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Erster Teil: Der Staat in der Gesamtwirtschaft

§1 Der Gegenstand der Finanzwissenschaft

A

Begriffliche Abgrenzungen

. Der Begriff "Finanzen"

Entstehung und Bedeutungswandel des Begriffs "Finanzen"

Fruher war der Begriff "Finanzen" negativ belastet, Finanzer bedeutete svw. Wucherer. Er entwickelte sich
aus finatio (mlat.): Beendigung, richterliche Entscheidung. Unter Beendigung verstand man die Beendigung
eines Verfahrens durch Ausgleichzahlung. Unter Finanzen verstand man im 14. Jh. vor allem Geld- und Bor-
sengeschafte, danach Wucher und Betrug, ab dem 17.Jh. neutraler z.B. Besteuerung bzw. Steuerzahlungen.
Finanzwissenschaft ist die Wissenschaft von den Finanzen der 6ffentlichen Hand. Sie entwickelte sich in den
letzten 200 Jahren und ist eine Grundwissenschaft der VWL.

Finanzwissenschaft in anderen Sprachen

englisch: public finance # fiscal policy (makrookonomische Stabilisierungspolitik)
franzosisch: science des finances
italienisch: finanza publica, scienza della finanza, scienza finanziara

l. Charakterisierung der "Finanzwissenschaft"

De

finition der Finanzwissenschaft:

Die "Finanzwissenschaft" ist die Lehre von der dffentlichen Finanzwirtschaft, von den finanziellen
Aktivitaten der Gebietskorperschaften des Staates, der Gemeinden und der parafiskalischen Gebilde,
sowie ihren Beziehungen zum privaten Sektor. Teilweise synonym gebrauchte, aber nicht ausreichend
prazise Begriffe sind "Finanzwirtschaftslehre" und "Staatswirtschaftslehre".

Neben der offentlichen Finanzwirtschaft gehéren auch die Beziehungen zum privaten Sektor zur
Finanzwissenschaft:

Die Finanzwissenschaft ist demnach nur ein Teil der Volkswirtschaftslehre, némlich das Spezialgebiet,
das sich auf das Wirtschaften des offentlichen Sektors und seine Beziehungen zum privaten Sektor einer
Volkswirtschaft konzentriert hat.

Au

Die offentliche Finanzwirtschaft hat im marktwirtschaftlichen System eine erganzende, dienende
Funktion. Sie soll private Winsche und Ziele verwirklichen helfen, die durch rein private Aktivitat nicht im
genugend grofRen Umfang erflllt werden konnten oder aber nur mit unerwiinschten Nebeneffekten.

fgaben der Finanzwissenschaft

Die Finanzwissenschatft hat zum einen die Aufgabe, eine empirische Analyse der Funktionsbedingun-
gen des "Produktionssektors" Staat vorzunehmen. Zum anderen hat sie normativ zu priifen, in welchen
Féallen staatliche Aktivitat notwendig bzw. rein privater Aktivitat tberlegen ist.

Die Abgrenzung des "6ffentlichen Sektors" kann je nach Fragestellung enger oder weiter ausfallen.
Unstrittig gehdren dazu die Gebietskorperschaften (Bund, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande
sowie ggf. die EU). Zuweilen werden auch die Parafisci ("intermediare Finanzgewalten") einbezogen.
Dies sind nach ahnlichen Grundsatzen wie die Gebietskorperschaften organisierte Gebilde, die eine
offentliche Aufgabe wahrnehmen und sich durch eigene Zwangsabgaben finanzieren, jedoch eine

eigene Haushaltsfiihrung besitzen.
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parafiskalische Gebilde = Parafisci oder -fiski

am wichtigsten: Sozialfiski (Arbeitslosenversicherung, gesetzliche Renten-, Kranken-, Unfall- und Pflege-
versicherung). Sie haben die Funktion einer Zwangsversicherung der Biirger. Sie finanzieren sich tiber
die Zwangseinnahmen der Sozialversicherungsbeitrage.

Kirchen

Kammern und Innungen (z.B. Handwerkskammer, IHK): Selbstverwaltungsorganisationen der privaten
Wirtschaft, die aber zumindest teilweise offentliche Aufgaben (z.B. Prifungs- und Ausbildungswesen)
wahrnehmen.

aulerdem: Sondervermdgen (z.B. Lastenausgleichsfond)

Parafisci sind offentliche Haushalte, die verselbstandigt neben dem eigentlichen o6ffentlichen Haushalt ste-
hen. Sie zeichnen sich durch eigene Haushaltsfuhrung aus und nehmen staatsgleiche oder -ahnliche Funk-
tionen wahr. Sie haben mit dem Fiskus gemeinsam, daf sie offentliche Aufgaben erflllen (Staatsaufgaben
wurden ihnen Ubertragen) und das Recht haben, zur Finanzierung steuerahnliche Zwangseinnahmen zu
erheben. Die Trennung ist beabsichtigt, weil die wahrgenommenen Aufgaben so wichtig sind, dal} sie
kontinuierlich erfillt werden missen bzw. eine langerfristige Mittelplanung maoglich ist.

B. Inhalt der Finanzwissenschaft

[. Finanzwissenschaft und VWL

Zur VWL gehoren neben der Finanzwissenschaft die Volkswirtschaftstheorie und die Volkswirtschaftspolitik.

Il. Teilgebiete und Nachbardisziplinen der Finanzwissenschaft

Die Teilgebiete der Finanzwissenschaft lassen sich nach mehreren Kriterien systematisieren:

nach "Theoriebezug" unterscheidet man Finanztheorie und Finanzpolitik

Wahrend die Finanztheorie als die Lehre von den Bestimmungsfaktoren und den Gesetzmaligkeiten
der offentlichen Finanzwirtschaft sowie den Auswirkungen finanzwirtschaftlicher Malinahmen auf die
Volkswirtschaft anzusehen ist, befalit sich die (wissenschaftliche) Finanzpolitik mit den offentlich-
wirtschaftlichen Zielen und den Mitteln zu ihrer Verwirklichung.

nach "Institutionen" (Sachbereiche, in denen etwas passiert) differenziert man Finanzgeschichte,
Ordnung der Finanzwissenschaft, 6ffentliche Einnahmen und o6ffentliche Ausgaben. Die Ordnung der
Finanzwissenschaft 14t sich untergliedern in Finanzverfassung bzw. Finanzpolitik und Willensbildung.
Die Finanzverfassung umfaft alle rechtlichen Normen, die fir die ffentliche Finanzwirtschaft im
Ganzen, in Einnahmen und Ausgaben, gelten. Einen wichtigen Teilbereich bildet der Finanzaus-
gleich, d.h. die Regelung der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverteilung zwischen den
verschiedenen offentlichen Korperschaften.

nach der "Zielorientierung" (nach Musgrave) unterscheidet man die Teilbereiche

Als Aufgaben der Finanzpolitik werden nach R.A. Musgrave (1) Allokationspolitik, (2) Distributions-
politik und (3) Stabilisierungspolitik unterschieden. Dabei ist unter Allokation die Aufteilung der
volkswirtschaftlichen Ressourcen auf den privaten und 6ffentlichen Bereich sowie innerhalb dieser
Bereiche zu verstehen. Distributionsziele betreffen die Veranderung der primaren Einkommens- (und
Vermogens-)Verteilung durch staatliche MalRnahmen. Stabilisierungsziele umfassen Konjunktur- und
Wachstumsziele.

= Allokation (Mikroebene): "Effizienz", d.h. Verwendungsstruktur des Sozialprodukts bzw. Ressourcen-
nutzung

= Distribution (Mikroebene): "(soziale) Gerechtigkeit", d.h. Herstellung einer gerechten Einkommens-
und Vermdgensverteilung

= Stabilisierung (Makroebene): "fiscal policy", d.h. die Makroziele Vollbeschaftigung, Preisstabilitat,
Wirtschaftswachstum und auRenwirtschaftliches Gleichgewicht

Einfiihrung in die Finanzwissenschaft 2 © StB'01



Nachbardisziplinen der Finanzwissenschaft

Als Nachbar- bzw. Hilfsdisziplinen der Finanzwissenschaft sind vor allem Wirtschaftsgeschichte, Finanz-
und Steuerrecht, Soziologie und Psychologie, Statistik und die makrodkonomische Stabilisierungspolitik
(insbes. Geldpolitik) zu nennen.

82 Der Staatssektor im Wirtschaftskreislauf

A. Ein einfaches Kreislaufschema

[. Zur Methodik

Man betrachtet den Staat im Wirtschaftskreislauf hoch aggregiert und realitatsfern als Blockstaat.

Eine systematische Darstellung des Staatssektors im Wirtschaftskreislauf hat darauf abzustellen, daf3 (1)
die Art der staatlichen Transaktionen von den Transaktionen der Gbrigen Teilnehmer am Wirtschaftspro-

zel (private Unternehmen, private Haushalte, Ausland) abgegrenzt werden kann sowie (2) eine Aussage
dartiber maglich wird, in welche Richtungen Wirkungen von staatlichen Aktivitaten zu erwarten sind.

Zwischen den Polen des Kreislaufs bestehen starke Wechselwirkungen.

Strome im Kreislauf zwischen dem Staat und anderen Polen sind sehr eingeschrankt, denn es werden nur
monetare Strome und diese nur undifferenziert betrachtet. Im Kreislauf werden beispielsweise Einnahmen, die
versteckter Form nicht monetar stattfinden, oder Ausgaben, die in realer Form vorkommen, nicht erfal3t.

Die 6konomischen Aktivitaten des Staates werden allerdings in der Kreislaufanalyse nur insoweit erfaf3t,
als sie einen Niederschlag im Budget finden. Erfafit wird demnach nur, was monetar auszudrticken ist.
Hieraus kann jedoch noch nicht auf die Qualitat der staatlichen Leistungserfiillung geschlossen werden
(Sonderproblem der Ausgabenintensitat der offentlichen Ausgabenerfiillung).

Il Interpretation

Ubersicht {ber einen Wirtschaftskreislauf vgl. Skript S.16

Ein einfaches Schema der Kreislaufbeziehungen zwischen den 4 gesamtwirtschaftlichen Sektoren ver-
deutlicht, dalk es verschiedenartige Beziehungen zwischen Staat und den (brigen gesamtwirtschaft-
lichen Sektoren gibt. Neben Austauschbeziehungen, bei denen einem realen Strom ein entsprechender
monetarer Strom gegentbersteht, existieren namlich einseitige Beziehungen ohne entsprechende
Gegenleistungen.

Solche einseitigen Beziehungen konnen bestehen (1) in monetaren Beziehungen, denen keine entspre-
chenden realen Gegenleistungen gegenuberstehen, sowie (2) in einseitigen realen Beziehungen, die
aus der Produktion der sogenannten 6ffentlichen Giiter resultieren.

+ "normale" Stréme, die mit Gegenleistungen verbunden sind
= z.B. Arbeitsleistungen gegen Lohne und Gehalter (Staat als Arbeitgeber fur Professoren etc.)
= Marktbeziehungen des Staates: staatlicher Konsum (Biromaterial, Reinigungskrafte) sowie
staatliche Investitionen
= Offentliche Unternehmen produzieren Guter oder bieten Dienstleistungen an und fordern daftir
Gebihren (z.B. Millentsorgung, Wasserversorgung) — Nachfrager sind hier Unternehmen und
private Haushalte gleichermalien
- Strdme ohne Gegenleistung (einseitige Transferzahlungen)
= Musterbeispiel: Steuern sind eine Zwangsabgabe des Steuerzahlers, unabhangig, ob bzw. wieviel
Leistungen er dafir bekommt. Auch dies gilt fur private Haushalte (EinkSt, KfzSt, ErbSt etc.) und
Unternehmen (K6St, GewSt, MwSt etc.). Man spricht von direkten Steuern, da die Steuern am
Individuum "hangenbleiben”.
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= Transfers im engeren Sinne gehen in die andere Richtung: man meint i.d.R. Sozialtransfers des
Staates an die privaten Haushalte. Sie sollen — so zumindest die vordergriindige Rechtfertigung —
der Verbesserung der sozialen Situation des einzelnen bzw. der Lenkung dienen.

= Subventionen sind Transfers vom Staat an die Unternehmen. Sie werden als wirtschaftspolitisches
Instrument eingesetzt, um eine bestimmte Wirkung zu erzielen.
Sie werden, obwohl sie gerne als "Geschenke" des Staates angesehen werden, tatsachlich i.d.R. in
Erwartung einer Gegenleistung gezahlt. Solche Gegenleistungselemente kdnnen sein:
- starkste Form der Auflage: Subventionen zu bestimmten Verwendungszwecken, z.B. Dieseldl in

der Landwirtschaft (spezielle Form von Produktionsfaktoren fiir ein bestimmtes Einsatzfeld)
- schwachste Form: Zugehdrigkeit zu einem Kreis bestimmter Unternehmen, z.B. Landwirtschaft
- Zwischenformen: Verhaltensauflagen (z.B. Stillegungssubventionen) u.a.
« einseitige Transfers nicht monetarer Art

Kernaufgabe des Staates ist die Produktion offentlicher Gter, die der private Sektor nicht produzieren

kann, weil der Markt versagt bzw. versagen wiirde (z.B. Landesverteidigung, Innere Sicherheit und

Ordnung, grofraumige Infrastruktur). Man spricht auch von "klassischen" Staatsaufgaben.

Systematik von Einnahmen und Ausgaben vgl. Skript S.17

Im einzelnen besteht die Ausgabenseite des Staates aus (1) Ausgaben fir den Kauf von Gitern und
Dienstleistungen, (2) Ausgaben fiir Transferzahlungen an private Haushalte und (3) Ausgaben fiir
Subventionen an Unternehmen. Die Einnahmeseite des Staates besteht aus (1) Erwerbseinkinften, (2)
Gebuhren und Beitragen, (3) Steuern sowie (4) Einnahmen aus der Kreditaufnahme.

Zentrales Konzept auf der Einnahmeseite ist die Systematisierung nach Marktnahe bzw. Marktferne.
« Steuerns.o.
= Sonderfall sind zweckgebundene Steuern, die eigentlich im Widerspruch zur Idee der Zwangs-
finanzierung stehen.
+  GebUlhren und Beitrage
= Gebuhren sind Abgaben fir einzelne Staatsakte. Die Einzelleistung muf® nur bezahlt werden, wenn
sie in Anspruch genommen wird (z.B. Palgebdihr, Eintritt in éffentliche Einrichtungen). Wegen ihres
Zwangscharakters spricht man auch von steuerahnlichen Verwaltungsgebuhren.
= Beitrage werden flr staatliche Akte erhoben. Dem Aquivalenzprinzip (Entsprechung von Leistung
und Gegenleistung) wird dadurch Rechnung getragen, dalk vor allem Betroffene zur Kosten-deckung
staatlicher Akte beitragen sollen (z.B. Anliegerbeitrage, weil vermutet wird, dal® insbeson-dere die
Anlieger von einer StralRe profitieren). Eine bessere Kostenabdeckung ist wegen technischer
Schwierigkeiten (z.B. Strallennutzung) nicht machbar.
«  Erwerbseinkinfte, z.B. Sparkasse (Grundidee: nicht in erster Linie Gewinnerzielung)
Heute gilt der Haushaltsgrundsatz der Non-Affektation: Einnahmen sind nicht zweckgebunden, sondern
dienen in ihrer Gesamtheit zur Deckung aller Ausgaben (Gesamtdeckung). Dadurch sollen eine moglichst
individuelle Prioritatensetzung erreicht werden.
Nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip werden véllig unabhangig vom Nutzen nur soviel Steuern erhoben, wie
man zum Wohle der Allgemeinheit ben6tigt. Es gilt das Prinzip des gleichen Opfers.

Auf der Ausgabeseite werden Kaufe und Transfers unterschieden:

«  Bei Kaufen dient der Markt als Interaktionsmechanismus.

- Transfer dienen nicht der direkten Inanspruchnahme von Ressourcen, sondern der Umleitung von Geld-
stromen (Umverteilung)

Quantitative GroBenordnung der Kreislaufbeziehungen

Strome des Staates beziffern sich auf mehrstellige Milliardenbetrage.

Eine quantitative Analyse der Kreislaufbeziehungen zeigt, dal der Staat einen gesamtwirtschaftlich
wesentlichen Faktor darstellt. Damit wird die 6ffentliche Finanzwirtschaft zugleich ein Mittel zur gezielten
Beeinflussung des privaten Sektors, und zwar (nach R.A. Musgrave) (1) unter allokativem Aspekt, (2)
unter distributivem Aspekt und (3) unter stabilisierungspolitischem Aspekt.
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lIl. Aussagegrenzen

Ein zunehmender Strom suggeriert eine zunehmende Leistung. Ebenso zeigt der Kreislauf nicht, ob Staatstatig-
keit sinnvoll, notwendig oder produktiv ist.

Einordnung von Begriffen im Kreislaufschema — Klausurbeispiel

«  Wohngeld: Transfer an Haushalte (Sozialtransfer)

- Abwassergebuhr: Gegenleistung fir staatliche Entsorgungstatigkeit. Erwerbseinkunft des Staates von
Haushalten und Unternehmen

« Investitionszulage: Subvention (Transferzahlung an Unternehmen)

«  Wehrpflicht: versteckter o6ffentlicher Bedarf (Leistungen des privaten Sektors an den Staat ohne Gegen-
leistungen). In diesen Bereich fallt auch bspw. der Lohnsteuereinzug der Unternehmen.

