Beitriige zur Theorie
der offentlichen Ausgaben

Von

Clemens-August Andreae, Herbert Geyer,
Karl Heinrich Hansmeyer, Karl Hauser, Giinter Hedtkamp,
Lore Kullmer, Karl-Konrad Littmann, Jiirgen Pahlke,
Kurt Schmidt, Wilhelm Weber

Herausgegeben von Herbert Timm und Heinz Haller

VERLAG VON DUNCKER & HUMBLOT
BERLIN 1967




Schriften des Vereins flir Socialpolitik

Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

Neue Folge Band 47



SCHRIFTEN
DES VEREINS FUR SOCIALPOLITIK

Gesellschaft fur Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
Neue Folge Band 47

Beitrige zur Theorie
der offentlichen Ausgaben

VERLAG VONDUNCKER & HUMBLOT
BERLIN 1967



Beitriige zur Theorie
der 6ffentlichen Ausgaben

Von

Clemens-August Andreae, Herbert Geyer,
Karl Heinrich Hansmeyer, Karl Hauser, Giinter Hedtkamp,
Lore Kullmer, Karl-Konrad Littmann, Jirgen Pahlke,
Kurt Schmidt, Wilhelm Weber

Herausgegeben von Herbert Timm und Heinz Haller

VERLAG VON DUNCKER & HUMBLOT
BERLIN 1967



Alle Rechte vorbehalten

© 1967 Duncker & Humblot, Berlin 41
Gedruckt 1967 bei Berliner Buchdruckerei Union GmbH., Berlin 61
Printed in Germany



Vorwort

Der vorliegende Band enthilt die Referate, die auf den Tagungen
des Ausschusses fiir Finanzwissenschaft der ,Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik“ in Frei-
burg (1963), Miinchen (1964), St. Gallen (1965) und Mainz (1966) zum
Themenkreis ,Offentliche Ausgaben“ gehalten und diskutiert worden
sind.

Die Referate sind in der Reihenfolge aufgenommen, wie sie zeitlich
aufeinander folgten. Wie schon in den fritheren Binden, die als Friichte
der Tagungen des Ausschusses vorgelegt wurden, sind auch diesmal
keine Diskussionsbeitrdge beigefiligt worden, weil es untunlich erschien,
nur einzelne Beitrdge zu bertlicksichtigen, und die Aufnahme aller den
Band zu stark hitte anschwellen lassen.

Obwohl die durch die offentlichen Ausgaben aufgeworfenen Pro-
bleme nur liickenhaft behandelt werden konnten, darf doch der Hoff-
nung Ausdruck gegeben werden, dafl der Band mancherlei Anregungen
vermittelt und diesen oder jenen Zusammenhang in einer neuen Sicht
erscheinen 148t. Zweifellos bleibt auf dem Sektor der Staatsausgaben
fiir die Finanzwissenschaft und die angrenzenden Wissenschaften noch
genug zu tun; die Analyse der 6ffentlichen Ausgaben und der Aus-
gabenpolitik hat im Vergleich zur Lehre von der Besteuerung erst
geringe Fortschritte gemacht. Vielleicht konnen die Beitrdge dieses
Bandes sie etwas vorantreiben.

Die Herausgeber
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Kriterien der Abgrenzung 6ffentlicher Ausgaben

Von Prof. Dr. Lore Kullmer (Regensburg/Frankfurt/M)

1. Die Aufgaben der 6ffentlichen Hand haben in den letzten hundert
Jahren in allen Kulturstaaten nicht unwesentlich zugenommen. Mit der
Erhohung der Aktivitit der 6ffentlichen Wirtschaften war zwangslaufig
eine VergroBerung ihrer Einnahme- und Ausgabetatigkeit verbunden;
offentliche Einnahmen und Ausgaben sind lédngst zu volkswirtschaftli-
chen Groflen geworden, die entscheidenden EinfluBl auf die Einkommens-
bildung und Einkommensverteilung besitzen und iiber die Einkommens-
verwendung mafgeblich den Konsum, das Sparen und die Investitionen
beeinflussen. Diese Zusammenhinge haben neben dem Phidnomen der
Offentlichen Einnahmen auch das der offentlichen Ausgaben in das
Blickfeld theoretischer Uberlegungen geriickt. Dabei werden verschie-
dene Fragenkomplexe untersucht: sie reichen von der grundsétzlichen
Beurteilung der (wachsenden) Staatstdtigkeit iiber die Analyse der
Wirkungen der 6ffentlichen Ausgaben bzw. einzelner Ausgabengruppen
bis hin zum normativen Problem der Bestimmung von Art und Umfang
einer optimalen Ausgabetitigkeit zur Erreichung bestimmter Ziele.

Mit diesen wenigen Worten ist die Situation gekennzeichnet, die den
Ausschull veranlafite, das Problem ,offentliche Ausgaben“ auf seine
Tagesordnung zu setzen. Der theoretischen Erfassung der 6ffentlichen
Aktivitdt im Sinne eines zielgerechten Verhaltens der offentlichen
Finanzwirtschaft stellt sich nun ein besonderes Erschwernis entgegen;
die staatliche Aktivitdt strebt nach Zielen, die durch politische Erwa-
gungen mitbeeinfluft und durch einen politischen Mechanismus ver-
wirklicht werden. Die 6ffentlichen Ausgaben kénnen demnach nicht als
ein rein 6konomisches Phanomen begriffen werden.

Als Ausgangspunkt und Einleitung der Uberlegungen und Diskussio-
nen des Finanzauschusses ist eine Darstellung der Abgrenzungskriterien
der o6ffentlichen Ausgaben an Hand der Literatur vorgesehen. Es fragt
sich zunichst, was abgegrenzt werden soll, ndmlich 6ffentliche Aus-
gaben gegeniiber privaten Ausgaben oder verschiedene o&ffentliche
Ausgaben gegeneinander. Beide Aspekte finden sich — allerdings nicht
streng getrennt — in den nachfolgenden Ausfiihrungen. Eine strenge
Trennung erscheint nicht moglich. Des weiteren ist davon auszugehen,
daB die Wahl der Abgrenzungskriterien und Untergliederungen der
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offentlichen Ausgaben konkreten Zielen folgt, spezifischen Fragestel-
lungen entspricht oder bestimmten Erfordernissen dient. Diese kénnen
in grober Einteilung (1) administrativer, (2) fiskalischer, (3) 6kono-
mischer Art sein oder (4) eine Synthese der beiden letztgenannten
Gesichtspunkte bilden.

Schlieflich ist auch der Inhalt der 6konomischen Gliederungskriterien
vielfaltig. Wir wollen hier — im Anschlu an eine kurze Darstellung
der aus administrativen Griinden und fiskalischen Erwagungen vorge-
nommenen Gliederung der 6ffentlichen Ausgaben — eine Subsumierung
unter wenige Gesichtspunkte, ndmlich (1) nach den volkswirtschaft-
lichen Wirkungen der einzelnen Ausgaben, (2) im Zusammenhang mit
der Aufstellung von Theorien einer optimalen staatlichen Ausgaben-
gebarung, (3) im Zusammenhang mit den theoretischen Erklirungs-
versuchen des Phidnomens der wachsenden Staatsausgaben, vornehmen.
Dabei sind wir uns dariiber im klaren, daf die Unterteilung nach (1)
und (2) einen sachlich unlésbaren Zusammenhang auseinanderreift,
halten eine getrennte Behandlung aber trotzdem fiir erforderlich, da
wir den Darstellungen der einschldgigen Autoren folgen wollen.

Hier interessieren die Sinngebung der Abgrenzungskriterien selbst
sowie der Inhalt und die Eigenart einzelner Ausgabengruppen, weil sie
geeignet erscheinen, die im Zusammenhang mit der Diskussion der
offentlichen Ausgaben bereits geprégten Vorstellungen durchsichtig
werden zu lassen und dariiber hinaus eventuell Ansatzpunkte fiir die
Weiterentwicklung der Theorie der Ausgabenpolitik zu bieten. Die vom
AusschuBl vorgesehene Betonung der finanztheoretischen Problematik
und die Vernachladssigung der Erfassung und Diskussion des Prozesses
der politischen Willensbildung bestimmen unsere weiteren Ausfiih-
rungen.

2. Die auf die duBlere Ordnung des Finanzwesens zielenden admi-
nistrativen Abgrenzungskriterien sollen, da sie von geringerem Inter-
esse sind, hier nur der Vollstindigkeit halber kurz erwidhnt werden.
Die Entscheidung fiir eine Einteilung der offentlichen Ausgaben nach
dem Funktional- oder nach dem Ministerialprinzip wird durch die Vor-
stellungen vom Aussagewert des Budgets (bzw. seiner Ausgabenseite)
gepragt; das (dltere) Ministerialprinzip, bei dem die offentlichen Aus-
gaben nach den Ministerien und Amtern, die zur Vornahme der Aus-
gaben berechtigt sind, gegliedert werden, erinnert einmal an das Zu-
standekommen des Budgets in Einnahmen und Ausgaben aus den
Plinen der einzelnen Amter; zum anderen stellt es auf den Budget-
vollzug ab. Das Funktionalprinzip, bei dem die Gesamtheit der Aus-
gaben unter eine relativ begrenzte Zahl von Ausgaben zusammengefafit
ist, gestattet dagegen einen Uberblick iiber die finanzielle Seite der
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beschlossenen politischen Programme der offentlichen Hand und er-
leichtert auBerdem das Verstdndnis der sachlichen Zusammenhinge
verschiedener Ausgaben durch das Aufzeigen aller ,,Querverbindungen®.
Entsprechend sind die gegenwértigen Budgetreformbestrebungen nicht
auf ein Entweder-Oder, sondern vielmehr auf ein Sowohl-als-auch
abgestellt, und schlagen eine Losung vor, bei der ein Budget, dessen
Gliederung auf dem Funktionalprinzip basiert, im Mittelpunkt der
Budgetvorbereitung, -planung und -votierung steht, also die zentrale
Stellung einnimmt (im Gegensatz zur noch bestehenden Gepflogenheit),
wiahrend das nach dem Ministerialprinzip gegliederte Budget dem
Vollzug dienen soll.

Auf die Darlegung weiterer, die dulere Ordnung des Finanzwesens
betreffende Gliederungen der Ausgaben, die in jedem Einzelhaushalt
wiederkehren und fiir statistische Vergleichszwecke wichtig sein kon-
nen, wie die in Personal- und Sachbedarf, resp. -ausgaben, wird ver-
zichtet.

3. Das Abgrenzungskriterium, dem vor allem im Hinblick auf die
Budgetierung und die Art der Deckung des 6ffentlichen Bedarfs Be-
deutung zukommt, kann als fiskalisches Ausgabenkriterium bezeichnet
werden. Hier entsteht die Frage, ob diese oder jene Aufgaben seitens
Privater oder einer offentlichen Korperschaft (und wenn ja, von
welcher) ausgefiihrt bzw. finanziert werden sollen. Ist bei solchen
Uberlegungen auch vornehmlich der Gesichtspunkt der finanzwirt-
schaftlichen Tragfahigkeit richtunggebend, und im Zweifelsfall fiir
die Durchfiihrungsentscheidung mafigebend, so ist in diesem Zu-
sammenhang auch eine andere Betrachtungsweise wichtig, die weniger
finanzwirtschaftlichem Denken, als staats- und verwaltungswirtschaft-
licher Uberlegung entspricht. Gemeint ist die besonders im deutschen
Finanzwesen traditionelle Gliederung nach ordentlichen und aufer-
ordentlichen Ausgaben, fiir die als Unterscheidungsmerkmale nament-
lich zwei formale Kennzeichen, das der Periodizitdt! und der Vorher-
sehbarkeit, und ein materiales Kennzeichen, als Produktivitit oder
auch als Rentabilitit formuliert, genannt werden. Diese Kennzeichen
werden in der einschl. Literatur sowohl verschieden gedeutet als auch
in unterschiedlicher Kombination verwendet. Im Grunde ist nur das
der Rentabilitédt eindeutig zu fassen. Seine Bedeutung fiir die Beurtei-
lung typisch staatswirtschaftlicher Verschuldungsfragen kann aber nur
gering sein, und dieser Umstand trug wohl mit zur Aufweichung des

1 Die auch im Haushaltrecht kodifizierte Einteilung 6ffentlicher Ausgaben
nach ordentlichen und aufBlerordentlichen wird durch eine weitere Unter-
scheidung in ,fortdauernde“ und ,einmalige“ ordentliche Ausgaben durch-
brochen, die letzten Endes nur der Rechtfertigung bestimmter Finanzierungs-
arten dient.
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Rentabilitdtsbegriffs bei: Lassen sich unter dem aus Rentabilitidtsvor-
stellungen abgeleiteten Begriff der ,sich selbst tragenden Anlagen“
(self liquidating assets) Ausgaben fiir 6ffentliche Anlagen subsumieren,
deren Einnahmen aus Gebiihren oder Verkaufserlésen ausreichen, um
die zur Finanzierung des Projekts aufgenommene Schuld zu bedienen,
so werden dariiber hinaus auch Ausgabenprojekte, die als Anla8 dafiir
angesehen werden konnen, daB zu einem spiteren Zeitpunkt (via
Wachsen des Sozialprodukts und damit der Besteuerungsbasis bei
gleichbleibenden Einnahmeparametern) eine Bedienung der aufgenom-
menen Kredite erfolgen kann, als (umwegs- oder indirekt) rentabel
bezeichnet?. Ist schon hier die strenge Abfolge, sowohl was den zeit-
lichen, wie u. U. auch den sachlichen Zusammenhang anlangt, gelockert,
so wird sie mit der Ausdeutung der , Ausgaben zu werbenden Zwek-
ken“, einem weiteren Abkommling der Rentabilitdtsidee, so gut wie
ganz aufgegeben bzw. durch Vorstellungen ersetzt, die mit der ur-
spriinglichen Rentabilitatsidee nicht mehr viel gemein haben®.

Andererseits deckt sich diese Auslegung der Ausgaben ,zu werben-
den Zwecken“ vollstandig mit dem Inhalt des Produktivitdtsmerkmals,
das neben dem der Rentabilitdt und oft sogar synonym als Unter-
scheidungsmerkmal fiir ordentliche und auBlerordentliche 6ffentliche
Ausgaben verwendet wird. Sein Inhalt ist umfassender, das Prinzip
der Berechenbarkeit der Wirkungen praktisch aufgegeben, so da8 hier
nahezu alle méglichen Konsequenzen, selbst im Zeitpunkt der Veraus-
gabung nicht oder sogar iiberhaupt nicht rechenmifBig erfabare Wir-
kungen subsumiert werden konnen. Letzten Endes ist die Beurteilung
der Staatsausgaben im Rahmen dieses Unterscheidungsmerkmals auf
konkrete politische Zielsetzungen bezogen: Ausgaben, die den gesetzten
Zielen geniigen, werden als produktiv, alle anderen hingegen als un-
produktiv angesehen. Derartige Kennzeichnungen von Ausgaben ,fiir
werbende Zwecke“ bzw. ,produktive Ausgaben sprengen den Rahmen
finanzwirtschaftlicher und finanzwissenschaftlicher Uberlegungen. Das
Einteilungskriterium ,Produktivitdt“ wird daher in der neueren finanz-
wissenschaftlichen Diskussion nicht mehr verwendet, das der Ausgaben

2 Beispiele fiir derartige umwegsrentable Ausgaben sind solche fiir Melio-
rationen, Gesundheitsfiirsorge, Bildungspolitik usw.

3 Vgl. K. F. Vialon: Kommentar zum Haushaltsrecht, Berlin und Frankfurt
1959, S.236. ,zu werbenden Zwecken soll heissen, da8 der Aufwand, der
zunéchst aus Schuldaufnahme bestritten wird, tunlichst im weiteren Verlauf
aus dem Objekt herausgewirtschaftet werden kann. Damit ist nicht gesagt,
daB es in sich rentierlich sein soll. Ein werbender Zweck ist nach der
heutigen Auffassung ein Park, eine Lesehalle mit freiem Eintritt, ein Frei-
bad. Auch Aufwendungen zur Behebung von Konjunkturflauten fallen unter
werbende Zwecke (s. Erl. zu der Frage des Haushaltsgleichgewichts in
Art. 110)“.
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,,zu werbenden Zwecken“, sofern benutzt, nur im engeren Sinn der voll-
stindigen Erwirtschaftung von Zins- und Tilgungslasten verstanden.

4, ,Qualitative“ Uberlegungen zur Bedeutung und den Wirkungen
einzelner o6ffentlicher Ausgabengruppen im Prozefl der volkswirt-
schaftlichen Einkommensbildung und -verwendung wurden in den
zwanziger Jahren von Pigou! und Colm5 angestellt. Beide Autoren
kamen dabei zu einer Unterscheidung der 6ffentlichen Ausgaben nach
dem Kriterium der Einkommensbeanspruchung gegeniiber einer blofen
Einkommensumuverteilung. Pigou bezeichnet die erste Ausgabengruppe
zunidchst als ,exhaustive government expenditures, die zweite als
stransfer expenditures®. In der zweiten Auflage benennt er die erste
Ausgabengruppe mit ,real expenditures“, um schlieBllich in der dritten
Auflage ,non-transfer expenditures“ und ,transfer expenditures“ zu
unterscheiden. Colm spricht von (1) Verwaltungsleistungen mit a) Per-
sonal- und b) Sachausgaben einerseits, (2) Geldleistungen andererseits.

Der analytische Wert dieser Gruppierung der 6ffentlichen Ausgaben
nach dem Merkmal des Entzugs oder der Umverteilung von Produktiv-
krdaften in der Volkswirtschaft leidet, unbeschadet des Fortschritts,
den die Uberlegungen von Colm und Pigou darstellen, unter dem for-
malen Charakter des Einteilungsprinzips. Pigou selbst erkennt die
Schwierigkeiten bei der Zuordnung einzelner Ausgaben und erwidhnt
als Beispiel den Kauf bereits bestehender Vermdgensgegenstinde, der
an sich den non-transfer expenditures zuzurechnen wire, da er jedoch
keine Inanspruchnahme von Produktivkraften darstellt, von den non-
transfer expenditures ausgeschlossen werden mufB. Des weiteren zeigt
er auf, welche Besonderheiten sich bei Zahlung an das Ausland im
Zusammenhang mit Kreditgewédhrung sowie bei der Subventionierung
von Exportgiitern ergeben®. SchlieBlich weist er auch darauf hin,
dafl eine Reihe von Aufgaben, die der Staat {ibernimmt, andernfalls
(und eventuell mit héheren Kosten) von den Privaten geleistet werden
miiten, so daBl eine Reduktion der staatlichen Aufgaben und Aus-
gaben dieser Art den Privaten keinen Zuwachs an Produktivkriften
zur freien Verwendung bringen wiirde. Er gibt ferner zu, dafl mog-
licherweise durch die staatliche Aktivitdt Produktionsfaktoren einge-
setzt werden, die sonst brach ldgen.

U. K. Hicks” zeigt, daB3 nicht alle der von Pigou als Transferausgaben
bezeichneten o6ffentlichen Ausgaben in diese Kategorie fallen, wenn

4 A.C. Pigou: A Study in Public Finance, London 19473 (1928), S. 19 ff.

5 G. Colm: Volkswirtschaftliche Theorie der Staatsausgaben, Tiibingen
1927,

6 Vgl. a.a.0.,, S.20.

7 U.K. Hicks: The Finance of British Governments 1920—36, London 1938,
S. 36 £f.



14 Lore Kullmer

man fiir die mittels Transferzahlungen erfolgende Umverteilung des
Realeinkommens eine bestimmte Zwecksetzung annimmt. Der Begriff
der Transferausgaben dient in ihrer Untersuchung zur Anzeige des
Ausmafes, in dem Realeinkommen durch staatliches Handeln zugunsten
der Bediirftigen umverteilt wird. Entsprechend gehoren in ihrer Unter-
suchung der Hauptteil der Unterrichtskosten zu den Transferausgaben,
die Zinsen fiir die Bedienung der Staatsschuld hingegen nicht.

Ahnlich weist Pfleiderer® darauf hin, daB eine bestimmte Verwen-
dung der offentlichen Mittel® eine andere als die Colm-Pigousche Zu-
ordnung verlange. AuBlerdem zeigt er am Beispiel bestimmter Gruppen
von Pensionen, die er als Ergdnzung des in der Vergangenheit ge-
zahlten Arbeitsentgelt ansieht, die Gliederungsprobleme auf, die sich
bei Verzicht auf die strengen Anforderungen an den zeitlichen Zu-
sammenhang von Leistung und Gegenleistung ergeben. Seine Aus-
fithrungen stellen damit eine im Hinblick auf die Gkonomischen
Wirkungen einzelner Ausgabengruppen nicht unwichtige Ergidnzung
dar. Dariiber hinaus sind sie geeignet, den bereits betonten formalen
Charakter der Colm-Pigouschen Einteilung und die sich daraus erge-
benden Nachteile wiederum deutlich werden zu lassen.

Die Versuche, diese Nachteile auszugleichen, gehen verschiedene
Wege; entweder benutzen sie die Kriterien der Einkommensverwen-
dung und Einkommensiibertragung als Grundeinteilung und bauen die
beiden grofen Ausgabengruppen weiter aus, oder sie suchen erginzende
oder sogar ersetzende Abgrenzungsmerkmale fiir ihre Gliederungs-
schemata. So unterscheidet Terhalle!® den o&ffentlichen Bedarf, die
Grundeinteilung in einkommensverwendende und einkommensiibertra-
gende Ausgaben verfeinernd, entsprechend der ,artbedingten Wirkung“
in sechs Kategorien:

(1) den staatsfinanzwirtschaftlichen Eigenbedarf zur Erméglichung der Lei-
stung des Staatsapparatest!,

8 O. Pfleiderer: Die Staatswirtschaft und das Sozialprodukt, Jena 1930.

9 So will er den Konsumtivkrediten eine Sonderstellung einrdumen und
sie zu den einkommensubertragenden Staatsausgaben zidhlen. Subventionen
werden dagegen als einkommensverwendende Staatsausgaben angesehen,
weil uno actu mit ihrer Gewahrung auch iiber die Verwendung des Kauf-
kraftbetrages im Gefiige der volkswirtschaftlichen Versorgung entschieden
werde, im Gegensatz zu anderen Unterstiitzungszahlungen, bei denen die Ver-
wendung der Mittel freigestellt ist, und die daher zu bloBen einkommens-
uUbertragenden Ausgaben gerechnet werden sollen.

10 F. Terhalle: Die Finanzwirtschaft des Staates und der Gemeinden,
Berlin 1948, S. 62 ff.

11 Also Ausgaben fiir Beamtengehilter, Verwaltungsgebdude, Biiromaterial

sowie Straflen- und Briickenbau, Bildungs- und Gesundheitsfiirsorge, Kriegs-
und Riistungsbedarf.
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(2) den Subventionierungsbedarf als zweckorientierte Zuwendung an private
Finanz- oder Erwerbswirtschafteni2,

(3) den volkswirtschaftlichen Ablieferungsbedarf als im Zeitpunkt der Ab-
lieferung oder tiberhaupt wertlose EinbuBe an Volkseinkommeni3,

(4) den inldndischen Versorgungsbedarf, bei dessen Befriedigung Ausgaben
entstehen, die eine Zuwendung von Vermoigen oder Einkommen an
Privatpersonen bezweckeni4,

(5) den finanzierungstechnischen Bedarf: Ausgaben zur Erstattung einst
gliter- und dienstleistungsméBig in der heimischen Volkswirtschaft von
anderen Einzelwirtschaften vorgelegter Geldmittel, also Ausgaben zur
Deckung inldndischen Ubertragungsbedarfsis,

(6) den Vermogensbildungsbedarfs: Geldausgaben zur Begriindung von Ein-
lagen oder sonstigen (echten) Darlehensforderungen, zum Erwerb von
ertragbringenden Real- oder Wertpapiervermdgenis.

