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Vorwort

Der Band enthilt drei Referate, die auf der Jahrestagung des Aus-
schusses fiir Finanzwissenschaft vorgetragen und diskutiert worden
sind. Der AusschulBl trifft sich traditionellerweise seit fast einem Vier-
teljahrhundert jeweils in der Woche nach Pfingsten. Die Tagung des
Jahres 1983, deren Referate in diesem Band vereinigt sind, fand in
Hannover statt. Sie galt dem Thema ,Die Produktivitdtsmessung staat-
licher Leistungen“.

Das Thema wurde unter drei verschiedenen Aspekten behandelt,
némlich als ein Problem der Beziehungen zwischen Sachausgaben einer-
seits und Personalausgaben andererseits, sodann als ein Problem der
Messung der Produktivitit 6ffentlicher Leistungen und schlieBlich, drit-
tens, als ein Problem der Personalstruktur im Sinne eines sog. Stellen-
kegels fiir eine dreistufige Verwaltungshierarchie. Jedes dieser Pro-
bleme wurde in einem Referat behandelt, das nach eingehender Dis-
kussion durch den jeweiligen Referenten in die nun vorliegende Fas-
sung gebracht worden ist.

Der Band prisentiert entsprechend der chronologischen Folge der
Tagung zunidchst das Referat von Eberhard Wille (Mannheim) iiber
»Offentliche Sachausgaben versus 6ffentliche Personalausgaben“. Das
Thema wird sowohl in theoretischer wie empirischer Hinsicht abgehan-
delt. Aus theoretischer Sicht und unter dem normativen Aspekt einer
anzustrebenden Verbesserung der sozialen Wohlfahrt kann, nach Wille,
die dkonomische Effizienz der offentlichen Sach- und Personalaufwen-
dungen nur aufgrund einer Ziel-Mittel-Beziehung beurteilt werden. Da
offentliche Giiter fast immer das Produkt komplementirer und nicht
substitutiver Verwendung von Sach- und Personalausgaben sind, gibt
es keinen Grund, Sachausgaben gegeniiber Personalausgaben a priori
zu begiinstigen oder zu benachteiligen. Da es allein auf den Wohlfahrts-
effekt ankommt, gilt dhnliches auch hinsichtlich der Alternative zwi-
schen Konsumausgaben und Investitionsausgaben, obwohl Investitionen
zu den sog. produktiven Ausgaben gerechnet werden.

In der politischen Praxis spielen Entscheidungen iiber Sach- versus
Personalausgaben gleichwohl eine betrichtliche Rolle, die der Autor
aufgrund der Hypothesen des Staatsversagens und anhand von acht
verschiedenen Annahmen analysiert. In jiingerer Zeit hat jedoch die
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Furcht vor den sog. Folgekosten eine zunehmende Bedeutung fiir
Budgetentscheidungen gewonnen und dazu gefiihrt, daB die Investi-
tionsausgaben relativ und z.T. sogar absolut zuriickgingen. Die abso-
lute wie relative Ausdehnung der Personalausgaben wird zu einem
wesentlichen Teil durch den strukturbedingten Kosteneffekt — relativ
steigende Personalkosten — erkldrt. Nach Berechnungen des Autors,
die sich an einer hypothetischen Personalstruktur orientieren, kénnen
rd. 40 v.H. der im Verlauf der 70er Jahre erhdhten Personalausgaben
einem gewachsenen Bedarf, dagegen rd. 60 v.H. erhéhten Kosten zuge-
rechnet werden, die allerdings sowohl qualitdts- bzw. produktions- wie
preisbedingte Ursachen haben konnen.

Das zweite, von Kurt Reding verfafite Referat behandelt ,Probleme
der Produktivitdtsmessung bei 6ffentlichen Leistungen“. Es mufite un-
vermeidlicherweise zunéchst auf einige grundsétzliche Aspekte der Pro-
duktivitdtsmessung eingehen, um sie auf die besondere Situation staat-
licher Produktion und staatlicher Leistungen anwenden zu kénnen. Eine
fiir die Messung staatlicher Produktivitdt charakteristische Schwierig-
keit besteht bekanntlich darin, daB die Leistungen des Staates keinen
Marktpreis haben. Ein numerischer Bezug auf das Ergebnis staatlicher
Produktion kann daher nur, falls iiberhaupt, mit Hilfe von Hypothesen
hergestellt werden, die naturgemiB umstritten sein werden. Sofern
marktanaloge Leistungen und dadurch vergleichbare Preise existieren,
besteht wenigstens die Moglichkeit, auf verfiigbare Daten zuriickgreifen
zu konnen. Wesentlich schwieriger ist die Ausgangslage jedoch dort, wo
dies nicht der Fall ist und wo z. B. die Regierungsleistungen, das Rechts-
wesen, die allgemeine Administration u. dgl. zu bewerten sind und gar
hinsichtlich ihrer 6konomischen Effizienz gemessen werden sollen. An-
dererseits kann die Unterstellung einer Null-Produktivitdt kaum als
eine sinnvolle Hypothese betrachtet werden. Sofern jedoch die relativ
eng gefaBlte, einfache Produktivitidtsbeziehung der sog. X-Effizienz zu-
grunde gelegt wird — zumindest dort, wo eine Vergleichbarkeit zum
privaten Sektor moglich ist —, ergibt sich meist ein deutlich geringerer
Produktivitdtsgrad bei offentlichen gegeniiber analogen privaten Lei-
stungen.