« Beamtenbesoldung: Kaufakt des Staates — Kauf von Arbeitsleistung (und mdglicherweise nicht marktad-
aquate Besoldung)

«  Abgasnormen (Vorschriften aus umweltpolitischen Griinden zur Verringerung der Abgasemission): ohne
Zahlungsstrom, kein versteckter 6ffentlicher Bedarf, aber éffentliche MaRnahme, die als Alternative zur
Finanzpolitik gesehen wird.

B. Staatsquoten und ihre Aussagekraft

l. Zur Methodik der Quotenbildung

Quoten sollen zur besseren internationalen Vergleichbarkeit einen quantitativen Ausdruck fur die Stellung des
staatlichen Sektors in einer Volkswirtschatft liefern.

Der Versuch, das Ausmal der okonomischen Aktivitaten des Staates zu erfassen, setzt geeignete
Indikatoren voraus. Sinnvoller als absolute Werte sind dabei relative Zahlen, wie sie in Form von sog.
staatswirtschaftlichen Quoten bzw. Staatsquoten entwickelt worden sind.

Man unterscheidet:
« echte Quoten
 unechte Quoten: nicht alle Teile des Zahlers sind im Nenner enthalten
= Beispiel: Im Nenner der Steuerquote ( Stwereimahmen ) steht das Nettosozialprodukt zu Faktorkosten, in

Volkseinkommen

dem indirekte Steuern nicht enthalten sind.
= Aussagegrenzen: unterschiedliche Gewichte konnen die Ergebnisse verzerren.
 Beziehungszahlen: es besteht kein direkter Bezug zwischen Zahler und Nenner, z.B. Staatsausgaben je
Kopf der Bevolkerung.

Bei der Arbeit mit Quoten sind die Auswahl und Abgrenzung von Zahler (Indikator) und Nenner (BezugsgroRe)
entscheidend. Insbesondere die Abgrenzung des staatlichen Sektors macht Probleme:
+ Auswahl der Sozialproduktsgrofe
- Einbeziehung der Gebietskdrperschaften oder auch der Parafisci, Sozialversicherungstrager und
Sondervermdgen. Offentliche Unternehmen werden z.B. in der VGR zu einem erheblichen Teil weg-
definiert.
Die Abrechnung erfolgt je nach ZweckmaRigkeit.
Nachteil: Quoten sind z.B. durch die Wahl der Zeitperiode manipulierbar.

Konvergenzkriterien:
- Offentliches Haushaltsdefizit nicht groRer als 3%
«  Schuldenstand nicht groRRer als 60%
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Il. wichtige Staatsquoten

Als wichtigste Quoten werden ublicherweise die "Allgemeine Staatsquote" (Anteil der gesamten Staats-
ausgaben am BSP oder BIP) sowie die "Volkswirtschaftliche Steuerquote” und die "Volkswirtschaftliche
Abgabenquote" (d.h. Steuern und Sozialabgaben) betrachtet. Daneben IaRt sich eine Vielzahl von spe-
ziellen Staatsquoten bilden.

Staatsausgaben(Ag; )

BSP
Die allgemeine Staatsquote sagt aus, welcher Teil des Sozialprodukts durch 6ffentliche Kassen lauft.
Allerdings werden keine Aussagen Uber die Zusammensetzung der Staatsausgaben oder den wirt-
schaftspolitischen Sinn gemacht. Eine héhere Staatsquote besagt, daR der Staat das Sozialprodukt und
seine Verwendung in héherem Malie beeinfludt. Dies ist wichtig fir Allokationsentscheidungen.

reale Staatsausgaben(Rg;)
BSP

Die Realausgabenquote sagt aus, wie viele Anteile der Staat beansprucht, so daf sie dem privaten
Sektor nicht mehr zur Verfigung stehen.

1. Aligemeine Staatsquote:

(hauptsachlicher Indikator im internationalen Vergleich)

2. Realausgabenquote:

(wirkliche Beanspruchung abzuglich Transfers)

Rg; — Vorleistungen

BSP
Der Beitrag des Staates an der Wertschopfung wird fiktiv gemessen an den Personalausgaben des
Staates.

3. Anteil des Staates an der Wertschopfung:

(Vorleistungen sind Kaufe des Staates)

SteuereinnahmenT
BSP
Die volkwirtschaftliche Steuerquote gibt an, wieviel vom BSP der Staat durch Steuern erzielt.
SteuernT + Sozialabgaben (SA)

BSP
Es werden alle Staatseinnahmen (Steuern und steuerahnliche Sozialabgaben) erfafit.

4. Volkswirtschaftliche Steuerquote:

5. Abgabenquote:

Weitere Differenzierungen sind moglich, z.B. die Transferquote neben der Realausgabenquote. Werden nur
einzelne Ausgabenkategorien betrachtet, erhalt man spezielle Staatsquoten wie z.B. die Investitionsquote
(staatliche Investitionen) oder die Zinsausgabenquote (2nsen aut Staatsschuid ),

Staatsausgaben

Probleme konnen heruntergespielt werden, da die Ergebnisse von der Wahl der GroRen abhangen.

Staatsquoten in der BRD
«  Skript S.18
= langfristige Trends: sowohl Anstieg der Staatsausgaben als auch Anstieg des Pro-Kopf-Einkommens
= dauerhafter, aber nicht kontinuierlicher Anstieg der Staatsquote
= In den Weltkriegen explodieren die Staatsquoten. Nach den Kriegen fielen die Staatsquoten zwar
wieder, allerdings auf ein hdheres Niveau als vor dem Krieg (Niveauverschiebungseffekt).
«  Skript S.19
= (1 (Steuerquote) und g2 sind jeweils Abgabenquoten.
= (2 steigt im langfristigen Trend an, wahrend g1 quasi konstant bleibt. Dies zeigt, dal® Belastungs-
probleme vor allem aus anderen (SV) Abgaben, aber nicht aus der Steuerbelastung resultieren.
= Eine konstante Steuerquote bei steigendem Sozialprodukt impliziert wachsende absolute Steuer-
einnahmen. Probleme bei der Steuerstruktur bleiben verdeckt.
= Der zweimalige Versuch, den Anstieg der Staatsquote zu reduzieren bzw. umzukehren, ging jeweils
mit steigenden Abgabenquoten einher.
= Eine steigende Staatsquote signalisiert nicht unbedingt Wachstum.
«  Skript S.20
«  Skript S.21
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= Deutschland liegt bei der Abgabenbelastung im internationalen Vergleich auf den ersten Blick im

Mittelfeld, allerdings im Vergleich mit wichtigen Industrienationen im Hintertreffen, was inshesondere

durch hohe Sozialabgaben verursacht wird.
«  Skript S.22
«  Skript S.23

= Die dominante Rolle bei den Transferausgaben des Staates spielen Transfers an private Haushalte.
= Der Staat beansprucht ungefahr die Halfte des Sozialprodukts, gibt aber den tberwiegenden Teil in

Form von Transfers zurick.

lIl. Die Aussagefahigkeit von Staatsquoten

Die Abgrenzung des Zahlers, des Nenners und die Aufstellung von Beziehungszahlen zur Bildung von Staats-
quoten sind immer das Ergebnis von ZweckmaRigkeitsuberlegungen. Solche Quoten filhren u.U. zu Fehlinter-
pretationen, wenn man nicht alle EinfluRfaktoren einbezieht, die auf Zahler und Nenner einwirken.

Bei der Beurteilung der Aussagefahigkeit von Staatsquoten ist stets zu beachten, daf} es keine objektiv
zwingenden Regeln fir die Herstellung derartiger Beziehungszahlen gibt und daR damit die Gefahr von
Fehlinterpretationen besteht, wenn nicht alle EinfluRfaktoren beachtet werden. Dartber hinaus ist immer

zu bericksichtigen, dal® aus der Staatsquote allein nicht auf Umfang und Qualitat der Staatstatigkeit
geschlossen werden kann.

Einzelprobleme:

Abgrenzung von offentlichem und privatem Bereich, z.B. offentliche Unternehmen fallen in den Bereich
privater Unternehmen.

Frage der Einbeziehung von Parafisci, Sondervermdgen etc.

Wahl der BezugsgroRe: Bruttosozialprodukt zu Marktpreisen vs. Volkseinkommen

Wahl der Statistik: Finanzstatistik oder VGR (dabei deutsche VGR vs. Eurostat)

Wahl der Bezugsperiode: 1 Jahr, gleitende Jahresdurchschnitte, Vergleichsjahr

Preisbereinigung: reale oder nominale Staatsquoten

Bewertung der staatlichen Wertschdpfung zu Kosten, némlich zu Ausgabenwerten

Staatstatigkeit wird in ganz verschiedener Form betrieben:

Einnahmenpolitik (v.a. Steuern)

= Steuerverginstigungen: Staatsquote sinkt, weil die Einnahmen sinken.

= "Pigou-Steuern" (Staat nimmt Mittel ein, aber die Einnahmen gehen zurlick, wenn niemand mehr
unter die Anforderungen fallt): Staatsquote bleibt etwa unverandert.

Rechtsnormen (staatliche Regulierungen oder Rechtsnormen werden nicht von der Finanzwissenschaft

erfalit): Folgelasten entfallen auf den privaten Sektor, die Staatsquote bleibt unverandert.

Staatsausgaben

= staatliche Realausgaben: Staatsquote steigt

= Transfers: Staatsquote steigt

Aus einer Zunahme der Staatsquote kann nicht geschlossen werden, dal® der Staat seine Tatigkeit erhoht. Es ist
auch moglich, daB er nur andere Instrumente einsetzt.

Den Quoten kann man nicht ansehen, ob der Staat durch MaBnahmen private Entscheidungen beeinflufit, z.B.
durch Rechtsnormen. Die "heimliche Staatsquote” liegt bei 75%. So gesehen stellt sich die Frage, ob wir wirklich
eine Marktwirtschaft oder nicht doch eine hoch regulierte Wirtschaft haben.
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83 Entwicklungsgesetze der Staatstatigkeit

Es stellt sich die Frage, on man allgemeine, theoretisch begriindete und empirisch nachgepriifte Aussagen Uber
die langfristige Entwicklung der Staatstatigkeit machen kann. Man versucht also, allgemeine Tendenzen zu
identifizieren.

Es wurden verschiedene Erklarungsansatze flr die Entwicklung éffentlicher Ausgaben entwickelt:
+ Allgemeine Ausgabenentwicklung (Frage: "wieviel?") - Wagner
= Spezialproblem als Variante: Bevolkerungsmassierung (Frage: "wo" entstehen konkret zuséatzliche
Staatsausgaben?) — Brecht
« Verteilung der Ausgaben/Aufgaben im foderalen Staat (Frage: "wer?") — Popitz

Die Entwicklung der Staatstatigkeit laRt sich nicht anhand von naturwissenschaftlich strengen Gesetzen
darstellen, sondern hangt von der Betrachtungsweise (z.B. bestimmte historische Perioden) ab.

A. Das Wagner'sche Gesetz

|. Charakterisierung

Das Wagner'sche Gesetz stammt von Adolph Wagner (deutscher Finanzwissenschaftler, 19.Jh., Mitbegrinder
des Vereins flr Socialpolitik).

Es behauptet eine wachsende Ausdehnung der Staatstatigkeit, insbesondere eine relative Zunahme (steigende
Staatsquote). Dabei handelt es sich um eine angeblich zwingende Entwicklung.

Das "Gesetz der wachsenden Ausdehnung der offentlichen, insbesondere der Staatstatigkeiten" von
Adolph Wagner hat eine absolute und relative Zunahme der Staatstatigkeit (Staatsquote) behauptet.
Dieses "Gesetz" war jedoch von Wagner nur gemeint als (1) Voraussage und (2) Postulat.

Wagner, der als "Kathedersozialist" kritisiert wurde, behauptete zwar ein "Gesetz", das aber auch als politische
Forderung gemeint war, weil Staatstatigkeit in bestimmten Bereichen winschenswert und notwendig sei.
Sein Denken war stark gepragt von normativen Vorstellungen.

ll. Empirischer Befund

In der langfristigen Betrachtung ist das Gesetz zu bestatigen, allerdings nicht fur alle Phasen und Ausgaben-
kategorien. Mittelfristig konnte h&ufig eine konstante oder sogar riicklaufige Staatsquote beobachtet werden, vgl.
Skript S.18

Der empirische Befund bestatigt das Wagner'sche Gesetz zwar insgesamt in langfristiger Betrachtung,
jedoch keineswegs firr alle Einzelphasen sowie samtliche Ausgabegruppen.

Die steigende Staatsquote konnte (iber einzelne Bereiche von Infrastrukturausgaben nicht beobachtet werden:
Es gab zumindest seit 1950 zwar steigende Anteile der Ausgaben am Volkseinkommen z.B. in den Bereichen
Gesundheit und Wissenschaft, aber auch quasi konstante Anteile in den Bereichen Innere Ordnung sowie
Rechtsschutz und sogar einen tendenziell riicklaufigen Anteil des Bereichs Verkehr. Demnach verursachen
besonders bedeutsame Bereiche den Anstieg der Staatsquote.

[Il. Erklarungsansatze

Einen einheitlichen Erklarungsansatz fiir die Entwicklung der gesamten 6ffentlichen Ausgaben gibt es
nicht. Zu unterscheiden sind insbesondere (1) holistische Ansatze, die sékulare Entwicklungen zugrunde
legen, (2) monokausale Erklarungen aus Einzelvariablen sowie (3) polykausale Erklarungen, die eine
Vielzahl von Determinanten der Ausgabenentwicklung heranziehen.

Holistische (umfassende) Ansatze sind die "klassischen" Erklarungsansétze der Staatstatigkeit vgl. Skript S.24
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Wagner postuliert zwei zentrale Griinde flr Staatstatigkeit.

Adolph Wagner selbst leitet die Entwicklung der Staatsausgaben aus wachsenden Aufwendungen far
zwei Kategorien von Staatstatigkeiten (Rechts- und Machtzweck; Kultur- und Wohlfahrtszweck) ab.
Dabei spricht er zwar alle aus heutiger Sicht als wichtig betrachteten Faktoren bereits an, jedoch
uberwiegend unprazise sowie vergrobernd und wertend.

+ "Rechts- und Machtzweck": Der Staat hat die Aufgabe, im Innern fir Recht und Ordnung, nach aufen fiir
Starke und Verteidigung zu sorgen (wie auch im Grundgesetz verankert).
"Kultur- und Wohlfahrtszweck": Bereiche, in denen noch starkere Entwicklungen stattfinden werden
Dagegen sprach Wagner nicht bzw. kaum von Kriegen als Grund flr Staatstatigkeit.

Im AnschluB erntete Wagner Kritik: )
- ideologische Kritik: Wagner sei als sozialpolitisch engagierter Okonom zu stark ideologisch gepragt.
« theoretische Kritik: Wagner behauptete einfach ein Gesetz, das empirisch nicht vollstandig
nachvollziehbar war.
Aus dieser Kritik resultierte die Weiterentwicklung des Wagner'schen Gesetzes durch Herbert Timm ("Warum
kommt es zu einer langfristigen Erhohung der Staatsquote?"):
« Intensivierung superiorer Bedirfnisse
«  Befriedigung in der Demokratie

Entwicklung der zivilen Staatsaufgaben seit ca. 1800 (Der Ansatz ist ergdnzungsbedirftig, da Krieg unbetrachtet
bleibt):
- 1. (frihe) Phase: Es gab zwar einen absoluten Anstieg der Staatsausgaben, da staatliche Leistung als
superiores Gut gesehen wurde, allerdings blieb die Staatsquote unverandert bzw. sank.
« 2. (spate) Phase: Jetzt lag auch ein relativer Anstieg vor, da die "superioren Bedingungen" intensiviert
und lags Uberwunden wurden.
Eine Neuinterpretation des Wagner'schen Gesetzes von Herbert Timm begriindet die relative
Ausdehnung der Staatstatigkeit "mit der Existenz und der Uberwindung mehrerer zeitlicher
VerzGgerungen ("lags") sowie der mit diesen lags verbundenen Intensivierung und Akkumulation von
Bedurfnissen". Timm unterscheidet hierbei (1) den natirlichen lag, (2) den systembestimmten lag,
(3) den institutionellen lag und (4) den ideologischen lag.
= "natirlicher lag":
Erst nach Befriedigung der elementaren Bedurfnisse treten die superioren BedUrfnisse (Luxus-
bedurfnis, Bedlrfnis nach hoherwertigen Gutern) nach staatlicher Leistung auf.
= "systembedingter lag":
Im relativ freien kapitalistischen Systemansatz steigen zunachst die Unternehmensgewinne und
damit auch das BSP. Die Masseneinkommen steigen allerdings erst verzogert an, wodurch sich auch
die Nachfrage nach superioren Gitern verzogert.
= institutioneller lag":
Durchsetzung der superioren Bedurfnisse (und Finanzierung uber allgemeine Steuern) ist erst mit
fortschreitender Demokratisierung maglich. Heute existiert z.B. die parlamentarische Mitbestimmung
bei Ausgabenentscheidungen.
= "ideologischer lag": )
Es besteht die gewandelte Vorstellung, dal die Uberwindung des "Finanzliberalismus" (minimale
Tatigkeit des Staates, Nachtwachterstaat) notwendig ist. Es erfolgt die Hinwendung zu einer bewuf3t
aktiven Politik des Staates.