Da diese weitgehende Klassifikation jedoch nicht nutzbar gemacht
wird, vermag sie uns wenig fiir die volkswirtschaftliche Analyse der
einzelnen Ausgabengruppen zu bieten.

Etwa zur gleichen Zeit bringt Koulis!” ein Ausgabenschema, in dem
er — gleichfalls der Grundeinteilung in einkommensverwendende und
einkommensiibertragende Ausgaben folgend —

(1) Ausgaben, durch die keine neuen wirtschaftlichen Werte entstehen und
die nur zum Zustandekommmen des Volkseinkommens beitragenis,

(2) Ausgaben, durch die neue Einkommen geschaffen werden19,

(3) Ausgaben, die eine Neuverteilung des Volkseinkommens bewirken, ohne
dieses in seiner Hohe zu verdndern20,

(4) Ausgaben, die eine Ubertragung von inldndischem Volkseinkommen an
das Ausland ohne gleichzeitige wirtschaftliche Gegenleistung darstellen2t,

abgrenzt.

12 Subventionen an Wohlfahrtsverbande, Schulen, Krankenhiuser oder
einzelwirtschaftliche Kalkulationskorrektur im Dienste der Konsum- und
Produktionssteuerung.

13 In Gestalt von Reparationen, Tributen und Schuldendienst auf Aus-
landsanleihen.

14 Pensionszahlungen, Wohlfahrtsunterstiitzungen und dgl.

15 D. h. Schuldendienst im Inland.

16 D.h. Investitionen mit Kapitalbildungscharakter, nicht dagegen Er-
stellung und Erwerb von Verwaltungsgebduden usw., einschl. Einlagen und
echte Darlehen sowie Anlage in ertragbringendem Realvermégen oder
Wertpapieren.

17 J. Koulis: Die oOffentlichen Ausgaben als volkswirtschaftliche Erschei-
nung, Frankfurt a.M. 1948, S.21.

18 Verwaltung, Verteidigung, Polizei, Rechtspflege, Reinvestition.

19 Allgemeine und Fachausbildung, Ausgaben der o6ffentlichen Anstalten,
Neuinvestitionen.

20 Unterstlitzungen, Pensionen, Subventionen, Zinszahlungen und Kauf von
Realkapital im Inland.

21 Bedienung wirtschaftlicher und politischer Auslandsschulden.
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Neben der Herausstellung der unterschiedlichen 6konomischen Wir-
kungen bei dieser Gruppenbildung liegt die praktische Bedeutung einer
derartigen Gliederung vor allem darin, daB fiir eine lingere Reihe
von Jahren und fiir verschiedene Staaten die Entwicklungstendenzen
einzelner Ausgabenarten gepriift und daraus SchluBfolgerungen fiir
die Handhabung der Ausgabenpolitik gezogen werden kénnen.

Sowohl Colm wie auch Koulis 16sen sich in ergédnzenden Darlegungen
von der Grundaufteilung Transferausgaben — Realausgaben und ver-
suchen die Analyse der offentlichen Ausgaben durch eine Einteilung
nach einem anderen Gesichtspunkt, ndmlich dem des Inhalts der Be-
ziehungen zwischen Staats- und Marktwirtschaft, zu bereichern. Sie
zeigen dabei, ob und ggf. in welcher Weise der Staat durch seine Akti-
vitdt die Produktion der Volkswirtschaft beeinflut. Colm2? unter-
scheidet unter diesem Gesichtspunkt:

1. Ausgaben fiir Leistungen ohne mittelbare Beziehung zur Marktwirt-
schaft (d.s. Ausgaben, ,die um der staatlichen Existenz willen erfiillt werden

miissen und die zu allen anderen Staatstidtigkeiten erst die Voraussetzungen
schaffen‘)2s,

2. Ausgaben fiir Leistungen, die eine Bedingung fiir den Ablauf der
Marktwirtschaft darstellen24,

3. Ausgaben fiir Leistungen, die neben oder in Ergdinzung der Marktwirt-
schaft bestimmte Versorgungsaufgaben auf den verschiedensten Kultur-
gebieten erfiillen2s,

4. Ausgaben fiur Leistungen, die einen Eingriff in die marktwirtschaftliche
Versorgung darstellen. Dabei werden unterschieden MaBnahmen a) zur
Forderung des Produktionsablaufs und b) zur Erhaltung der Produktions-
grundlagen.

Der Férderung oder Ermoglichung der Marktwirtschaft dienen 6ffent-
liche Ausgaben demnach in jenen Fallen, wo marktwirtschaftliche Ge-
sichtspunkte versagen? oder wo politische Macht Voraussetzung des
Erfolges ist; neben die Marktwirtschaft, sie erganzend und zum Wett-
bewerb herausfordernd, treten die o6ffentlichen Ausgaben dann, wenn
Kollektivbediirfnisse befriedigt werden oder die freiwillige Nachfrage
fehlt. Gegen die Marktwirtschaft schlieBlich richten sich diejenigen
Ausgaben, die der Erhaltung von Werten und der Verhinderung jeg-
licher Art von Raubbau, gegebenenfalls auch gegen den Willen der
privaten Eigentiimer, dienen.

Daf sich diese Unterscheidungen nicht ohne Schwierigkeiten auf die
staatswirtschaftliche Praxis anwenden lassen, und daB8 die Leistungs-

22 G. Colm, a.a.0O., S.18 ff.

23 Staatliche Willensbildung, Machtsicherung nach innen und auflen.

24 Verkehrssicherheit, Marktpolizei, Ordnung des Geldwesens, Aktienrecht
usw.

25 Offentlicher Verkehr, Schulen, Volksgesundheit.
26 Unrentable Eisenbahnlinien, Strafienbahn usw,
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gruppen wiederum keine eindeutige Abgrenzung zulassen, sondern viel-
mehr ineinander {ibergreifen, ist nicht zu verkennen. Colm spricht
deshalb von einem ,unlésbaren Leistungszusammenhang® der beiden
Systeme offentliche Wirtschaft und Marktwirtschaft?’,

Der der vorstehenden Gruppierung Colms entsprechende Gliede-
rungsversuch Koulis?® stellt den Inhalt der Beziehungen von Staats-
zu Marktwirtschaft gemill dem Beitrag dar, den der Staat zur wirt-
schaftlichen Produktion erbringt. Dabei nimmt er zusitzlich eine Ab-
grenzung nach zeitlichen Gesichtspunkten vor?s,

Er unterscheidet vier Ausgabengruppen:

1. Ausgaben, die der gegenwdrtigen Produktion dienen
a) und subsumiert darunter solche, die zum Entstehen des Sozialprodukts
beitragens3o,
b) solche, die die Marktwirtschaft lenken und fordern und schlieBlich
c) Ausgaben fiir die 6ffentliche Gesundheitspflege.

2. Ausgaben, die der zukiinftigen Produktion dienen
a) offentliche Nettoinvestitionen, die die Produktion der Wirtschaft in der
Zukunft steigern,
b) Ausgaben fiir das Bildungswesen.

3. Ausgaben zur direkten Steigerung des Volkswohlstandes
a) Armen- und Erwerbslosenunterstiitzungen
b) Pensionen
c) staatlicher Beitrag zur Sozialversicherung
d) Nettoausgaben der offentlichen Leistungsorgane, der offentlichen An-
stalten und 6ffentlichen Unternehmungen.

4. Verrechnungsausgaben fiir den Inlandsschuldendienst3! und fiir den An-
kauf von Realkapital seitens der 6ffentlichen Hand32,

27 G. Colm, a.a.0,, S. 34.

28 J, Koulis, J., a.a.0., S. 17 {f.

29 Der Unterschied zu der oben (S. 15) dargelegten Abgrenzung der o6ffent-
lichen Ausgaben liegt darin, daB dort eine systematische Darstellung der
Inanspruchnahme des Volkseinkommens (Giiter und Dienste — Geldzah-
lungen) gebracht wird. Der Umstand, daB dort auch schon Ausgaben, durch
die neue wirtschaftliche Werte entstehen, von denen getrennt werden, durch
die keine derartigen Werte entstehen, verbindet beide Einteilungen.

30 Allgemeine Verwaltung und Finanzverwaltung, Landesverteidigung,
Polizei, Rechtspflege, Ersetzung bzw. Instandhaltung von offentlichen Kapi-
talanlagen.

31 | Hier handelt es sich weder um die Durchfiihrung von Staatsinvestitionen
noch um die Forderung der gegenwirtigen Produktion, noch um die Unter-
stiitzung der Armen, sondern ... lediglich darum, die Last aus der Aus-
fiihrung von 6ffentlichen Ausgaben in der Vergangenheit zu obigen Zwecken
unter die privaten Einzelwirtschaften endgiiltig zu verteilen. Daher diirfen
die Ausgaben fiir die Bedienung von Schulden, welche frither etwa zur
Durchfiihrung von Investitionen aufgenommen wurden, nicht als Ausgaben
fiir Investitionszwecke registriert werden, sondern ... miissen als Durch-
gangsposten eingetragen werden, wenn nicht ein Trugbild der 6ffentlichen
Betdtigung gegeben werden soll.“ J. Koulis, a.a.0., S.19.

32 | Bei dem Ankauf von Realkapital seitens des Staates handelt es sich
ebenfalls um die steuerliche Fortnahme von privaten Einkommensteilen und
ihre Weiterleitung an andere Private, eben die Verkdufer des vom Staate
erworbenen Realkapitals.“ J. Koulis, a.a.0., S.20.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 47
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Daf3 die zeitliche Abgrenzung hier zu unrealistischen Konstruktionen
fiihrt, gesteht Koulis ein, wenn er anmerkt, da diese Gliederung
insofern nicht einwandfrei sei, als Ausgaben fiir die Produktion der
Gegenwart gleichzeitig auch der Zukunftsproduktion dienen konnen?®.
Die Ausgaben fiir innere Sicherheit, zur Verteidigung und Aufrecht-
erhaltung der Geldordnung tragen ja nicht nur zum Entstehen des
derzeitigen Sozialprodukts bei, sondern foérdern gleichzeitig insoweit
auch die zukiinftige Produktion, als sie z. B. die Gewinnerwartungen
der Unternehmer und damit auch deren Investitionsbereitschaft stei-
gern. Sie konnen auBerdem zur Kontinuitdt des technischen Fort-
schrittes beitragen. Andererseits dienen Investitionsausgaben der
offentlichen Hand in Depressionszeiten, die zur Produktionsférderung
der Zukunft bestimmt sind, insofern auch schon der gegenwirtigen
Produktion, als sie via Ausnutzung bisher ungenutzter Produktions-
faktoren in der Gegenwart einen Einkommenseffekt auslosen.

Die hier noch zu erwdhnende Untersuchung Dues®* bringt die Be-
ziehungen zwischen Staats- und Volkswirtschaft bei der Abgrenzung
der offentlichen Ausgaben in der Weise zum Ausdruck, daB ausgehend
von der grundlegenden Unterscheidung in Faktorkdufe und Transfer-
zahlungen die drei Priméreffekte der 6ffentlichen Ausgaben:

1. Anderung des Volkseinkommensniveaus
2. Anderung der Einkommensverteilung

3. Anderung der Allokation der Ressourcen und damit der Zusammen-
setzung des Sozialprodukts

herausgestellt werden. Zur Analyse der allokativen Wirkungen wird
dabei eine — wie Due selbst sagt — ,etwas willkiirliche* Klassifizie-
rung der offentlichen Ausgaben vorgenommen:

1. Ausgaben zur Herstellung ,individueller* Giiter (Wasserkraft oder Elek-
trizitdt), die sonst in mehr oder weniger gleichem Umfang durch Privat-
unternehmen hergestellt wiirden,

2. Ausgaben zur Produktion spezieller 6ffentlicher Giiter (Verteidigung und
Schulwesen), die — wegen ihrer Unteilbarkeit oder ihres geringen indi-
viduellen, verglichen zum sozialen Nutzen — durch private Unterneh-
mungen nur in sehr begrenzten Mengen hergestellt und verkauft werden
konnten,

3. Ausgaben, die speziell dazu bestimmt sind, die Ausbringung von Teilen
des privaten Sektors der Wirtschaft zu #ndern. Einige sind Transfer-
ausgaben, wie Unterstiitzungen an Produzenten, um deren Ausbringung

33 J. Koulis, a.a.0., S.20.

34 J. Due: Government Expenditures and their significance for the Econo-
my, in K. E. Poole: Fiscal Policies and the American Economy, 3. Aufl.,, New
York 1953, S.201 £f.
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zu beschneiden (s. USA) oder zu erhohen; andere sind Real-Ausgaben,
wie solche zur Regulierung der o6ffentlichen Versorgungsbetriebe,

4. Alle Transferausgaben aufler den unter 3. genannten.

Dieser Einteilung, die sich in mancher Beziehung mit der 2. Gliede-
rung von Colm (oben S.16) deckt, fehlt es an Eindeutigkeit, ganz ab-
gesehen davon, dall es — wie oben schon erwdhnt — schwierig ist,
bestimmte Sachverhalte einzuordnen.

SchlieBlich ist Lindholms® Abgrenzung der oOffentlichen Ausgaben
gleichfalls an der Beziehung von Staats- und Marktwirtschaft ausge-
richtet. Im Hinblick auf die Allokation der Ressourcen, auf die Effekte
der Ausgaben der offentlichen Hand auf Preise, Beschiftigung, Kon-
sum und Einkommensverteilung unterscheidet er:

1. kompensatorische Ausgaben (Staatsausgaben zur Erginzung der privaten
Ausgaben),

2. Sozialausgaben (Ausgaben zur Verminderung der Armut in der Gegen-
wart, die zugleich die wirtschaftlichen Grundlagen fiir die Ausschaltung
kiinftiger Sozialausgaben legen),

3. Ausgaben zur Vermehrung der natiirlichen Ressourcen (Ausgaben zur
Verbesserung verfligbarer und ErschlieBung und Entwicklung neuer
natiirlicher Produktivkrafte),

4. Ausgaben fiir Kriege, Kriegsfolgen, dulere und innere Sicherheit und die
Verwaltung.

Die letztgenannte Ausgabengruppe steht, wie Lindholm selbst zugibt,
nur in losem sachlichem Zusammenhang mit den tiibrigen; die dort
aufgefithrten Ausgaben erginzen die ihn interessierenden konjunktur-
politischen, sozial- und wirtschaftspolitischen (i. e.S.) Ausgaben sowohl
in der Praxis der 6ffentlichen Haushalte als auch im Hinblick auf die
von ihm untersuchten Wirkungen.

Abschliefend ist festzustellen, daf alle hier aufgezeigten — und
dariiber hinaus andere, dhnliche — Gliederungsversuche der o6ffent-
lichen Ausgaben nach ,qualitativen“ Gesichtspunkten wohl wertvolle
Einblicke in die vielféltigen 6konomischen Wirkungen einzelner Aus-
gabengruppen zu gewihren vermdogen, andererseits aber immer wieder
auf die komplexe Natur der finanziellen Aktivitit der offentlichen
Hand in sachlicher und zeitlicher Beziehung hinweisen.

5. Im Gegensatz zu den obigen Erdrterungen, bei denen — bei gege-
bener GroBe des Gesamtaufwandes — einzelne Ausgabenkategorien in
ihren okonomischen Auswirkungen untersucht wurden, geben wir nun
Uberlegungen wieder, die sich mit dem Problem des optimalen Um-

35 R. W. Lindholm: Public Finance and Fiscal Policy, New York, Toronto,
London 1950 insbes. S. 57 ff.

2*
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fangs der Staatstatigkeit befassen. Es wird also die finanzielle Aktivitat
unter quantitativem Aspekt betrachtet und im Zusammenhang damit
die Frage erortert, was grundsitzlich zum offentlichen Bereich gerech-
net werden soll.

Argumentiert wird unter dem Gesichtspunkt der Wohlfahrtsmaxi-
mierung, zundchst im Sinne des Benthamschen Grundsatzes der gréﬁten
Gliickseligkeit, dann der Individualnutzenvorstellungen der Grenz-
nutzenlehre und schlieflich im Sinne der Paretianischen Wohlfahrts-
o6konomik.

Abgrenzungskriterien offentlicher Ausgaben ergeben sich dabei im
Zusammenhang mit der Bestimmung des optimalen Umfangs der
offentlichen Leistungen zunichst als Ergebnis einer auf Gerechtigkeits-
vorstellungen basierenden Abwégung von Vorteilen und Belastungen
bei grundsitzlich groftmoglicher Einschaltung des Marktes zur indi-
viduellen Bediirfnisbefriedigung und Anpassung der 6ffentlichen Hand
an ein System der natiirlichen Freiheit. Es werden Ausgaben fiir
teilbare und unteilbare, zurechenbare und nicht zurechenbare Leistun-
gen abgegrenzt; es wird ferner unterschieden zwischen Ausgaben fir
Leistungen, die jedem Individuum zugute kommen und solchen, fiir
die das AusschluBprinzip gilt, d.h. bei denen die Moglichkeit besteht,
Individuen vom GenuB} der offentlichen Leistung auszuschlieBen.

Als Ausgangspunkt dieser Betrachtungen kann auf Ausfiihrungen
Adam Smiths® verwiesen werden, mit denen er die Aufgaben des
Sovereigns oder common wealth im Dienste des Allgemeinwohls der
Nation umreif3t; von drei Aufgabengruppen’” wird eine gekennzeichnet
als Aufgabe “of erecting and maintaining those public institutions and
those public works, which, though they may be in the highest degree
advantageous to a great society, are, however, of such a nature, that
the profit could never repay the expence to any individual or small
number of individuals, and which it therefore cannot be expected that
any individual or small number of individuals should erect or main-
tain.”

Diese Charakterisierung geht weit {iber alles hinaus, was vordem
lber das Problem der Abgrenzung staatlicher und individueller Akti-
vitdt gesagt worden ist38 selbst wenn sie noch sehr allgemein gehalten
ist. Der Inhalt der zeitlich nachfolgenden Arbeiten besteht zum groBen

36 A. Smith: An Inquiry into the Nature and the Wealth of Nations, Bd. 2,
Ausgabe Cannan London 1920, S.214, dhnl. auch a.a.0., S.184 f.

37 Die beiden anderen Aufgaben bestehen im Schutz nach auien und dem
inneren Schutz (Gerichtsbarkeit).

38 Vgl. dazu G. Marchet: Studien iiber die Entwicklung der Verwaltungs-
lehre in Deutschland von der zweiten Héilfte des 17. bis zum Ende des
18. Jahrhunderts, Miinchen 1885.
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Teil in nichts anderem, als den von Smith gesteckten Rahmen auszu-
fillen.

So argumentiert v. Jakob?®® gleichfalls unter dem Aspekt der Er-
reichung des Allgemeinwohls, wandelt die Profit- und Kostenbetrach-~
tung Smithens allerdings in der Weise ab, daB eine mit 6ffentlichen
Mitteln zu finanzierende Ausgabe so beschaffen sein muB, daB sie
durch Privatkrifte entweder gar micht oder doch nicht so ,wohlfeil®
erstellt werden kann wie das seitens der 6ffentlichen Hand geschieht.
Dieses Kriterium taucht auch im folgenden immer wieder auf.

Konkrete Erlduterungen hinsichtlich der MaBstibe, die an die 6ffent-
lichen Leistungen im AnschluB an dieses Ausgabekriterium zu legen
sind, glaubt Eiselen in der von ihm besorgten zweiten Auflage des
v. Jakobschen Lehrbuchs — ,wegen des besonderen Verhiltnisses von
privaten und 6ffentlichen Kraften bei jedem Volk und der von Land
zu Land unterschiedlichen Vorstellungen und Gesinnungen der Einzel-
nen, die die Verwendung der Privatkrifte bedingen“ — nicht geben zu
koénnen. Es werden jedoch bereits bemerkenswerte grundsétzliche Aus-
fliihrungen zur Abstimmung der G6ffentlichen Bediirfnisse gemacht, die
sich wie folgt zusammenfassen lassen: 1. Die Gesamtbediirfnisse sind
den gesamten Mitteln gegeniiberzustellen und 2. Die Bediirfnisse
miissen untereinander nach ihrer Wichtigkeit gruppiert werden. Erst
in diesem doppelten Zusammenhang kann die Entscheidung iiber die
Befriedigung eines bestimmten Bediirfnisses getroffen werden. Als
Grund fiir diese Abstimmung der Bediirfnisse wird angegeben, daf} der
durch die Bediirfnisbefriedigung der offentlichen Hand fiir die Pri-
vaten entstehende Nachteil sich nur rechtfertigen lasse, wenn der un-
mittelbare Nachteil durch einen mittelbaren, in anderer Form erschei-
nenden Vorteil mehr als aufgewogen werde!. Es entscheidet einmal
das Ubergewicht des beabsichtigten verglichen zum aufgehobenen Vor-
teil fiir die Privaten iber die Notwendigkeit eines Aufwandes, zum
anderen der iiberwiegende Vorteil iiber das Bediirfnis, dessen Befriedi-
gung vorzugsweise als notwendig angesehen werden muf. Die Schwie-
rigkeit des Vergleichs von Vorteilen und Nachteilen und der subjek-
tive Charakter der Nutzenbewertung werden in diesem Zusammen-
hang betont.

Rau! macht im ersten, den Ausgaben gewidmeten Buch seiner Fi-
nanzwissenschaft die Frage nach dem notwendigen und moglichen

3% L. H. v. Jacob: Die Staatsfinanzwissenschaft, Halle 1821, S. 708 ff.;
2. Aufl., hrsg. v. Eiselen, 1837.

40 Ein Vergleich von Vorteil und Opfern wird auch von Malchus angeregt.
Vgl. C. A. v. Malchus: Handbuch der Finanzwissenschaft, Theil II, Stuttgart
und Tibingen 1830, S.13.

41 K. H. Rau, Grundsidtze der Finanzwissenschaft, Heidelberg, 3. Aufl.
1850 (1832).
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AusmafB des offentlichen Aufwandes und der offentlichen Ausgaben
zum Leitgedanken aller den staatlichen Finanzbedarf betreffenden
Uberlegungen.

Wiederum stellt das Gemeinwohl, auch als gemeinniitziger Erfolg
bezeichnet, die Rahmenbedingung fiir die Beurteilung der Richtigkeit
und damit auch Zuléssigkeit 6ffentlicher Aufwendungen dar.

Rau versucht nun, dieser Formel ,,Gemeinwohl“ in der Weise Inhalt
zu geben, dafl er als Merkmal fiir das Gemeinwohl und damit als Aus-
gabenkriterium den mefibaren wirtschaftlichen Effekt der offentlichen
Ausgaben bezeichnet. Daf diese einseitige und damit unzulédngliche
Interpretation ihn nicht weit fiihrt*?, zeigen seine folgenden Ausfiih-
rungen, die ihn nétigen, den wirtschaftlichen Effekt sowohl als un-
mittelbaren Erfolg der 6ffentlichen Ausgaben, wie auch als mittelbaren
Nutzen zu definieren*® und den wirtschaftlichen Nutzen sehr breit
auszulegen!., Im Sinne dieser weitgefaten Nutzenkonzeption haben
auch schon kostende o6ffentliche Aufgaben zur Uberwindung einer
schlechten Konjunkturlage!® ,blo8 zur Beschidftigung nahrungsloser
Menschen“ Platz, doch wird mit ihrer Durchfiihrung die Auflage ver-
bunden, daB die auf Staatskosten angeordneten Arbeiten ,zugleich
Werke von dauerndem Wert“ zustande bringen sollten®, eine Forde-
rung, die als Reaktion auf die merkantilistische Auffassung von der
Niitzlichkeit jedweden Geldumlaufs, der Absatz und Beschédftigung mit
sich bringe, zu verstehen ist.

