der Wirtschaftlichkeit staatlichen Han-
delns. Dort, wo Effizienzdenken noch wenig verbreitet ist, vermag ein solcher An-
satz spirbare Fortschritte zu erzielen, nicht umsonst wurde bei nahezu allen An-
wendern die Verbesserung der Managementinformation als wesentlicher Erfolg
der Implementation des ZBB bezeichnet. Auch der Umstand, daB dieses Ver-
fahren nahtlos in bestehende Organisationsstrukturen eingefligt werden konnte,
dokumentiert seine Praktikabilitat und Flexibilitat. Der bewufite Verzicht auf
sogenannte "groBe Losungen”, d.h. die Generierung strategischer Zieldi-
mensionen, erwies sich vor allem auf staatlicher (und kommunaler) Ebene der
amerikanischen Administration von Vorteil, denn restriktives Element der
Haushaltsplanung ist hier vornehmlich die Einnahmenseite. Implizit vorgege-
bene Zielsetzungen, sei es z.B. anhand zweckgebundener Finanzzuweisungen, be-
wirken, dafl der Budgetierungsprozer3 letztlich auf die Optimierung von Akti-
vititen abzielt (vgl. Draper, F.D./Pitsvada, B.T. 1981, S. 78; Wildavsky, A. 1975,
S.132).

Als schwerpunktmaBiger "bottom-up”-Prozef integriert die ZBB-Konzeption die
Programmebene der Verwaltung in weit stirkerem Mafle in das Haushalts-
verfahren als zuvor. Wenngleich die tatsachliche materielle EinfluBnahme in der
Praxis auch zu wiinschen ubrig lief3, darf der positive "impact” dieser Mafinah-
men dennoch nicht unterschatzt werden, wie die einschliagigen Erfahrungen be-
statigen. Mag auch der Anspruch der Realisation von Haushaltseinsparungen
weitgehend nicht im gewunschten Mafle in die Tat umgesetzt worden sein, so gilt
es zu bedenken, daB nicht budgetiare Prozeduren fiir die Héhe des Haushalts-
volumens verantwortlich zu machen sind, sondern dies resultiert letztlich - neben
den finanziellen Gegebenheiten - aus politischen Entscheidungskalkiilen. Nach
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knapp uber zehnjahriger Erfahrung in einer Vielzahl amerikanischer Bundes-
staaten deutet sich an, dafl die Zukunft des Zero-Base Budgetings sich in der
Schwebe befindet, auch wenn die Mehrzahl seiner Anwender zu uberwiegend po-
sitiven Urteilen gelangte. Dort, wo die Konzeption auf Mingelerscheinungen
traf, denen sie weitgehend begegnen konnte, wo Anspriiche und erzielte Resulta-
te moglichst kongruent ausfielen, wird das ZBB wohl auch weiterhin die notwen-
dige Unterstiitzung erhalten, um in den folgenden Jahren, wenn auch wahr-
scheinlich standigen Modifikationen unterworfen, als verbindliche oder auch frei-
willige Budgetierungstechnik zu dienen. Die Uberlebenswahrscheinlichkeit des
ZBB kann in den Bundesstaaten wohl hoher eingeschitzt werden, da die auf zen-
tralstaatlicher Ebene starke Personalisierung - in diesem Fall mit Jimmy Carter
- hier weit weniger ausgepragt ist und eine Bewertung sich eher an sachlichen
Kriterien ausrichtet. Da im tubrigen Budgetierungsabliufe routinisierte Mecha-
nismen darstellen, dirfte das Beharrungsvermogen der Verwaltung die weitere
Anwendung der ZBB-Techniken begiinstigen - es sei denn, eine neue Reformkon-
zeption stiinde vor der Tur.
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Summary