Neben den holistischen Ansatzen, die eine gesamthafte Betrachtung vornehmen, ist auch die Analyse von
Einzelvariablen méglich. Diese einzelnen Faktoren sind flr sich genommen alle plausibel und zumeist auch
empirisch haltbar.
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Eine vielbeachtete monokausale Erklarung der Staatsausgabenentwicklung stellt auf einmalige Schiibe
als Folge besonderer Umstande (Kriege bzw. Krisen) ab. Hierbei spielen finanzsoziologische Uberle-
gungen eine entscheidende Rolle. Dieser Erklarungsansatz ist jedoch empirisch umstritten, zeit- und
raummaRig bedingt und liefert keinesfalls eine allgemeine Entwicklungstheorie.

«  Woytinsky: steigendes Pro-Kopf-Einkommen

- Peacock/Wiseman: Gesamtausgaben
Der Niveauverschiebungsansatz (Displacement Effect) besagt, 1
daf "Social disturbances" (soziale Stérungen) dazu fuhren, dafl
nach einem Krieg die Staatsausgaben zwar wieder zuriickgehen, [
aber auf einem hoheren Niveau bleiben als vor dem Krieg. __zivile Ausgaben
» Begriindungsthese: In Kriegs- und Krisenzeiten gibt es nicht Frieden  Krieg  Frieden

nur héhere Ausgaben, sondern Blrger sind auch bereit, hohere Steuerabgaben zu zahlen. Sie

gewohnen sich an die Belastung und sind auch nach dem Krieg noch ein hoheres Niveau zu zahlen

bereit. Daneben entstehen nach dem Krieg objektiv zusatzliche Ausgaben (Kriegsfolgelasten wie

Wiederaufbau der Infrastruktur und Beseitigung von sozialem Elend), wobei es sich um vom Biirger

akzeptierte Bedarfe handelt.

« Recktenwald: polykausale Beziehungen, d.h. viele Ursachen spielen eine Rolle:
= Okonomisch-technische Faktoren
= demographische Faktoren, z.B. schlechter werdender Altersaufbau (mehr Altersvorsorgeleistungen)
= ideologische Faktoren

- ideologischer Wandel (analog zum ideologischen lag von Timm)

- Demokratisierung, d.h. alle 6konomischen Akteure verfolgen eigene Ziele (Grundgedanke der
neuen politischen Okonomie), spiegelt sich darin wider, daR® Staatsversagen auftritt. Politiker
versprechen Ausgaben, blenden aber die Finanzierung aus. Politische Entscheidungsprozesse
fuhren also dazu, dal} der Staat ineffizient produziert, wodurch die Staatstatigkeit — politisch
bedingt — ausgeweitet wird.

= Sonderfaktoren sind vereinzelte, unerwartete Faktoren, z.B. Krisen

IV. Wirdigung

Das Wagner'sche Gesetz ist langfristig zutreffend und liefert durchaus befriedigende Erklarungen:

1. Letztlich sind es vor allem politische Entscheidungen, ob man Aufgaben zu Staatsaufgaben macht, die zu
einer steigenden Staatsquote flihren.

2. Meritorisierung: Politiker beschlieBen, dal® private Glter vom Staat bereitgestellt werden missen.
Fraglich ist, ob bestimmte Aufgaben zwingend dem Staat tibertragen werden missen.

3. Die Bezeichnung "Gesetz" impliziert eine Prognosefahigkeit, die de facto jedoch aufgrund der Unvorher-
sehbarkeit von Krisen nicht gegeben ist. Es besteht keine Zwangslaufigkeit, sondern ein politisches
Problem.

Es gibt viele Faktoren, die permanent eine latente Quelle fur die Staatsausgabenausweitung sein
konnen. Andernfalls missen Barrieren gesucht werden, die die Ausweitung verhindern (z.B. effizienteres
Wirtschaften).

4. Staatsversagen/Demokratisierung: Warum ist es so schwer, Staatsausgaben unter Kontrolle zu halten?
Das Problem liegt darin, daf alle Wirtschaftspole (Haushalte, Unternehmen) mehr staatliche Leistungen
wollen (z.B. Subventionen, Steuern etc.), aber keiner mit Ausnahme des Finanzministers entgegenwirkt.
Es besteht also ein asymmetrisches Machtverhaltnis.

B. Das Popitz'sche Gesetz

Popitz war Uberzeugter Zentralist. Er forderte daher die Abschaffung der Lander. Er war zudem ein bekannter
Finanzsachverstandiger und lieferte grundlegende Beitrage zur Theorie des Finanzausgleichs.

Einfiihrung in die Finanzwissenschaft 10 © StB'01



|. Charakterisierung

Popitz stellte die Frage, wer in einem foderativen System die Aufgaben (Staatstatigkeit) erflllen soll.
Das Popitz'sche Gesetz behandelt das Problem der Aufteilung der Aufgaben im foderativen Staat.
« ursprunglicher Gedanke Popitz": Gesetz von der Anziehungskraft des groften Etats
Popitz meinte den Zentralstaat mit dem zentralen Etat als grofitem Etat.
«  spatere Interpretation: Gesetz von der Verwischung der Aufgabenabgrenzung
Verantwortlichkeiten zwischen den Ebenen werden unklarer, die Trennung der Aufgaben zwischen
Bund, Landern und Gemeinden geringer.
Das sog. Popitz'sche Gesetz von der "Anziehungskraft der groften (d.h. zentralen) Etats" unterstellt eine
langfristige Zentralisierungstendenz der offentlichen Aufgaben im foderativen Staat. Erganzend
behauptet Popitz auBerdem eine Tendenz zur "Verwischung der Aufgabenabgrenzungen".

ll. Empirischer Befund

MiRt man die Aufgabenverlagerung an den Ausgabenentwicklungen, so wird das Popitz'sche Gesetz
fur Deutschland empirisch allenfalls teilweise bestatigt. Dagegen IaRt sich die zweite Popitz'sche These
— vor allem in den 60er Jahren — eher belegen (Stichworte: "Politikverflechtung”, "Gemeinschaftsauf-
gaben", "Mischfinanzierungen").

Der empirische Befund ist besser bei den Ausgaben zu messen, obwohl dies a) von Popitz nicht explizit gemeint
war und b) sich Aufgaben teilweise schlecht in Ausgaben niederschlagen. Quantifizierbare Aussagen sind jedoch
nur uber der Betrachtung der Ausgaben moglich.

Finanzhistorisch spricht man vom Finanzfoderalismus. Im sakularen Wandel |aRt sich eine relative Konstanz der
Anteile an den Staatsausgaben von Bund, Landern und Gemeinden (von jeweils zwischen 20% und 50%)
beobachten. Nur im 2. Weltkrieg waren die Dimensionen stark verschoben (vor dem Krieg Bund bei 90%, danach
Lander bei 70%). Seit Kriegsende nimmt der Anteil des Bundes tendenziell ab.

lIl. Erklarungsansétze

Als Begriindungen fiir die von ihm behauptete Zentralisierungstendenz fuhrt Popitz vor allem an: (1) Fi-
nanzielle Einflusse (unterschiedliche Finanzkraft von Zentralstaat und Gliedstaaten sowie Zugang nur
des Zentralstaats zur Notenbank), (2) politische Faktoren und (3) wachsende Anspriche der Blrger an
den (Zentral-)Staat.

Begriindungsansatz bei Popitz (It. Hansmeyer/Zimmermann 1984):
1. "Allgemein-politische" Argumente

+ Aufgabe der "auBeren und inneren Selbstbehauptung" (Landesverteidigung nach aufen bzw.
Sicherheit und Ordnung nach innen): es gibt keine zwingenden GesetzméaRigkeiten, sondern vor
allem 6konomische bzw. politische Entscheidungen liefern Argumente fur Zentralisierung (sog.
Politikverflechtung).

« einheitliche Wirtschaftspolitik: zentralstaatliche Versorgung (Mischfinanzierung, da offiziell Landes-
aufgaben, bei denen der Bund jedoch massiv mitwirkt)

« "Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse" bzw. die Wahrung der Rechts- und Wirtschafts-
einheit im Bundesgebiet (Quasi-Generalklausel in Art. 72 GG)

«  Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a GG) wie Hochschulausbau, Verbesserung der Agrarstruktur oder
Kistenschutz: kooperativer Fdderalismus (der Bund arbeitet bei Landesaufgaben mit) vs. Wettbe-
werbsfoderalismus (es ware gut, wenn zwischen Bund und Landern bzw. Landern untereinander
Wettbewerb herrschen wiirde).
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2. "Einnahmepolitische" Argumente
+  Steuereinnahmen der Lander seien zu gering und zu heterogen. Nach dem Wettbewerbsgedanken
muften die Lander eigene Steuern haben.
Zugang zur Zentralen Notenbank nur fur Zentrale (nur fur Bund, nicht fur Lander). Dieser Punkt ist
heute hinfallig, es gibt gar keine Verschuldungsmaglichkeit fur Bund, Lander oder sonstige.
3. "Finanzpsychologische" Argumente
+ Reichstag als resonanzstarkstes Forum
« Tendenz zur Massenforderung
« "Subsidiaritatsprinzip"
4. "Normative" Argumente — was wollte Popitz eigentlich?
« Einfachheit und Sparsamkeit durch zentralen Haushalt (durchaus fraglich)
« einheitliche Wirtschaftspolitik
Manche der Argumente treffen zu, allerdings sind viele politisch durchsetzt

IV. Wirdigung

Popitz empfand sein "Gesetz" primar als zeitbezogene Aussage.
Er wollte das Gesetz normativ (maligebend, weil aus seiner Uberzeugung so gewollt).

C. Das Brecht'sche Gesetz

|. Charakterisierung

Brechts zentrale Aussage war das Gesetz von der progressiven Parallelitdt von Ausgaben und Bevolkerungs-
massierung (d.h. zunehmender Urbanisierung).

Speziell in bezug auf die demographischen Bestimmungsfaktoren der 6ffentlichen Ausgabenentwicklung
behauptet das sog. "Brecht'sche Gesetz" eine "progressive Parallelitdt von Ausgaben- und Bevolke-
rungsmassierung". Wie bei Wagner und bei Popitz, ist allerdings auch bei Brecht eine erhebliche norma-
tive Komponente in Rechnung zu stellen.

Demnach seien der Anteil der Staatsausgaben am Volkseinkommen sowie die Staatsausgaben pro Kopf
Funktionen, die von Dichte und Urbanisierung abhangen.

Il. Empirischer Befund

Im Gegensatz zum Wagner'schen und Popitz'schen Gesetz lalit sich die These von Brecht empirisch
weitgehend bestatigen. Allerdings gilt der unterstellte Zusammenhang nicht fir alle Ausgabenarten in
gleicher Weise.

«  Gemeinden unterschiedlicher GroRenklassen: Staatsausgaben pro Kopf steigen mit der Gemeindegrofie

« Ausgaben in Grofistadten sind teurer als in landlichen Gebieten.

« Indicht besiedelten Gebieten fallen tUberproportionale Ausgaben z.B. fir Sicherheit und Ordnung, Ver-
waltung, Erziehung, Kultur, Bildung, Verkehr, Umwelt, Versorgungssysteme oder umweltpolitische Maf-
nahmen an, da hdhere mengenmaRige Bedarfe und mehr Ausgabenkategorien vorliegen. Relativierend
mufd angefligt werden, daf} es auch degressive Kategorien gibt, insbesondere bei Kategorien mit
sprungfixen Kosten (Feuerwehr, Schulen) sinken die Durchschnittskosten. Daneben sind manche Kate-
gorien von politischen Entscheidungen beeinfluft.
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. Erklarungsansétze

magliche Ursachen des Brecht'schen Gesetzes:

1. "Preiskomponente”, d.h. hohere Kosten je Inputeinheit (z.B. Grund und Boden, Lohne)

2. (objektiv) zusatzliche Aufgaben
«  zur Kompensation negativer Verstadterungsfolgen (z.B. Umweltprobleme, Kriminalitat, Slums)
+  objektiv steigendes Leistungsniveau: z.B. mehr Schulen, Stralen, Kulturausgaben

3. sozialpsychologische Komponente: subjektive Steigerung der Bedarfsnormen (was man glaubt, sich

leisten zu missen)
4. verbesserte Finanzausstattung (?) — wird von Politikern gern als Ausrede benutzt

IV. Wirdigung

Die empirische Bestatigung kdnnte auf die Anspriiche der Biirger zurlickzuflihren sein.

Bei einer systematischen Betrachtung der méglichen Ursachen sind im dbrigen komplizierte Interdepen-
denzen zwischen Bedarfs-, Kosten- und Finanzstruktur zu berticksichtigen (K. Littmann). Von einem
"Gesetz" (im sozialwissenschaftlichen Sinne) kdnnte dann nicht mehr gesprochen werden.

Zweiter Teil: Der Staat als Wirtschaftseinheit besonderer Art

84 Rechtfertigungsprobleme der Staatstatigkeit sehr wichtig

Wann ist Staatshandeln akzeptabel, vertretbar, sinnvoll? Welche Gegenargumente gibt es?
Der gesamte §4 befal’t sich im Grundsatz nur mit Allokationsproblemen (wie werden Ressourcen verwendet?).
Es ist eine Effizienz der Allokation anzustreben.

A. Externe Effekte

|. Charakterisierung

Externe Effekte entstehen, wenn das Handeln von Wirtschaftssubjekten Wirkungen bei anderen erzeugt, wobei
diese Wirkungen nicht in den Preismechanismus eingehen.

Die Notwendigkeit von Staatstatigkeit wird haufig damit begriindet, dal® bei privaten Gutern sog. "externe
Effekte" auftreten. Das sind aus der Aktivitat eines Wirtschaftssubjekts bei anderen Wirtschaftssubjekten
resultierende Wirkungen, die nicht durch den Preismechanismus gesteuert (bzw. "internalisiert") werden.

Das Grundproblem liegt in falscher Allokation (falsche Preise, falsche Mengen).

Externe Effekte lassen sich in "pekuniare" und "technische" externe Effekte unterscheiden:
« "pekuniare" Effekte werden Uber den Marktmechanismus internalisiert. Dies flhrt zu einer effizienten
Allokation (Wohlfahrtsmaximierung).

« "technische" externe Effekte werden nicht im Marktmechanismus erfat und daher auch nicht internali-

siert. Die daraus entstehende ineffiziente Allokation sorgt fir Wohifahrtsverluste. Die Effizienzverluste
treten aufgrund von partiellem Marktversagen auf.
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Arten von technischen externen Effekten:
« negative: Nutzenverluste ohne Entschadigung (z.B. Erkrankung in Folge von Luftverschmutzung)
- positive: Nutzenzuwachs ohne Bezahlung (z.B. kostenloses Betrachten des Nachbargartens)
Bekanntester positiver externer Effekt ist die Nutzung offentlicher Guter, ohne daftir individuell etwas
bezahlen zu mussen (z.B. Landesverteidigung)

Daneben wird differenziert in totale und partielle externe Effekte:
- totale externe Effekte betreffen im Grundsatz alle Blrger (z.B. Klimaschaden aufgrund von Schadstoff-
emissionen, Landesverteidigung). Offentliche Gter sind hier einzuordnen.
« partielle externe Effekte betreffen nur einen (moglicherweise sehr eingeschrankten) Teil der Bevolkerung
(z.B. storender Rauch vom Grillfest des Nachbarn)

ll. Wirkungen

Skript S.25
+ Die externen Grenzkosten (GKex) werden von den Anbietern nicht in den Marktmechanismus einge-
bracht. Um diesem gesamtwirtschaftlich nicht sinnvollen Prozel entgegenzuwirken, wird den Anbietern
eine Stucksteuer in Hohe von a auferlegt. Diese Steuer betrachten die Anbieter als zusatzliche Grenz-
kosten und versuchen, sie auf ihre Preise Uberzuwalzen. Der Preis steigt also von po auf p1, die nach-
gefragte Menge sinkt von xo auf x1. Es erfolgt also eine teilweise Uberwalzung im Preis.
«  Es stellt sich die Frage, warum diese Preiserhohung gesamtwirtschaftlich von Vorteil ist.
= Fir sich genommen sind Produzentenrente und Konsumentenrente jeweils zurlickgegangen.
= Man spricht von einer "Zusatzlast der Besteuerung” ("excess burden"), denn der Last der Steuer
steht zwar ein Staatsnutzen gegentber, allerdings ist steuerliche Belastung groRer.
= Die Steuer bewirkt einen Riickgang der externen Kosten um DEFG. Dieser Wohlfahrtsgewinn
kompensiert den zusatzlichen Wohlfahrtsverlust DEG Uber, so dal ein positiver Saldo GEF stehen
bleibt. Externe Effekte sind deshalb wichtig, weil insgesamt ein positiver Wohlfahrtseffekt entsteht.
«  Wird die Steuer direkt beim Konsumenten erhoben, verschiebt sich die aggregierte Nachfragekurve nach
unten.