Mit der abschlieBenden Feststellung, dafl ,das Mehr oder Weniger
dieses Einflusses auf die Stoffarbeiten ... librigens nicht allein iiber die
Niitzlichkeit der Staatsausgaben (entscheidet), weil der Staat nicht blof3
wirtschaftliche Zwecke hat“4?, wird der Wert seines Ausgabenkriteriums
noch stiarker eingeschrankt, wenn nicht aufgehoben. Andererseits 146t
diese Feststellung, an die Rau keine weiteren Uberlegungen kniipft,

42 Vgl. dazu oben S. 11 ff. (Darstellung des Rentabilitatskriteriums).

43 Dieser ,gemeinniitzige Erfolg ... wird

a) unmittelbar bewirkt, wenn sie (die Ausgaben) geradezu irgend einen
in den Staatszwecken liegenden Vortheil fiir die Staatsbiirger zu Wege
bringen“ oder

b) mittelbar, wenn die Ausgabe zunidchst nur einen Vorteil fiir die Regie-
rungswirtschaft gewadhrt, also zur Erlangung von Staatseinkiinften dient.

44  Fast jeder wahrhaft niitzliche, von irgendeiner Seite die Wohlfahrt
des Staates erhohende Staatsaufwand (dufBlert) auch einen ndheren oder
entfernteren mittelbaren Einflu auf die Giitererzeugung ..., weil hier Alles
organisch zusammenwirkt und der Biirger nur in einem gut eingerichteten
Staate seine Nahrungsgeschéfte mit Lust und vollstdndigem Erfolg betreiben
kann.“ K. H. Rau, a.a.0., § 27.

45 Rau spricht hier von einer , Theuerung oder grofien Stockung von Ge-
werben*, a.a.O., §31.

46 K. H. Rau, a.a.0., §31.

47 K. H. Rau, a.a.0., § 27.
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den — befriedigenden — Schlufl zu, da Rau auch der politische Cha-
rakter der 6ffentlichen Ausgaben bewuft gewesen ist.

Der auBlerokonomische, politische Charakter der Aktivitat der 6ffent-
lichen Wirtschaft, bei Rau nur angedeutet, steht bei Umpfenbach im
Mittelpunkt der Erorterungen. Die Erfiillung politischer Ziele ist
nach Auffassung Umpfenbachs die allein zuldssige Verwendung
offentlicher Mittel; ,dem Staatswirtschaften sind seine Ziele durch
die politische Idee und durch die sozialen Ideen als wirtschaftlich zu
erfiillende Ziele vorgezeichnet“!, Der Satz: ,Die Finanzpolitik will
wissen, was die Volkswirtschaft vertrdgt, wenn ihr Mittel zur Be-
streitung der politischen Zwecke entzogen werden“#?, enthélt die grund-
sdtzliche Begrenzung fiir den 6ffentlichen Aufwand.

Ausgangspunkt fiir die Bestimmung der Aktivitdt der oOffentlichen
Hand und damit oberstes Kriterium fiir die Ausgabetatigkeit ist aber-
mals das ,,Wohl des Ganzen“, im Sinne des Wohls der Angehdrigen
des Staates in ihrer Gesamtheit“. Wie von Adam Smith und v. Jakob
gefordert, sollen nur solche Leistungen von der oOffentlichen Hand
erbracht werden, fiir deren Erstellung sich keine Privatinitiative an-
bietet. Nur was vom privaten Wirken und von der Tatigkeit sogenann-
ter Sozialpersonlichkeiten®, die Umpfenbach zwischen Privatwirtschaft
und offentliche Wirtschaft als Aufgaben- und Ausgabentridger einge-
schaltet sehen will, nicht erfaft wird, bleibt der Staatsgewalt als spe-
zifisch politische Aufgabe iiberlassen.

In Weiterfithrung der v. Jakobschen Uberlegungen zur Dringlichkeits-
abstufung der Bedarfe wird dann, ausgehend von der regelmiBig
»ins Unbegrenzte denkbare(n) Verwendung® einerseits, der , Beschrin-
kung der Mittel“ andererseits, eine Ordnung der einzelnen politischen
Bediirfnisse, fiir die Ausgaben zu titigen sind, nach ihrer Dringlichkeit
verlangt. Diese Ordnung ergibt sich als Folge einer Gegeniiberstellung
des aus der Verwirklichung eines Bediirfnisses entspringenden Vorteils
mit dem Gewicht des dafiir zu bringenden Opfers. Der Vergleich von
Vorteil und Opfer oder Nutzen und Kosten wird im Hinblick auf seine
Folgerungen fiir die 6ffentliche Ausgabetétigkeit folgendermafien pra-
zisiert: ,,Mit der Erreichung dieses Punktes (sc. der Punkt, bei dem
das Element des Opfers das des Vorteils der 6ffentlichen Leistungen
tberwiegt), schlieBt die GroBe des Finanzbedarfs ab und hért die Be-
rechtigung der hochsten Gewalt zu jeder weiteren Verwendung auf“s!,

48 K. Umpfenbach: Lehrbuch der Finanzwissenschaft, 2. Aufl. 1887 (1859/61),
S. 12

49 K. Umpfenbach, a.a.O., S.18.

50 Kirchen, Gemeinden und ,auf das mannigfaligste abschattierte und grup-
pierte Stidnde des Volkes“, a.a.0., S.2.

51 K. Umpfenbach, a.a.O., S.48.



24 Lore Kullmer

Wenn Umpfenbach aus diesen Uberlegungen den Umkehrschlu3
zieht, dal ,auf der anderen Seite ... in der Berechtigung zu einer
Ausgabe die Notwendigkeit von deren Vornahme (liegt). Diirfen ist
hier Miissen, weil eben das Diirfen ausspricht, daB durch die Ver-
wendung ein das Opfer mehr als vergiitender Vorteil entsteht, den die
hochste Gewalt nur mit Verleugnung ihrer Pflichten ungeniitzt lassen
konnte“s?, so 16st er sich mit dieser Auslegung des Nutzen-/Kosten-
kriteriums fiir die Bestimmung der 6ffentlichen Aktivitat erstmals von
den ausgabenpolitischen Abstinenzvorstellungen seiner Vorginger und
begriindet eine Auffassung von der 6ffentlichen Hand als Triger von
Aufgaben, die, liber die notdiiftige Ausiibung der klassischen Grund-
funktionen hinausgehend, die Gesamtwirtschaft in die Erfiillung poli-
tischer (und sozialer) Zwecke einbezieht.

Gleichfalls von dem an sich unbegrenzten 6ffentlichen Bedarf einer-
seits und der durch die wirtschaftlichen Mittel bestimmten Begrenzung
der offentlichen Aktivitdt andererseits ausgehend, hat Lorenz von Stein
den Versuch unternommen, im Rahmen seiner Reproduktionstheorie
ein wirtschaftliches Kriterium fiir die Hohe des Finanzbedarfs und der
offentlichen Ausgaben zu begriinden®, Die bis dahin vorherrschende
Behauptung der einseitigen Abhingigkeit der Grenzen des 6ffentlichen
Aufwands von der ausschlieBllich privatwirtschaftlich bedingten Lei-
stungsfahigkeit der Wirtschaft ersetzt er durch die Feststellung einer
gegenseitigen Bedingtheit von Staatstdtigkeit und volkswirtschaftlicher
Leistungsfihigkeit. Der Kerngedanke seiner Reproduktionstheorie liegt
darin, daB die aus den Ertrdgen der Wirtschaft iiber die Steuer-
leistung finanzierte Staatstdtigkeit der Entwicklung und Hebung der
volkswirtschaftlichen Produktivitdt zugute kommt, wodurch dem Staat
wiederum erh6éhe Einnahmen zufliefen, die eine Erweiterung und
Intensivierung seiner Leistungen ermoglichen. In diesem Rahmen stellt
sich das Problem der Beurteilung offentlicher Ausgaben anders als
bisher gewohnt: solange das Kriterium zu ihrer Vornahme, die Repro-
duktivitdt, gegeben ist, braucht sich der Staat keine Beschrankungen auf-
zuerlegen, vielmehr vermittelt die Ausgabentitigkeit dank der unauf-
16slichen Beziehung zwischen der Entwicklung des Staates und der
der Einzelpersonlichkeit allen Staatsangehorigen wirtschaftliche Ent-
faltungsmoglichkeiten, die , Ausgaben enthalten stets die materiellen
Bedingungen der Entwicklung des einzelnen durch das Ganze“%,

An der Ubertragung der Begriffe Produktion und Reproduktion auf
den Vorgang der Mittelbeschaffung und ihrer Verwendung durch die

52 Ebd.

63 L. von Stein: Lehrbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl,, Leipzig 1875
(1860).

5¢ L. von Stein, a.a.0., S.95.
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offentliche Hand entziindet sich die Kritik. Es geniige nicht schon das
Bestehen nur allgemein vager Erwartungen, ,dafl ja bei dem innigen
Zusammenhang aller Seiten des Staatslebens jeder an sich richtige
Finanzbedarfsposten nicht verfehlen werde, schlieBlich doch giinstige
6konomische Riickwirkungen zu &duBlern“, um einen quantitativ faf3-
baren wirtschaftlichen Zusammenhang zu fingieren, aus dem ein
exakter MaBstab fiir die Beurteilung der Zuléssigkeit oder Unzuléssig-
keit eines oOffentlichen Aufwandes zu gewinnen wire, argumentiert
beispielsweise Umpfenbach%. Schaffle wendet gegen Steins Lehre ein,
daB sie fiir die Steuerpraxis dazu verleite ,maflose Besteuerung fiir
maBlosen Aufwand zu beschonigen und allen aus Steuern bestrittenen
Staatsaufwand ohne Ma@l und Ziel als vollen Ersatz bringend zu recht-
fertigen“. ,Die aus Steuern bestrittenen 6ffentlichen Ausgaben konn(t)en
(thatsdchlich) Vergeudungen sein; und auch die niitzlichsten Steuer-
ausgaben (sind) fiir die Regel...in ihrem groBten Betrage nicht repro-
duktiv im strengen Wortsinne?%.“

Die Behauptung einer Aquivalenz von individueller Steuerleistung
und Nutzen der Staatstitigkeit, die Schaffles Kritik annimmt, liegt
Steins Reproduktionslehre wohl auch fern; vielmehr legt sie eine un-
genaue, das Verhéltnis von Staat und Volkswirtschaft vereinfachende
Vorstellung zugrunde. Zur Anwendung des von ihm aufgestellten Prin-
zips der Reproduktivitdt fehlt ein exakter Mafstab. Steins Berufung
auf die Entscheidung des Staatsmannes, die ,staatsmannische Anschau-
ung der gesamten Finanzwirtschaft® bei der praktischen Anwendung
seiner Lehre%, deutet darauf hin, daB ihm dieser Mangel bewufit war.

Das Problem der Gegeniiberstellung und Abstimmung von Nutzen
und Kosten der 6ffentlichen Aktivitit fiir eine Volkswirtschaft — von
Jakob und Umpfenbach bereits aufgezeigt — hat Schiffle in das Pro-
blem der Ermittlung des jeweils ,staatlich und volkswirtschaftlich ge-
botenen Gleichgewichts zwischen 6ffentlichem und nichtoffentlichem
Bedarfe“ umgewandelt; die richtige Abschitzung und die Einhaltung
des Umfangs, in dem die Leistung einer Volkswirtschaft durch den
Staat beansprucht werden kann, ohne die ausreichende Bedarfsdeckung
der Wirtschaftssubjekte zu beeintrachtigen, stellt fiir ihn die entschei-
dende Aufgabe der offentlichen Finanzwirtschaft dar.

MaBstab fiir die Hohe des oOffentlichen Finanzbedarfs ist demnach
das Sozialprodukt, fiir dessen Aufteilung auf den O6ffentlichen und

55 K. Umpfenbach, a.a.0., S. 42.

56 A. Schiffle: Die Steuern, Allgemeiner Theil, Leipzig 1895, S. 149/150.

57 Von Sax in seiner Kritik der Steinschen Konstruktion als bedenklich
bezeichnet, weil entweder zur Aufhebung der Theorie fithrend oder die
Entscheidung in die ,Subjectivitdt irgendwelcher Individuen“ stellend;
E. Sax: Grundlegung der theoretischen Staatswirtschaft, Wien 1887, S. 102.
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privaten Sektor das Kriterium der proportionalen Befriedigung 6ffent-
licher und privater Bediirfnisse gilt. Diese Gedankenginge schirfer
formulierend stellten Pigou®® und Dalton® zwei Kriterien zur Auf-
teilung der Bedarfsbefriedigung zwischen &ffentlichem und privatem
Sektor auf:

(1) die Produktivkrafte der Volkswirtschaft sollen auf die 6ffentlichen
Leistungen so verteilt werden, dafl ihr Grenzertrag fiir jede Aus-
gabenart gleich ist,

(2) offentliche Ausgaben sollen bis zu dem Umfang geleistet werden,
bei dem die durch die letzte ausgegebene Geldeinheit erzielte Be-
friedigung gleich dem entgangenen Nutzen der letzen grade noch
von der Steuer erfafiten Geldeinheit ist.

Dadurch wird der Grenznutzen in den 6ffentlichen Sektoren dem der
privaten Sektoren angeglichen.

Daf} das Kriterium (2) zur Bestimmung des Umfangs der 6ffentlichen
Ausgaben ergiebiger aussieht, als es in Wirklichkeit sein kann, zeigt
Musgrave beim Versuch einer diagrammatischen Darstellung dieses
Postulats®®. Abgesehen davon, daBl die durch die Steuern verursachte
NutzeneinbuBe einerseits, die in Geldeinheiten gemessenen Einheiten
offentlicher Leistungen andererseits externe Gewinne und externe Ver-
luste enthalten, die vom Marktmechanismus nicht erfat werden, be-
steht die grundlegende Schwierigkeit darin, die Pridferenzen zu be-
stimmen, auf die die durch die Steuererhebung verursachte Nutzenein-
buBe und die in Geldeinheiten gemessenen Grenznutzen o6ffentlicher
Ausgaben zu beziehen sind. Das wiederum setzt voraus, da die Nutzen
der oOffentlichen Leistungen und die Verluste des Entzugs von Res-
sourcen aus der privaten Verwendung bewertet und daf Nutzen und
Verluste zueinander in Beziehung gesetzt werden konnen.

Eine solche Bewertung kann entweder von den individuellen Prife-
renzen abgeleitet oder mit Hilfe einer gesellschaftlichen Nutzenfunktion
autoritdr vorgenommen werden. Die erstgenannte Methode der Prife-
renzbestimmung steht im Mittelpunkt der Darlegungen Wicksells und
Lindahls®l. Ihre Beitrige stellen mit der Konstruktion eines norma-

58 A.C. Pigou: A Study in Public Finance, 3. Aufl., London 1947 (1928),
S. 31 ff.

59 H. Dalton: Principles of Public Finance, 9. Aufl., London 1936 (1923),
Kapitel 2.

60 R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, deutsche Ausgabe:
Finanztheorie, iibersetzt von L. Kullmer unter Mitarbeit von H. Fecher,
Tubingen 1966, S. 87 {f.

61 K. Wicksell: Finanztheoretische Untersuchungen und das Steuersystem
Schwedens, Jena 1896.

E. Lindahl: Die Gerechtigkeit der Besteuerung, Lund 1919, sowie: Einige
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tiven Modells der offentlichen Wirtschaft, die sich auf der Basis frei-
williger Beitrdge finanziert, den Hohepunkt spezifisch neuer, — von
Pantaleoni, Mazzola, de Viti de Marco® und Sax® ausgehende —
theoretischer Vorstellungen iiber die Bewertung 6ffentlicher Leistun-
gen und privater Nutzen dar. Zugleich bilden sie den Ausgangspunkt
der modernen Ausgabentheorie, in der die Ubereinstimmung &ffent-
licher Leistungen und privater Nutzen nicht mehr als Gerechtigkeits-
problem, sondern als Gleichgewichtsbedingung behandelt wird. Sie
erkldren den Einnahmen- und Ausgabenprozel3 der 6ffentlichen Hand
als Phianomen des 6konomischen Wertes und Preises, der denselben
Grundsétzen unterliegt, denen der Marktpreis in der privaten Wirt-
schaft unterworfen ist.

Entsprechend den Grundgedanken, dafl (1) der Ursprung des Staates
in den Individuen begriindet, (2) die Ziele des Staates mit den Zielen
des Individuums identisch und (3) die Entscheidungen des Staates Kol-
lektiventscheidungen der Individuen sind, stellen die von Regierung
und Parlament gefaB3ten Beschliisse iiber die Hohe der Gesamtausgaben,
einzelner Ausgabenposten und iiber die Verteilung der Steuerlast
Entscheidungen der Individuen dar. Die Theorie der 6ffentlichen Aus-
gaben ergénzt demnach die Lehre vom einzelwirtschaftlichen Ver-
halten, sie soll eine Wahlhandlungstheorie der Einkommensverwen-
dung (bzw. der Aufteilung der Einkommen auf die Befriedigung
privater und 6ffentlicher Bediirfnisse) sein.

Die Préaferenzen der Individuen und damit der Volksvertreter$* sind
ausgerichtet am Nutzen der éffentlichen Leistungen fiir den einzelnen
sowie an den von ihm zu iibernehmenden Kosten dieser Leistung.
Wicksell unterstellt nun sowohl, dal eine neue 6ffentliche Ausgabe im
allgemeinen auf eine fiir die gesamte Gesellschaft vorteilhafte Aktivi-
tat abziele, als auch, daf} jeder einzelne in der Lage sei, den Nutzen
einer geplanten oOffentlichen Ausgabe mit dem damit verbundenen
Steueropfer zu vergleichen und richtig einzuschitzen, so da3 die Staats-
leistungen genauso bewertet werden konnen wie die Giiter und Dienst-
leistungen auf dem privaten Markt. Aus der Fiille aller Moglichkeiten
der Kostenverteilung o6ffentlicher Mafnahmen muB eine Lastenver-

strittige Fragen der Steuertheorie, in H. Mayer (Hrsg.) Wirtschaftstheorie der
Gegenwart, Wien 1928, Band IV.

62 M. Pantaleoni: Contributo alla teoria del riparto delle spese pubbliche,
1883; wiederabgedruckt in Scritti varii di economia, 1904; Mazzola, U.,
I dati scientici delle finanza publica, Rom 1880; A. de Viti de Marco: Il
carattere teorico dell’ economia finanziaria, Rom 1888.

63 E. Sax, a.a.0. und Derselbe, Die Wertungstheorie der Steuer. ,Zeit-
schrift fiir Volkswirtschaft und Sozialpolitik“, N.F. Band IV, 1924/25.

64 Die in der Wirklichkeit immer wieder auftauchenden Interessendiver-
genzen der Individuen und der fiir sie handelnden Abgeordneten sind
fur 'gVicksell lediglich in den Maingeln des bestehenden Wahlsystems be-
griindet.
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teilung ausgewihlt werden, bei der fiir jedes Individuum der Nutzen
groBer als Null ist, der es also zustimmen kann. Die getroffene Aus-
wahl beweist dann, daf die zu finanzierende Mafinahme der Befriedi-
gung eines echten Kollektivbediirfnisses dient, und die Ausgabe ge-
tdtigt werden kann. Das Kriterium fiir die Bestimmung der Aktivitit
der offentlichen Hand liegt also im Vorhandensein eines Nutzens
bei den Individuen. Die Vorteile seiner Theorie der Bestimmung der
offentlichen Ausgaben sieht Wicksell darin, daB (1) nur diejenigen
Aufgaben erfiillt und diejenigen Ausgaben getitigt werden, die fiir
jeden Biirger vorteilhaft sind, da3 (2) durch diese Methode die Minder-
heiten vor Steueriiberlastungen geschiitzt werden und daf (3) alle
Bilirger mit der auf sie entfallenden Steuerlast einverstanden sind
und deshalb freiwillig zahlen werden, woraus sich erhebungstechnisch
Erleichterungen insoweit ergeben, als Steuervermeidungen und tiu-
schungen entfallen.

Lindahl hat sowohl eine andere Darstellung der im wesentlichen
gleich verstandenen Zusammenhidnge geboten, als auch den Katalog
der Voraussetzungen erweitert. Er nimmt die Préferenzskala der einzel-
nen Kollektivbediirfnisse als gegeben an und reduziert das zu ldsende
Problem auf die Verteilung der Gesamtkosten der 6ffentlichen Giiter auf
die Parteien A (relativ vermdgend) und B (relativ arm). Die Ldsung
wird analog einem PreisbildungsprozeB am Markt aufgezeigt: der
Marshallschen Aufteilung der Gesamtkosten zweier gemeinsam her-
gestellter Produkte auf die Kaufer.

Die unrealistische Annahme einer gegebenen Rangordnung fiir die
Befriedigung der Kollektivbediirfnisse sucht Lindahl mit der Behaup-
tung zu rechtfertigen, die Wertschitzung der einzelnen Ausgabenposten
sei simultan mit der Wertschiatzung der Gesamtausgaben bestimmt. Das
bedeutet, daB die Parteien A und B nur dann bereit sind, einer be-
stimmten Ausgabenmenge und deren Kostenverteilung zuzustimmen,
wenn sie gleichzeitig die Zusammensetzung der Ausgaben billigen. Ab-
weichend von Wicksell weist er auf zwei Tatbestinde hin, die den
Bewilligungsvorgang einseitig beeinflussen kdnnen; es handelt sich ein-
mal um die Ungleichheit der Machtverteilung, die die gleichméaBige
Wahrnehmung der Interessen der Steuerzahler hindert und einzelnen
Gruppen durch Anwendung verschiedener Taktiken und Strategien
Vorteile verschafft, und zum anderen um die Unzulédnglichkeit der In-
formation. Letztere trigt dazu bei, die Ungleichheiten der Machtpositio-
nen zu verstdrken und die damit einhergehenden Unzutrédglichkeiten
zu verschirfen. Sie ruft darliber hinaus Schwierigkeiten bei der Schat-
zung und Bewertung der Kollektivbediirfnisse hervor, die sich noch
verschirfen, wenn die (unrealistische) Annahme, daf3 die Praferenzskala
dieser Bediirfnisse bekannt sei, aufgegeben wird.
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Bowens®® Ansatz zur theoretischen Bestimmung des Optimums der
offentlichen Ausgaben stellt nicht mehr als eine Variante grenznutzen-
theoretischer Uberlegungen dar und 148t sich in den wesentlichen
Gedanken auf Lindahl zuriickfiihren. Der Wert der Untersuchung fiir
die Entwicklung des Problems der Bestimmung des 6ffentlichen Aus-
gabenoptimums liegt insbesondere darin, daBl die Pramissen explizit
dem Modell vorangestellt werden.

Mit dem Hinweis auf die Unzulédnglichkeiten, die aus den partiellen
Gleichgewichtsbedingungen des Lindahlschen Modells resultieren®, in
dem die Befriedigung der 6ffentlichen Bediirfnisse als unabhéngig von
der der privaten Bediirfnisse angesehen wird, fordert Samuelson®’ die
Diskussion des Problems unter allgemeinen Gleichgewichtsbedingungen.
Er fiihrt auf zwei Wegen eine streng theoretische Analyse der offent-
lichen Ausgaben im Rahmen der Fragestellung nach der optimalen
Verteilung der Produktivkriafte einer vollbeschiftigten Wirtschaft auf
die Privat- und Staatswirtschaft durch.