Der dritte Teil dieses Bandes, verfallt von Peter Friedrich (Bamberg),
blieb der ,Bestimmung der Zahl o6ffentlich Bediensteter — Stellen-
kegelwirkungen dargestellt im Rahmen eines Simulationsmodells der
Verwaltungskoordination“ vorbehalten. In diesem Beitrag stellt der
Autor modellhaft das Anwachsen oder die Abnahme des Personalbe-
standes und der personellen Hierarchie im Hinblick auf die im Modell
enthaltenen, auslésenden Faktoren dar. Fiir das dreistufig gegliederte
Verwaltungssystem, das der Untersuchung zugrunde liegt, werden ins-
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besondere die Wirkungen auf den Personalbestand der drei Instanzen,
d.h. die Abhiéngigkeit der Vermehrung (Verringerung) des Personal-
bestandes auf der oberen, mittleren oder unteren Ebene verfolgt, die
von Verdnderungen der Ausgangsdaten ausgeldst werden.

Aus den nicht nur in thematischer, sondern auch in teleologischer
Hinsicht verschiedenartigen Arbeiten ein Reslimee zu ziehen, erscheint
dem Herausgeber nahezu unmoglich, da es an einer gemeinsamen
Schnittmenge der drei Beitridge fehlt. Gleichwohl kann die Aussage ge-
wagt werden, daBl eine Messung oder eine Beurteilung der Produktivi-
tdt staatlicher Leistungen offenbar nur dort sinnvoll ist, wo ein Riick-
griff auf den privatwirtschaftlichen Sektor oder wenigstens eine Ana-
logie dazu vertretbar erscheint. Dagegen entziehen sich soziale Wohl-
fahrt und die politische Dimension staatlichen Handelns — der eigent-
liche Kern staatlicher Aktivitdt — jener Elle 6konomischer Skalierun-
gen, mit welcher der Erfolg privatwirtschaftlicher Téatigkeit gemessen
werden kann.

Karl Hduser
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Offentliche Sachausgaben versus 6ffentliche Personalausgaben
Von Eberhard Wille, Mannheim

I. Einleitung: Die Struktur éffentlicher Haushalte
als aktuelles finanzpolitisches Problem

1. Die Suche nach Ausgaben mit investivem Charakter

In den letzten Jahren gab es in der Bundesrepublik Deutschland
kaum eine regierungsamtliche Stellungnahme, die im Zusammenhang
mit Fragen der 6ffentlichen Haushaltspolitik nicht die Notwendigkeit
einer Umstrukturierung der 6ffentlichen Ausgaben betonte!. Die Unter-
scheidung zwischen offentlichen Ausgaben mit investivem und kon-
sumtivem Charakter steht dabei im Zentrum der Uberlegungen und
erinnert uns in ihrer normativen Quintessenz an die Fabel ,La Cigale
et la Fourmi“ von Jean de la Fontaine. Die 6ffentlichen Entscheidungs-
trdger leben wie die Grille verschwenderisch und ohne Zukunftsper-
spektive in den Tag hinein, wenn sie ,eine Begrenzung der Dynamik
des Anstiegs der konsumtiven Ausgaben“? versdumen, statt entspre-
chend dem Vorbild der Ameise plan- und verantwortungsvoll mit , pro-
duktivitidtsférdernder, zukunftsgerichteter Haushaltsgestaltung“? fiir die
kommenden Jahre die notwendige Vorsorge zu treffen. Obgleich funk-
tionale Richtung, konkrete MaBnahmen und quantitativer Umfang die-
ser Haushalts-Umstrukturierung in allen Verlautbarungen noch reich-
lich verschwommen bleiben, empfahl auch der Finanzplanungsrat auf
seiner 49. Sitzung, ,konsumtive Ausgaben ... zugunsten zukunftsorien-
tierter Ausgaben mit beschéftigungs- und investitionsférdernden Wir-
kungen“¢ einzuschrinken.

Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung betonte in seinen jiingsten Gutachten ebenfalls hiu-

1 So z.B. Matthdéfer (1981 a, 2 u. 6), Lahnstein (1982, 5), Bundesregierung
(1982, 44 u. 46), Bundesministerium der Finanzen (1982, 16), Stoltenberg (1982,
10 u. 1983, 465 £.), Kohl (1982, 856) und Bundesregierung (1983 a, 13).

2 Matthofer (1981 a, 2).

3 Bundesregierung (1983 a, 13).

4 Finanzplanungsrat (1982, 4); zu entsprechenden Empfehlungen, die der
Finanzplanungsrat auf seinen drei vorangegangenen Sitzungen gab, siche
Bundesministerium der Finanzen (1982, 91 £.).
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fig die finanzpolitische Dringlichkeit, die 6ffentlichen Ausgaben umzu-
strukturieren und mochte in diesem Kontext die , Ausgaben, die dem
Wachstum forderlich sind“5, gesteigert bzw. ,die Ausgaben fiir produk-
tive investive Zwecke“® erhtht sehen. Der Rat konkretisiert seine Vor-
stellungen zunichst in negativer Hinsicht, indem er die Mittelkiirzun-
gen bei der regionalen Wirtschaftsforderung?, bei den Gemeinschafts-
aufgaben, bei der Forderung von Forschung und Entwicklung und bei
den Verkehrsinvestitionen® kritisiert. In seinem neuesten Jahresgut-
achten spricht er sich dariiber hinaus fiir einen Abbau der Subven-
tionen aus und qualifiziert jene 6ffentlichen Ausgaben, ,,von denen posi-
tive Wirkungen auf Wachstum und Beschiftigung ausgehen ... (als)
solche, die Vorleistungen fiir private Investitionen und komplementér
zu diesen sind, und (als) Ausgaben, die private Investitionen anregen,
die die Innovations- und Risikobereitschaft stdrken und die dem Struk-
turwandel forderlich sind“?. Krupp mochte in seinem ,Minderheits-
votum® sogar die Hohe der Normalverschuldung und damit den Um-
fang des strukturellen Defizits auch davon abhéngig gemacht sehen, ,,0b
staatliche Kreditaufnahme Investitions- oder Konsumzwecken dient“1®
und verspricht sich davon wohl einen (denkt man an seine Konkretisie-
rung: hochst fragwiirdigen!!) moéglichen , Konsolidierungsrabatt®.

Das Spektrum der Wiinsche, die sich an eine Umstrukturierung der
offentlichen Ausgaben kniipfen, reicht von der Erh6hung der Produkti-
vitét {iber die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit, die Forderung des
Strukturwandels durch Umsetzen von Innovationen, die Verbesserung
der Konjunktursteuerung, die Erhaltung und Schaffung von Arbeits-
platzen, die Erhdhung des quantitativen und qualitativen Wirtschafts-
wachstums bis zur Sicherung der Zukunftschancen der jetzigen und der
zukiinftigen Generation(en). Diese Zielvorstellungen entbehren aber
noch weitgehend der zu ihrer Verwirklichung notwendigen instrumen-
talen Grundlage.

5 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung (im folgenden Sachverstindigenrat; 1980, Teilziffer 331).

6 Sachverstindigenrat (1982 a, Tz 62).

7 Vgl. Sachverstdndigenrat (1980, Tz 331).

8 Vgl. Sachverstdndigenrat (1981, Tz 30).

9 Sachverstindigenrat (1982 b, Tz 241 u. 242).

10 Krupp, in: Sachverstindigenrat (1982 b, Tz 184).

11 Um diesen Aspekt zu konkretisieren, reicht es nicht aus, die einzelnen
offentlichen Ausgaben entsprechend diesen Verwendungszwecken in zwei
Gruppen einzuordnen, es bedarf dariiber hinaus noch der Prizisierung, nach
welcher MaBligabe die Normalverschuldung steigen bzw. der Konsolidierungs-