Skript S.26

+ In diesem Fall wird zuwenig produziert. Auch dies mifite korrigiert werden.

«  MWey ist der externe Nutzen, der nicht in das Nachfrageverhalten der Konsumenten einfliet. Die
Summe aus MWixt und MWeyx bezeichnet den gesamten "sozialen" Nutzen. Es handelt sich um eine
hypothetische Nachfragekurve, die zu einer Ausdehnung der Produktionsmenge fiihren wiirde. Diese
héhere Nachfrage wird auch erreicht, wenn den Nachfragern eine zweckgebundene Subvention gezahit
wird, wodurch die Nachfrager bereit sind, den von den Anbietern geforderten hoheren Preis p1+s zu
bezahlen.

«  Dem wohlfahrtssteigernden zusatzlichen externen Nutzen FGHI steht ein Bruttowohifahrtsverlust durch
Kosten, denen kein zusatzlicher Nutzen entgegensteht, in Hohe von FGH entgegen. Per Saldo verbleibt
ein Nettowohlfahrtsgewinn von IFH.

Es ist sinnvoll, externe Effekte zu internalisieren, um positive Wohlfahrtseffekte zu erreichen.

In der Realitat bestehen aber massive Informationsprobleme. Der genaue Verlauf von Angebots- und Nachfrage-
kurve sowie insbesondere der externen Kosten- und Nutzenkurve ist z.B. meist unbekannt oder zumindest nicht
wie hier angenommen konstant. Dieses Problem ist eventuell durch eine Pigou-Steuer bzw. -Subvention ldsbar.

Bei externen Effekten entsteht also eine falsche Allokation. Daraus ergeben sich die Effizienzfrage und die Frage
der Gefahrlichkeit externer Kosten

Externe Effekte sind gesamtwirtschaftlich unerwiinscht, weil sie zu allokativen Verzerrungen (d.h. subop-
timaler oder tberoptimaler Produktion) fiihren. Durch den Einsatz finanzpolitischer Instrumente ("Pigou-
Steuern" bzw. "Pigou-Subventionen") 1Rt sich theoretisch eine Internalisierung der externen Effekte und
damit eine allokative Effizienzsteigerung erreichen.
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lII. Die "kleine Gruppe™ als Sonderfall

Der Markt kdnnte funktionieren, wenn Eigentumsrechte klar definiert wéren, so daR die Anbieter gezwungen
ware, dies einzukalkulieren.
Solche "Property Rights" bestimmen, wer welche Guter kaufen, verkaufen oder nutzen darf.

Kernproblem der externen Umweltschaden ist nicht Marktversagen, sondern Versagen der Eigentumsordnung.
Der Staat mifte hier seine Vorstellungen durchsetzen kénnen.

Coase-Theorem, vgl. Skript S.27

Fur den Fall einer 'kleinen Gruppe' ist eine effiziente Losung u.U. auch durch private Verhandlungen
maglich. Das von R.H. Coase entwickelte Theorem ("Coase-Theorem") zeigt, da bei klar definierten
Eigentumsrechten eine effiziente Losung zustande kommt, wenn die Transaktionskosten nicht zu hoch
sind; die Verteilung der Eigentumsrechte ist dabei nur unter distributivem Aspekt von Bedeutung.

A sei ein Produzent, B ein durch dessen Produktion Geschadigter.

Die GS-Kurve sagt aus, welcher zusatzliche Schaden (gemessen in Geldeinheiten) B erleidet, wenn eine
zusétzliche Einheit produziert wird. Dieser zusatzliche Schaden entspricht der Zahlungsbereitschaft der
B, damit die Produktionsmenge reduziert wird.

1. Fall: A hat das Recht auf uneingeschrankte Produktion. A realisiert sein Gewinnmaximum in Q1. B
kann A eine Kompensation dafiir anbieten, dal} A die Produktion reduziert. A 1Rt sich die Produktion
also teilweise abkaufen. B wird maximal den Betrag anbieten, den er durch den Produktionsriickgang
gewinnt (durch einen geringeren Grenzschaden). A wird auf das Angebot eingehen, wenn die Kompen-
sationsleistungen groRer sind als der Rlickgang des Gewinns.

2. Fall: B hat das Recht quasi auf ein schadenfreies Leben. Will A produzieren, muB er B dafur entscha-
digen. Wieder ergibt sich ein Verhandlungsprozel, wobei B minimal seinen entstehenden Grenzschaden
verlangen wird und A hochstens soviel bezahlen wird, dal® sein Grenzgewinn nicht negativ wird.

In beiden Fallen werden sich A und B nach den Verhandlungen auf die Produktionsmenge Q* einigen,
womit allokativ ein effizientes Ergebnis erreicht wird.

Ein grofler Unterschied besteht jedoch im Distributionsergebnis: Im 1. Fall bezahlt B an A. Man spricht
von NutznielRerprinzip, weil B NutznieRer des Produktionsriickgangs ist. Im 2. Fall hingegen zahlt A an
B, damit er produzieren darf. Man spricht hier vom Verursacherprinzip.

Das Coase-Theorem besagt, dal® durch Verhandlungen zwischen den Betroffenen eine Internalisierung der exter-
nen Effekte erreicht werden kann. Dies funktioniert allerdings nur dann, wenn Rechte genau definiert und keine
Transaktionskosten auftreten, was allenfalls in einer kleinen Gruppe (von Verhandlungspartnern) der Fall ist.

Zusammenhang zwischen externen Effekten, Property Rights und Transaktionskosten

Property Rights (Verflgungsrechte, Eigentumsrechte) sind Teilrechte an einem knappen Gut:

= Nutzung der Sache, Ertrage aus der Nutzung, Veranderung der Sache und VerauRerung der Sache
sind alle mdglichen 6konomischen Rechte, die an einem Gut definiert werden konnen.

= Property Rights definieren das Recht, bestimmte Handlungen vorzunehmen und von anderen das
Unterlassen bestimmter Handlungen zu verlangen.

Transaktionskosten

= Aus okonomischer Sicht sind Transaktionen Vertrage im weiteren Sinne, wobei bei einem Vertrag
jeweils Property Rights ausgetauscht werden. Beim Vertragsschlul entstehen Transaktionskosten,
namlich in Form von Such-, Verhandlungs-, Kontroll- und Durchsetzungskosten.

Zusammenhang mit externen Effekten

= Property Rights sind oft gar nicht spezifiziert, d.h. niemand verfiigt tiber Rechte oder Teilrechte (z.B.
Umwelt), oder nicht spezifizierbar, d.h. das Verfligungsrecht ist schwer durchsetzbar oder kontrollier-
bar. Oft existieren zudem sehr viele "Vertragspartner". Daher sind bei bedeutenden externen Effek-
ten (Umweltprobleme) die Transaktionskosten sehr hoch.

Zusammenhang mit dem Coase-Theorem
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= Sind die Transaktionskosten sehr hoch, werden Vertrage wie im Coase-Theorem vorgesehen nicht
zustande kommen. Daher sind Verhandlungen in kleinen Gruppen notwendig, um die Transaktions-
kosten niedrig zu halten.

= Voraussetzung dafir, dafy es tUberhaupt zu Verhandlungen kommt, ist, daB die Rechte auch genau
spezifiziert oder spezifizierbar sind.

= Die Zuordnung der Property Rights ist sowohl fiir die Hohe der Transaktionskosten als auch fir die
Allokationseffizienz und fur das Verteilungsergebnis von Bedeutung.

B. Reine offentliche Guter

Die Theorie der offentlichen Guter ist eine normative Theorie. Sie versucht eine Antwort auf die Frage zu
geben, ob der Staat eine spezielle produktionspolitische Funktion hat. Nach heutiger Auffassung
befriedigt der Staat Kollektivbedurfnisse.

|. Charakterisierung

Die kollektive Bereitstellung 6ffentlicher Giter wird damit begriindet, dal® der Markt bei bestimmten von
der Gesellschaft benétigten Gitern versagt. Teilweise wirden namlich ber den Markt von der
Gesellschaft bendtigte (6ffentliche) Guter Uberhaupt nicht angeboten (— reine 6ffentliche Giter).
DarUber hinaus wiirden bei rein privater Produktion jedoch auch bestimmte (private) Glter nur in
unzureichender Menge bereitgestellt (— meritorische Gter)

Charakterisierung rein privater und rein 6ffentlicher Gter
«  rein privates Gut
Als Kriterien zur Abgrenzung rein 6ffentlicher Giter von rein privaten Gutern werden vor allem das
AusschluBprinzip und die Rivalitat im Konsum herangezogen. Bei rein privaten Gutern ist das Aus-
schluBprinzip anwendbar, d.h. zahlungsunwillige Individuen kénnen vom Konsum ausgeschlossen
werden, und es liegt Rivalitat im Konsum vor. Dabei wird der Nutzen aus rein privaten Gutern voll-
standig internalisiert.
= AusschlieRbarkeit von Konsum: Zahlungsunwillige konnen das Gut nicht konsumieren.
= Rivalitat im Konsum: Bei der Nutzung eines Gutes kann niemand anderes es nutzen. Zusatzliche
Nutzer verringern den Nutzen (Konsummenge) der bisherigen Nutzer.
= Konsequenz: Ein Konsument muf eine Zahlungsbereitschaft offenbaren, um das private Gut nutzen
zu kénnen.
« rein offentliches Gut

Rein 6ffentliche Giter sind dagegen durch die Nichtanwendbarkeit des Ausschluprinzips und Nicht-
rivalitdt im Konsum charakterisiert. NichtausschlieRbarkeit ist entweder auf technische oder 6kono-
mische Ursachen zurtckzufihren. Nichtrivalitat im Konsum bedeutet, daB ein rein offentliches Gut
allen Nutzern in der gleichen Menge zur Verfugung steht, ohne dal® neu hinzukommende Nutzer die
Nutzungsmadglichkeiten der bisherigen Nutzer schmalern.
= Nicht-AusschlieBbarkeit im Konsum: Zahlungsunwillige kénnen nicht vom Konsum des Gutes
ausgeschlossen werden. Die Nicht-AusschlieRbarkeit ist technisch bedingt oder kostenbedingt.
= Alle Konsumenten (z.B. Birger eines Staates) konsumieren dieselbe Menge, aber nicht fur alle
stiftet das Gut denselben Nutzen.
= Nicht-Rivalitat im Konsum: Zusatzliche Nutzer verringern nicht den Nutzen der bisherigen Nutzer.
Gemeinsamer Konsum ist vorteilhaft (Kollektivgut). Man spricht von Skalenvorteilen in der Nutzung
offentlicher Glter.
= Entscheidend ist also, dal die Opportunitatskosten eines zusatzlichen Nutzers gleich null sind, d.h.
ein zusatzlicher Nutzer verursacht keine zusétzlichen Kosten.
= Konsequenzen: Ein Konsument mul} seine Zahlungsbereitschaft nicht offenbaren, um ein 6ffentli-
ches Gut nutzen zu kdnnen. Im Vergleich zu privaten Gltern verandern sich die optimalen Alloka-
tionsbedingungen.
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Il Effiziente Bereitstellung reiner offentlicher Guter

Die Bedingung fur die effiziente Bereitstellung offentlicher Guter geht im Grundsatz von der gleichen
Preisbildungsregel wie bei privaten Gutern aus (Grenznutzen = Grenzkosten). Allerdings bedingt das bei

privaten Gutern einen gleichen Preis bei unterschiedlichen Nachfragemengen, bei 6ffentlichen Giitern
dagegen unterschiedliche 'Preise' bei gleicher Nachfragemenge.

Skript .29

Nachfragekurven geben den Grenznutzen eines Gutes (zusatzlicher Nutzen bei zusatzlicher Einheit) an.

Bei privaten Gutern erfolgt die Ermittiung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage (iber horizontale

Aggregation:

= Im Punkt E gilt: Preis = Grenzkosten. Beide Konsumenten zahlen den Preis C, wobei A die Menge
F, B die Menge G konsumiert.

= Die Bedingung fir die optimale Allokation von privaten Gitern lautet: p = GK = GNa = GNg
(Grenzkosten sind gleich dem Grenznutzen jedes einzelnen Nutzers). Im Optimum gilt: gleicher
Preis, unterschiedliche Mengen.

Diese Bedingung verandert sich bei der Betrachtung offentlicher Guter, wobei die veranderte Alloka-

tionsbedingung ausschlielich auf der Eigenschaft der Nicht-Rivalitat beruht:

= Beider Menge N des offentlichen Gutes kann A das Gut mit dem Grenznutzen M und B das Gut mit
dem Grenznutzen L konsumieren. Bei 6ffentlichen Gitern konsumieren alle definitionsgemal die
gleiche Menge, haben aber unterschiedlichen Grenznutzen.

= Die gesamtwirtschaftliche Nachfrage bei der Menge N ist M + L = K. Die Ermittlung der gesamtwirt-
schaftlichen Nachfrage erfolgt also durch vertikale Aggregation.

= Die Allokationsbedingung im Optimum lautet: GNa + GNg = GK (Summe der Grenznutzen ist gleich
den Grenzkosten). Im Optimum gilt: gleiche Menge, unterschiedliche Preise.

Ein zuséatzlicher Nutzer C verringert den Nutzen nicht, kann sich aber an den Kosten beteiligen. Dies

bezeichnet man als Skaleneffekte in der Nutzung offentlicher Guter. Im Optimum wird eine groRere

Menge des offentlichen Gutes bereitgestellt.

Effiziente Preisbildung bei 6ffentlichen Giitern: ZGNg = GKg
Effiziente Preisbildung bei 6ffentlichen und privaten Glitern: ZGRSp ¢ = GRTp ¢ (die Summe der
Grenzraten der Substitution muf® gleich der Grenzrate der Transformation sein)

Die "Samuelson-Bedingung" beschreibt die Voraussetzungen fir eine gleichzeitige effiziente Bereit-
stellung privater und &ffentlicher Glter. Danach mul} die Summe der individuellen Grenzraten der
Substitution zwischen offentlichen und (beliebigen) privaten Gutern gleich der Grenzrate der Trans-
formation zwischen diesen Gutern sein.

IIl. Strategisches Verhalten: Das free-rider-Problem

Aufgrund der Eigenschaft der Nicht-AusschlieRbarkeit wird keiner freiwillig fur die Nutzung des offentlichen Gutes
etwas bezahlen: Rational handelnde Individuen werden ihre wahren Praferenzen fur das offentliche Gut nicht
offenbaren bzw. verschleiern. Jeder wird daher als Trittbrettfahrer (free rider) handeln. Handeln aber alle Individu-
en so, aulert niemand eine Nachfrage nach dem Gut. Obwohl alle eigentlich das Gut wlnschen, fragt es keiner
nach, infolgedessen es auch niemand bereitstellt. Individuell rationales Verhalten fiihrt somit kollektiv zu einem
irrationalen Ergebnis

Der fehlende AusschluBmechanismus bei 6ffentlichen Gutern fuhrt zum sogenannten "free-rider"- oder
"Trittbrettfahrerverhalten". Rational handelnde Individuen verschleiern ihre wahren Praferenzen flr

offentliche Guter, um nicht an deren Finanzierung beteiligt zu werden. Wenn sich alle Individuen so
verhalten, ist die Bereitstellung durch den Staat erforderlich.
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Beispiel fir die Rationalitatenfalle bei reinen 6ffentlichen Gitern:

+  Es gebe ein offentliches Gut in fixer Menge, dessen Bereitstellungskosten 8 GE betragen. 2 Individuen A
und B ziehen jeweils einen individuellen Nutzen aus dem Konsum des 6ffentlichen Gutes von 6 GE.

« Kalkil des A:
= O offentliches Gut wird bereitgestellt, B trégt die gesamten Kosten: Ua =6, Ug = -2
= @ offentliches Gut wird bereitgestellt, A und B tragen die Kosten gemeinsam: Ua =2, Ug =2
= O offentliches Gut wird nicht bereitgestellt: Ua=0, Us =0
= @ offentliches Gut wird bereitgestellt, A tragt die gesamten Kosten: Ua = -2, Ug = 6

- Defektieren (keine Beteiligung an der Finanzierung) ist die strategisch dominante Option, denn geht A
davon aus, dal’ B sich beteiligt, ist es fur ihn besser, free rider zu sein (® besser als @). Unter der
Annahme, daf} B defektiert, erzielt jedoch auch den groReren Nutzen, wenn er sich nicht beteiligt (®
besser als @).

- Somitist es fir A unabhéngig von der Entscheidung des B besser zu defektieren. Fiir A besteht also der
Anreiz zum free rider, da dies die individuell rationale Strategie ist. Analog ist auch fiir B Defektieren die
individuell rationale Strategie.

«  Wenn beide - individuell rational — defektieren, fiihrt dies jedoch zu einer kollektiv irrationalen Entschei-
dung, denn obwohl beide das Gut winschen und die Bereitstellung wohlfahrtssteigernd ware (@ gegen-
uber @), kommt das Gut nicht zustande. In diesem Punkt liegt die Rechtfertigung fir einen Eingriff des
Staates.