Die erste (aus der Grenznutzentheorie libernommene) Grundvoraus-
setzung seiner Theorie liegt in der scharfen Trennung privater und
offentlicher Konsumgiiter, bedingt durch die physische Teilbarkeit der
ersteren und die Unteilbarkeit der letzteren. Diese Eigenschaften haben
zur Folge, dafl 6ffentliche Giiter allen gemeinsam zugute kommen, und
die Inanspruchnahme solcher Giiter nicht zu einer Einschridnkung des
Konsums bei anderen Individuen fiihrt. Die Variierbarkeit der Ge-
samtmenge der Kollektivgiiter bewirkt, da die Menge eines jeden
offentlichen Gutes der Konsummenge jeden beliebigen Individuums
entspricht. Die zweite Grundvoraussetzung liegt in der Annahme einer
bestimmten ordinalen Praferenzskala des Individuums im Hinblick
auf den Verbrauch aller privaten und o6ffentlichen Giiter; simtliche
subjektiven Vorstellungen des Individuums finden ihren Ausdruck in
einem Indifferenzkurvensystem. Drittens wird eine gleichmiBig kon-
vexe Kurve des Produktionspotentials angenommen, deren Verlauf der
tiblichen Annahme steigender Grenzkosten geniigt. Sie gibt die in
einer vollbeschédftigten Wirtschaft insgesamt mogliche Ausbringung
offentlicher und privater Gliter wieder. Viertens wird das Vorhanden-
sein einer gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion unterstellt.

65 H. R. Bowen: Toward Social Economy, New York 1948.
66 Vgl. dazu im einzelnen R. A. Musgrave, a.a.0., S. 61 ff.

67 P. A. Samuelson: The Pure Theory of Public Expenditures, The Review
of Economics and Statistics, Band 36, 1954, S.387—389, sowie Diagrammatic
Exposition of a Theory of Public Expenditure, ebd., Band 37, 1955, S.350
bis 356, und Aspects of Public Expenditure Theories, ebd., Band 40, 1958,
S. 332—338.
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Sowohl das Gleichungssystem, als auch die Darlegungen in diagram-
matischer Form ermoglichen auf den ersten Blick eine exakte Ermitt-
lung der optimalen Hohe der offentlichen Ausgaben. Die Bedeutung
des Ergebnisses steht und fillt mit der Existenz der Wohlfahrts-
funktion, mit der der gesellschaftliche Gewinn oder Verlust, der sich
aus Verbesserungen der Position eines Individuums auf Kosten eines
anderen ergibt, erfaBt, und somit aus einer Reihe von Ldsungen (ent-
standen gemdB Lindahls Fiktion der freiwilligen Beitrage), die alle der
einfachen Wohlfahrtsbedingung entsprechen, die optimale Aufteilung
der Ressourcen (bei gegebenem Verteilungsstand)®® eindeutig bestimmt
wird. Diese Betonung der Notwendigkeit des Vorhandenseins der
Wohlfahrtsfunktion gilt selbst dann, wenn die echten Priaferenzen
bewuBt sind und auch bekannt gegeben werden. Ist das nicht der Fall,
weil das AusschluBprinzip bei spezifisch 6ffentlichen Giitern nicht gilt,
und unterstellt man, da es im selbstsiichtigen Interesse jeden Indi-
viduums liegt, falsche Angaben hinsichtlich seiner Prédferenzen fiir
offentliche Leistungen zu machen, so miissen dem Staat Informationen
zur Ableitung der Nutzengrenze zuginglich sein. Musgrave’® weist
darauf hin, daB der Marktmechanismus, wie schon das Lindahlsche
System zeige, hier versage, sich also nur die schon von Wicksell auf-
gezeigte andere Losung der Verwendung des politischen Mechanismus,
verbunden mit dem Durchfiihrungszwang, anbiete, der die Individuen
veranlasse, ihre wahren Priferenzen bekanntzugeben. Dementspre-
chend nehmen die Behandlung der verschiedenen Abstimmungsmecha-
nismen sowie wahltaktische und strategische Uberlegungen bei Mus-
grave einen breiten Raum ein.

Im Gegensatz zu den erdrterten normativen Ansitzen bietet Downs’®
eine positive Theorie dar: es werden die Faktoren aufgezeigt, die
realiter — natiirlich im Rahmen der in seinem Modell gesetzten
Priamissen — Umfang und Art der Staatsausgaben bestimmen. “By
positing that democratic government acts rationally to maximize poli-
tical support”” wird der im wesentlichen politisch verstandene Ab-
stimmungsprozeB iiber die staatliche Aktivitit — wiederum — als
eine Entscheidung auf der Grundlage individueller Nutzen interpre-
tiert?,

68 Die zusitzlichen Schwierigkeiten der Verteilungsproblematik werden
nicht nur hier, sondern bereits bei den Grenznutzentheoretikern (s.0.) mit
der Annahme einer bestehenden ,richtigen“ Verteilung ausgeklammert.

69 R. A. Musgrave, a.a.0., S.170.

70 A. Downs: An Economic Theory of Democracy, New York 1957.

71 Ebd. S.20.

72 Auf eine etwa zur gleichen Zeit erschienene, im Ansatz dhnliche Studie
von Harding wird hier nicht nidher eingegangen, da sie Gegenstand eines
besonderen Referates ist.
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In Downs Theorie der Staatsform, deren Besonderheit darin liegt,
dafl der Verfasser die Staatsbiirger mit Wirtschaftssubjekten vergleicht,
dient das uns interessierende Problem der Ausgabenbestimmung aller-
dings nur als Illustration fiir die Auswirkungen seiner Prdmissen und
Hypothesen auf die Theorie vom gesamten Verhalten der 6ffentlichen
Hand. Auf der Grundlage der Schumpeterschen Definition der Demo-
kratie”™ entwickelt der Verfasser den Konkurrenzkampf zwischen Poli-
tiker und Wihler, die er wie Unternehmer und Verbraucher gegen-
tiberstellt. In Anlehnung an das Gewinnmaximierungsprinzip und in
Abwandlung der Nutzen- und Kostenbetrachtung ist das Handeln
der Politiker nicht mehr von einer Maximierung der sozialen Wohl-
fahrt, sondern vom eigensiichtigen Streben nach Einkommen, Prestige
und Macht bestimmt. Ihr Motiv zeigt sich konkret in dem Streben
nach Gewinnmaximierung; die Politiker gleichen Unternehmern, die
ihre Politik fiir Stimmen verkaufen. Die Grenzen des Wettbewerbs
werden dabei durch die Verfassung gezogen. Entsprechend versuchen
die Wihler ihren Nutzen zu maximieren und vergleichen am Wahl-
tage den ihnen bekannten Nutzen der Regierungspartei mit dem, den
die Oppositionspartei ihnen gebracht hitte, wére sie an der Regierung
gewesen. Der Nutzen selbst umfaf3t materielle und psychische Vorteile;
den MafBstab fiir die letzteren findet Downs in einer vorgegebenen
GroBe, die er als ,Vorstellung von einer idealen Gesellschaft* be-
zeichnet.

Auf der Basis dieser Nutzenbewertungen von Politikern und Wahlern
erdrtert Downs die Frage nach der Bestimmung der 6ffentlichen Aus-
gaben. Rationales Handeln des Staates vorausgesetzt, ist die Stimmen-
maximierung ausgabenbestimmendes Prinzip. Die offentlichen Aus-
gaben (die einen Nutzen fiir die Wahler und damit Stimmengewinn
fir die Politiker bedeuten) werden solange erhoht, bis der Stimmen-
gewinn, der durch die letzte ausgegebene Geldeinheit erzielt wird,
gleich dem Stimmenverlust der letzten eingenommenen Geldeinheit
(aus Steuermitteln, die wegen der Belastung der Wahler als Stimmen-
verlust fiir die Politiker in Rechnung zu stellen sind) ist. Dabei er-
fordert das Stimmenmaximierungsziel von der Regierung auch eine
Beachtung der Strategie der Opposition. Im Stimmenwettbewerb ent-
steht aufgrund der relativ geringen Anzahl von Konkurrenten eine

8 Vgl. J. Schumpeter: Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern
1946. Der entscheidende Satz lautet: ,Aber um zu verstehen, wie die demo-
kratische Politik dem sozialen Ziel dient (wie also bei parlamentarischer
Tatigkeit Gesetze und z. T. auch VerwaltungsmaBinahmen entstehen) miissen
wir vom Konkurrenzkampf um Macht und Amt ausgehen und uns klar
werden, daf3 die soziale Funktion, so wie die Dinge nun einmal liegen, nur
nebenbei erfiillt wird — im gleichen Sinne wie die Produktion eine Neben-
erscheinung beim Erzielen von Profiten ist.“ (448).
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Art Oligopolsituation, bei der die Oppositionsparteien den zusitzlichen
Vorteil haben, bei jeder politischen Streitfrage die Entscheidung der
Regierung abwarten zu konnen.

Hinsichtlich des Budgetierungsprozesses ergeben sich aus dem Kriterium
der Stimmenmaximierung die folgenden Uberlegungen:

Der Haushaltsplan wird in Einnahmen und Ausgaben aufgestellt und von
einer Koordinationsstelle in bezug auf die Ausgaben und deren Finanzierung
so gedndert, daB das Stimmenmaximierungsprinzip erfiillt ist, d. h. daB die
Nutzenvorstellungen der Wahler und die Strategien der Opposition beriick-
sichtigt worden sind.

Dieses Verfahren wird in der Realitdt allerdings nicht zu Anfang einer
jeden Regierungsperiode neu durchgefiihrt; vielmehr {ibernimmt jede Re-
gierung von ihrer Vorgidngerin eine ganze Reihe von Ausgabenposten, die
nicht ohne Stimmenverlust gestrichen werden konnen. Treten neue Ereignisse
auf und entstehen neue Aufgaben, so wird bei jeder Entscheidung eine
hypothetische Wahl vorgenommen.

Da angenommen werden muf}, da zu Beginn der Regierungsarbeit, also
bei gegebenem Budget, schon eine bestimmte Nutzenvorstellung bei jedem
Wihler vorhanden ist, so bringt das und auch jedes weitere Handeln der
Regierung eine Nutzen- und Kostenédnderung fiir den Wahler mit sich. Die
Differenz von Nutzen- und Kostendnderung wird als Nettonutzen bezeichnet.
Der Wihler wird nun bei seiner Entscheidung, welcher der beiden Parteien?4
er seine Stimme geben will, nicht die Gesamtnutzen von Regierung und
Opposition vergleichen, sondern nach Auffassung Downs’ nur die beiden
Nettonutzenverdanderungen vergleichen, die durch das Handeln der Regierung
in einer einzigen Angelegenheit einerseits und durch das Verhalten der
Opposition in der gleichen Situation andererseits entstehen. Er denkt also in
Grenzgrofien. Diese Vermutung ist fiir das Downssche Modell sowohl logisch
als auch niitzlich, da sie zu einer relativ einfachen Verhaltensregel fiir eine
rational handelnde Regierung fiihrt.

Das bei Lindahl bereits erwdhnte Informationsproblem wird in der
Form einer Nutzen- und Kostenrechnung in der Downsschen Theorie
beriicksichtigt. Die speziellen Ergebnisse der Downsschen Untersuchung
fiir die Bestimmung der offentlichen Ausgaben liegen darin, daBl hier
die Ausgaben nicht Entscheidungen der Individuen, sondern Entschei-
dungen der Parlamente und Regierungen fir die Individuen sind.
Wiinsche und Verhalten der Individuen sind hochstens indirekt be-
deutsam, insofern ndmlich, als die Regierungen versuchen, die politische
Unterstiitzung durch die Individuen als Wéahler zu maximieren. Die
Wicksellsche These von den altruistischen Volksvertretern wird ersetzt
durch die Auffassung, daB mit zwei Arten von Interessen, den Ver-
treter (Abgeordneten-)- und den Vertretenen (Wahler-)-interessen zu
rechnen ist. Dabei entstehen Diskrepanzen dadurch, da8 die politischen
Entscheidungen bei den Wahlern, aber auch bei den Gewéhlten von

74 Der Einfachheit halber wird ein Zweiparteiensystem unterstellt.
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deren Eigeninteresse bestimmt werden, das durch ihre Stellung und
ihre Aufgaben in der Gesellschaft geformt wird.

Eine 6konomische Erkldrung fiir die Bestimmung der Aktivitit der
offentlichen Hand geben auch Buchanan und Tullock’?. Die Besonder-
heit — und gleichzeitig ein Nachteil — ihrer Untersuchung liegt in der
stark ideologischen Ausrichtung, durch die die objektive Bedeutung der
meisten der vorgetragenen Thesen eingeschrinkt wird, wenn auch
zuzugeben ist, dafl die extrem liberale Anschauung der beiden Autoren
andererseits den Vorzug hat, eine ungewohnliche Perspektive zu bieten,
aus der sich manche neue Einsicht ergibt.

Die Verfasser wenden — wie Downs — die in den 6konomischen
Theorien iibliche Unterstellung einer nutzenbestimmten rationellen
Verhaltensweise auf ihre Untersuchung an. Sie erfassen weiterhin die
staatliche Aktivitdt in der 6konomischen Form der externen Gewinne
und Verluste. Die Beurteilung der staatlichen Aktivitdt seitens der
Individuen wird, ausgehend von gelegentlichen nachteiligen Erfah-
rungen unter laisser faire Bedingungen, als Abwigung der Nachteile/
Kosten des Fehlens staatlicher Interventionen gegeniiber den mit der
Intervention und ihrem speziellen Vorteil stets verbundenen exter-
nalities dargestellt. Die Existenz von externen Verlusten fiihrt die
Autoren zur Anregung des Zusammenschlusses privater Organisationen
und zur Ablehnung des Handelns der offentlichen Hand in einer
Reihe von Fillen, fiir die Beispiele gegeben werden. Die ungebrauch-
liche Interpretation der externalities seitens der Verfasser ist aller-
dings nicht geeignet, die These der Autoren vom Ersatz der o6ffent-
lichen Hand durch freiwillige Organisationen einleuchtend erscheinen
zu lassen, abgesehen davon, dafl die Unmoglichkeit, nicht-interessierte
und nicht-zahlende Individuen von den Friichten der Tatigkeit dieser
Organisationen auszuschlieBen, gegen eine solche Empfehlung spricht.

Fiir die Entscheidung iiber die der 6ffentlichen Hand verbleibende
Tatigkeit entwickeln die Autoren ein Modell, mit dem sie zu zeigen
versuchen, dafl eine demokratische Regierung bei Anwendung der
Mehrheitsprinzip systematisch dahin tendiert, ineffiziente oder nicht
Pareto-optimale Entscheidungen herbeizufiihren. Andererseits argumen-
tieren sie, dafl eine Regierung, die eine einmiitige Zustimmung zu
ihren MaBnahmen fordert, nur solche Mafinahmen durchfiihren wird,
die durch das einfache Pareto Welfare Kriterium gerechtfertigt werden,
bei dem die Gewinner die Verlierer entschiadigen, weil nur Mafinahmen,
die jedermann mindestens genau so gut belassen wie zuvor, einmiitiger
Zustimmung sicher sind. Diese Uberlegungen werden im weiteren so-

75 J.M. Buchanan and G. Tullock: The Calculus of Consent: Logical
Foundations of Constitutional Democracy, Ann Arbor, 1962.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 47
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wohl zur Erklirung und Rechtfertigung des Kontrollsystems im poli-
tischen System der USA als auch zu Vorschligen zur Verbesserung
des Entscheidungsprozesses in diesem Land verwendet.

6. Die abschlieBend vorzunehmende Betrachtung der Abgrenzungs-
kriterien 6ffentlicher Ausgaben, aufgestellt im Zusammenhang mit den
theoretischen Erklarungsversuchen des Phinomens wachsender Staats-
ausgaben, nimmt ihren Ausgang vom Wagnerschen ,Gesetz der wach-
senden Ausdehnung der 6ffentlichen, insbesondere der Staatstdtigkei-
ten“’s, das er unter Verwendung einiger weniger statistischer Unter-
lagen iiber die Entwicklung der Staatsausgaben Preuflens, Bayerns
und Englands aufstellte, und in der Entwicklung insbesondere der
Ausgaben auf den Gebieten des ,Rechts- und Machtzwecks®, des
»Kultur- und Wohlfahrtszwecks“ sowie der ,Produktion“ begriindet
ansah.

Wenn auch in der Folgezeit die Formulierung von Entwicklungsten-
denzen der Offentlichen Ausgaben als ,Gesetz“ angegriffen wurde,
und dariiber hinaus die Wagnerschen Unterlagen als unzulédnglich selbst
fiir die Aufstellung derartiger Tendenzen angesehen, und seine Aus-
sagen somit als ,,wishful thinking“ abgestempelt worden sind, so zeigen
doch neuere Untersuchungen unter Verwendung umfangreichen und
besseren statistischen Materials’”” oder auch in der Form einer nach-
tréglichen Voraussage’, da eine Ausdehnung der Staatstédtigkeit und
ein Anwachsen der 6ffentlichen Ausgaben in den letzten achtzig Jahren
— und zwar sowohl absolut, als auch bezogen auf Volkseinkommen
und Kopf der Bevodlkerung — festzustellen ist. Unterschiede zur
Wagnerschen Auffassung ergeben sich allerdings im Hinblick auf den
Verlauf und die Grenzen dieser Entwicklung?™, wie auch im Hinblick
auf die Bedeutung einzelner Ausgabengruppen.

76 Vgl. A. Wagner: Finanzwissenschaft, Leipzig 1877, 1.Teil, sowie Art.
»Staat® im Handwoérterbuch der Staatswissenschaften, 3. Aufl., Jena 1911.

77 z. B. Peacock und Wiseman: The Growth of Public Expenditures in the
United Kingdom, Princeton 1961; Musgrave und Culbertson: The Growth of
Public Expenditure in the US 1890—1948, National Tax Journal, Band VI,
Nr. 2, Juni 1953, S. 97 ff.; S. Fabricant: The Trend of Government Activity in
the US since 1900, New York 1952; H. C. Recktenwald: Die Entwicklung der
offentlichen Ausgaben in der Bundesrepublik, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F., Band 26, Berlin 1962, S.199 ff.; Andi¢ und Veverka: The
Growth of Government Expenditure in Germany since the Unification.
Finanzarchiv, N.F., Band 23, H.2, S.169—278.

78 H. Timm: Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben. Finanzarchiv
N.F, Band 21, H. 2, 1960, S. 201 ff.; Colm und Helzner: Rapport americain, in:
I'Importance et la structure des recettes et des dépenses publiques. Institut
International de Finances Publiques, Congrés de Bruxelles, Briissel 1960,
S. 58 ff.

7 Vgl. dazu insbes. H. C. Recktenwald, a.a.O.
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Wahrend aus den Wagnerschen Ausfiihrungen die Stetigkeit der Auf-
wartsentwicklung zu entnehmen ist, zeigen die neueren Untersuchun-
gen Entwicklungsspriinge, die von Peacock-Wiseman als durch soge-
nannte ,displacement effects“ und ,concentration effects“ verursacht,
im wesentlichen auf Kriegsereignisse (als duBlere Anlidsse) zuriickge-
fihrt werden. Wagner hat Kriegssituationen bewuflt aus seiner Be-
trachtung herausgenommen, weil er ihnen keinen besonderen Einflufi
auf die sdkulare Entwicklung der Ausgabentitigkeit zuschrieb. In allen
neueren Untersuchungen werden die Kriegsereignisse dagegen als mit-
bestimmend fiir die sakuldre Ausgabenentwicklung angesehen. Aller-
dings erscheint es kaum moglich zu dieser Frage eindeutig Stellung
zu nehmen, weil infolge der politischen und 6konomischen Verflechtung
auch die Ausgabenentwicklung der nicht an den letzten beiden Kriegen
beteiligten, nach Struktur und Entwicklungsstand vergleichbaren Lin-
der Europas (z. B. Schweiz, Schweden) als durch die Kriegsereignisse
beeinflult anzusehen sind, praktisch also keine Unterlagen iiber eine
von Kriegseinfliissen unberiihrte Entwicklung der o6ffentlichen Aus-
gabentitigkeit zur Auswertung verfiigbar sind.

Neben der unterschiedlichen Gewichtung von Kriegs- und Zivilaus-
gaben im Wagnerschen Gesetz einerseits, den neueren Untersuchungen
andererseits, werden von Peacock und Wiseman — wiederum z. T. aus-
gehend von Kriegsereignissen als duflerem Anlafl — Ausgabesteige-
rungen als zwangsldufige Folge der Zentralisierung der Aufgaben-
und Ausgabentitigkeit beim Oberverband (s.c. ,concentration effects”)
aufgezeigt. Andi¢c und Veverka sehen schliellich in einem , productivity
lag“ der offentlichen Hand verglichen zur privaten Wirtschaft einen
weiteren Kausalfaktor fiir das Ahsteigen der Ausgabeziffern.

Im iibrigen variieren und erginzen einige der neueren Arbeiten®®
die von Wagner aufgezeigten drei bedeutsamsten Ausgabengruppen
des Rechts- und Machtzweckes, des Wohlfahrtszweckes und der Pro-
duktion im Hinblick auf neue Ausgabenzwecke (Ausgaben zur Reduk-
tion privatwirtschaftlich nicht zurechenbaren externer Verluste, Aus-
gaben fiir Entwicklungshilfe pp.) wie auch in Ausrichtung der Aus-
gabentitigkeit auf gesamtwirtschaftliche Zielsetzungen, also Redistri-
butions-, Wohlfahrts- und Wachstumsvorstellungen, und tragen damit
dem Bedeutungswandel der 6ffentlichen Aufgaben und Ausgaben seit
Wagners Zeiten Rechnung.

8¢ Vgl. H. Timm, a.a.0.,, Colm-Helzner, a.a.0. und Musgrave-Culbertson,
a.a.0.
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Uber Ansitze zur Theorie der Staatsausgaben

Von Prof. Dr. Karl Hiuser (Frankfurt/M)

Einleitung

Wenn der Autor eines so bekannten und mit den hochsten Ansprii-
chen verfafiten Werkes wie der , Theory of Public Finance“ — Richard
A. Musgrave — im Vorwort seines Buches bekennt, dal} er sich vor
allem um eine Theorie der Staatsausgaben bemiiht habe und daf} ihn
dieses Problem seit ungefihr dreiBig Jahren beschiftige, so sollte
eigentlich das AuBerste an theoretischem Wissen zu unserem Thema
dort zu finden sein. Dennoch konnte Musgraves Buch, bei aller Bewun-
derung, die man ihm zollen muf}, gerade fiir die Theorie der Staats-
ausgaben weder eine praktikable noch eine theoretisch neuartige Lo-
sung gewinnen. Wenigstens scheint ein gewisser Konsensus in der
Beurteilung zu bestehen, denn in etlichen Rezensionen iiber das Mus-
gravesche Werk werden seine Bemiithungen zwar als eine bewunderns-
werte intellektuelle Leistung gewiirdigt, aber zugleich mit dem Hinweis
versehen, dafl es sich im Hauptteil, eben in der Theorie der Staats-
ausgaben, um ein hochst artifizielles, elfenbeinernes Gebilde handele,
das dem Luftzug der Realitdt nicht ausgesetzt werden diirfe!. Wenn
also einer der renommiertesten und besonders auf dem Gebiet der Staats-
ausgaben ausgewiesener Nationalokonom zwar Anerkennung, aber zu-
gleich auch Skepsis und Resignation erntet, dann wird man hoffentlich
von mir nicht eine neue oder gar perfektere Theorie der Staatsaus-
gaben erwarten.

Ich werde stattdessen versuchen,

1. einige prinzipielle Hindernisse und Schwierigkeiten zu beschreiben,
die einer Theorie der Staatswirtschaft im Wege stehen,

II. die bis jetzt vorliegenden Lodsungsansidtze nach einigen wenigen
Kategorien zu ordnen und zu klassifizieren, um zugleich zu zeigen,
welche Ansatzmoglichkeiten tiberhaupt in Frage kommen konnen,
und

1 Vgl. u.a. G. Colm: “The Journal of Finance”, Vol. XV (1960); U. K. Hicks:
»Finanzarchiv®, Bd.20 (1959/60); A.R. Prest: “The Economic Journal”, Vol.
LXIX (1959); C.S. Shoup: “The American Economic Review”, Vol. LXIX
1959.
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III. einige der neuesten Losungsversuche selbst vorzufiihren und zu
kritisieren.