Intitially developed in private business Zero-Base Budgeting was introduced into
American public administration during the preceding decade. After the failure of
PPBS this budget reform seemed to be a more promising attempt for increasing
efficiency and effectiveness of public activity. As a result of budgetary limitations
the dominant motive for implementing ZBB concentrated on reducing spending
resp. the reallocation of financial funds. Furthermore an extensive integration of
program managers into budgeting procedures was explicity emphasized. How-
ever, after more than ten years of practical experience in nearly half of all US-
american state governments it is evident that desired ends have not been
realized. In addition to unrealistic expectations in the primary stage and the ab-
sence of anticipated savings conceptional shortcomings especially in the formu-
lation of decision packages and the feasibility of the ranking process can be stated
as essential aspects. Moreover deficiencies of the implementation strategy and
the lack of indispensable incentives necessary to adopt new budgeting procedures
by members of involved organizations impeded the efficacy of ZBB'’s reformatory
impact. The name of the process itself was misunderstanding: it became apparent
that a complete zero-base approach could not be intended but realistically
methods to reveal options for marking trade-offs between competitive programs
and activities. In this regard ZBB may be interpreted as an incrementally orien-
ted budgeting technique which seems to be an useful procedure in such cases
where systematic economic analysis has not been common up to this time. Accor-
dingly most of its users mentioned the increased quality of management infor-
mation as main benefit of this process. Despite of various deficiencies ZBB was
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mainly regarded as a beneficial and successful management tool for evaluating
expenditures and improving budgeting procedures.
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Haushaltsdefizit

- konjunkturbedingtes

- strukturelles

- transitorisches
Haushaltskonsolidierung
- quantitative

- qualitative

Impact objectives: siche Wirkungsziele
Indexierung von Steuern

Ineffizienz

- allokative

- innere bzw. X-Ineffizienz

- technische
Inkrementale Budgetierung
Investitionsausgaben, 6ffentliche

Investitionsprogramm, 6ffentliches

Kalkulatorische Kosten
Konsolidierungsbedarf 6ffentlicher Haushalte
Konsumentenrente
Kostenbeschrankungsfaktoren

Leistungskonzeption
Logit-Modell

Minimum level
Nettokreditaufnahme, 6ffentliche:

siehe Haushaltsdefizit, 6ffentliches
Normalverschuldung
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14 ff.
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Nutzen-Kosten-Analyse

Nutzungsindikatoren: siehe Ausbringungsziele

Offentliche Unternehmen
Output objectives: siehe Ausbringungsziele

Pay-as-you-use-Prinzip

Performance Budget
Planning-Programming Budgeting

System (PPBS)

Planungsintegration

Pooling-Modell

Priferenzbekundungen, gruppenspezifische
Praferenzen

Prioritdtensetzung

Programmbudget
Programmvertréige
Proposition 13

Rangordnungsverfahren
Rationalitat, selektive
Realausgaben, offentliche
Rechnungshéfe
Regulierungsbudget
Risikoaversion

Sachkontrolle

Spezifikation, stochastische
Staatsversagen
Staatsverschuldung: siehe
Haushaltsdefizit, 6ffentliches
Stellenkegel
Steuerbelastungsgefihl

25, 28, 182, 196,
294 f., 298
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43,51
27f.,322

27 ff., 167,293

28 ff., 169, 293
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125f.
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Steuererhéhungen, heimliche
Steuervergiinstigungen: siehe Tax expenditures
Streikrecht im o6ffentlichen Dienst
Subsidiaritatsprinzip

Sunset legislation

Tax expenditures
Trage Reaktionsbereiche
Trennungsrechnung

Verfassung, Begriff
Verfiigungsrechte
Vermégenshaushalt
Versickerungsthese
Verwaltungshaushalt
Verwaltungskontrolle
Volksentscheid

Waibhlersensibilitat
Wahrnehmungsverzerrung
Wertschatzung offentlicher Ausgaben:
siehe Ausgabenwiinsche
Wirkungsziele

Wirtschaftlichkeit: siehe Effizienz
Wohnungs- und Stadtebau

Zero-base budgeting

Zinsausgaben, 6ffentliche

Zufihrungen
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STAATLICHE ALLOKATIONSPOLITIK IM MARKTWIRTSCHAFTLICHEN SYSTEM
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