Falls es Selektionsmechanismen in Form von Lernprozessen gibt, ist dieses Phdnomen so jedoch nicht haltbar.
Zudem ist die GruppengrolRe entscheidend: Ob eine Gruppe zustande kommt, die ein Gut kollektiv bereitstellt,
hangt von deren Struktur ab. Bei kleinen Gruppen wird eine free-rider-Position sofort offensichtlich und wird
sanktioniert, was diese Haltung unwahrscheinlicher als in groRen Gruppen macht.

IV. Mischguter

Die meisten Guter in der Realitat sind Mischguter, d.h. sie enthalten Elemente von 6ffentlichen und von privaten
Gutern gleichermalien.

Mischguter besitzen Eigenschaften sowohl privater als auch kollektiver Giiter. Von Bedeutung sind hier-
bei insbesondere die Nutzerzahl ("Clubgtter") und der Ort der Bereitstellung ("lokale offentliche Guter").

Man unterscheidet zwei Arten von Mischgutern, vgl. Skript S.28:
« Mautguter: der Ausschluf® ist machbar, obwohl keine Rivalitat besteht, z.B. Benutzung einer Autobahn.
Mautguter sind meist privatisierbar.
« Allmendegter: Es besteht Rivalitat, aber der Ausschlul} wird nicht praktiziert oder ist nicht durchsetzbar.
Der Begriff leitet sich von Allmende (Dorfwiese, die allen zur Verflgung steht) ab. Dabei entsteht die
"Tragik der Allmende": Individuell ist es rational, das Gut zu nutzen, kollektiv ist dies aber irrational, da
das Problem der Ubernutzung auftritt. Eigentumsrechte sind i.d.R. nicht klar definiert oder nicht exklusiv.

In der Literatur tritt anstelle von Mischgitern auch die Bezeichnung Clubguter auf;

«  Clubgiter sind nichtstaatliche Kollektivgiiter, bei denen keine Rivalitat besteht, der Ausschlul® aber nicht
praktiziert wird. Der Begriff Clubgut bezieht sich darauf, daB ein Club auf freiwilliger Basis durch gleiche
Interessen entsteht, wobei die Nutzung eines Angebots auf die Beitragszahler beschrankt ist.

+  Der Gedanke der Clubguter ist Ubertragbar auf raumliche Clubs (insbesondere lokale 6ffentliche Guter,
d.h. auf kommunaler Ebene fur bestimmte Burger bereitgestellte Guter) und auf funktionale Clubs (z.B.
Interessengemeinschaft).

« Gibt es zu viele potentielle Mitglieder, kann die Bereitstellung allerdings nicht der Freiwilligkeit
uberlassen werden.
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C. Meritorische Guter

|. Charakterisierung der meritorischen Guter

Nach Musgrave sind meritorische Guter solche privaten Guter, bei denen der Markt funktioniert bzw. funktionieren
kénnte, der Staat aber eingreift. Unter Meritorisierung versteht man das Ziel, eine grofiere Nachfrage und
Produktion eines Gutes als Uber den Markt méglich zu erreichen. Die Beschrankung der Produktion nennt man
Demeritorisierung, die betroffenen Giter heien demeritorische Gter.

Das Konzept der sog. meritorischen Guter ("merit goods" bzw. "demerit goods") geht auf R.A. Musgrave
zurtick. Es handelt sich dabei um Guter, bei denen grundsatzlich die Bedingungen fiir ein Marktangebot
gegeben sind, der Staat jedoch ein davon abweichendes Versorgungsniveau zu realisieren versucht.

Sowohl bei meritorischen als auch bei demeritorischen Giitern handelt es sich grundsétzlich um private Gter,
deren Bereitstellung tber den Markt erfolgt. Der staatliche Eingriff wird dadurch gerechtfertigt, daB ein offentliches
Bedrfnis nach hoherem bzw. geringerem Konsumniveau besteht.

Die Meritorisierung erfolgt z.B. liber Subventionierung, die Demeritorisierung z.B. liber Verbote oder Besteuerung
(z.B. wird so die Tabaksteuer gerechtfertigt).

Grundproblem hierbei ist der Widerspruch zum individualistischen Prinzip (d.h. der Einzelne entscheidet), denn
die Entscheidung, ob ein Gut meritorisch ist, trifft die politische Ebene in inrem eigenen Interesse. Eine elitare
Flhrungsgruppe nimmt sich also das Recht heraus, Uber Individualpraferenzen zu entscheiden.

ll. Rechtfertigungsversuche einer (De-)Meritorisierung

Gegen die Meritorisierung spricht vor allem der methodologische Individualismus, wonach Einschatzungen des
einzelnen maligebend sind.

Head liefert drei Rechtfertigungsgriinde fur eine Meritorisierung
Nach Head lassen sich meritorische Eingriffe aus normativer Sicht folgendermalien rechtfertigen: (1)
Verzerrte Praferenzen der Individuen, (2) meritorische Giter als Instrument der Distributionspolitik, und
(3) meritorische Giiter als private Giiter mit externen Ertragen bzw. Kosten. Problematisch ist jedoch,
daR letztlich immer Eingriffe in die Konsumentensouveranitat erfolgen.
1. verzerrte Préferenzen:
Die Behauptung, "die politische Elite weil} das besser", rechtfertigt die Meritorisierung, wobei auf jeden
Fall in die Konsumentensouveranitat eingegriffen wird und zudem die Finanzierung ungeklart bleibt.
+ "Unkenntnis", d.h. mangelnde Information
Die Burger wissen gar nicht, wie wichtig manche Guter (z.B. Bildung) sind, weshalb ein Zwang
auferlegt wird. Eventuell erfolgt dann eine Legitimation ex post, womit kein Verstol gegen die
Konsumentensouveranitét vorliegt. Dem wird entgegengehalten, daf alternativ zum Eingriff auch
eine Informationsverbesserung Abhilfe schaffen konnte.
+ "Irrationalitat" )
Trotz besseren Wissens werden aus eigennutzigen Uberlegungen falsche Entscheidungen getatigt
(z.B. Alkohol, Raubbau an Naturschatzen). Die Legitimation zum Eingriff ist hier wegen VerstoRes
gegen das langfristige Eigeninteresse des Individuums gegeben. Fraglich ist, wer die Grenze zieht.
2. Distributionsziele
Die Meritorisierung erfolgt aus Distributionsiiberlegungen (Verteilungsfrage) heraus, damit auch Bezieher
niedriger Einkommen die Guter in Anspruch nehmen kdnnen (z.B. sozialer Wohnungsbau, staatliches
Gesundheitswesen — Angebot zu nicht marktgerechten Preisen). Trotzdem wird gegen die Konsumenten-
souveranitat verstol3en. )
+ Die distributionspolitische Uberlegenheit ungebundener Transfers, namlich dal® Burger selbst
aufgrund ihrer individuellen Praferenzen entscheiden konnen, wird nicht beachtet.
« Bei dieser Form kommt nur in den Genul} der Meritorisierung, wer das Gut auch nachfragt.
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3. Kollektivgut als Kuppelprodukt
Von der Meritorisierung gehen positive externe Effekte aus: z.B. ist Impfschutz prinzipiell eine rein private
Angelegenheit. Lassen sich jedoch viele impfen, strahlt dies positive externe Effekte auf das Kuppelpro-
dukt und offentliche Gut "Ansteckungsgefahr" aus. Allerdings sind mit diesem Ansatz Eingriffe in die Kon-
sumentensouveranitat letztlich uberall zu rechtfertigen, da haufig positive externe Effekte bestehen. In
vielen Bereichen waren zudem auch Verhandlungsldsungen denkbar.

Der Ansatz der meritorischen Guter war ein Versuch, die Liicke der normativen Rechtfertigung flr Staatstatigkeit
zu schlielen. Allerdings bleiben folgende Probleme:

«  Eingriffe sind immer verbunden mit einem Eingriff in die Konsumentensouveranitat.

- Eingriffe erfolgen dort, wo Biirger dies gar nicht wiinschen.

« Dort, wo externe Effekte vorliegen, ist die Meritorisierung nicht notwendig.

«  Die Finanzierung bleibt unbericksichtigt.
SchlieRlich ist die Meritorisierung zwar nicht zu rechtfertigen, aber positiv empirisch zu erklaren.

D. Nattrliche Monopole

|. Charakterisierung

Nattrliche Monopole treten auf, wenn langfristig sinkende Durchschnittskosten gegeben sind. Bei einem hohen
Fixkostenblock ist gegeben, daf die Durchschnittskosten im relevanten Bereich (im Marktgleichgewicht) fallen.
Die volkswirtschaftliche Bereitstellung bei diesen Giitern istim Monopol am effizientesten, da dann minimale
Durchschnittskosten erreicht werden.

Ein staatliches Eingreifen in den MarktprozeR wird auch mit der Existenz "nattrlicher" Monopole begrin-
det. Diese zeichnen sich durch langfristig sinkende Durchschnittskosten aus, was dazu fiihrt, dal® auf
lange Sicht nur ein Unternehmen am betreffenden Markt verbleibt. Um dennoch eine volkswirtschaftlich
effiziente Produktionsmenge zu erreichen, kann der Staat in Form von Preisregulierungen oder Uber
offentliche Unternehmen korrigierend eingreifen.

Problematisch ist dabei folgendes, vgl. Skript S.30:

1. Wird ein Monopolist zugelassen, wird dieser Gewinnmaximierung anstreben, wozu er eine niedrigere
Menge zu einem héheren Preis bereitstellt.
Der Staat mul} daher die optimale Losung erzwingen, indem er einen Preis aufzwingt, der einem Preis
unter Konkurrenzdruck entspricht. Dies wére im Punkt E (Preis in Hohe der Grenzkosten) der Fall. Der
Unternehmer wird jedoch versuchen, zumindest kostendeckend zu arbeiten, weshalb er auf die Menge xi
heruntergeht, was wegen des Wohlfahrtsverlustes jedoch nur eine second-best-Losung darstellt.
Diese Problematik kann nur geldst werden, indem der Staat das Gut anbietet, weil nur so eine
Ausbeutung durch den Monopolisten verhindert werden kann.

2. In der Monopolsituation verhalt sich der Anbieter als "privater Monopolist":
geringere Menge, hoherer Preis, allokative Ineffizienz (Wohlfahrtsverluste), fehlende Innovationsanreize
Daher wird die Menge x2 zum Preis po erzwungen.

Wird im natrlichen Monopol von dffentlichen Unternehmen volkswirtschaftlich effizient (entsprechend
der Grenzkosten-Preisregel) produziert, so entsteht ein Defizit. Dieses kann Uber eine entsprechende
Subventionierung aus Steuermitteln, dber interne Subventionierung, Preisdifferenzierung oder
gespaltene Tarife gedeckt werden.

Alternativen der Defizitdeckung im natrlichen Monopol:
«  Subventionierung aus Steuermitteln
« interne Subventionierung: bei verschiedenen Produktionsbereichen subventioniert je nach aktueller
Ertragskraft der Bereich, der Gewinne abwirft, einen anderen

Einfiihrung in die Finanzwissenschaft 20 © StB'01



- Preisdifferenzierung: Konsumentenrenten kénnen durch unterschiedliche Preise fiir unterschiedliche
Nachfrager- bzw. Nutzergruppen besser abgeschopft werden

- gespaltene Tarife: ein Grundtarif zur Abdeckung der Fixkosten sowie ein belastungsabhangiger variabler
Tarif zur Deckung der variablen Kosten

E. Informationsasymmetrien

|. Charakterisierung und ausgewahlte Problembereiche

Im Mittelpunkt der Informations6konomie stehen ungleiche Informationsgrade. Dies ist ein klarer Gegensatz zur
neoklassischen Annahme vollstandiger Information. Aus der Informationsasymmetrie erwachst die Gefahr
maglichen Marktversagens, falls es keine marktlichen Regelungsmechanismen gibt. Zentraler Punkt ist dabei die
Wirkung eines opportunistischen Verhaltens von Marktteilnehmern (Opportunisten halten sich nicht an die
Spielregeln, da sie ihre Informationsvorteile ausnutzen).

Asymmetrisch verteilte Informationen kdnnen die Funktionsfahigkeit von Markten beeintrachtigen ("Ad-
verse Selektion", "Moral hazard"). Staatliches Eingreifen ist nur dann zu rechtfertigen, wenn maégliche
marktliche Regelungsmechanismen Marktversagen nicht beseitigen kdnnen und durch die Staatstatigkeit
eine Wonhlfahrtssteigerung erreicht wird.

Informationsasymmetrien:

"Adverse Selektion": Problem der "hidden information"

Anbieter und Nachfrager besitzen unterschiedliche Informationsgrade, weshalb man bereits vor Ver-

tragsschluf eine Seite als Opportunisten erwarten muf3. Es erfolgt eine Verdrangung guter Qualitaten.

= Klassisches Beispiel von Akerlof ist der Gebrauchtwagenmarkt: Auf einem scheinbar funktionieren-
den Markt wissen die Anbieter (Verkaufer) mehr als die Nachfrager. Der Nachfrager ist nur bereit,
einen Durchschnittspreis (flr ein Auto mittlerer Qualitat) zu zahlen. Wahrend die Anbieter schlechter
Fahrzeuge auf den Markt drangen, da sie mit diesem Preis zufrieden sind, werden die Anbieter sich
mit diesem Preis nicht zufriedengeben, weshalb sie nichts anbieten werden. Die "guten" Qualitaten
bleiben dem Markt also fern. Die Nachfrager werden angesichts des gesunkenen Qualitatsstan-
dards ihren Durchschnittspreis senken, worauf noch mehr relativ gute Anbieter aus dem Markt aus-
scheiden. Der Markt bricht allmahlich zusammen, da alle guten Qualitaten verdrangt werden — und
dies, obwonhl sich die Anbieter rational verhalten (ex ante opportunistisch). Es existiert kein
Gleichgewichtspreis, sondern der Preis wird permanent fallen.
«  "Moral Hazard" (unmoralisches Wagnis/Versuchung; Exportopportunismus): Problem der "hidden action"
Nach Vertragsschlul wird vertragswidriges Verhalten begangen. Hier kommt die Principal-Agent-Proble-
matik ins Spiel.
= Typisches Beispiel ist der Markt fur Versicherungen gegen Fahrraddiebstahl. Hier besteht der
Anreiz, sich vertragswidrig zu verhalten. Die Fahrradversicherung tritt zwar nur ein, wenn das
Fahrrad abgeschlossen wurde, allerdings besteht die Versicherungsmentalitat, da man das Risiko
erhoht, indem man durch bewufBten Leichtsinn mehr Gefahrdungszustande herbeiftihrt.

= Das Beispiel der gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) zeigt, dal® Fehlverhalten schwer nach-
prufbar ist, weil nur das Individuum selbst ausreichende Informationen tber den Krankheitszustand
hat, die allerdings beim VertragsschluB® — einzelwirtschaftlich rational — verheimlicht werden. Durch
die Inanspruchnahme eines Arztes entstehen gesamtwirtschaftlich nicht rationale Kosten.
Als Grund fir die GKV wird angefuhrt: Besteht ein Zwang zur GKV, kann die GKV mit einem Durch-
schnittsrisiko rechnen und somit die Krankheitskosten kalkulieren. Die Folgen der adversen
Selektion kdnnen bekampft werden. Das Problem des Moral Hazard bleibt, d.h. der Markt findet
nicht zum marktraumenden Gleichgewichtspreis.
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Il. Alternative Regelungssysteme

Alternative Losungsanséatze bei asymmetrischer Informationsverteilung:
1. marktliche LOsungsansatze

+ "Screening" (Durchleuchtung): Die schlechter informierte Seite bemiht sich um bessere Information.
Die Nachfrageseite verlangt genauere Informationen (z.B. Prifungen/Tests) vom Anbieter, um die
adverse Selektion (hidden information) zu reduzieren.

« "Signalling": Die besser informierte Seite gibt ein Signal in Form von Zusatzinformationen, z.B. eine
von sich aus verlangerte Garantiezeit. Die Kosten sind hierbei asymmetrisch verteilt, denn die Kosten
des Signalling sind fUr Anbieter schlechter Qualitaten ungleich hoher als fir Anbieter guter Qualitaten.

+ Anreizsysteme gegen Moral Hazard, z.B. Pramiensysteme oder leistungsorientierte Bezahlung

2. unterstlitzende staatliche Regelungen

« nicht-marktliche Instrumente, z.B. die Krankenversicherungspflicht, sollen eine klare Trennung

zwischen guten und schlechtern Anbietern verhindern.

F. Vom "Marktversagen" zum "Staatsversagen"?

|. Charakterisierung von Staatsversagen

Staatsversagen liegt vor, wenn die Ergebnisse politischer Willensbildung systematisch von den Praferenzen der
Birger abweichen. Staatsversagen 1alt sich als nicht effiziente Allokation von Gitern beschreiben.
Analog zum Begriff des Marktversagens wird von einem Staatsversagen dann gesprochen, wenn der
Koordinationsmechanismus "6ffentliche Planung" bei der Allokation knapper Ressourcen erhebliche
Wohlfahrtsverluste erzeugt und Ergebnisse produziert, die nicht den Praferenzen der Wahler
entsprechen.

Die ideale Situation besteht in wohlwollenden Politikern. Der Staat sei ein Idealanbieter, der Marktversagen
selbstlos heilt (Nirvana-Approach von Demsetz). Allerdings wirkt ein staatlicher Eingriff wegen fehlender Effizienz
im Ergebnis meist wohlfahrtsmindernd.