Zu 1

Zundchst bedarf es einer Erkldrung dariiber, was wir von einer
Theorie der Staatsausgaben erwarten. Eine Theorie der Staatsausgaben
sollte folgendes leisten: Sie sollte die Hohe des Staatsbedarfs nach
Umfang und Art der Verwendung bestimmen, wobei die verfiigbaren
Ressourcen eines Landes einerseits und der private Bedarf der einzelnen
Wirtschaftssubjekte andererseits die begrenzenden Bedingungen bilden.

Man wird fiir die folgenden Ausfiihrungen von der Tatsache aus-
gehen diirfen, dafl wir bis heute noch keine derartige Theorie besitzen,
die wenigstens von einer Reihe von Vertretern unseres Faches aner-
kannt und von ihnen als verbindlich betrachtet und gelehrt wird.
Auf kaum einem anderen Gebiete der Nationalokonomie scheint die
Theorie so wenig Uberzeugendes bieten zu konnen wie auf dieser
Parzelle der theoretischen Staatswirtschaftslehre. Vielleicht ist es not-
wendig, die Behauptung durch ein paar Hinweise zu rechtfertigen:

Wir besitzen heute flir die anderen Wirtschaftssubjekte, z.B. fir
die Unternehmungen, eine zwar vielleicht nicht immer befriedigende
und sicherlich verbesserungswiirdige, aber doch weitgehend als ver-
bindlich erachtete Kosten- und Preistheorie und mit ihr eine in vielen
Fillen bereits recht brauchbare Erklarung sowohl fiir viele Erscheinun-
gen auf den Mirkten als auch fiir das Verhalten der Unternehmungen
selbst. Ebenso konnen wir fiir den Bereich der privaten Haushalte
auf einen weitgehend rezeptierten und akzeptierten Bestand theore-
tischer Kenntnisse zuriickgreifen. Ja, es gibt sogar auf einigen Ge-
bieten, die in den Bereich der Staatswirtschaft hineinragen, wie z. B.
der Zinstheorie oder der Lehre von der Steuerliberwilzung und den
Steuerwirkungen, immerhin schon einige planierte Fldchen, auf denen
in weitreichender Ubereinkunft eine konventionelle Theorie errichtet
und gelehrt werden kann.

Im Vergleich dazu hat sich die Theorie der Staatsausgaben nur in
unbedeutendem Umfange entwickelt. Natiirlich hat es an Versuchen,
die Staatswirtschaft in einem zutreffenden und realitdtsrelevanten Mo-
dell abzubilden, nicht gefehlt. Aber die verschiedenen Ansdtze dazu —
ich nenne stellvertretend nur einige der hervorragendsten Namen:
Sax, Wicksell, Lindahl, Samuelson, Musgrave — haben kaum eine
Anhéngerschaft und kaum eine Rezeption, d.h. keine Aufnahme in
die traditionellen Lehrbiicher finden konnen. Sie sind zwar dogmen-
geschichtlich, aber nicht wirtschaftsgeschichtlich wirksam geworden.
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So stehen wir noch immer vor der nicht eben glorreichen Situation,
daBl man mit der theoretischen Behandlung der Wirtschaft des mé&ch-
tigsten Wirtschaftssubjektes, des Staates, nicht viel mehr anzufangen
weil} als etwa die Klassiker, die in ihrer Verlegenheit dem Staat eine
metadkonomische Rolle zugewiesen haben und die Staatswirtschaft
daher auBlerhalb der normalen, soll heilen der Privatwirtschaftslehre,
abhandelten. Der Staat war sozusagen in eine besondere Schachtel ge-
packt, sorgfiltig etikettiert und rubriziert, aber im ibrigen gut ver-
wahrt beiseite gestellt worden. Diese Behandlung ist um so verwunder-
licher, als die Nationalékonomie — schon ihr Name deutet dies an -—
z. B. in Osterreich, in der Schweiz und in Deutschland mit dem Studium
der Staatswirtschaft ihren Anfang nahm und die Staatswirtschaftslehre,
die Finanzwissenschaft, daher fiir sich in Anspruch nehmen kann, &lter
als die Privatwirtschaftslehre und insofern die Stammutter der Natio-
nalokonomie zu sein. Aber wie so oft in der Geschichte der mensch-
lichen Gesellschaft sind die Erfolgreicheren — hier die Vertreter der
Privatwirtschaftslehre — weniger mit der Biirde der Vergangenheit
belastet als die Alteingesessenen — die Finanzwissenschaftler. Freilich
braucht eine Stagnation keineswegs das natlirliche Los einer langen
und grofartigen Tradition zu sein.

Warum sind die Bemiihungen, auf dem Gebiet der Bestimmung der
Staatsausgaben voranzukommen, so ergebnislos geblieben? Welches sind
die Schwierigkeiten, die einer Theorie der optimalen Gestaltung des
Budgets im Wege stehen?

Es erscheint mir zweckmifBig, ganz grundsitzlich zu beginnen und
nach den elementarsten Aufgaben des Wirtschaftssubjektes ,,Staat“ zu
fragen. Wir unterscheiden bekanntlich vier Kategorien von Wirtschafts-
subjekten: die privaten Haushalte, die 6ffentlichen Haushalte, die Unter-
nehmungen und, als eine besondere Spezies von Unternehmungen, die
Banken. Man unterscheidet diese vier Typen offenbar deshalb, weil
fiir sie jeweils andere Maximen des 6konomischen Verhaltens gelten.

Wir diirfen als Regel feststellen, dafl die beiden zuletzt Genannten,
die Unternehmungen und die Banken, a priori 6konomisch determi-
nierte Gebilde sind, deren Zweck und Dasein der Verfolgung eines
bestimmten 6konomischen Zieles zuzuschreiben ist. Da es sich um ganz
und gar 6konomisch orientierte Einheiten handelt, fallt es im allgemei-
nen nicht schwer, bei diesen Gebilden eine bestimmte Form &kono-
mischen Verhaltens zu unterstellen und sich fiir theoretische Zwecke
darauf zu einigen, dafl die oberste Maxime des Verhaltens dieser
Wirtschaftssubjekte etwa das erwerbswirtschaftliche Prinzip sei. Wir
sagen und lehren z.B. heute, das Ziel einer Unternehmung bestehe
darin, den Gewinn zu maximieren, moglicherweise mit gewissen Neben-
bedingungen, oder etwa ein bestimmtes Umsatzziel mit den geringsten
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Aufwendungen zu erreichen, was wiederum auf die Maximierung des
Gewinns unter diesen Umstidnden hinauslduft. M. a. W., wir sind uns
iiber das Grundsétzliche des Verhaltens insofern einig, als wir Gewinn-
maximierung, Kostenminimierung, bestes Resultat angesichts gegebener
Mittel und dgl. als unternehmerische Ziele akzeptieren. In den einfach-
sten Fillen haben wir es daher bei der theoretischen Bewailtigung der
Unternehmensprobleme mit einem Maximierungsproblem (z.B. der
Hypothese der Gewinnmaximierung) oder mit einem Minimierungs-
problem (Kostenminimierung angesichts eines gegebenen Produktions-
zieles) zu tun. In formaler Hinsicht offenbaren sich das Problem und
die Theorie der Unternehmung in diesen einfachen Fillen also als ein
reines Extremwertproblem, dessen formale Losung verhiltnismaBig
einfach ist: Im Falle der Gewinnmaximierung haben wir z.B. die
Gewinnfunktion zu maximieren, im Falle der Kostenminimierung ha-
ben wir das Minimum der Kostenfunktion zu suchen. Auch fiir kom-
pliziertere Fille, d.h. wenn bei dem Extremwertproblem noch Neben-
bedingungen zu berlicksichtigen sind, kénnen wir heute mit Hilfe der
Methode des linearen Programmierens die formale Lésung des Pro-
blems bewailtigen und vielfach nicht nur sie, sondern sogar die rein
rechnerische, konkrete Losung einer solchen Aufgabe ausfiihren.

Wenden wir uns nun den beiden anderen Wirtschaftssubjekten, den
beiden Typen von Haushalten zu. Im Gegensatz zu den Unternehmun-
gen handelt es sich hier im Regelfalle nicht um 6konomisch determi-
nierte Wirtschaftseinheiten, denn sie verdanken nicht oder doch nur
in selteneren Fallen (private Haushalte) ckonomischen Motiven ihre
Existenz. Da die Ziele eines Haushalts nicht ausschlieBlich 6konomischer
Art sind, besteht im allgemeinen Ubereinkunft dariiber, daf8 fiir die
Haushalte die gleiche 6konomische Zielsetzung wie fiir die Unterneh-
mungen, d. h. das erwerbswirtschaftliche Prinzip, nicht unterstellt wer-
den darf. So stehen wir plétzlich vor der iiberaus wichtigen Frage:
Welches ist die O0konomische Maxime, die fiir eine theoretische Be-
handlung des Wirtschaftssubjektes ,Haushalt* im allgemeinen gilt?

An dieser Stelle unserer Betrachtung wird es notwendig, die 6ffent-
lichen und die privaten Haushalte, fiir die wir bis jetzt gemeinsame
Charakteristika gefunden haben, einzeln weiter zu behandeln. Wenden
wir uns zunichst dem privaten Haushalt zu.

Da die Ziele eines privaten Haushalts nicht ausschlieflich 6kono-
mischer Natur sind, werden iiblicherweise jene GroBen, die fiir die
Unternehmung als Ziel gelten, ndmlich der Gewinn, der Ertrag oder
auch das Einkommen, im Falle des Haushalts nicht als eine Variable
behandelt, sondern als Datum gesetzt. Das Kardinalproblem des Wirt-
schaftens fiir den privaten Haushalt besteht dann darin, wie er sich
angesichts eines gegebenen Einkommens verhalten soll, d.h. wie er
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sein Einkommen verwenden und es nach Art und Menge fiir die Giiter,
die in seinen Begehrkreis fallen, ausgeben soll. Zumindest herrscht
weitgehende Ubereinstimmung unter den Mitgliedern der doch recht
heterogen zusammengesetzten Familie der Nationalokonomen dariiber,
daB es fiir die Theorie des privaten Haushalts zweckmaBig und einiger-
maBen realistisch sei, von einem gegebenen Einkommen auszugehen,
um dann im Hinblick auf die jeweiligen Préferenzen ein Maximum an
Ophelimitat oder an Nutzen anzustreben, wie es von Pareto zuerst in
dieser allgemeinen Weise dargestellt und heute durch Hicks, Samuelson
u. a. im Grunde nur noch befestigt worden ist2.

Wiederum ist die Losung des Problems in formaler Hinsicht ver-
hiltnismaBig einfach. Es handelt sich um ein Maximierungsproblem,
das mit Hilfe der Differentialrechnung gelést werden kann. Viele
unserer modernen Lehrbiicher fiihren die Theorie des privaten Haus-
halts in dieser Weise vor, indem sie zeigen, wie aus einem gegebenen
Einkommen die Mittel disponiert werden miissen, damit sie der Rang-
ordnung der Bediirfnisse gerecht werden und dadurch ein Hoéchstmal
an Nutzen oder Welfare abwerfen. In formaler Hinsicht kann also
die Theorie des privaten Haushalts als ein durchaus gelungener Lo-
sungsversuch betrachtet werden. Problematisch an dieser Losung ist
weniger der Gang bzw. der Ansatz zur Losung als das durchaus nicht
immer solide Fundament der Hypothesen, insbesondere dasjenige der
Nutzentheorie. Wihrend einige Teile davon allen Erschiitterungsver-
suchen einer unablédssigen und unnachsichtigen Kritik standzuhalten
vermochten, mufiten andere, fiir die Theorie des Haushalts nicht ganz
unwesentliche Stiicke wieder entfernt werden oder kdnnen zumindest
noch nicht als gesicherter Bestand der Nutzentheorie behandelt wer-
den. Es ist nicht meine Absicht, und ich bin auch nicht darauf vorbe-
reitet, in jene Kliifte der Nutzentheorie hinabzusteigen, in denen so-
zusagen noch keine elektrische Beleuchtung installiert werden konnte.

Wenigstens eines der noch offenen Probleme der Theorie des Haus-
halts kann hier erwdhnt werden, weil es nicht nur fiir die Theorie des
privaten Haushalts, sondern eigentlich noch mehr fiir die Theorie des
Staatshaushalts wichtig erscheint. Wir kénnen weder den Nutzen mes-
sen und interpersonell vergleichen noch ihn addieren und damit fir
eine Gruppe von Menschen etwa im Sinne der Welfare-Theorie als
Gesamtnutzen verwenden. M. a. W., die Nutzenanalyse heutiger Pra-
gung ist in ihrer Anwendung auf die einzelnen Individuen begrenzt
und kann nicht in gleicher Manier fiir eine Gruppe von Menschen,
seien sie zusammengeschlossen in einem privaten Haushalt oder in

2 Vgl. u.a. J.R. Hicks: Value and Capital, Oxford 1946; ders.: A Revision
of Demand Theory, Oxford 1956; P. A. Samuelson: Foundations of Economic
Analysis, Cambridge 1955.
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einem Staat, gelten. Es ist z. B. nicht moglich, oder sogar nicht erlaubt
oder nicht gerechtfertigt, aufler in einigen ganz singulidren und irrealen
Fillen, mit sogenannten sozialen Indifferenzkurven zu arbeiten, d.h.
gesamtwirtschaftliche Nutzenniveaus nach Art der Indifferenzkurven-
analyse anzunehmen, wenn es sich um mehr als eine Person handelt.
Fragen wir nicht, was dann von der Theorie des privaten Haushalts
noch brauchbar erscheint, sondern wenden wir uns nunmehr dem uns
hier allein interessierenden Wirtschaftssubjekt, dem Staate, zu.

Wir sagten zuvor, dafl die privaten und die 6ffentlichen Haushalte —
im Gegensatz zu den Unternehmungen und Banken — keine primér
okonomisch determinierten Gebilde seien, sondern daf sie auBlerokono-
mischen Motiven und Uberlegungen ihre Existenz verdanken. Das
oberste Ziel dieser Wirtschaftseinheiten wird daher in der Regel nicht
6konomischen Inhalts sein, sondern allenfalls bei seiner Verwirklichung
o6konomische Probleme aufwerfen. Aber wihrend fiir den privaten
Haushalt diese Probleme noch in eine einfache Form gegossen werden
konnten, namlich die Maximierung des Nutzens des verfiigbaren Ein-
kommens anzustreben, kénnen wir fiir den 6ffentlichen Haushalt nicht
von einem gegebenen Einkommen ausgehen. Wir sagten, daBl eine
Theorie der Staatsausgaben gerade erkldren sollte, welchen Umfang
das Budget fiir eine Gesellschaft haben darf, d. h., wieviel der verfiig-
baren Mittel dem Staat iliberlassen werden sollen. Was wir fiir den
privaten Haushalt als Datum setzen, namlich das Budgetvolumen, er-
scheint in einer umfassenden Theorie des 6ffentlichen Haushalts als
gesuchte Grofe.

Es ist nun freilich nicht notwendig, dal wir uns beim privaten Haus-
halt nur an der Theorie des Konsumentenverhaltens orientieren, zumal
es durchaus legitim erscheint, dariiber hinaus zu fragen, wie denn
der private Haushalt zu seinem Einkommen gelangt. Gehen wir, um
die Analogien und Moglichkeiten auszunutzen, die uns die Privat-
wirtschaftslehre bietet, einmal davon aus, daB der private Haushalt
sich erst sein Einkommen beschaffen mufl. Wie handelt er dann, welche
theoretischen Ausblicke erdffnen sich dabei? Die Antwort kann nur
lauten, da@ sich der Haushalt darum bemiiht, ein im Hinblick auf seine
Priaferenzen maximal mogliches Einkommen zu erzielen. Der Nutzen
des Arbeitseinkommens einerseits und die Nutzenschdtzung der Frei-
zeit — leisure — andererseits bilden die fiir die Ermittlung des opti-
malen Einkommens ausschlaggebenden Funktionen. M. a. W., der Haus-
halt handelt im Hinblick auf sein Einkommen nach dem erwerbswirt-
schaftlichen Prinzip, er ist sozusagen beim Erwerb seines Einkommens
eine Unternehmung. Wir haben daher in formaler Hinsicht wieder ein
Extremwertproblem, und zwar in der Version der Optimierung des
Einkommens vor uns, wobei all das, was damit zusammenhéngt (Fa-
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milie, Freizeit, Gesundheit, Erholung, Hobby usf.) den begrenzenden
Faktor, sozusagen den Aufwand, bilden.

Aber gerade das erwerbswirtschaftliche Prinzip und insbesondere
die Optimierung des Einkommens kann und darf es fiir den 6ffentlichen
Haushalt nicht geben. In den meisten Fillen kann der Staat seine
Dienste nicht verkaufen. Soweit er es kann, ist er Quasi-Unternehmer
und eigentlich nicht oder fast nicht mehr ,Staat® mit hoheitlicher
Befugnis und Bestimmung. Man wiirde es also nicht gutheiBen kénnen,
wenn sich der Staat nach dem Extremwertprinzip verhielte und seine
Einnahmen, seine Steuern, Gebiihren usw. zu maximieren trachtete.
Selbstverstidndlich verhilt es sich anders bei jenen Einnahmen, d.h. in
der Staat aus Unternehmungen oder aus Vermoégen bezieht, d.h. in
jenen Féllen, in denen der Staat als Unternehmer auftritt und handelt.
Dabei treten aber gerade die uns interessierenden Eigenschaften in
den Hintergrund, denn nicht der Staat als Unternehmer interessiert
uns hier, sondern der Staat als 6ffentlicher Haushalt. Sogar wenn ein
erheblicher Teil der Einnahmen oder der Gesamtbetrag der Einnahmen
eines Budgets aus den Ertrigen des Erwerbsvermdgens flieBen wiirde,
bliebe flir uns noch immer das theoretische Problem zu l6sen, wofiir
im Einzelfall und wieviel insgesamt an Staatsausgaben zu leisten wéren,
wenn ein irgendwie definiertes Optimum des Staatshaushalts erreicht
werden soll.

Die Staatswirtschaft gehorcht also weder dem erwerbswirtschaft-
lichen Prinzip — Kosten, Gewinne, Verlust und Erfolg sind ihr wesens-
fremde Kategorien — noch dem Grundsatz der Nutzenmaximierung
in der herkémmlichen Art; sie ist weder Unternehmung noch Haushalt
in privatwirtschaftlichem Sinne. Unsere Sprache deutet zwar mit dem
Ausdruck Staatshaushalt an, daB die Staatswirtschaft gewisse Merk-
male einer Haushaltswirtschaft erkennen 148t, aber wir werden ein-
sehen miissen, daBl trotz des gleichen Familiennamens nur noch eine
recht weitlaufige Verwandtschaft zwischen privaten und offentlichen
Haushalten besteht. Gerloff hat mit seiner Vorliebe fiir Paradoxien
den Unterschied zwischen privatem und offentlichem Haushalt gerne
so formuliert: Beim privaten Haushalt bestimmen die Einnahmen die
Hohe der Ausgaben, beim Staat ist es umgekehrt.

Die Staatswirtschaft gehorcht also ganz andersartigen wirtschaft-
lichen Prinzipien als ein privater Haushalt oder eine Unternehmung.
Welches sind diese Prinzipien? Vorlaufige Antwort: Es sind staats-
wirtschaftliche, nicht privatwirtschaftliche. Aber damit haben wir zu-
nichst nur einen neuen Namen, noch nicht die Sache selbst gefunden.
Wir miissen weiter fragen, welches die spezifisch staatswirtschaftlichen
Kriterien sind oder was die Staatswirtschaft in ihrem Verhalten von
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der Privatwirtschaft unterscheidet. Das Wesentliche an der Privatwirt-
schaft scheint mir das auf Gegenseitigkeit der Leistung beruhende
Handeln der Wirtschaftssubjekte zu sein. Fir die drei Wirtschafts-
subjekte der Privatwirtschaft, die Unternehmungen, die Banken und die
Haushalte, kann man davon ausgehen, dafl ihre ckonomischen Bezie-
hungen zueinander durch Leistungen und Gegenleistungen geregelt
werden, wéhrend fiir viele typischen Einnahmen und Ausgaben des
Staates dieses Prinzip der Remuneration nicht mehr gilt, nicht mehr
gelten kann. Damit fehlt zugleich das Regulativ, das in der Sphire
der Privatwirtschaft dafiir sorgt, dal dieser Teil der Wirtschaft von
selbst lduft. Weil das Prinzip der Remuneration dem Selbstinteresse
seinen Spielraum beldBt, werden die handelnden Wirtschaftssubjekte
veranlafit zu produzieren, was gewiinscht wird, und zu tauschen, was
gemifl den Nutzenschidtzungen der einzelnen Wirtschaftssubjekte mit
Vorteil getauscht werden kann.

Nichts sorgt jedoch im Bereich der Staatswirtschaft dafiir, da3 sich
die wirtschaftlichen Probleme von selbst regeln und daB die Entschei-
dung iiber Ausmafl und Allokation der Ressourcen und die Verteilung
des Produktionsergebnisses nach immanenten GesetzmifBigkeiten er-
folgt. Die Staatswirtschaft kann nicht das perpetuum mobile der Pri-
vatwirtschaft beniitzen. Fiir Staatsleistungen gibt es weder einen Markt
noch einen Marktpreis und fiir die Staatswirtschaft weder Ertrag noch
Gewinn. Obwohl es technisch moglich wire, den Staat als Monopolisten
flir gewisse Staatsleistungen auftreten zu lassen, so miissen wir doch
fiir die meisten und gerade fiir die typischen Staatsdienste fordern,
daB es fiir sie keinen Marktpreis geben darf. Gerechtigkeit, Polizei
und offentliche Verwaltung diirfen nicht kauflich sein. Wenn Staat
und Staatsleistungen somit zu den im wahrsten Sinne des Wortes
unveriduBerlichen Giitern gehoren, entfillt jene Einnahmebeschaffung,
die ein Charakteristikum der Marktwirtschaft bildet, wo Produktion
und Einkommen zwangsldufig miteinander entstehen und im Grunde
nur zwei verschiedene Erscheinungsformen des gleichen Prozesses sind.
Da die Staatswirtschaft auf den Kompall der Marktwirtschaft ver-
zichten muB, kennt sie weder das Aquivalent der mit der VeriuBerung
von Produktionsleistungen verbundenen Einnahmen noch die kosten-
und preisorientierte Steuerung der Produktion. Daraus ergeben sich
die eigenartigen Probleme und die besonderen Schwierigkeiten fiir die
Formulierung der Grundlagen einer Theorie der Staatswirtschaft.

Natiirlich konnte man daran denken, daB es irgendwie mdglich sein
miifite, die fehlenden Hypothesen zu gewinnen, etwa dadurch, da8 man
irgendeine Formel findet, deren Sinn ungefihr dem entspricht, was
man im Englischen ,to make the best of it“ nennt, zumal sich die
Verhaltenshypothesen der Privatwirtschaftslehre gleichfalls unter die-
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sen Grundsatz subsumieren lassen. Die zentralen Probleme der Theorie
der Privatwirtschaft lassen sich ja, wenn wir von ihrem verschiedenen
materiellen Inhalt abstrahieren, als eine Maximierungs- oder als eine
Minimierungsaufgabe formulieren, gegebenenfalls mit Beriicksichtigung
gewisser Nebenbedingungen. Aber im Grunde gilt es, sowohl beim pri-
vaten Haushalt wie bei der Unternehmung das gleiche Problem zu
16sen, namlich entweder angesichts gegebener Umstinde ein Maximum
an Erfolg oder wenigstens ein Minimum an Miferfolg zu erzielen, oder
aber einen gewiinschten Erfolg mit einem Minimum an Aufwand zu
ermoglichen. Das ist der Inhalt des Prinzips der Wirtschaftlichkeit,
und es bildet zugleich die einzige Gemeinsamkeit, die es zwischen
privater und offentlicher Wirtschaft in prinzipieller Hinsicht geben
kann.

Aber mit diesem gemeinsamen Prinzip haben wir fiir die 6ffentliche
Wirtschaft noch nicht viel gewonnen. Denn wahrend wir in der Pri-
vatwirtschaftslehre davon ausgehen durften, dafl es sich um ein Maxi-
mierungs- oder aber um ein Minimierungsproblem handelt, weil ent-
weder die vorhandenen Mittel gegeben sind und allein der erzielbare
Erfolg gesucht wird, oder aber weil der gewiinschte Erfolg bekannt ist
und das Minimum an Aufwand zu ermitteln ist, stellt sich fiir die
offentliche Wirtschaft das Dilemma, beide Probleme zugleich 16sen zu
miissen: Wir mochten ein Maximum an Wirkung und Erfolg bei einem
Minimum an Aufwand. Dabei diirfen wir jedoch nicht unterstellen,
daB die Mittel oder der Erfolg als feste GroBen vorgegeben sind, denn
das Kardinalproblem der Finanzwissenschaft besteht ja gerade darin,
zu bestimmen, wieviel unter den gegebenen Produktionsbedingungen
und bei bestimmten Préferenzen und entsprechenden Einnahmen und
Ausgaben der Mitglieder eines Gemeinwesens auf den kollektiven Be-
darf entfillt und wieviel von wem oder in welcher Weise an den Staat
in Gestalt von Steuern, Gebiihren oder Beitrdgen zu transferieren ist.

Nach allem, was bisher hier vorgebracht worden ist, konnte der Ein-
druck entstehen, als ob nie Versuche unternommen worden seien,
Hypothesen fiir die Wirtschaftsweise des Staates zu formulieren oder
als ob die bisher unternommenen Versuche nicht respektabel genug
erschienen. Das soll jedoch keineswegs behauptet werden. Im Gegenteil,
wir brauchen nur daran zu erinnern, dafl es eine Reihe von Theorien
der Staatswirtschaft gibt, die jeweils von bestimmten, genau definierten
Verhaltenshypothesen des Wirtschaftssubjekts Staat ausgehen. Es liegt
deshalb nahe, die bisherigen Theorien liber die Staatswirtschaft auf die
darin enthaltenen Maximen Gkonomischen Verhaltens zu untersuchen
und den Aussagewert dieser Theorien selbst zu analysieren und zu
charakterisieren.
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A. Normative Ziele der Staatswirtschaft

Die bis jetzt unternommenen Lésungsversuche lassen sich danach
einteilen, welche Annahmen tiiber die Maxime der Staatswirtschaft
gemacht worden sind. Im Grunde kann es sich dabei nur handeln ent-
weder um normative Ziele, d.h. solche, die nach den Vorstellungen
des jeweiligen Theoretikers sinnvollerweise vom Staates gefordert
werden miissen, oder aber um pragmatische Ziele, d.h. um solche,
die vielleicht nicht immer als zweckmaBig und gut anerkannt, wohl
aber als realistisch und wirklichkeitsnah bezeichnet und aus diesem
Grunde als realitdtsadaquat unterstellt werden konnen.

Den normativen Zielsetzungen, um mit ihnen zu beginnen, liegen
zwangslaufig irgendwelche Wertvorstellungen zugrunde. Wir beabsich-
tigen mit dieser Aussage keineswegs, Theorien dieses Typs zu diskre-
ditieren, zumal es sich bei normativen Zielen dieses Typs in der Regel
um Postulate handelt, die unseren Idealvorstellungen entgegenkommen
und daher meistens kaum Widerspruch finden. Normative Regeln spie-
len tberdies in der Finanzwissenschaft seit eh und je eine grofie Rolle.
Wir kennen sie auf dem Gebiet der Besteuerung — etwa die vier
Grundsidtze von Adam Smith — ebenso wie filir die formelle und
materielle Gestaltung und Gliederung des Budgets — z. B. die Budget-
grundsitze —, und es kann eigentlich nicht iiberraschen, dal wir bei
der Formulierung der Ziele der Staatswirtschaft ebenfalls auf Forde-
rungen normativer Art stoBen?. Vielleicht ist es gar nicht anders mog-
lich, als fiir die Staatswirtschaft von solchen ideelen Vorstellungen und
Zielsetzungen auszugehen, sofern man nicht den anderen Weg wihlt
und rein pragmatisch festzustellen versucht, welche Ziele die Inhaber
der Staatsgewalt liblicherweise verfolgen oder moglicherweise anstreben
bzw. angestrebt haben.

Von den normativen Zielen wird nach dem Ende des Zeitalters der
absoluten Monarchie heute in der westlichen Welt eigentlich nur noch
ein Ziel allgemein respektiert, ndmlich die Maximierung der Wohlfahrt
oder des Nutzens der Gesellschaft. Da Nutzen oder Wohlfahrt an die
Existenz natiirlicher Personen gebunden ist, ergeben sich nolens volens

3 Bekanntlich hat schon G. Myrdal in seinem Buch ,Das politische Element
in der nationalokonomischen Doktrinbildung“, Berlin 1932, den Versuch
unternommen, nachzuweisen, dal die nationalokonomischen Theorien allge-
mein und die finanzwirtschaftlichen im besonderen, voll von derartigen auf
Wertvorstellungen beruhenden Axiomen stecken, deren wir uns hiufig nicht
bewuflt werden und mit denen wir arbeiten, ohne uns iiber die subjektiven
Grundlagen dieser Art Wissenschaft immer Rechenschaft zu geben.
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das Staatsziel und der Staatszweck aus der Summe der Willen und der
Wertschdtzungen seiner Mitglieder. Das trifft auch zu, wenn man eine
irgendwie geartete social welfare function unterstellt, denn auch sie
kann nur als eine aggregierte Nutzen- oder Wohlfahrtsfunktion fir
alle Mitglieder der Gesellschaft interpretiert werden. Es handelt sich
also bei allen welfare-theoretischen Ansidtzen, soweit sie auf den Nut-
zenschdtzungen der einzelnen Staatsbiirger aufbauen, um eine auf
utilitaristische Vorstellungen zurlickgreifende Motivierung der Ziele
fir die Staatswirtschaft. Es ist daher auch kein Zufall, da8 diese Art
von Verhaltensmaxime der 6ffentlichen Wirtschaft, sieht man von den
aus den Anfingen der Grenznutzenschule herausgewachsenen Ansitzen
bei Sax und den frithen Italienern ab, vor allem dort angestrebt wor-
den ist und noch weiter anzustreben versucht wird, wo die national-
okonomische Theorie allgemein in einer Tradition wurzelt, die bis
auf Mill und auf die anderen grofen Namen der liberalistischen Schule
zurilickreicht, ndmlich vor allem in GroBbritannien, in den USA und
in den skandinavischen Lindern. Ich nenne fiir GroBbritannien aus
der nachklassischen Zeit vor allem die Namen Edgeworth, Sidgwick,
Pigou, fiir die USA die Namen Seligman, Baumol, Musgrave, Samuel-
son und fiir Skandinavien die Namen Wicksell, Lindahl. Auf dem euro-
paischen Kontinent konnte dagegen die utilitaristische Begriindung der
Staatswirtschaft kaum auf einen aufnahmebereiten Boden fallen, zumal
der erste Aufschwung durch die Grenznutzenlehre bald voriiber war
und noch in die Epoche des Staatsidealismus fiel.

Alle neueren, insbesondere die von den oben erwidhnten Vertretern
entwickelten Theorien, die eine normative Bestimmung der Ziele des
Wirtschaftssubjektes Staat zu geben versuchen oder implizieren, werden
aus den erwahnten Griinden, d. h. im Hinblick auf die heute herrschen-
den Uberzeugungen, nur im Gewande der Welfare-Theorie, d. h. mit
dem Ziel maximum welfare, formuliert. Dieses Ziel der Staatswirt-
schaft, so selbstverstandlich es uns Heutigen auch erscheinen mag, ist
jedoch keinesfalls das allein mogliche oder schlechthin richtige. Es
beruht auf einer ganz bestimmten, der naturrechtlich-utilitaristischen
Vorstellung vom Wesen des Staates, auf der sogenannten Vertrags-
theorie, die sich wiederum auf die Lehren von Bodin, Hobbes, Locke,
Pufendorf, Montesquieu, Rousseau bis zu den Anfingen des Zeitalters
der Aufklirung zuriickfiihren 14B8t. Der Staat existiert dabei lediglich
als eine Einrichtung zur besseren Wahrnehmung der Interessen seiner
Biirger, deren Ziele und Nutzenschiatzungen die Ausgaben des Staates
nach Hohe und Umfang bestimmen. Der Staatsbedarf wird letztlich
erklirt und begriindet als ein Individualbedarf, und zwar als jener
Individualbedarf, der nicht oder nur unvollkommen auf privatwirt-
schaftliche Weise befriedigt werden kann.
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Diese Vorstellung, den Staatsbedarf als eine besondere Spezies des
Individualbedarfs zu betrachten, fiihrt konsequenterweise dazu, auch
die Staatsleistungen nach den Prinzipien der Privatwirtschaft zu be-
handeln und ihnen die Steuern als eine remunerative Gegenleistung
gegeniiberzustellen. Zwar mu3 das Aquivalenzprinzip nicht notwen-
digerweise in seiner strengsten Form angewendet werden, nach der
die Besteuerung fiir jeden Biirger lediglich das Entgelt fiir die emp-
fangenen Kollektivgiiter darstellt, aber fiir die Gesamtwirtschaft miis-
sen in jedem Fall der Nutzenentgang durch die Steuern und Abgaben
und der Nutzenzuwachs durch die von seiten des Staates offerierten
Kollektivgiiter ein Optimum ergeben. Das Optimum wird erreicht,
wenn die Bedingung «Grenznutzen der Staatsleistungen gleich margina-
ler Nutzenentgang infolge Besteuerung» erfullt ist. In dieser einge-
schrinkten Form gilt die Anwendung des remunerativen Prinzips auf
die Bemessung der Héhe und der Richtung der Staatsausgaben fiir alle
hier zu erwdhnenden normativen oder welfare-theoretischen Losungen
gemeinsam.

Trotz der erwdhnten Gleichartigkeit lassen sich freilich die utilita-
ristisch orientierten Theorien und die einzelnen Losungsversuche von
Sax, Pantaleoni, De Viti de Marco, Wicksell, Lindahl, Bowen, Samuel-
son, Musgrave nicht einfach alle liber einen Kamm scheren. Sie unter-
scheiden sich z. B. durch die gewahlte Form des Remunerationsprinzips,
durch die technische Gestaltung des Abstimmungsverfahrens, durch
eine mehr partielle oder mehr gesamtwirtschaftliche Betrachtung und
noch durch manche andere Kriterien. Allerdings gleichen sich alle so-
wohl in der utilitaristischen Begriindung als auch in der Koppelung
von Ausgabenbestimmung und Finanzierung, denn die Versuche, eine
welfare-theoretische Bestimmung der Staatsausgaben zu geben, sind
ohne eine Losung des Problems der Leistung nach dem empfangenen
Nutzen nicht moglich. Der welfare-theoretische Ansatz verlangt also
eine simultane Bestimmung von Einnahmen und Ausgaben. Die eigens
behandelte formale Schwierigkeit einer Theorie der Staatsausgaben,
némlich ein Maximierungs- und Minimierungsproblem gleichzeitig 16-
sen zu miissen — die Maximierung des Nutzens der Kollektivgiiter bei
einer Minimierung des Nutzenentgangs durch die Steuer —, dieses
Problem kann nur geldst werden, indem der Nutzen der Kollektivgiiter
dem Nutzenentgang durch die Besteuerung gegeniibergestellt wird,
d. h. indem das Problem der Staatsausgaben und der damit verbundene
Nutzenzuwachs einerseits und das Problem der Besteuerung und
der damit zusammenhingende Nutzenentgang andererseits simultan
geldst wird.

Die welfare-theoretischen Losungsversuche der Bestimmung der
Staatsausgaben besitzen damit den unbestreitbaren Vorteil, eine um-
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fassende Losung zu bieten, d.h. das Problem optimaler Besteuerung
und optimaler Ausgabengestaltung in einem Zuge zu klédren. Insofern
mag dieser Ansatz dem theoretischen Bediirfnis, die Wirtschaft des
Staates in ein System der Gesamtwirtschaft zu inkorporieren, am besten
geniigen. Fiir diese imposante Geschlossenheit und Vollstdndigkeit der
Theorie muB jedoch insofern ein hoher Preis bezahlt werden, als die
Theorie, die wir damit erworben haben, duflerst unpraktisch und so
gut wie unbrauchbar im Hinblick auf die Losung realer Probleme ist.
Sie besticht bei der ersten Begegnung durch ihre Eleganz und eignet
sich vorziiglich, um sich damit bewundern zu lassen, aber fiir den Haus-
gebrauch ist sie nicht geeignet. Musgrave hat diesen Vorwurf voraus-
gesehen und dazu geschrieben: “I beg the reader not to discard this
somewhat utopain scheme with the sterile objection of ‘utterly imprac-
ticable’. Let its practicability be tested not by prospects for speedy
enactment but by the contribution it has to make to orderly thinking
about the basic issues of budget policy?.”

B. Pragmatische Ziele der Staatswirtschaft

Wenden wir nun unsere Aufmerksamkeit jenem anderen, im Hin-
blick auf die theoretische Vollkommenheit moglicherweise weniger
pratentiosen Typ zu, den wir zuvor als den pragmatischen bezeichnet
haben. Er orientiert sich von vornherein nicht an einem Ideal, an einem
Sein-Sollen, sondern an dem was ist oder was sein kann. Jedenfalls
wird dabei nicht von dem Wunschbild ausgegangen, das Budget miisse,
dem Beispiel des Marktes folgend, durch ein permanentes Plebiszit den
Priferenzen der Konsumenten staatlicher Leistungen unterworfen wer-
den, sondern von der Erfahrung, dal der Haushaltsplan von einer
Exekutivkorperschaft nach deren Vorstellungen und den erhaltenen
politischen Direktiven entworfen und von den gesetzgebenden Korper-
schaften beschlossen wird. Man geht also nicht mehr von der Vorstel-
lung aus, Staat und Staatswirtschaft nur als eine Art Verein oder
Kooperative zu betrachten und durch einen marktanalogen Mechanis-
mus regulieren zu lassen, vielmehr wird der Staat als ein Subjekt
sui generis respektiert, dessen Ziele nicht mehr nur unmittelbar jenen
der Individualsphire entsprechen. Man steht deshalb auch nicht mehr
notwendigerweise auf dem Boden der naturrechtlichen Vertragstheorie,
sondern glaubt zur Kenntnis nehmen zu miissen, daf§ Staat und 6ffent-
liche Korperschaften aus eigener Rechtspersénlichkeit und aus eigenem
Willen zu handeln vermdogen.

4 R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, New York 1959, S.vii.
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Die Verhaltensmaxime des Wirtschaftssubjektes Staat kann infolge-
dessen nicht mehr nur in altruistischer Weise und nur im Hinblick auf
eine unmittelbare Bediirfnisbefriedigung fiir die Staatsbilirger fest-
gelegt werden. Willen und Ziele des Staates lassen sich nicht mehr als
Optimierungsproblem zwischen Nutzenentgang durch Besteuerung und
Abgaben einerseits und Nutzenzuwachs durch die Versorgung mit Kol-
lektivgiitern andererseits interpretieren. Eine eindeutige Losung des
Problems der Bestimmung der Staatsausgaben in Hohe und Richtung
wird daher nur ermdglicht, wenn andere begrenzende Annahmen iiber
die mit Hilfe der Staatsausgaben anzustrebenden Ziele gemacht werden.
Im Hinblick auf die Realitdt, an der man sich ja orientieren mdchte,
wird das bedeuten miissen, daf3 die 6konomischen Aufgaben der Staats-
wirtschaft durch politische Entschliisse der Staatsleitung festgelegt
werden. Das widerspricht keineswegs der h#dufig zu machenden Er-
fahrung, daB es sich bei den politischen Entschliissen auch um 6kono-
mische Ziele handeln kann. Da jedoch die politischen Ziele nicht leicht
in einer allgemeingiiltigen Formel zu erfassen sind, geraten Theorien
des pragmatischen, nicht-normativen Typs leicht in die Gefahr, sich in
eine weit auseinanderlaufende Kasuistik zu verlieren.

Es gibt, soweit ich die Literatur zu iiberblicken vermag, nur drei
Theorien, welche diese Gefahr, ein kasuistisches Vielerlei an Motiven
und Zielen anzubieten, ganz vermieden haben. Es handelt sich um die
Theorien von F.O.Harding, ,Ein politisches Modell zur Wirtschafts-
theorie“5, um die Theorie von A.Downs, ,An Economic Theory of
Democracy“®, und um eine der Varianten der Theorien De Viti de
Marcos, angedeutet in seinen , Grundlehren der Finanzwirtschaft“7,
Zwei dieser Theorien sind auf die Annahme eines einzigen definitiven
Ziels fiir die Staatsfiihrung gegriindet. Es handelt sich dabei jedoch
nicht um Postulate oder Ideale des Verhaltens, sondern um mogliche, —
leider — vielleicht sogar als normal zu betrachtende Verhaltenshypo-
thesen, namlich um die staatsmonopolistische Verhaltensweise in der
Theorie De Viti de Marcos einerseits und die Hypothese der Stimmen-
maximierung bei F.O.Harding und A. Downs andererseits, wobei
das System von Downs freilich ein Bilindel mdglicher Verhaltensweisen
beriicksichtigt. Das geschieht dadurch, dall} er die politischen Parteien
und deren Absichten und Verhaltensweisen fiir die Gestaltung des
Budgets verantwortlich macht. Die von Downs entworfene Loésung
beruht infolgedessen auf einer simultanen Bestimmung der Variablen
eines Systems von Gleichungen, in dem die Zahl der Unbekannten der
Zahl der Gleichungen entspricht.

5 F.O. Harding: Politisches Modell zur Wirtschaftstheorie, Freiburg im
Breisgau 1959.

6 A. Downs: An Economic Theory of Democracy, New York 1957.

7 A. De Viti de Marco: Grundlehren der Finanzwirtschaft, Tiibingen 1932.
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Zu diesen drei umfassenden, geschlossenen Theorien kommt eine fast
uniibersehbar grofe Zahl von Loésungsversuchen fiir ganz spezielle,
partielle Probleme der Bemessung der Staatsausgaben. Ich erinnere
nur an die Literatur uber Offentliche Ausgaben im Hinblick auf
gesamtwirtschaftliche Aktivitait und Beschéftigung, im Hinblick auf
die Erzielung eines bestimmten wirtschaftlichen Wachstums, im
Hinblick auf Distribution und Redistribution des Einkommens, im Hin-
blick auf Inflation und Deflation und dergleichen mehr. Da jedoch eine
Theorie der Staatsausgaben nach unserer Definition sowohl den ge-
samten Umfang des Budgets als auch die Verwendung der Mittel be-
stimmen sollte, kénnen diese partiellen Losungsversuche fiir einzelne
gesamtwirtschaftliche Probleme hier ausgeschlossen werden.

Fassen wir zusammen: Die bis jetzt vorliegenden Ldsungsversuche
fiir eine Theorie der Staatsausgaben lassen sich unterscheiden nach
den Annahmen {iber das Wesen und die Verhaltenshypothesen fiir das
Wirtschaftssubjekt Staat. Danach sind die sogleich unter a) und b) zu
erwidhnenden beiden grundsitzlich verschiedenen Standpunkte moglich.

a) Im Hinblick auf die Staatszwecke wird der Staat lediglich als ein
Interessenverband betrachtet und versucht, seine wirtschaftlichen
Aufgaben dementsprechend aus den Interessen der einzelnen Mit-
glieder (Staatsbiirger) abzuleiten. Ob ausgesprochen oder unausge-
sprochen, man wird sich dabei stets auf dem Boden der Vertrags-
theorie des Staates und der utilitaristischen Vorstellungen staats-
philosophischer Art befinden. Der Staatsbedarf wird lediglich als
eine besondere Spezies des Individualbedarfs erscheinen. Ausmal
und Richtung der Staatsausgaben miissen sich in marktanaloger
Weise nach den Wiinschen der Staatsbiirger regeln. Oberstes Kri-
terium bildet dabei die erzielbare Wohlfahrt, gemessen an dem
Nutzen oder Grad der Bediirfnisbefriedigung, den die Staatsleistun-
gen den Staatsbiirgern zu stiften vermogen. Da dieser Nutzen jedoch
nicht isoliert und unabhingig von der Art und dem AusmaB der
damit verbundenen Aufwendungen (Steuern und Abgaben) behan-
delt werden kann, ist gleichzeitig auch der Nutzenentgang zu be-
ricksichtigen, der mit der Finanzierung der jeweiligen Ausgaben
verbunden ist. Diese Auffassung von einer Theorie der Staatsaus-
gaben verlangt eine welfare-theoretische Losung, wobei das Pro-
blem der Bestimmung der Staatsausgaben und das Problem der
Steuerbemessung in einem einzigen Zuge bewailtigt werden mubB.
Die formalen Kriterien der Losung entsprechen den Bedingungen
des Pareto-Optimums oder anderen dhnlichen Optimalkriterien.

b) Der Staat wird als eine Institution betrachtet, deren Existenz nicht
nur zur Ergidnzung individueller Wiinsche und Neigungen dient
und dessen Wirtschaft nicht oder nicht nur auf individualwirtschaft-
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liche Kategorien zuriickgefiihrt werden kann. Ziele und Verhaltens-
maximen des Wirtschaftssubjektes Staat finden ihre Erklarung,
wenn auch nicht unabhéngig von der Individualsphire, so doch aus
eigener Rechtspersonlichkeit und in politischer Absicht, d.h. zum
Teil sogar im Gegensatz zum erklarten Willen einzelner Personen
oder Personengruppen innerhalb dieses Staates. Die 6konomischen
Ziele des Staates lassen sich in diesem Falle inhaltlich nicht mehr
leicht a priori festlegen. Letztlich obliegt es der jeweiligen Repri-
sentanz des Staates, die allgemeinen politischen Aufgaben und damit
zugleich auch den Umfang und die Verwendung der erforderlichen
o6konomischen Mittel zu bestimmen. Eine eindeutige theoretische
Losung des Problems der Staatsausgaben ist nur moglich, wenn ent-
weder die Maximen fiir politisches Handeln eindeutig definiert sind
(vgl. die Theorien von Harding, Downs und die staatsmonopo-
listische Version der Theorie von De Viti de Marco) oder im kon-
kreten Falle als gegeben vorausgesetzt werden konnen.

Zu I

A. Musgraves und Samuelsons normative Theorien

Es sollen zunichst die von Musgrave und von Samuelson vorge-
sehenen Losungen kurz beschrieben werden®. Beide Darstellungen glei-
chen sich duflerlich nur wenig, aber im Hinblick auf die vorhin erw&hn-
ten Hypothesen und Kriterien und die gleichzeitige Losung des Pro-
blems der Besteuerung und der Staatsausgaben beschreiten sie den
selben Weg. In beiden Féllen wird zunidchst versucht, das Optimum
im Hinblick auf die Produktion privater und kollektiver Giiter zu be-
stimmen. Der Ansatz dafiir ist uns vertraut aus der iiblichen Bestim-
mung des Pareto-Optimums im Hinblick auf alternative Produktions-
moglichkeiten fiir zwei Giiterarten einerseits und die Praferenzen der
Wirtschaftssubjekte fiir diese beiden Giiter bei einer gegebenen Ein-
kommensverteilung andererseits.