Marktversagen ist zwar eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fur Staatstatigkeit. Die hinreichende
Bedingung besteht darin, daf} die Wohlfahrtssteigerung durch Heilung des Marktversagens gegenuber den wohl-
fahrtsmindernden Effekten Gberwiegen.

Il. Ursachen von Staatsversagen

Ursachen des Staatsversagens konnen zum einen im Verhalten der am politischen Entscheidungspro-
zel} beteiligten Politiker und Birokraten begriindet liegen. Zum zweiten weisen Angebot und Nachfrage
nach offentlichen Leistungen spezifische Eigenschaften auf, die ebenfalls zu einem Versagen des
Allokationsmechanismus "6ffentliche Planung” beitragen konnen.

1. Verhaltensbezogene Ursachen

. Eigennutzaxiom als Grundhypothese der Neuen Politischen Okonomie:
Alle politischen Akteure verhalten sich eigennutzmaximierend. Diese Unterstellung fihrt zum
Marktmechanismus als Motor, der die effiziente Allokation zusammenbringt.
Insofern wird durch die Annahme selbstloser Politiker das sog. "gespaltene Menschenbild der Neo-
klassik" geschaffen, némlich durch die Unterscheidung zwischen eigennutzmaximierenden Wirtschafts-
akteuren wie Konsumenten und gemeinniitzigen Politikern.
Dem wird abgeholfen, indem auch Politikern annahmegemal eigennutzmaximierend handeln.

« Das Verhalten von Politikern: Stimmenmaximierung
Ausgehend von einer symmetrischen Praferenzverteilung orientieren sich Politiker in ihrer programma-
tischen Ausrichtung am Medianwahler, um eine Stimmenmaximierung zu erreichen. Die Praferenzen
von Minderheiten werden nicht beachtet. Zudem ist das Ergebnis relativ zuféllig, da es allein von den
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Praferenzen des Medianwahlers bestimmt wird. Es ist ebenfalls purer Zufall, ob gerade die gesell-
schaftlich optimale Menge an Gutern bereitgestellt wird. SchlieRlich werden sich auch die Programme
der verschiedenen Parteien bei Orientierung am Medianwahler annéhern. Resultat ist Staatsversagen.
Das Verhalten von Blrokraten: Budgetmaximierung

Burokraten haben einen Informationsvorsprung gegentber Politikern und sind nur unzureichend
kontrollierbar. Es ist der eigenstandige Anstol’ der Blirokratie, mehr auszugeben. Ziel ist also die
Budgetmaximierung, d.h. Birokraten maximieren ihren Nutzen, wenn sie viel Geld ausgeben konnen.
Birokraten streben demnach aus Eigennutz nach mehr Staatstatigkeit, als Blirger und Politiker
eigentlich wollen.

Maximierung des diskretionaren Handlungsspielraums:

Neben der Budgetmaximierung streben Blrokraten zudem nach einer Verausgabung der Mittel nach
eigenen Vorstellungen, was einen verschwenderischen Umgang mit den zur Verfligung stehenden
Mitteln induziert. Im Ergebnis kommt es immer zu allokativer Ineffizienz (falsches Gutermengenange-
bot) und meist auch zu betrieblicher Ineffizienz (verschwenderisches Handeln).

Worst-case-Szenario ist maximale Staatstatigkeit, denn sie fuhrt zu falscher Allokation und
Geldverschwendung.

2. Eigenschaften von Angebot und Nachfrage bei staatlichen Leistungen

Aggregationsprobleme, d.h. nach dem Arrow'schen Unmaglichkeitstheorem ergibt sich aus Einzel-
praferenzordnungen keine gesamtgesellschaftliche Nutzenfunktion.

Quantifizierbarkeit staatlicher Leistungen

Fehlende Anreize zur Effizienz (z.B. zieht sparsames Handeln eine Budgetkirzung nach sich)
Fehlender Wettbewerb (zwischen Biirokratien)

unzureichende Sanktionen, z.B. bei Fehlverhalten der Politiker oder Birokraten

Fiskalillusion, d.h. es existiert keine korrekte Einschatzung der Kosten und des Nutzens von staatlichen
Leistungen sowie ihrer Finanzierung.

Es gibt also systemimmanente Faktoren, die zusammenwirken, dal Politiker und Blrokraten dies alles beim
Birger durchsetzen kdnnen. Es besteht ein doppeltes Principal-Agent-Verhaltnis mit einem hidden-information-

Problem.

lIl. Ansétze zur Reduzierung von Staatsversagen

Zum Abbau des Staatsversagens bieten sich Malnahmen an, die zu einer allgemeinen Reduzierung der

Staatstatigkeit beitragen. Speziell im Hinblick auf eine Steigerung der Effizienz birokratischer Systeme
erscheinen zudem eine Forderung des organisationsinternen und -externen Wettbewerbs sowie die
Einflhrung von Leistungsanreizen als notwendig.

Zur Reduzierung von Staatsversagen gibt es Denkanstofe, die aber kaum verwirklicht sind:

Verringerung der Staatstatigkeit

nur bei eindeutigem Marktversagen, d.h. héchste Skepsis gegeniber meritorischen Gltern

keine "Symptomtherapien” (Therapien an Symptomen, die aber die Ursachen unangetastet lassen),
z.B. Subventionen dienen wahlorientiert zur Erhaltung von Méarkten oder zur Korrektur von
Marktmechanismen.

wichtigste Beschrankung sind enge fiskalische Restriktionen, die der Neigung zur Ausweitung der
Staatstatigkeit entgegenwirken sollen, z.B. Fdderalismus, Privatisierung.

Kontrollen und Leistungsanreize (negative bzw. positive Sanktionen)

z.B. intern: die leistungshemmende Regelbeférderung — begriindet mit dem Alimentationsprinzip —
entfallt, es gibt nur noch leistungsorientierte Beférderungen
z.B. extern: Lebenszeitanstellung entfallt
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85 Der offentliche Haushalt als Planwirtschaft

A. Budgetfunktionen und Haushaltsgrundsatze

. Entstehung und Funktionen des Budgets

Die Begriffe Budget bzw. Haushaltsplan sind abzugrenzen vom Gesamtvolumen an 6ffentlichen Einnahmen und
Ausgaben.

Der Haushaltsplan ist eine systematische Zusammenstellung der fr einen vorher festgelegten Zeitraum
(Haushaltsperiode) geplanten, prinzipiell vollzugsverbindlichen Ausgabenansatze und der vorausge-
schatzten, zur Deckung dieser Ausgaben vorgesehenen Einnahmen eines Gemeinwesens.

zentrale Erkenntnisse aus der Definition:

+ systematische Zusammenstellung

Zeitraum der Haushaltperiode, normalerweise 1 Jahr

«  prinzipiell vollzugsverbindlich: Das Parlament hat das Zentralrecht zur Verabschiedung des Haushalts.
Die darin vorgesehenen Ausgaben mul} die Regierung so ausflihren, wobei die angefiihrten Betrage
Ober- und Untergrenze darstellen.

«  Einnahmen sind Mittel zur Finanzierung der Ausgaben, sie besitzen keinen Selbstzweck.

« Unter Gemeinwesen versteht man den gesamten 6ffentlichen Sektor (Bund, Lander, Gemeinden, aber
auch Parafisci und Sondervermogen)

Haupteigenschaften des Budgets nach F. Neumark

1. RegelméaRigkeit und zahlenmalige Gegeniberstellung

2. Zukunftsorientierung, d.h. Plancharakter (im Gegensatz zur riickblickenden Haushaltsrechnung mit
Istzahlen)

3. Systematische Gliederung (Schaffung von Klarheit)

4. Rechtsverbindlichkeit: Verpflichtung der Regierung gegentber dem Parlament bzw. der Birokratie
gegenuber der Regierung

5. Bedarfsorientierung: es dirfen nur so viele Einnahmen erzielt werden, wie unbedingt bendtigt werden

Historisch entstanden ist der Haushaltsplan als Ergebnis zweier Strdmungen, namlich (1) der Ausbrei-
tung der burokratischen Verwaltung (v.a. im Zuge der Entwicklung zum modernen Staat) und (2) der
Entwicklung des modernen Parlamentarismus.

"Demokratisierung" der Finanzpolitik (geschichtliche Entwicklung der Haushaltsaufstellung):

- 1. Etappe: Steuer-Bewilligungsrecht
In der Antike wurden Steuern vom Firsten bestimmt, erst ab dem 17.Jh. wurde die Zustimmung des
Parlaments zu einer Besteuerung eingeflihrt (England: 1628 Petition of Rights, 1688 Bill of Rights)

« 2. Etappe: vom Steuer- zum Ausgabenbewilligungsrecht
England: 1665 Appropriation Act, 19.Jh. ausgedehnt auf mehr Ausgabenkategorien

- 3. Etappe: Zusammenfassung zum Budgetbewilligungsrecht
Es erfolgte nun eine einheitliche BeschluRfassung tber alle Ausgabenkategorien (England 18.Jh.)

Hauptfunktionen des Haushaltsplanes nach Hansmeyer/Rurup, analog zum Skript S.36
1. Administrative Kontrollfunktion als systemunabhangige Funktion
« gesetzliche Bewirtschaftungsgrundlage: Man braucht ein Gesetz oder einen Beschlu3, um Ausgaben
tatigen zu kdnnen.
« Bindung der Verwaltung: Der Haushaltsplan bietet nur einen begrenzten Ermessensspielraum.
2. Finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion (Bedarfsdeckungsfunktion)
+ Bedarfsdeckung: Ausgaben dirfen nur gemacht werden, wenn daftir Finanzmittel bereitstehen
(Einnahmen = Ausgaben)
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Effizienz und 6konomische Rationalitat

3. Politische Kontrollfunktion

nachtragliche Uberpriifung des Regierungshandelns

4. Politische Programmfunktion

monetarer Ausdruck des politischen Handlungsprogramms der Regierung

5. Volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion

Erreichung gesamtwirtschaftlicher Ziele, d.h. der kurzfristigen konjunkturpolitischen Ziele wie
Beschaftigung und Preisstabilitat

Es ist umstritten, ob die Finanzpolitik Wirtschaftswachstum aktiv fordern soll. Allerdings ist sicher, dal
die Finanzpolitik alles vermeiden soll, was das Wirtschaftswachstum verhindern konnte.

Die dem Haushaltsplan heute Ubertragenen Funktionen lassen sich nach ihrer historischen Entwicklung
gliedern in (1) administrative Kontrollfunktion, (2) finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion, (3) politische
Kontrollfunktion, (4) politische Programmfunktion und (5) volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion.

wichtigste haushaltsrechtliche Bestimmungen, u.a. aus dem Grundgesetz, vgl. Skript S.31-35

z.B. Art.109 GG: Bund und Lander sind in Haushaltsangelegenheiten voneinander unabhangig.
Art.110 GG: Es sind alle Einnahmen und Ausgaben in den Haushaltsplan einzustellen.

ll. Haushaltssystematik

Die Haushaltssystematik ist von inhaltlicher Bedeutung, wenn die Sinnhaftigkeit von Ausgaben gemessen werden
soll. Zudem ist eine zeitliche Konstanz der Systematik anzustreben.

lich

Die Haushaltstechnik befaft sich in erster Linie mit Aufbau und Inhalt des Haushaltsplans, d.h. vornehm-

zipien entsprechen dabei weitgehend einzelnen Budgetfunktionen.

mit verschiedenen Gliederungsmaglichkeiten des Haushaltsplanes. Die wichtigsten Gliederungsprin-

Man unterscheidet folgende Gliederungsmaéglichkeiten des Haushaltsplans:
1. Ministerialplan, vgl. Skript S.39/40

Die traditionelle Gliederung nach dem Ministerialprinzip (— Ministerialplan) bedeutet grundsatzlich
eine Gliederung der Ausgaben nach der Ressortverantwortung bzw. dem Verwaltungsaufbau. Der
Ministerialplan, der heute noch in der Praxis dominiert, dient v.a. der administrativen Kontrollfunktion.

Der Ministerialplan basiert auf einer Gliederung nach Ministerien, Behérden und Institutionen.

Erist ein Spiegel des Behdrdenaufbaus und dient dazu, die Verantwortung zuzuweisen und ihre
Einhaltung zu kontrollieren. Er deckt somit die administrative Kontrollfunktion ab. Erganzend dient er
auch der politischen Kontrolle.

Der Ministerialplan listet rund 25 Einzelplane auf, darunter alle Bundesministerien.

Bis 1969 gliederte sich der Ministerialplan in den ordentlichen Haushalt (Ordenarium) und den
aulerordentlichen Haushalt (Extraordenarium). Es galt der Grundsatz, dal® die laufenden Ausgaben
(ordentliche Ausgaben, Staatskonsum) nur aus ordentlichen Einnahmen (Steuern etc.) finanziert
werden konnten. Die Trennung ist abgeschafft, die Staatsverschuldung ist nun unabhangig davon
zulassig, ob eine Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts vorliegt.

Problem des Ministerialprinzip ist, dal der Ministerialplan nur die Kontrollfunktionen erflllen kann, nicht
aber Ziele oder volkswirtschaftliche Wirkungen aufzeigt.

2. Funktionenplan, vgl. Skript S.41/42

Die Gliederung der 6ffentlichen Ausgaben nach Funktionen (— Funktionenplan) versucht, organisch zu-
sammengehdrige, aber institutionell verstreute Ausgaben zusammenzufassen. Der Funktionenplan stellt
insofern eine aus der Kritik am Ministerialprinzip entstandene Erganzung des Ministerialplans dar und
dient in erster Linie der politischen Programmfunktion. Die Hauptprobleme des Funktionenplans liegen in
der u.U. willklirlichen Zuordnung und der Statik des Aufgabengeriistes.
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+  Der Funktionenplan ist eine den Ministerialplan ergéanzende, komprimierte Form der Gliederung.

+ Er bietet eine Funktionenubersicht (Staatsaufgabenkatalog mit der Zielsetzung der Ausgaben) und
erfillt damit die politische Programmfunktion.

« Die oberste Gliederungsebene unterteilt sich in 10 Hauptfunktionen, darunter gibt es zahlreiche
Oberfunktionen und Funktionen.

+  Problematisch ist die Zuordnung, da jeder Titel nur einmal auftreten darf. Kommen neue Funktionen
hinzu (z.B. Umweltschutz), sind diese ebenfalls schwer einzugliedern.

3. Gruppierungsplan, vgl. Skript S. 43/44

Eine Gliederung der offentlichen Ausgaben und Einnahmen nach volkswirtschaftlichen Wirkungen strebt
der Gruppierungsplan an. Grundlegend hierfiir ist die Systematik der VGR. Der Gruppierungsplan dient
somit der volkswirtschaftlichen Lenkungsfunktion. Seine Aussagefahigkeit wird allerdings begrenzt durch
die z.T. noch unzureichende Gliederung und die Notwendigkeit u.U. gewagter Hypothesen.

+  Der Gruppierungsplan orientiert sich an volkswirtschaftlichen Wirkungen und dient somit der
Darstellung der volkswirtschaftlichen Lenkungsfunktion, vgl. auch Skript S.37

+ Die Ubersicht umfaldt 10 Hauptgruppen mit vielen Obergruppen und Gruppen, wobei sich die
Hauptgruppen nach Einnahmen- und Ausgabenseite gliedern lassen.

+ Die Differenzierung im Gruppierungsplan ist allerdings unzureichend.

Der gesamte Haushaltsplan gliedert sich in, vgl. Skript S. 38
« die Einzelplane, die wiederum in Kapitel und Titel unterteilt sind,
« den Gesamtplan, der aus der Haushaltsubersicht, die Finanzierungsubersicht und dem
Kreditfinanzierungsplan besteht,
« und den Anlagen, wo sich die komprimierte Gruppierungstubersicht und die Funktionenibersicht sowie
weitere Ubersichten finden.

vgl. zusammenfassender Uberblick zur Haushaltssystematik, Skript S.45

Die Erflllung der Budgetfunktionen durch den Haushaltsplan ist nur teilweise gegeben:
« spezielle Haushaltsplanarten:
= administrative Kontrollfunktion: abgedeckt durch den Ministerialplan
= politische Programmfunktion: eingeschrankt aus dem Funktionenplan
= volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion: eingeschrankt aus dem Gruppierungsplan
+ keine speziellen Haushaltsplanarten:
= finanzwirtschaftliche Ordnungsfunktion
- finanzwirtschaftliches Gleichgewicht: abgedeckt durch den Ministerialplan
- Rationalitat: z.T. (Funktionen- und Gruppierungsplan)
= politische Kontrollfunktion: begrenzt (Ministerialplan, Funktionenplan)

ll. Haushaltsgrundsatze

Die Haushaltsgrundsatze stellen fundamentale Grundsatze fir die ganze offentliche Finanzwirtschaft dar. Sie
wurden von der Politik entwickelt.

Haushaltsgrundsatze sind "gewisse Prinzipien, deren Befolgung eine moglichst vollkommene Erflllung
der verschiedenen Budgetfunktionen gewahrleisten soll" (F. Neumark). Die Mehrzahl der Haushalts-
grundsatze ist dabei nicht von der Wissenschaft, sondern von der Praxis als Ergebnis des Demokratisie-
rungsprozesses entwickelt worden.