Figur 1 zeigt die Situation unter der Annahme, daB es zunéchst nur
die beiden Giiterarten X und Y des privaten Bedarfs gibt, wobei AB
die Transformationskurve, d.h. die alternativen Produktionsmoglich-
keiten der Gesellschaft darstellt. Wir nehmen weiterhin an, es gibe
gesellschaftliche Indifferenzkurven — oder eine social welfare func-
tion —, die durch I, I, I Iy’, Ir I, usw. dargestellt werden. Dann wiirde

8 R. A. Musgrave a.a.0. Vgl. ders.: “A Multiple Theory of Budget Deter-
mination”. ,Financearchiv¥, N.F., Bd.17 (1956/57) und drei Aufsitze von
P. A. Samuelson in The Review of Economics and Statistics, 1954, 1955 und
1958.

4*
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das Optimum beim Punkte P liegen. Diese liberaus einfache formale
Darstellung enthilt jedoch keine Kollektivgiiter und unterstellt die
Moglichkeit einer Préferenzstruktur. Beide Annahmen sollen im fol-
genden korrigiert werden.

Die Tatsache, daB wir es mit der Produktion kollektiver Giiter zu
tun haben, macht einige Anderungen dieser Darstellung notwendig,
und zwar dadurch, dafl es sich nicht nur um die Alternative zwischen
zwei Gliterarten des privaten Bedarfs handelt, sondern um eine Alter-
native von Gilitern des privaten Bedarfs einerseits und des kollektiven
Bedarfs andererseits. Die theoretische Darstellung hilft sich hier auf
einfache Weise, indem sie die Achsenabschnitte mit der Bezeichnung
»,Gliter des privaten Bedarfs“ und ,Giiter des kollektiven Bedarfs*
versieht. Ebensogut konnte man natiirlich die Darstellung auch jeweils
auf ein einziges Gut dieser Art beziehen, z. B. auf Brot bestimmter Art
und Giite (ziviler Bedarf) und Schule bestimmter Art und Giite (kollek-
tiver Bedarf) und fiir alle tbrigen Giiter darauf verweisen, da sie
nur in einem der Zahl der betrachteten Giiter entsprechenden n-dimen-
sionalen System dargestellt werden konnen. Im Interesse der Einfach-
heit der Darstellung wollen wir jedoch auf die zweidimensionale Ab-
bildung zuriickkommen, da sie die fiir uns wesentlichen Elemente der
Argumentation zu demonstrieren erlaubt. Diese Darstellung folgt zu-
néchst derjenigen von Musgrave und Samuelson?®.

Der Verlauf der Transformationskurve kann im Falle alternativer
Produktion zwischen Giitern des kollektiven Bedarfs und des privaten
Bedarfs den in Figur 2a dargestellten Verlauf zeigen, weil ein ge-

9 R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance. Vgl. insbes. S.81,
Fig. 4—3, 4—4, 4—5.
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wisses Quantum an Staatsleistungen aus mancherlei Griinden eine
hohere Produktion von Giitern des privaten Bedarfs ermdglicht, d.h.
weil ein gewisses Maf3 an Sicherheit, Recht, Verkehr, Ausbildung ge-
radezu die Voraussetzung fiir die Entwicklung der Privatwirtschaft
bildet, mindestens aber deren Leistungsmoglichkeit zugute kommt.
Werden in Figur 2a alle Ressourcen fiir die Produktion von Kollektiv-
gitern verwendet, so ergdbe sich die maximal mogliche Menge OA,
wiirden dagegen alle Produktionsméglichkeiten fiir die Herstellung von
Glitern privater Art eingesetzt, so bestiinde das Produktionsergebnis
aus der Menge OB an privaten Giitern. In den beiden Extremsituationen
OA und OB koénnte nur jeweils eine einzige Giliterart produziert wer-
den. Dabei wiirde jedoch ein Maximum fiir eine der beiden Giiterarten
nur im Falle von OA, d.h. nur bei den Kollektivgiitern erreicht wer-
den, wahrend das Maximum der Produktion von Giitern des privaten
Bedarfs nicht bei OB, d.i. bei ausschlieflicher Verwendung der Pro-
duktionsfaktoren fiir die privaten Giiter, sondern bei der Menge OBy,
im Punkte M erreicht wiirde, wobei iiberdies noch eine Menge OAp
an Kollektivgiitern erzeugt wiirde.

Welche Kombination fiir die Gesellschaft als optimal bezeichnet zu
werden verdient, hingt nun einerseits von den Priferenzen der einzel-
nen Staatsblirger und andererseits von der jeweiligen Héhe ihres Ein-
kommens ab. Biirger mit einer besonders hohen Wertschdtzung fir
Giiter des kollektiven Bedarfs koénnen natiirlich dieser Praferenz um
so eher Geltung verschaffen, je hoher ihr Einkommen ist.

Da sich unsere Argumentation zunichst nur innerhalb einer zwei-
dimensionalen Darstellung bewegen soll, gehen wir von der simplen
Annahme aus, daBl die Gesellschaft nur aus zwei Individuen oder aus
zwei Gruppen von Individuen besteht, deren Einkommen bereits fest-
gelegt sei. Da das Gesamteinkommen identisch mit dem gesamten Pro-
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dukt sein muB, kann sich das Einkommen beider Gruppen oder beider
Individuen zusammen im Falle extremer Produktionen von Giitern
des privaten bzw. des kollektiven Bedarfs nur auf die Mengen OB,
OB oder OA belaufen. Erhilt die Gruppe oder das Individuum 1
z.B. im Falle des Gesamteinkommens OB den Einkommensbetrag OC,
dann bleibt notwendigerweise fiir die Gruppe 2 der Einkommens-
betrag CB iibrig. In diesem Falle belduft sich also die Einkommens-
relation zwischen der Gruppe 1 und der Gruppe 2 auf OC : CB, und
wir wollen annehmen, daB3 diese Relation des Einkommens zwischen
den beiden Gruppen bei der durch die Produktions-Transformations-
kurve moglichen alternativen Zusammensetzung der Produktion aus
Giitern des privaten und des 6ffentlichen Bedarfs erhalten bleibt.

Belauft sich das Einkommen fiir Individuum 1 auf OC, so konnen
wir annehmen, dal im Falle ausschlieBlicher Produktion von Giitern
des privaten Bedarfs bei der Menge OB seine Wahlmoéglichkeiten durch
den Punkt C festgelegt werden. Durch Punkt C wird daher eine Indiffe-
renzkurve verlaufen, die wir mit I;C bezeichnen wollen. Nattirlich wird
unser Staatsbiirger Nr.1 jede Wahlmoglichkeit vorziehen, die ihn auf
ein hoheres Indifferenzniveau zu bringen vermag, aber er braucht im
Hinblick auf die Ausgangssituation und die gegebene Einkommens-
verteilung auch niemals weniger als das Niveau I;C zu akzeptieren.
Wihlt Individuum 1 die durch die Indifferenzkurve alternativ gegebe-
nen Moglichkeiten, so steht fiir Individuum 2 all das an Einkommen
zur Verfligung, was als Differenz zwischen der Indifferenzkurve I;C
und der Transformationskurve AB an Produktionsmoglichkeiten ver-
fiigbar bleibt. Ubertragen wir diese duBerstenfalls fiir das Individuum 2
verfligbaren alternativen Giitermengen in die Figur 2c¢, indem wir
jeweils die horizontale Differenz zwischen I;C und AB aus Figur 2a
in Figur 2c lbernehmen, so erhalten wir als Kurve maximaler Wahl-
moglichkeiten fiir Individuum 2 dessen 6konomische Verfligungsmog-
lichkeit mit der Kurve FG (wobei OG = CB usf.). Zur Konstruktion
dieser Kurve mufl noch bemerkt werden, daf3 es sich bei den Kollektiv-
glitern um typische Giliter des kollektiven Bedarfs handelt, die allen
Biirgern zugleich zur Verfiigung stehen und von deren Nutzung nie-
mand ausgeschlossen werden kann, so wie z.B. die Rechtsordnung,
nationale Sicherheit, die Benutzung der StraBlen, das offentliche Ge-
sundheitswesen, staatliche Bildungsanstalten usw. grundsatzlich jeder-
mann zur Verfiigung stehen. Wiirde z. B. in Figur 2a die Menge OA an
Kollektivgiitern gewihlt, so stiinden sie Individuum 1 und Individuum
2 gleichermaflen zur Verfiigung.

Natiirlich kann in unserem Beispiel mit den beiden Staatsbiirgern
auch in der umgekehrten Reihenfolge verfahren und zunichst Indivi-
duum 2 beriicksichtigt werden. Wir gehen dann davon aus, da durch
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den Punkt G eine Indifferenzkurve verlduft, die durch IzG dargestellt
wird und daB dies die Minimalposition fiir Individuum 2 bedeutet.
Unterstellen wir, dafl sich Individuum 2 entlang dieser ihm durch sein
Einkommen OG = CB auf jeden Fall erreichbaren Wahlmdoglichkeiten
bewegt, dann stiinden Individuum 1 die in Figur 2b durch die Kurve DE
bezeichneten maximal moéglichen Positionen zur Verfiigung.

Individuum 1 konnte, wenn sich Individuum 2 mit den durch das
Einkommen OG und die Indifferenzkurve IsG begrenzten Wahlmoglich-
keiten begniigt, auf ein viel hoheres Nutzenniveau als das durch IiE be-
schriebene gelangen, ndmlich auf IjnP; mit dem Optimum P;. In diesem
Falle miifite sich Individuum 2 mit der Position Py’ und dem Versor-
gungsniveau I;G zufrieden geben. Wiirde stattdessen Individuum 2
auf seiner besten Position beharren, so konnte es das Nutzenniveau
IomP2 erreichen, wihrend Individuum 1 dann mit der Position Py’ vor-
lieb nehmen miiite. In diesem Falle stiinde fiir die Individuen 1 und 2,
d. h. fiir die Gesellschaft insgesamt, an Kollektivgiitern die Menge OJ
zur Verfligung, wahrend an Giitern des privaten Bedarfs fiir das In-
dividuum 2 die Menge OHp, fiir das Individuum 1 die Menge OH; und
fiir die Gesamtwirtschaft die Menge OH, = OHj; + OHg erreichbar
wire.

Die Position Pg bezeichnet jedoch nur eine unter vielen moglichen
Loésungen, denn ebenso gut ist z. B. auch die Maximalposition fiir In-
dividuum 1 in P; und die Minimalposition fiir Individuum 2 in Py’
denkbar, wobei an Kollektivgiitern lediglich die Menge OK, dafiir aber
an zivilen Giitern die Menge OL, produziert werden konnte. Beide Lo-
sungen sind pareto-optimal. Sie unterscheiden sich nur dadurch, dafl
im einen Falle der Biirger Nr.1l, im anderen Nr.2 seine beste, dafiir
aber dann Nr.2 bzw. Nr.1 jeweils seine relativ schlechteste Position
verwirklicht sieht.

Neben diesen beiden Extrempositionen konnen aber auch Kompro-
misse zwischen Individuum 1 und 2 zu einem Optimum fiihren, wobei
zwar weder Nr.1 noch Nr.2 seine absolut beste Moglichkeit realisiert,
dafiir aber jeweils eine Person ein hoheres Versorgungsniveau als das
durch LE (fiir Nr.1) und durch IoG (fir Nr.2) bezeichnete erreicht.
Jede Losung zwischen OK und OJ, sofern sie auf der Transformations-
kurve AB liegt, d. h. sofern die Kapazitdten voll ausgenutzt sind, kann
als optimal bezeichnet werden. Eine eindeutige Losung des Problems
kann also nicht gegeben werden, vielmehr bleibt jede in Figur 2a auf
der Transformationskurve AB zwischen J'K’ liegende Losung in dem
hier dargestellten Falle optimal.

An dieser zunichst fiir zwei Personen und zwei Giiterarten gegebe-
nen Darstellung lassen sich bereits Aussagewert, Vorziige und Nachteile
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dieses Modells abschitzen. Die mit dem Instrumentarium und den Vor-
stellungen der Individualwirtschaftslehre entwickelte Losung 148t zu-
nichst nur die Notwendigkeit erkennen, vorhandene Produktionsmog-
lichkeiten unter Beriicksichtigung der gegebenen Begrenzungen voll-
standig auszunutzen und dabei die Préaferenzen der Staatsbiirger zu
beriicksichtigen. Musgrave hat daher konsequenterweise seine Theorie
der Staatswirtschaft in eine Behandlung angemessener und méglicher
Abstimmungs- und Wahlmodalitdten eingebettet!®,

Da nach unserer Auffassung innerhalb der hier zu behandelnden
ersten Gruppe von Theorien Musgrave bisher am konsequentesten und
weitesten vorgedrungen ist, 148t sich die Betrachtung dieses auf nor-
mativen Zielen staatlicher Aktivitdt gegriindeten Typus einer Theorie
der Staatsausgaben abschlieBen und kritisch wiirdigen.

Es ist modglich, mit Hilfe des Typus der normativen Theorie eine
formale, wenn auch nicht eindeutig bestimmte Loésung des Problems
zu geben und die Staatsausgaben nach Art und Umfang zu begrenzen.
Art und Umfang staatlicher Ausgaben legen aber auch das Ausmaf der
Besteuerung und — wie sich zeigen lieBe — die Verteilung der Steuer-
last fest. Dabei muf3 jedoch die vor der Besteuerung bestehende Ein-
kommensverteilung entweder bereits als , gerecht” oder als im Ausmal
ihrer ,,Ungerechtigkeit“ bekannt vorausgesetzt werden. Unter den Mén-
geln, die dieser Losung anhaften, miissen neben den beiden, sogleich
aufzuzidhlenden Unzulédnglichkeiten a) und b) noch die unter c¢) bis
f) rubrizierten erwidhnt werden:

a) Eine eindeutig bestimmte Losung existiert nicht oder kann nicht
erwartet werden.

b) Die Einkommensverteilung bleibt — trotz der in Musgraves Theorie
vorgesehenen Distributionsbehérde — ein Politikum und insofern
unbestimmt und systemfremd.

c¢) Da eine Koppelung zwischen empfangenen Staatsleistungen und
Hohe der individuellen Besteuerung beabsichtigt und unvermeidbar
ist, konnen die potentiellen Steuerzahler ihre wahren Priferenzen
verbergen, um die Steuerlast zu mindern; die Staatsleistungen ste-
hen als quasi-freie Giiter dennoch allen Biirgern gleichermafen
zur Verfligung.

d) Die Grundvorstellung, daB bei Staatsleistungen und staatlicher
Aktivitdt vom Prinzip individueller Konsumwahl ausgegangen wer-
den konne, ist anfechtbar!!,

10 Vgl. R. A. Musgrave: The Theory of Public Finance, Chap. VI: Budget
Determination through Voting.

11 Vgl. dazu G. Colm: “Comments on Richard A. Musgrave’s ‘A Multiple
Theory of Budget Determination’”. ,Finanzarchiv, N.F., Bd.18, (1957/58),
S. 53.
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e) Nutzen und Priferenzen konnen, auch wenn sie weder mefbar noch
interpersonell vergleichbar sind, innerhalb des privaten Sektors der
Wirtschaft beim Kauf und Verkauf sich duflern. Da Staatsleistungen
in der Regel nicht verkauft werden, fehlt die bestindige AuBerung
von Nutzen- und Wertvorstellungen, die fiir die Gewinnung des
Optimums unentbehrlich sind.

f) Diese Theorie ist untauglich fiir praktische Zwecke und ohne eine
Chance, jemals operabel zu sein.

B. Downs’ und Hardings pragmatische Theoriel2

Fiir die Gruppe der pragmatischen Theorien kdnnen die beiden von
Downs und Harding erarbeiteten modellartigen Darstellungen der
Staatswirtschaft in einer Demokratie herangezogen werden. Die An-
finge dieser Theorien sind, wenn auch zunichst noch mit einem ande-
ren, auf die damaligen Zeitverhéltnisse bezogenen Inhalt, von De Viti
de Marco und spater in der heute vertretenen Version von J. A. Schum-
peter!? entwickelt worden. Sehen wir von den auf die politischen Ver-
héltnisse vor dem ersten Weltkrieg bezogenen Vorstellungen De Viti
de Marcos ab und konzentrieren unsere Darstellung auf die in unseren
Tagen liber das Budget und damit iiber Art und Umfang der Staats-
ausgaben sowie die dazu erforderlichen Steuern bestimmenden poli-
tischen Krifte und Uberlegungen.

Schumpeter, Downs und Harding stimmen darin {berein, daf} es
in einer Demokratie heutigen Stils westlicher Pragung, nicht unmittel-
bar die Wahler sind, welche die politischen Ziele und damit zugleich
den materiellen Inhalt des Budgets formulieren, sondern die politischen
Parteien, die um die Macht konkurrieren. Gleichgiiltig, ob eine Partei
bereits regiert oder in der Opposition die Macht anstrebt, in jedem
Falle muf3 sie ein Programm befolgen oder vertreten, das den Vor-
stellungen und Winschen entgegenkommt. Im Grunde handelt es sich
bei den Versprechungen der Parteien oder bei den Mafnahmen der
Regierung darum, moglichst viele Stimmen auf die eigene Seite zu
ziehen. In einem formalen Sinne besteht demnach das Ziel jeder Partei
darin, die Zahl der auf sie entfallenden Stimmen zu maximieren. Die
Parteifiihrer innerhalb der einzelnen Parteien konnen daher auch nur
insoweit ihrer eigenen Uberzeugung folgen oder ihren Willen durch-
setzen, als es dieses Ziel der Stimmenmaximierung zulafit, vorausge-
setzt, daf} sie dem obersten Ziel, an die Macht zu kommen oder sich

12 A, Downs, a.a.0.; F.O. Harding, a.a.O.
13 J. A. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern 1946,
insbes. Kapitel 22.
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an der Macht zu halten, alle anderen Ziele unterordnen. Das schliefit
nicht aus, daB sich eine Partei auch auf einen gewissen Stamm von
Waihlern stiitzen kann, der ihr aus Uberzeugung oder aus traditionellen
Griinden treu bleibt. Allerdings darf dieser immobile Teil nicht so
groB sein, daB er die Majoritat der Wahler stellt. Die Fluktuations-
moglichkeiten miissen grof genug sein, um wechselnde Majoritatsver-
hiltnisse zu ermoglichen.

Sobald eine politische Partei an die Macht gelangt, muB sie versuchen,
ihr Programm zu erfiillen und die Wahler zufrieden zu stellen. Das
Regierungsprogramm, die politischen Ma8nahmen und Entscheidungen,
schlagen sich im Staatshaushalt einerseits als Ausgaben von besonderer
Art und bestimmtem Umfang und andererseits auch als Steuern, d.h.
als die dafiir erforderlichen Mittel nieder. Jedes realisierte politische
Programm fordert seinen Tribut, und im ,Schicksalsbuch der Nation“
(Heinig) erscheinen seine Kosten. Das Ziel der Stimmenmaximierung
kann daher auch als die Aufgabe formuliert werden, ein Budget so
zu gestalten, dafl seine Ausgaben moéglichst viele Wahlerstimmen ein-
bringen und die dafiir erforderlichen Steuern moglichst wenige Wahler-
stimmen kosten. Bezeichnen wir die Wihlerstimmen mit S, die ver-
schiedenen Arten von Staatsausgaben (Sozialaufwendungen, Subven-
tionen, StraBenbau, Bildungsaufwand usf.) mit Ay, Ag, As,..., An und
stellen ihnen die zur Deckung dieser Ausgaben bendétigten Steuern
und Abgaben gegeniiber (Einkommensteuer, Umsatzsteuer, Vermogen-
steuer, Verbrauchssteuern usf.), die wir mit Ty, Tg, Ts, ..., Ty bezeichnen
wollen, so gilt es, die Funktion S = S (Aj, Ag, As, ..., Am, Ty, Te, Ts, ...,
T,) + K zu maximieren, wobei K den immobilen Wahlerstamm re-
prasentiert, wihrend die Gréfen Aj, Az usf. und Ty, T usf. die Aktions-
parameter einer Partei darstellen. Es versteht sich dabei am Rande,
dafl sich innerhalb der einzelnen Ausgabearten und bei den einzelnen
Steuerarten das Problem jeweils von neuem stellt, die jeweilige Aus-
gabe oder die betreffende Steuer so zu gestalten, zu verteilen und zu
modifizieren, daB sich die hochste Zahl an Wéahlerstimmen ergibt. Die
Symbole Ay, A, ..., T, T, ... stehen also nicht nur fiir eine Spezies
von Ausgaben oder Steuern, sondern fiir einzelne differenzierte und
in bestimmter Weise gestaltete Ausgaben und Einnahmen.

Diese von Downs und Harding vertretenen und von uns in einer
freien Interpretation wiedergegebenen Zusammenhinge kénnen weiter
formalisiert und in eine graphische Darstellung {ibertragen werden.
Wir messen dabei auf dem positiven Abschnitt der Ordinate die Stim-
mengewinne (+ V), auf dem negativen die Stimmenverluste (— V),
wihrend die Abszisse als Ma@stab fiir die Hohe der Ausgaben und der
erforderlichen Steuern, gemessen in Geldeinheiten (M) dient. In Figur 3
sind dann die mit den verschiedenen Ausgabenarten A;, Ag, A3 verbun-
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denen Stimmengewinne eingezeichnet. Es mufl dazu bemerkt werden, daf3
die Stimmengewinn-Kurve fiir die einzelnen Ausgabenarten durchaus
in verschiedenartiger Weise verlaufen und sowohl zunehmende als auch
abnehmende oder proportionale Zuwachsraten je zusitzlicher Geld-
einheit aufweisen kann. Ahnlich verfahren wir mit den Steuern, bei
denen mit zunehmenden Betrdgen bei den einzelnen Steuerarten in zu-
nehmendem Mafle Stimmen verlorengehen.

+V
A
A
Ay
/_—_- A3
o M
T
-v \ T

L

Figur 3

Fir den Verlauf dieser Kurven wurde davon ausgegangen, daf} die
Zahl der verlorenen Stimmen bei zunehmender Steueranspannung
steigt. Die in Figur 3 gezeichneten Kurven fiir verschiedene Steuer-
arten Ty, Te, Ts zeigen daher einen mit steigendem Steuerertrag be-
schleunigten Verlust an Stimmen. Aber das braucht freilich nicht immer
so zu sein, denn wenn eine hirtere Besteuerung nur einzelne wenige
Biirger trifft und die Gibrigen Mitglieder der Gesellschaft, aus welchen
Motiven auch immer, diese Manahme begriiien, so kénnte eine Steuer-
Plebiszitkurve auch mit entgegengesetzter Kriimmung verlaufen.

Soll die Zahl der zu gewinnenden Stimmen V maximiert und die
Zahl der durch die Besteuerung abspenstig gemachten Wahler minimiert
werden, so mufl das Budget dergestalt festgelegt werden, dafl unter
den Ausgaben zunichst jene die oberste Prioritit genieBen, die den
hochsten Stimmengewinn bringen und unter den Steuern jene, durch
die am wenigsten Stimmen verlorengehen. Die unter plebiszitiren
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Uberlegungen zunichst am vorteilhaftesten erscheinende Ausgaben-
art Aj behilt ihre Favoritenrolle solange, wie der Stimmenzuwachs je
zusitzlich ausgegebener Geldeinheit groBer als bei jeder anderen Aus-
gabeverwendung ist. Sobald jedoch ein marginaler Ausgabenbetrag
bei der Ausgabenart Ap mehr Wahlerstimmen anzieht als bei einer
Verwendung fiir Ay, erscheint im Budget auf der Ausgabenseite neben
A; auch noch Ajs. SchlieBlich wird eine dritte Ausgabenart As ebenso
viele oder mehr Stimmen fiir eine zusitzlich aufgewendete Geldeinheit
einbringen als bei einer Verwendung fiir A; oder Ag. Fiir weitere
Ausgabekategorien gelten die gleichen Uberlegungen und Zusammen-
hange. Die Mittel fiir die verschiedenen Ausgabearten miissen deshalb
so verwendet werden, dafl jeweils der hochste marginale Stimmen-
zuwachs damit erzielt wird und daB in Analogie zum 2. Gossenschen
Gesetz der Stimmenzuwachs im Idealfall bei allen Verwendungsarten
gleich sein, d.h. daf fur die relevant werdenden Ausgabearten die
Bedingung

S == = —Z— ... USW.

erfiillt sein muB.

Die gleiche Uberlegung gilt, wenn auch mit negativen Vorzeichen,
fiix die Besteuerung. Da hier der Stimmenverlust minimiert werden
soll, miissen zunichst jene Steuern herangezogen werden, durch die am
wenigsten Stimmen verlorengehen. Auch bei den einzelnen Steuer-
arten Ty, Tg, T3 usf. muBl deshalb die Bedingung erfiillt sein

v _dv _dv.
dr, dT, 4T, "’

Die optimale Budgetstruktur kann dann fiir die Ausgabenseite durch
die Kurve A, fiir die Besteuerung durch die Kurve T dargestellt wer-
den (vgl. Figur 3). Um vor Fehlinterpretationen zu warnen, muf3 darauf
hingewiesen werden, da3 die Kurven A und T jeweils nicht aus Addi-
tionen der Kurven Aj, As, As bzw. Ty, Te, Ts entstanden sind, sondern
aus jener Kombination von Ausgabearten bzw. von Steuern, die bei
einem bestimmten marginalen Ausgabenbetrag den hochsten Zuwachs
an Stimmen verschafft bzw. bei einem marginalen Steuerbetrag den
geringsten marginalen Stimmenverlust bedeutet.

Das Maximum des Stimmengewinns 148t sich danach vollends leicht
ermitteln. Es liegt dort, wo die positive Differenz zwischen dem Stim-
mengewinn durch die Ausgabenseite und dem Stimmenverlust durch
die Besteuerung am grofiten ist. Marginalanalytisch kann das Stimmen-
maximum dadurch bestimmt werden, dall die Bedingung
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av. _ —dv
dA 4T

erfiillt sein muf}, d.h. die Ausgaben werden solange gesteigert, bis
der letzte Ausgabenbetrag einen Stimmenzuwachs erwarten 1dBt, der
durch den Stimmenverlust des damit verbundenen zusitzlich erhobe-
nen Steuerbetrages wieder aufgehoben wird.

Diese Uberlegungen kénnen graphisch veranschaulicht werden, indem
wir den Grenzgewinn an Stimmen pro zusidtzlichem Ausgabenbetrag,
d. h. den Verlauf der Steigung der Geraden A, nimlich dV/dA, abbilden
und ihm den Grenzverlust an Stimmen pro zusitzlichem Steuerbetrag,
d.i. die Abbildung der Beziehung dV/dT, gegeniiberstellen (vgl. Figur 4).
Die Gleichgewichtsposition, das Maximum an Wéhlerstimmen, wird im
Schnittpunkt beider Kurven, im Punkte P, erreicht, da dort der Grenz-
gewinn an Stimmen durch den Grenzverlust an Stimmen neutralisiert
wird. Im Punkt P wird demnach das Optimum des Budgets festgelegt.
Der Umfang des Budgetvolumens wird dabei durch die Strecke OM,
und die Budgetstruktur auf der Einnahmen- und Ausgabenseite durch
die in den Kurven A und T enthaltenen Ausgabekategorien und Steuer-
arten eindeutig bestimmt.

+dV
-dVv
dv
P dt
|
| av
| dA
0 1 M
Mp

Figur 4

Eine erginzende Bemerkung erscheint notwendig, um dem méglichen
Einwand zu begegnen, es sei offenbar dabei unumgénglich, die gesam-
ten Ausgaben durch Steuern zu decken. Tatsédchlich ist es nicht erforder-
lich, ein voll durch Steuern gedecktes Budget vorauszusetzen. Wir sind
der Einfachheit und Kiirze der Darstellung halber zwar hier von dieser
Annahme ausgegangen, aber es wiirde am Prinzip der formalen Losung
wenig dndern, wenn z. B. ein nicht ausgeglichenes, d. h. defizitdres oder
tberschiissiges Budget unterstellt oder etwa ein zum Teil aus erwerbs-
wirtschaftlichen oder sonstigen Einkiinften gedecktes Budget mit in
die Betrachtung einbezogen wiirde.
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Betrachten wir beispielshalber eine Situation, die sich bei einem
nicht ausgeglichenen Haushalt ergeben konnte. Ein Budget mit niedri-
gen Steuern und hohen Ausgaben, in der Absicht des Stimmenfangs
entworfen und verwirklicht, wiirde, wenn sich damit ein inflationisti-
scher Effekt verbindet, von den Wahlern in der Regel keineswegs nur
glinstig aufgenommen. Bei der Darstellung in Abb. 3 kann dieser Effekt
dadurch beriicksichtigt werden, daf anstelle der Steuern irgendeine
andere Art von Deckungsmitteln in die Betrachtung mit einbezogen
und unter den jeweils gegebenen oder angenommenen Bedingungen
des Stimmengewinns oder Stimmenverlusts mit den in Frage kommen-
den Steuern kombiniert wird. Die optimale Einnahmestruktur und
ihre Abbildung mit der Kurve T kann deshalb zugleich jene Einnahme-
oder Deckungsmittel enthalten, die nicht aus Steuern stammen.

Mit dieser zugegebenermalflen von uns etwas modifizierten Art der
Darstellung wird u.E. der Hauptinhalt der Theorie von Downs und
Harding und im weiteren auch von Schumpeter und De Viti de Marco
wiedergegeben!t. Im Vergleich zu den frither erwdhnten und zum Teil
erliuterten normativen Theorien beginnt der hier behandelte pragma-
tische Typus einer Theorie der Staatsausgaben nicht mit dem Sein-
Sollen, sondern mit einem der Realitdt nachgebildeten Muster von
Verhaltensweisen der politischen Kréfte, die liber das Budget bestim-
men. Man wird die Hauptmaxime des Verhaltens der politischen Par-
teien, die im Prinzip einem Stimmenkauf gleichkommt, vielleicht nicht
immer und iiberall als zutreffend anerkennen wollen oder konnen. Es
hat nicht an Kritikern gefehlt, die diese Hypothesen als unzutreffend
oder gar als zynisch charakterisiert haben!®, Aber man wird vermutlich
kaum bestreiten, daB der hier vorgefiihrte Losungsversuch sich darum
bemiiht, Verhaltenshypothesen fiir das Wirtschaftssubjekt Staat zu
finden, um daraus analog zur Privatwirtschaftslehre der Unternehmung
oder des privaten Haushalts, eine eigene Wirtschaftstheorie fir den
Staat begriinden zu koénnen.

Der Versuch, die Ziele der Staatswirtschaft zu formulieren, und da-
nach Art und Umfang der Ausgaben und Einnahmen nach dem Ratio-
nalprinzip bestimmen zu kdnnen, stoBt begreiflicherweise von Anfang
an auf die Schwierigkeit, zu begriinden, dafl der Grundsatz der Stim-
menmaximierung und die daraus abgeleitete Folgerung des Stimmen-
kaufs eine verbindliche Hypothese fiir das Verhalten des Wirtschafts-

14 In einer inzwischen erschienenen Dissertation von W. Remy: ,,Probleme
rationaler Bestimmung der o6ffentlichen Ausgaben“, Frankfurt a.M. 1965,
werden die geschilderten Zusammenhinge in #hnlicher Weise dargestellt,
allerdings unter Hinweis auf das Manuskript des von uns verfaBten Auf-
satzes.

15 Vgl. G. Schmdlders, in: Schmollers Jahrbuch, Jg.81 (1961), S.621.
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subjekts Staat ist oder sein darf. Das Urteil liber diesen Typus der
pragmatischen Theorie der Staatswirtschaft wird demnach durch die
jeweilige Uberzeugung des Betrachters bestimmt, ob es sich bei der
Hypothese der Stimmenmaximierung um eine realistische oder eine
weniger zutreffende, eine moralisch zu rechtfertigende oder eine ver-
werfliche Maxime handelt.

Sehen wir von unseren eigenen Uberzeugungen ab, so 148t die Tat-
sache, dafl die Theorien von Downs und Harding zwar viel beachtet,
aber kaum als verbindliche Erkldarung der Realitidt akzeptiert worden
sind, darauf schlieBen, daB hier noch nicht die allgemein zutreffende
oder als konventionell zu betrachtende Verhaltenshypothese fiir den
Staat gefunden worden sein diirfte.

Zusammenfassung

In drei Abschnitten wurden die folgenden Themen behandelt:

I. Einige prinzipielle Hindernisse und Schwierigkeiten, die einer Theo-
rie der Staatswirtschaft im Wege stehen.

II. Die Klassifizierung der bis jetzt vorliegenden Losungsversuche.
III. Hauptlinien einiger neuerer Losungsversuche und deren Kritik.

Zu I

Eine Theorie der Staatsausgaben sollte den Umfang und die Art
der Verwendung der Budgetmittel unter Berlicksichtigung des zivilen
Bedarfs und der nationalen Ressourcen bestimmen. Wir besitzen je-
doch bis heute noch keine derartige Theorie, die den theoretischen
oder gar praktischen Bediirfnissen der Staatswirtschaftslehre geniigen
konnte. Wie erklart sich die Erfolglosigkeit der Finanzwissenschaft auf
diesem Gebiet?

Die Privatwirtschaft gehorcht einem sie automatisch regulierenden
Mechanismus. Ihre elementarsten Probleme, ndmlich die Entscheidung
Uber AusmaB und Richtung der Produktion, die daraufhin vorzu-
nehmende Allokation der Ressourcen und die Verteilung des Pro-
duktionsergebnisses, 16sen sich in selbsttatiger Weise.

Fir die Staatswirtschaft gibt es dagegen kein sie automatisch regu-
lierendes Prinzip. Sie gehorcht weder den Grundsidtzen der Erwerbs-
wirtschaft — Kosten, Gewinne, Verlust und Erfolg sind ihr wesens-
fremde Kategorien — noch dem einfachen Grundsatz der Nutzenmaxi-
mierung, wie wir ihn bei den privaten Haushalten kennen.



64 Karl Hiuser

Im Gegensatz zur Unternehmung und zum privaten Haushalt konnten
fiir das Wirtschaftssubjekt Staat bisher noch keine allgemein verbind-
lichen Verhaltenshypothesen formuliert werden. Ohne das Fundament
brauchbarer Voraussetzungen, d.h. ohne allgemein akzeptable Annah-
men Uber Verhalten und Ziele dieses Wirtschaftssubjekts, 148t sich
eine realistische Theorie der Staatswirtschaft nicht begriinden. Wir
stehen daher vor der Situation, dafl es eine allgemein respektierte
Mikrotheorie fiir die Staatswirtschaft noch nicht gibt.

Die zentralen Probleme der Theorie der Einzelwirtschaften lassen
sich, wenn wir von ihrem verschiedenen materiellen Inhalt abstrahie-
ren, jeweils als eine Maximierungs- oder als eine Minimierungsaufgabe
formulieren, gegebenenfalls mit Beriicksichtigung gewisser Nebenbe-
dingungen. Bei der 6ffentlichen Wirtschaft stehen wir jedoch vor dem
Dilemma, beide Probleme zugleich 16sen zu miissen: Wir méchten ein
Maximum an Wirkung und Erfolg bei einem Minimum an Aufwand,
wobei wir weder unterstellen diirfen, daB die Mittel gegeben sind, noch
dafl der Erfolg bekannt ist.

Schon das rein formale Problem einer Losung sto8t u. E. solange auf
uniiberwindliche Schwierigkeiten, als wir iliber keine zusitzlichen, all-
gemein akzeptablen, begrenzenden Annahmen verfiigen.

Zu II

Typischerweise unterscheiden sich daher die bis jetzt vorliegenden
Losungsversuche vor allem dadurch, dafl ihnen verschiedene Annahmen
lber das Wesen und die Maxime des Wirtschaftssubjekts ,,Staat“ zu-
grundeliegen. Die Theorien iiber die Staatsausgaben lassen sich infolge-
dessen nach den Hypothesen einteilen, welche iiber die Ziele und
Zwecke der Tatigkeit des Staates und die sich daraus ergebenden Kon-
sequenzen fir seine Wirtschaftsfilhrung gemacht worden sind. Auf-
grund der bisher entwickelten Theorien scheinen hauptsichlich zwei
grundsétzlich voneinander verschiedene Annahmen tiber Charakter und
Verhalten der Staatswirtschaft mdoglich:

1. Im Hinblick auf die Staatszwecke wird der Staat lediglich als eine
Einrichtung zur besseren Wahrnehmung der Interessen seiner Biir-
ger betrachtet und behandelt. Ziele und Aufgaben des Staates er-
geben sich daher aus der Addition des Willens bzw. des Nutzens
seiner Mitglieder (Vertragstheorie des Staates). Der Staat hat dann
lediglich fiir jene individuellen Bediirfnisse zu sorgen, die nicht oder
nicht so gut auf privatwirtschaftliche Weise befriedigt werden kon-
nen. Staatsbedarf ist letztlich Individualbedarf. Ausma3 und Rich-
tung der Wirtschaftstatigkeit des Staates konnen daher nur mit
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Hilfe der individualwirtschaftlichen Vorstellungen, Ziele analysiert
werden. Die ckonomische Maxime fiir die Staatswirtschaft kann in
diesem Falle nur lauten: maximum welfare. Eine Theorie der
Staatsausgaben muf} unter diesen Annahmen eine spezielle Art der
Welfare-Theorie sein. Als Beispiel fiir diesen Typus konnen die
Losungsversuche von Sax, Lindahl, Bowen, Samuelson, Musgrave
u. v. a. dienen.

2. Der Staat bildet ein Subjekt sui generis. Seine Zielsetzung und sein
Wille lassen sich nicht nur aus der Individualsphidre ableiten, son-
dern existieren, wenn auch nicht unabhingig davon, so doch selb-
standig, d.h. aus eigener Rechtspersonlichkeit und aus eigener
Machtfiille (Organtheorie des Staates). Der Wille und die Verhal-
tensmaxime des Wirtschaftssubjektes Staat werden infolgedessen
bestimmt durch die Staatsleitung bzw. die Inhaber der 6ffentlichen
Gewalt. Eine eindeutige Bestimmung des Umfangs und der Ver-
wendung des Budgets ist ohne weitere Annahmen, d. h. ohne spe-
zifische Verhaltenshypothesen fiir das Wirtschaftssubjekt Staat, nicht
moglich. Als Beispiel fiir solche politisch motivierten Theorien einer
Bestimmung der Staatsausgaben koénnen u. a. die Theorien von De
Viti de Marco und neuerdings von A. Downs und F. O. Harding
erwiahnt werden.

Zu 111

Als Beispiel fiir einen Losungsversuch vom Typ 1 wurde die welfare-
theoretische Behandlung des Problems der Staatsausgaben (Musgrave,
Samuelson) in ihren Hauptlinien vorgefiihrt und kritisch beleuchtet.
Als Beispiel fiir einen Losungsversuch vom Typ 2 konnte die Behand-
lung des Problems in der Darstellung von F. O. Harding unter Bertlick-
sichtigung der Theorien J. A. Schumpeters und A. Downs vorgefiihrt
werden.



Bestimmungsgriinde fiir Umfang und Struktur
der offentlichen Ausgaben*

Von Prof. Dr. Giinter Hedtkamp (Laubach/Giessen)

Fir die Untersuchung des hier zu behandelnden Problemkreises
bieten sich zwei Methoden an: wir konnen einmal in Anlehnung an
die Kreislauftheorie die o6ffentlichen Ausgaben als makrockonomische
GroBe hochsten Aggregationsgrades betrachten, zum anderen konnen
wir aber auch versuchen, in einer Strukturanalyse Akermanscher Pra-
gung! den verschiedenen Ausgabenkategorien und ihren Bestimmungs-
griinden ndher nachzugehen, um von dort aus eventuell wieder zu
Aussagen liber die Entwicklung des Aggregates ,6ffentliche Ausgaben®
zu gelangen. Beim ersten Verfahren kidmen wir, wenn wir empirisch
vorgehen, iiber die Feststellung stochastischer Zusammenhinge (dazu
noch geringer Starke) nicht hinaus, und Fragen, die an eine solche
Analyse herangetragen werden, miissen ebenso umfassend sein und
laufen etwa auf so vordergriindige Uberlegungen hinaus wie die, ob
es sich bei den 6ffentlichen Ausgaben um einen organischen Wachstums-
prozefl handeln kdnne wie wir ihn in der Natur finden, und ob mithin
ein GroBenwachstum in geometrischer Folge erwartet werden miisse?.

Mit Formulierungen dieser Art ist natiirlich wenig gewonnen, denn
dem eigentlichen Problem, der Bestimmung des Ausgabenwachstums,
ist man damit keinen Schritt ndher gekommen, selbst dann nicht, wenn
sich empirisch ein Ausgabenwachstum in der aufgezeigten Weise der
Tendenz nach feststellen lieBe, nachdem die Zeitreihen geglattet und
lber einen groBeren Zeitraum untersucht wurden. Es bleibt zu kléren,
unter welchen Bedingungen die Ausgaben in geometrischer Folge
wachsen.

* Korreferat zum Referat von K. Hiuser: Uber Ansitze zur Theorie der
Staatsausgaben.

1 Vgl. J. Akerman, Structures et Cycles Economiques, Bd.1, Paris 1955,
S. 10 £f.

2 Wenn wir die Staatsausgaben mit A und den Wachstumsfaktor mit w
bezeichnen, so miilte ein ,natiirliches“ Wachstum der 6ffentlichen Ausgaben
folgender Regel folgen:

a4
(0V] A =w und
at
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Auch die Kreislaufanalyse, der ein solches Aggregat zugrundegelegt
wird, kann iiber allgemeine Modelle nur endogener Interdependenz
nicht hinausgelangen, die entweder simultan im Zeitpunkt t, bestimmt
sind oder die in einem rekurrenten System versuchen, die Kausalitdt
durch eine Folge von Sequenzen hineinzubringen, wobei die Sequen-
zen jedoch durch die Bedingung im Ausgangspunkt t,, durch den eine
ganz bestimmte Situation fixiert wird, wiederum eindeutig bestimmt
werden3, d.h. in Wirklichkeit enthilt die Frage bereits die Antwort.
Sodann wird die Berlicksichtigung eines time-lag als dynamische, die
6konomische Entwicklung in der Zeit erkldrende Theorie ausgegeben,
obwohl im Grunde (im Hinblick auf die zeitliche Entwicklung) nicht
viel mehr ausgesagt wird, als dafl die Ausgaben der einen Periode aus
dem Einkommen der vorangehenden Periode stammen. Die kreislauf-
theoretischen Ansidtze zur Ausgabentheorie werden erst recht fragwiir-
dig, wenn sie die fehlende Theorie der offentlichen Ausgaben gar
dadurch zu ersetzen suchen, dal die 6ffentlichen Ausgaben als negative
Einnahmen definiert werden und die auch nicht {iberwiltigenden Er-
gebnisse der Einnahmentheorie jeweils mit negativem Vorzeichen als
solche der Ausgabentheorie ausgegeben werden. Dafiir ist das Aggre-
gat Offentliche Ausgaben zu komplex und zu verschieden von den
offentlichen Einnahmen. Durch die Kreislauftheorie wie sie bisher
dargeboten wurde lassen sich nur die groflen Zusammenhinge zeigen,
wie sie sich aus der makrookonomischen Definition des 6konomischen
Kreislaufs ergeben.

Da in dieser Untersuchung konkreteren Bestimmungsgriinden der
offentlichen Ausgaben nachgegangen werden soll, kann auf die Dar-

.
@ Adt =
Als Gesamtzuwachs ergibt sich daraus
) A_dt dt = f wdt
Nun ist aber auch
4) %;i = f wdt
Daraus ergibt sich
(5) mA=wt+C ,sodaB
6) A =ewt+C) oder A=¢eC fiir t=0

In den letzten Gleichungen ist C eine Integrationskonstante, die als Anfangs-
bedingung gedeutet werden kann.

3 Vgl. J. Akerman: L’aspect Structurel. ,Revue Economique“, 1954, S. 181 ff.

5%
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stellung der Ergebnisse des kreislauftheoretischen Ansatzes verzichtet
werden. Aus dem gleichen Grunde soll auch nicht versucht werden,
das komplexe Aggregat ,6ffentliche Ausgaben“ wegen der offensicht-
lichen Korrelation mit verschiedenen makrodkonomischen Gréfien in
einem groben Funktionalzusammenhang darzustellen und als abhéngige
Variable zu deuten, z.B. als Funktion des Volkseinkommens oder ir-
gendeiner anderen mehr oder minder stark aggregierten GroBe, die
ihrerseits wieder von der Hohe der Staatsausgaben mitbestimmt wird
und sich daher als MaBstab nicht eignet.

Bei solchen globalen Analysen wird zudem regelmifig auf die rela-
tiven Veridnderungen der betrachteten Aggregate abgestellt, ein nicht
unproblematisches Verfahren, haben doch bei der langfristigen Betrach-
tung unterschiedlicher Ausgabenniveaus die absoluten Zahlen einen
groferen Aussagewert als die gebrauchlichen Relativzahlen.

Wenn die langfristige Entwicklung der 6ffentlichen Ausgaben analy-
siert werden soll, so ist naturgemdBl auch das die kurze Periode be-
treffende Keynes’sche Modell ungeeignet. Die Wirkungen der offent-
lichen Ausgaben auf das Wirtschaftswachstum diirfen dann natiirlich
nicht vernachlissigt werden, denn ein groBer Teil der 6ffentlichen Aus-
gaben wird in einen direkten Zusammenhang mit der Entwicklung des
technischen Fortschritts zu bringen sein, der sich nicht autonom, unab-
hingig von der staatlichen Aktivitit entwickeln diirfte, und gibe es
nur die Wirkung, daB} durch die staatliche Aktivitdt im Bereich des
Bildungswesens der naturale Kapitaleinsatz effizienter gestaltet wird*.
Wenn wir das akzeptieren, so werden die Staatsausgaben die Wachs-
tumsrate des Bruttosozialprodukts und des aggregierten Konsums selbst
dann langfristig determinieren, wenn wir im iibrigen die Voraussetzun-
gen neoklassischer Wachstumsmodelle unterstellen. Diese fiithren, wie
z.B. bei E. S. Phelps zu dem Ergebnis, daB die langfristigen Wachs-
tumsraten exogen, und zwar durch das Wachstum des Arbeitskrafte-
potentials und den autonomen technischen Fortschritt bestimmt wer-
den’. Wenn wir die Annahme des autonomen technischen Fortschritts
in Frage stellen®, so wird das Ausmafl der 6ffentlichen Investitionen
nicht nur fir das Niveau des Wachstumspfads, sondern fiir die H6éhe
des Wirtschaftswachstums schlechthin von entcheidender Bedeutung?.

4 Vgl. H. Correa and J. Tinbergen: Quantitative Adaptation of Education
to Accelerated Growth. ,Kyklos“, Vol. XV (1962), S.776 ff. sowie die kritische
Stellungnahme von T. Balogh Education and Economic Growth. ,Kyklos“,
Vol. XVII (1964), S. 261 ff. und die Erwiderung von J. Tinbergen ebd. S. 274 f.

5 E. S. Phelps: The Golden Rule of Accumulation.