Die Haushaltsgrundsatze sind allerdings sehr starr. Darin besteht das Dilemma zwischen dem 6ffentlichen
Budget als Planwirtschaft und den Anforderungen der Praxis.

Bei den Haushaltsgrundétzen handelt es sich um meist unmittelbar einleuchtende Voraussetzungen der Erfiillung
der Budgetfunktionen. Sie sind i.d.R. in Grundgesetz, Haushaltsgrundsatzegesetz und Bundeshaushaltsordnung
verankert.
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Die gesetzlichen Bestimmungen definieren jeweils einen klaren Sachverhalt, der einzuhalten ist. Allerdings sind
aus unterschiedlichen Griinden oft Ausnahmen zugelassen. Daneben treten allerdings auch VerstoRe auf, die
nicht erlaubt und daher als problematisch einzustufen sind.

Gliederung der Haushaltsgrundsétze, vgl. Skript S.46 und Ubersichtsblatt

Neumark gliedert die Haushaltsgrundsatze in statisch-formale, die sich auf Inhalt und Form des Haus-
haltsplans beziehen (Vollstandigkeit, Einheit, Klarheit) und dynamisch-materiale, die sich auf Vorberei-
tung und Durchfilhrung des Haushaltsplans erstrecken (Genauigkeit, Vorherigkeit, Spezialitat, Offentlich-
keit, Ausgleich). Teilweise werden daneben weitere "klassische" Haushaltsgrundsatze angefuhrt (Non-
Affektation, Jahrlichkeit, Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit).

nach Neumark unumstrittene statisch-formale Haushaltsgrundsatze, die auf Inhalt und Form abzielen:
« Vollstandigkeit: Ausweis aller Einnahmen und Ausgaben
= Dabei ist das Bruttoprinzip anzuwenden, d.h. einander entgegenstehende Einnahmen und
Ausgaben durfen nicht saldiert werden.
= Ausnahmen: Fur kaufmannisch eingerichtete Betriebe, Sondervermogen, Parafisci und Kredite
geniigen Salden (z.B. Kreditfinanzierungstibersicht). Dies dient v.a. der Ubersichtlichkeit.
= VerstdRe: Eventualverbindlichkeiten (Blrgschaften), Rickeinnahmen, "schwarze Kassen"
« Einheit: Ausweis in einem Budget
= Die Grundsatze der Einheit und Vollstandigkeit sollen sicherstellen, dal® der Haushalt einen

Uberblick tber alles gibt, was die Exekutive gegeniiber dem Parlament zu verantworten hat.

= Ausnahmen:

- Die Trennung von Vermogens- und Verwaltungshaushalt ist gestattet, da der vom
Verwaltungshaushalt erzielte Uberschul} die Basis fir die Verschuldung, die an den
Vermogenshaushalt geht, liefert. Es handelt sich also um ein Budget, das in 2 Teile untergliedert
wird.

- Nachtragshaushalt: Ist der normale Haushalt bereits so gut wie beschlossen und tritt dann ein
unvorhersehbares Ereignis mit auBerplanmaBigen Ausgaben auf, kann ein Nachtragshaushalt
beschleunigt verabschiedet werden. Der VerstoRl wird im einheitlichen Vollzug geheilt.

- Der Erganzungshaushalt ist ein zusatzlicher Haushalt, der in einem beschleunigten Verfahren
verabschiedet wird, wenn das normale Haushaltsverfahren schon weit fortgeschritten ist. Der
Verstol® wird ebenfalls dadurch geheilt, dal im Vollzug nur ein Haushalt auftritt.

«  Klarheit und Wahrheit: tbersichtliche, nach einheitlichen Grundsatzen vorgenommene Gliederung
= VerstoRe:

- Die detaillierte Unterteilung ist wesentlich schwieriger als eine komprimierte Darstellung.

- Manche Begriffe werden bewul3t umgangen, um Widerstande der Birger zu vermeiden.

unumstrittene, dynamisch-materiale Haushaltsgrundsatze, die die Vorbereitung und Durchfihrung betreffen:
«  Genauigkeit: exakte Angabe der zu erwartenden Hohe der Einnahmen und Ausgaben
= Ausnahmen: auBerplanmafige Ausgaben (nicht vorhersehbar), unvermeidbare Schatzfehler (z.B.
unsichere Schatzung der Steuereinnahmen aufgrund unsicherer Konjunkturentwicklung und
Aufkommenselastizitat)
= VerstoRe: bewuRt falsche Schatzungen aus Griinden der Wahltaktik, Verhandlungsposition etc.
- Vorherigkeit: endgiiltige Fertigstellung des Haushalts vor Beginn der Haushaltsperiode
= Im Fall des VerstoRes sind Ubergangsldsungen (z.B. "Vorlaufige Zwolftel") erlaubt.
«  Spezialitat: Verwendung der Mittel nur fir den im Haushalt ausgewiesenen Zweck in der ausgewiesenen
Hohe bis zum Ende der Haushaltsperiode
= Man unterscheidet qualitative (Zweck), quantitative (Menge) und temporare (Periode) Spezialitat.
= Ausnahme der qualitativen Spezialitat: zweckfremde Verwendung bei ein- oder wechselseitiger
Deckungsfahigkeit, d.h. sich inhaltlich in etwa deckenden Titeln (z.B. Ausgaben flir Angestellte bzw.
fur Arbeiter)
= Ausnahme der quantitativen Spezialitat: Eventualhaushalte (bei kurzfristigen Konjunkturausgaben)
= Ausnahme der temporaren Spezialitat: in die nachste Periode Ubertragbare Ausgaben
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- Offentlichkeit: Transparenz aller Phasen des Budgetkreislaufs ("Finanzpublizitét")
»  Offentliche Haushaltsdebatten férdern Verstindnis und Akzeptanz von Seiten der Biirger.
= Problematisch sind verzerrte Informationen.

+ Haushaltsausgleich: Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben
= keine Verwendung von Phantasiezahlen

weitere, umstrittene Haushaltsgrundsatze:
« Non-Affektation: Verbot der Zweckbindung des Gesamthaushalts (alle Staatszwecke gleichberechtigt)
= erlaubte Ausnahmen: z.B. Mineraldlsteuer, Sondervermdgen, Feuerschutzsteuer
« Jahrlichkeit: begrenzte und regelmaRige Budgetperiode
= Die urspringliche strikte Beschrankung auf ein Jahr wird inzwischen zunehmend aufgeweicht.
Beispielsweise ist der Zweijahreshaushalt gestattet, wenn ein Doppelhaushalt (zwei einzelne
Haushalte in einem Verfahren) verabschiedet wird.
= Uber mehrere Jahre hinweg erlaubt ist die mittelfristige Finanzplanung, die allerdings nur eine
unverbindliche Absichtserklarung und somit keinen Haushaltsplan darstellt.
«  Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit: Anwendung des 6konomischen Prinzip (maximaler Nutzen bei
minimalem Einsatz)
= Die Anwendung dieses Prinzip ist nach Neumark so selbstverstandlich, da® man nicht von einem
Haushaltsgrundsatz sprechen kann. i
= VerstoR: systematische Verschwendung der Neuen Politischen Okonomie

Die Erflllung der Budgetfunktionen wird durch die Haushaltsgrundséatze in unterschiedlicher Weise abgedeckt:
Gut erflllt werden die administrative und die politische Kontrollfunktion sowie die finanzwirtschaftliche
Ordnungsfunktion, wahrend die politische Programmfunktion und die volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion kaum
zum Tragen kommen, vgl. Skript S.47
«  Der Grundsatz des Ausgleichs verbietet z.B. eine zur volkswirtschaftlichen Lenkung erforderliche
Kreditaufnahme. Der Grundsatz der Jahrlichkeit erschwert die effiziente Verwendung, was negativ auf
langfristige Planung (Programmfunktion) bzw. Konjunkturpolitik (volkswirtschaftliche Lenkung) abstrahlt.

Eine Gegenuberstellung von Budgetgrundsatzen und Budgetfunktionen zeigt, daf die Haushaltsgrund-
satze in erster Linie die beiden Kontrollfunktionen erfullen helfen. Demgegentiber werden die volkswirt-
schaftliche Lenkungsfunktion und vor allem die politische Programmfunktion kaum berucksichtigt.

B. Haushaltskreislauf und budgetére Planung

|. Der Haushaltskreislauf

Der Haushaltskreislauf beschreibt in idealtypischer Form den "Lebenszyklus" des 6ffentlichen Haushalts
von der Periode der Entstehung bis zur endgultigen letzten Kontrolle.

Der Haushaltkreislauf besteht aus 4 Phasen, vgl. Skript S.48/49

Der Haushaltskreislauf 14t sich gliedern in die vier Phasen (1) der Aufstellung des Entwurfs, (2) der
parlamentarischen Beratung und Verabschiedung, (3) des Vollzugs und (4) der Kontrolle.

1. Aufstellung des Entwurfs

Der Budgetentwurf basiert auf der Budgetinitiative des Finanzministers und den Anforderungen der

einzelnen Ressorts (Entstehung "von unten nach oben"). Die Abstimmung von Einnahmen und

Ausgaben findet dann durch den Finanzminister bzw. im Kabinett statt.

+ Die Gesetzesinitiative liegt bei der Exekutive. Der Entwurf bestimmt bereits rund 98% des spater
verabschiedeten Haushaltes.

Zunachst werden vom Bundesfinanzminister die einzelnen Ressorts angeschrieben, die dann ihre
"Wiinsche" &ulern, indem sie mindestens den bisherigen Betrag zzgl. eines Mehrbetrags ansetzen.
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Anschliefend wird unter dem Gesichtspunkt der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit einiges gekirzt
und ein Entwurf angefertigt.

2. Gesetzgebung

Die parlamentarische Beratung und Beschluf3fassung vollzieht sich in mehreren Durchgéngen
("Lesungen") mit unterschiedlicher Akzentsetzung. Die Detailberatung bleibt dabei dem
Haushaltsausschul® des Parlaments vorbehalten.

Die Gesetzgebung erfolgt durch die Legislative. Die eigentliche Arbeit Gbernimmt dabei der Haushalts-
ausschuf. SchlieBlich tritt das Haushaltsgesetz mit Verkindigung im Bundesgesetzblatt in Kraft.

3. Ausfiuhrung

Der Haushaltsplan wird durch die Exekutive vollzogen. Ihren Niederschlag findet die Durchfiihrung
des Haushaltsplanes in der Haushaltsrechnung.

Die Ausfuhrung des Haushaltsplanes ist Sache der Exekutive. Sie besitzt dabei trotz der genauen
Auflistung erhebliche Spielraume.

4. Kontrolle

Die Haushaltskontrolle besteht aus (1) der Rechnungskontrolle, (2) der Verwaltungskontrolle und (3)
der politischen Kontrolle. Wahrend das Schwergewicht der beiden ersteren Kontrollen in der Bun-
desrepublik beim Rechnungshof liegt, wird die politische Kontrolle vom Parlament wahrgenommen.

Zur Kontrolle zahlen die Rechnungslegung der Exekutive, die Rechnungspriifung durch den
Bundesrechnungshof und die parlamentarische Entlastung der Exekutive.

Die Entlastung, die i.d.R. 3-5 Jahre nach Ende der Haushaltsperiode erfolgt, ist meist Formsache,
sogar die Opposition stimmt — im Gegensatz zum BeschluB des Haushaltes — der Entlastung zu.

Ein Haushalt ist fir gewohnlich rund 3 Jahre "unterwegs": Die Aufstellung des Entwurfs dauert rund 8-10 Monate,
Beratung und Beschluf nehmen 3-5 Monate in Anspruch, die eigentliche Haushaltsperiode umfalt 12 Monate,
schlieBlich werden fur Rechnungslegung und Kontrolle noch weitere 1-2 Jahre veranschlagt.

Bei

Jahre. Hierdurch werden die Funktionen des Budgets zum Teil stark beeintrachtigt.

einjahriger Dauer der Haushaltsperiode erstreckt sich der Budgetkreislauf heute mindestens Uber 3

Entstehung des Haushaltsplanes:
Formal entsteht der Haushaltsplan durch Verabschiedung als Gesetz durch die Legislative (vornehmstes
Recht des Parlaments), was anschlieRend durch die Exekutive vollzogen wird.
Faktisch herrscht eine dominierende Rolle der Exekutive, der Finanzminister spielt eine entscheidende Rolle
Das Gut Haushaltsausgleich ist ein "Allmendegut". Einziger Wachter ist der Finanzminister. Es werden i.d.R.
keine neuen Prioritaten gesetzt, sondern lediglich der Vorjahresbedarf fortgeschrieben und in Erwartung
einer Kiirzung vorsorglich aufgestockt.
Nach Schmdlders besteht ein Ubergewicht der Exekutive in der finanzpolitischen Willensbildung.

Il. Grenzen der traditionellen Haushaltsplanung

Die Grenzen der kurzfristigen Haushaltsplanung liegen vor allem in der mangelhaften Bertcksichtigung
(1) langerfristiger und programmatischer Aspekte sowie (2) volkswirtschaftlicher Gesichtspunkte
begriindet. Das bedeutet, da® mit der traditionellen Haushaltsplanung insbesondere die Erflllung der
finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunktion, der politischen Programmfunktion und der volkswirtschaftlichen
Lenkungsfunktion, jedoch auch der politischen Kontrollfunktion nicht gewahrleistet werden kann.

Als

mehrjahrige bzw. mittelfristige Finanzplanung ("Mifrifi") vorgeschrieben. Diese ist eine regelmalig
fortzuschreibende, jedoch gesetzlich unverbindliche Zusammenstellung der voraussichtlichen Ausgaben
und der zu ihrer Deckung vorgesehenen Einnahmen fiir mehrere Jahre Uber die bevorstehende
Haushaltsperiode hinaus.

Erganzung der einjahrigen verbindlichen Haushaltsplanung ist in der Bundesrepublik seit 1967 die
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Probleme bzw. Grenzen der kurzfristigen Haushaltsplanung:
1. Zeithorizont
+ Aufgrund der Tatsache, dal} der Haushalt i.d.R. nur fir ein Jahr aufgestellt wird, enthalt er keine
langerfristige Planung.
Ansatze fur die notwendige Erganzung durch eine langerfristige Planung:

- nach Jahren getrennter 2-jahriger Haushalt (hauptsachlich zur Verfahrensersparnis)

- Die mittelfristige Finanzplanung ("Mifrifi") als Instrument der Exekutive plant Ausgaben 5 Jahre im
voraus. Sie wird jahrlich durch Fortschreibung neu erstellt. Die Unverbindlichkeit der Mifrifi ist
aufgrund des Demokratieprinzips erforderlich und stellt einen Vorteil im Sinne der Flexibilitat dar.

2. Mangelnde Zielorientierung
+ Im Haushalt kommen keine Ziele zum Ausdruck, es handelt sich nur um eine inputorientierte Planung.
+ Ansatze zur notwendigen Erganzung durch eine outputorientierte Planung (Top-Down):

- Funktionenplan (allerdings nur Umsortierung, kein eigenstandiges Planungsinstrument)

- In der Mifrifi sind Prioritdten wegen der Langerfristigkeit eher gegeben, allerdings entspricht die
Entstehung der des Haushaltsplanes (von unten nach oben). Als Hinweis auf die Akzentuierung
kénnen hochstens unterschiedliche Zuwachsraten dienen.

- "Programmbudget" (eigentlich PPBS [planning programming budgeting system]):

Die Idee der betriebswirtschaftlichen Entscheidungsfindung sollte auf 6ffentliche Planung dbertra-
gen werden: Nach der Top-Down-Methode werden zunachst Strategieziele formuliert, daraus Pro-
grammziele abgeleitet und diese schlieflich im Haushaltsplan umgesetzt. Neben dem Widerspruch
zum Demokratieprinzip steht dieser Methode vor allem der Widerstand der Blrokratie entgegen,
die sich mit Hilfe ihres Informationsmonopols widersetzt.
3. Vernachlassigung volkswirtschaftlicher Wirkungen
+  Primar handelt es sich um eine institutionenbezogene Planung, deren Erganzung durch spezielle
volkswirtschaftliche Planungsverfahren notwendig ist.

+ Ansatze:

- Gruppierungsplan (allerdings nur Umsortierung sowie kein eigenstandiges Planungsinstrument)

- Kosten-Nutzen-Analysen dienen dazu, die gesamtwirtschaftlichen Kosten sowie den Nutzen
vollstandig zu erfassen und systematisch gegentberzustellen.

- Input-Output-Rechnungen, volkswirtschaftliche Finanzierungsrechnung u.a.

§6 Uberblick Uiber die offentlichen Ausgaben

A. Systematik der Offentlichen Ausgaben

l. Gliederungsansétze

Die 6ffentlichen Ausgaben lassen sich gliedern (1) nach haushaltstechnischen Gesichtspunkten (Mini-
sterialplan, Funktionenplan, Gruppierungsplan), (2) nach fiskalischen Aspekten sowie (3) nach 6konomi-
schen Kriterien.

Die traditionelle fiskalische Gliederung nach der Art der Finanzierung steht in engem Zusammenhang mit
den sogenannten klassischen Deckungsgrundsatzen. Hiernach waren ordentliche von auRerordentlichen
Ausgaben zu unterscheiden, wobei eine Vielzahl von sogenannten objektbezogenen Kriterien herange-
zogen wurde (Vorhersehbarkeit, Periodizitat, Rentabilitat, Produktivitat). Die Problematik dieser Kriterien
hat jedoch dazu gefilhrt, dal® man von der objektbezogenen Interpretation und der damit gekoppelten
Finanzierungsart abging.
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Pigou gliedert die 6ffentlichen Ausgaben in 2 Hauptkategorien: Kaufe bzw. Transferzahlungen, vgl. Skript S.17
Kaufe sind hierbei durch eine direkte Ressourcenbeanspruchung gekennzeichnet und stellen somit eine
Allokationsentscheidung dar, wahrend Transferausgaben nur als Umlenkung von Verfligungsmaéglichkeiten, d.h.
Ansprichen auf das Sozialprodukt, und damit als Umverteilung zu sehen sind. Bei Transferzahlungen wird dem
privaten Sektor netto nichts entzogen. Die Einkommensverteilung andert sich also, ohne dal der Staat etwas flr
sich beansprucht hatte.

Die grundlegende 6konomische Gliederung nach volkswirtschaftlichen Wirkungen ist diejenige in Kaufe
und Umverteilungsausgaben (Pigou). Merkmal der Einordnung ist hierbei die Inanspruchnahme realer
Ressourcen durch den Staat.

Nach der Marktnahe sind Kaufe klar marktnaher als Transfers einzuordnen, vgl. Skript S.17

Die Gliederung von Musgrave im Rahmen des sogenannten "multiplen Haushalts" orientiert sich an
finanzpolitischen Aufgaben bzw. Zielfeldern. Danach ergeben sich modelltheoretisch drei verschiedene
Abteilungen, die (1) allokationspolitische, (2) distributionspolitische sowie (3) stabilisierungspolitische
Aufgaben wahrnimmt.

Zu Kaufen zahlen neben den Kaufen von Unternehmen auch die Bereitstellung offentlicher Guter, wobei der Staat
bereitgestellte 6ffentliche Guter nicht zwingend selbst produzieren muB (z.B. Polizei oder private Wachdienste zur
Gewahrleistung der offentlichen Sicherheit und Ordnung). Die technische Produktion ist also von der Notwendig-
keit der Bereitstellung zu unterscheiden.

Il. GrolRenordnungen wichtiger Arten Offentlicher Ausgaben

einige Grolenordnungen, vgl. Skript S.50/51

« Jenach Fragestellung sind die Sozialversicherungen mit einzurechnen, die 800 Mrd. DM ausmachen.
Von Ausgabenvolumen ohne Sozialversicherung in Hohe von 1,1 Bio. DM entfallen rund 50% auf den
Bund.

« Je nach Gebietskorperschaften unterscheiden sich die wichtigsten Ausgabenkategorien: Beim Bund sind
dies Transfers und Zinszahlungen, bei den Landern Personalausgaben.

« Bei Gemeinden ist v.a. der Anteil der Sachinvestitionen vergleichsweise hoch. Das liegt daran, dal®
Gemeinden fur o6ffentliche Investitionen am geeigneten sind. Allerdings bestehen zwei Dilemmas: zum
einen das Problem der Finanzierung, zum anderen das geringe Interesse der Gemeinden am
konjunkturpolitischen Effekt von Investitionen.

- Die Gliederung der Ausgaben nach dem Funktionenplan zeigt die Bedeutung der Bereiche allgemeine
Finanzwirtschaft (Zinsen) und Soziales (Transfers) fiir den Bund, Bildungswesen (Personalausgaben) fiir
die Lander und Soziales (btirgernahe Sozialleistungen) fur Gemeinden.

B. Der Staat als Auftraggeber und Arbeitgeber

l. Allgemeine Charakteristika

Die Kaufe des Staates lassen sich grundsatzlich nach Kéufen von privaten Haushalten (Kauf von Arbeit) und
Kaufen von privaten Unternehmen (Kauf von Gitern) systematisieren.

Il. Der Staat als Auftraggeber
Ein Blick auf die Entwicklung der Sachausgaben zeigt permanent zurickgehende Sachinvestitionen der

Gemeinden, da wegen der geringeren Gemeindezuweisungen durch die Lander ein Dilemma der Finanzierung
besteht, vgl. Skript S.52
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Wenn der Staat Kaufe tatigt, so tritt er als Auftraggeber und Arbeitgeber auf. Als Auftraggeber steht der
Staat durchweg in Konkurrenz mit den Privaten. Daraus kdnnen zwei verschiedene, miteinander
konfligierende Forderungen abgeleitet werden, namlich (1) ein wettbewerbsneutrales Verhalten des
Staates oder aber (2) die bewuBte Beeinflussung der Wirtschaftspolitik durch gezielte Einkaufspolitik.

Bei Kaufen von Gutern von privaten Unternehmen herrscht das sog. Dilemma der Ziele:
«  moglichst wettbewerbsneutrales Verhalten, d.h. Kaufe sollen wettbewerbsnah sein, indem eine faire
Bedienung der 6ffentlichen Haushalte durch den Markt stattfindet.
- alternatives Ziel: Aneutralitat
Offentliche Auftrage kdnnen als Mittel der Wirtschaftspolitik eingesetzt werden, z.B. um regionale oder
sektorale Strukturpolitik zu betreiben (z.B. Ostdeutschland, Ristungsindustrie). Allerdings wird dabei
gegen den Grundsatz der kostenminimalen Beschaffung verstoRRen.

Der Verfolgung des Ziels der Wettbewerbsneutralitat dienen normative Verhaltensregeln (Verdingungs-
ordnungen) und einzelne Vergabeverfahren (6ffentliche Ausschreibung, beschrankte Ausschreibung,
freihandige Vergabe). Offentliche Auftrage als Mittel der Wirtschaftspolitik konnen demgegeniiber z.B.
sektorale Ziele (Mittelstandspolitik), regionale Ziele oder ganz allgemein wachstumspolitische Ziele
verfolgen.

Die Vergabe offentlicher Auftrage kann auf mehrere Arten erfolgen, vgl. Skript S.52:

« Im Normalfall erfolgt eine offentliche Ausschreibung, d.h. ein zahlenmaRig unbeschrankter Teilnehmer-
kreis kann ein Angebot abgeben. Charakteristisch flr die dffentliche Ausschreibung ist zudem das
vorgeschriebene Vergabeverfahren.

« Ein Sonderfall, der aber in der Praxis viel dominanter ist, ist die freihandige Vergabe, d.h. der Auftrag
wird an einen fiir die Ausflihrung in Betracht kommenden Unternehmer vergeben. Die freihandige
Vergabe ist dabei mit (beschrankte Zahl von Bietern) und ohne (nur ein Bieter) Wettbewerb maoglich. Bei
fehlendem Wettbewerb ist es daher auch schwierig, kostenminimale Konditionen durchzusetzen.

« Dazwischen liegt die beschrankte Ausschreibung, bei der i.d.R. ein beschrankter Teilnehmerkreis bei der
Ausschreibung bertcksichtigt wird.

lIIl. Der Staat als Arbeitgeber

Neben Sachausgaben fallen die Personalausgaben des Staates besonders ins Gewicht.
Die Personalbedarfsdeckung durch Kauf von Arbeitsleistung ist erst seit 200 Jahren gebrauchlich, vorher waren
ehrenamtliche oder zwangsweise Tatigkeiten Gblich.
Der Staat beschaftigt 3 groRe Gruppen von Arbeitnehmern, néamlich Arbeiter, Angestellte und Beamte. Dabei sind
diese Gruppen innerhalb von Bund, Landern und Gemeinden sehr unterschiedlich verteilt, vgl. Skript S.53

- Beamte machen bei den Landern den gréften Anteil aus, Arbeiter bei den Gemeinden.

« Beim Bund ist das Verhaltnis relativ ausgeglichen, wobei etwa 40% auf die Beamten entfallt.

Im Hinblick auf die Rolle des Staates als Arbeitgeber interessiert vor allem das Problem der Beamten-
besoldung. Als konkurrierende Prinzipien sind hier das Alimentationsprinzip und das Wettbewerbsprinzip
denkbar. In der Praxis vermischen sich beide Prinzipien allerdings zunehmend.

Die Besoldungsentwicklung zeigt, dal} zwischen 6ffentlichem Dienst und der Privatwirtschaft teilweise
betrachtliche Gehaltsunterschiede bestehen, insbesondere im mittleren Bereich.

Als Formen der Besoldung lassen sich Alimentations- und Leistungsprinzip unterscheiden, vgl. Skript S.53:
«  Die Besoldung folgte traditionell dem Alimentationsprinzip:
Daflir, da sich ein Beamter in ein besonderes Treueverhaltnis zum Staat einlaft, wird er und seine
Familie als Gegenleistung ausreichend kompensiert:
= leistungsunabhangiges und laufbahnbezogenes Gehalt
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= Versorgungszusagen im Alter (Pension)
= Beihilfe im Krankheitsfall im Form eines Zuschusses zu den Krankheitskosten

« Dem steht das privatwirtschaftlich Gbliche Leistungsprinzip gegeniber, was insbesondere durch die
nachtragliche leistungsabhangige Entlohnung charakterisiert ist.

« In der Realitat erfolgt mittlerweile eine Annaherung an das Leistungsprinzip. Der Wechsel zwischen
offentlichem Dienst und Industrie wird daher besser maglich, so dal die Erstentscheidung weniger
lautbahnpragend ist. Problematisch bei der Anwendung des Leistungsprinzip sind allerdings die
schwierige MeRbarkeit der Leistung von Beamten (z.B. Beurteilungskriterien flir Hochschullehrer) und
die unzureichende Kontrolle der Qualitat.

Der Stellenkegel im 6ffentlichen Dienst zeigt eine Verschiebung der Beschéftigtenanteile von einfachen und
mittleren Dienst hin zum gehobenen und hoheren Dienst, vgl. Skript S.54

C. Staatliche Transfers

|. Allgemeine Charakteristika und Probleme

Transferzahlungen stellen keine direkte Inanspruchnahme von Ressourcen dar, sondern lediglich eine
Umverteilung (keine direkte allokative Wirkung). Dabei konnen Transfers sowohl allokative, distributive als
theoretisch auch stabilitatspolitische Ziele verfolgen. Um eine optimale Wohlifahrtswirkung zu erzielen, sollten
Transfers ungebunden sein. In der Realitat sind sie jedoch an Auflagen oder an bestimmte soziale Gruppen, von
denen eine zweckgebundene Verwendung angenommen wird, gekniipft. Somit werden auch allokative
Nebenziele verfolgt, die bei einer ungebundenen Vergabe nicht zu erreichen waren.

Staatliche Transferzahlungen werden an private Haushalte (Sozialtransfers) und an Unternehmen (Sub-
ventionen) geleistet. Hauptprobleme sind (1) die Zielgenauigkeit und (2) die Beherrschbarkeit derartiger
Transfers.

Problematisch bei der Vergabe von Transfers sind Zielgenauigkeit und Kontrollierbarkeit.

«  Es besteht die Gefahr von Mitnahmeeffekten: Bei der Vergabe einer Investitionszulage ist nicht
ersichtlich, ob die Investition nicht auch ohne Subventionierung getatigt worden ware.

- Die fiskalische Kontrollierbarkeit (Beherrschbarkeit) ist kaum gegeben: Da Transfers i.d.R. nach dem
Quotitatsprinzip vergeben werden, ist im voraus nicht bekannt, in welcher Hohe Zahlungen anfallen.

- Die Reversibilitat von Transfers ist aullerst beschrankt, d.h. eine Abschaffung eines einmal eingefiihrten
Transfers ist — wenn er nicht von vornherein befristet war — faktisch unmdglich, da die betroffenen
Interessengruppen zuviel Druck ausuben. Dies erklart auch, warum der seit Jahren geforderte
Subventionsabbau bisher ohne Wirkung blieb.

Il. Transferzahlungen an private Haushalte (Sozialtransfers)

Sozialtransfers verfolgen sowohl allokative als auch distributive Ziele. Meist dominieren distributive Ziele, insofern
als durch Sozialtransfers eine Umverteilung zugunsten der Wohlfahrt einzelner Gruppen erfolgt.

Sozialtransfers treten in vielfaltiger Art und Weise auf:
- Leistungen im Unternehmensbereich: u.a. Arbeitsbedingungen, Lohnfortzahlung, Kiindigungsschutz,
Arbeitszeitregelungen, Sonderzahlungen
« soziale Sicherungssysteme: Renten-, Kranken-, Pflege-, Unfall-, Arbeitslosenversicherung, Sozialhilfe
«  Umverteilungs- und Ausgleichspolitik: u.a. Steuerpolitik, Familienpolitik, Wohnungspolitik

Alle Sozialtransfers flieRen in das Sozialbudget ein, was eine GréRenordnung von 1,3 Bio. DM erreicht hat.
GroRte Posten sind darin das Gesundheitssystem, das Rentensystem sowie die Bereiche Ehe und Familie bzw.
Beschaftigung (v.a. fur Arbeitslose).
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Grundprinzipien sozialer Sicherungspolitik:
«  Systematisierung nach Anlassen

= Subsidiaritatsprinzip: Nur wenn der einzelne mit der Lebensgestaltung bzw. dem Lebensunterhalt

uberfordert ist, kann er sich an die Gemeinschaft wenden.
= Finalprinzip vs. Kausalprinzip
- Nach dem Finalprinzip wird ein Minimaleinkommen garantiert.
- Das Kausalprinzip setzt hingegen bei einzelnen Anlassen an, z.B. Krankheitsleistungen
unabhangig vom Einkommen.
- Systematisierung nach der Basis flir Leistungen

= Versicherungsprinzip: Analog zum Versicherungswesen wird je nach individuellem Risiko eine

Pramie gezahlt.

= Versorgungsprinzip: Nachteile, die aufgrund eines Dienstes fur die Gemeinschaft aufgetreten sind,

werden ausgeglichen (z.B. Kriegsopferversorgung, auch Beamtenversorgung)
= Flrsorgeprinzip: Im Notfall tritt die Gemeinschaft fir BedUrftige ein, z.B. Sozialhilfe

Reformen des sozialen Sicherungssystem zielen auf eine Starkung des Versicherungsprinzips mit herabgesetzter

Grundversorgung ab, wobei daneben fiir wirklich Bedurftige das Flirsorgeprinzip angewandt werden darf.

lll. Transferzahlungen an private Unternehmen (Subventionen)

Subventionen lassen sich definieren als "Geldzahlungen oder geldwerte Leistungen der dffentlichen
Hand an Unternehmer, von denen anstelle einer marktwirtschaftlichen Gegenleistung in der Regel
bestimmte Verhaltensweisen gefordert oder doch erwartet werden" (Schmélders). Subventionen sind
daher als "Geschenke mit Erwartungen des Gebenden" zu kennzeichnen.

Subventionen sind wirtschaftspolitische Instrumente, um bestimmte politische Ziele zu erfillen. Bei ihnen stehen
allokative Ziele im Vordergrund, Verteilungsziele sind sekundar. Die Subventionen des Bundes liegen derzeit bei

rund 40 Mrd. DM.

Zielsetzung von Subventionen:

« allgemein: Korrektur der marktlichen Allokations- und Distributionsergebnisse durch Umleitung von

Geldstromen
« speziell:
= Allokationsziele = Forderung bestimmter Aktivitaten, z.B. Meritorisierung, Wachstumshilfen

= Distributionsziele = Abschwéchung sozialer Harten, v.a. Erhaltungshilfen (z.B. Landwirtschaft)

= Zwischenform der Allokations- und Distributionsziele: v.a. Anpassungshilfen
Die Subvention schutzt vor abruptem Ausscheiden aus dem Markt.

« aulerdem: Subventionen als Instrument der Konfliktmilderung dienen politdkonomische Motiven,

namlich der Gewinnung von Wahlerstimmen der Interessengruppen. Subventionen sind also ein

perfektes Mittel der gezielten Beglinstigung von erfolgreichen Interessengruppen, allerdings zu Lasten

der Allgemeinheit.
volkswirtschaftliche Probleme von Subventionen:
- ordnungspolitische Probleme zielen auf das Grundverstandnis marktwirtschaftlicher Ordnung ab:

= Fehlleitung von Ressourcen: Subventionen verhindern bzw. hemmen einen Strukturwandel, da nicht

marktfahige Unternehmen kinstlich im Markt gehalten werden.

= Kumulativ- und Fernwirkungen (Mises-These): Eine Intervention zieht viele weitere nach sich,

wodurch der Staat sich auf dem Weg in die Zentralverwaltungswirtschaft befindet.

= negativer Ausleseprozel3: Untiichtige werden belohnt, Tiichtige werden doppelt bestraft, indem sie

keine Subventionen erhalten, aber die Finanzierung tragen mussen.
- Effizienzprobleme im UmsetzungsprozeR )
= Zielgenauigkeit: Probleme der Prézision, Erfolgskontrolle und Ubersichtlichkeit
= Beherrschbarkeit: Probleme der Quantitat und Reversibilitat
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