bedarf sinken darf, wenn sich das Verhiltnis dieser beiden Ausgabengruppen
um z. B. 1 vH in die angestrebte Richtung verschiebt.
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Neuere wissenschaftliche Untersuchungen!? iiber den konjunktur- und
wachstumspolitischen Aussagegehalt der investiven dffentlichen Aus-
gaben, wie sie die Finanzstatistik und die Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen ausweisen, kommen iibereinstimmend zu dem Ergeb-
nis, daBl diese Ausgaben a priori keine Bevorzugung gegeniiber anderen
verdienen und ,,die allgemeine Glorifizierung verstidrkter und die gene-
relle Verurteilung abgeschwichter oOffentlicher Investitionstdtigkeit
nicht mit den vorgegebenen Definitionen vereinbar (ist)“!3. Der Sach-
verstidndigenrat unterstreicht diese Relativierung der investiven Staats-
ausgaben, indem er auch hier ,manchen Wildwuchs“ konstatiert und
von einem ,Tabuieren bestimmter Ausgabengruppen“!4 abrit. Inzwi-
schen!® beurteilen auch die meisten offiziellen Stellen!® die gesamtwirt-
schaftlichen Wirkungen offentlicher Investitionsausgaben recht diffe-
renziert bzw. skeptisch, und das Bundesministerium der Finanzen be-
tont ausdriicklich, ,daB die aus der Finanzstatistik geldufige Unterschei-
dung von konsumtiven und investiven Ausgaben fiir die Problemstel-
lung einer Umstrukturierung auch der staatlichen Ausgaben wenig hilf-
reich ist“17, Wir konnen somit, weniger als Zwischenergebnis denn als
ProblemaufriBl, zundchst festhalten, daB die allseits befiirwortete Um-
strukturierung der 6ffentlichen Ausgaben zwar das Schwergewicht auf
Ausgaben mit investivem Charakter legen soll, daB es sich bei diesen
Ausgaben aber — und auch hieriiber besteht weitgehend Konsens —
nicht in jedem Falle um die statistisch ausgewiesenen o6ffentlichen In-
vestitionsausgaben handelt.

12 Sjehe hier vor allem: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen (1980), Toillié (1980) und Littmann (1982).

18 Littmann (1982, 813).
14 Sachverstdindigenrat (1981, Tz 30).

15 Schon friiher relativierte die Bundesregierung im Zusammenhang mit
den mehrjihrigen Finanzpldnen zuweilen die gesamtwirtschaftliche Bedeu-
tung der 6ffentlichen Investitionsausgaben. Dies geschah vornehmlich dann,
wenn es ihr nicht gelang, die angestrebte Investitionsquote (= Anteil der
offentlichen Investitionsausgaben an den jeweiligen oGffentlichen Gesamt-
ausgaben) zu realisieren oder die Finanzpline einen sinkenden Investitions-
anteil vorsahen. Siehe ausfiihrlicher: Schmidt/Wille (1970, 60 ff) u. Wille
(1976, 93 £f.).

18 Vgl. z. B. Matthdfer (1981 b, 29 £.), Presse- und Informationsamt der Bun-
desregierung (1981), Bundesministerium der Finanzen (1982, 12), Bund/Ldin-
der-Arbeitsausschuf3 ,Haushaltsrecht und Haushaltssystematik* (1982) und
Referat Presse und Information des Bundesministeriums der Finanzen (1982,
24 ff)).

17 Bundesministerium der Finanzen (1982, 12). Ahnlich Bundesregierung
(1983 b, 70): ,,Die haushaltsm#Bige Abgrenzung von Investitionen ist nicht das
alleinige Kriterium fiir die angestrebte Verinderung der Struktur der 6ffent-
lichen Ausgaben zugunsten héherer Aufwendungen mit investitions- und be-
schiftigungsfordernder Wirkung.“
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2. Disposition

Die in diesem Thema angesprochenen Sach- und Personalausgaben
bilden nach der heute iiblichen Terminologie!® zusammen die dffent-
lichen Realausgaben. Neben den ,06ffentlichen Transferzahlungen“ und
den ,offentlichen Darlehen und Gewéhrleistungen“ stellen die Real-
ausgaben eine der drei zentralen Kategorien der oOffentlichen Ge-
samtausgaben dar. Sie unterscheiden sich von den beiden anderen
Hauptausgabenarten vor allem dadurch, daf} sie zur staatlichen Inan-
spruchnahme von Giitern und Diensten dienen. Die 6ffentlichen Ent-
scheidungseinheiten ziehen mit diesen Aufwendungen volkswirtschaft-
liche Ressourcen an sich, um mit ihrer Hilfe 6ffentliche Giiter!® zu er-
stellen. Sach- und Personalausgaben gehen somit als monetire Inputs
in das offentliche Produktions- bzw. Allokationssystem ein, das sie zu
Offentlichen Giitern und Diensten transformiert, die dann der Staat,
meist ohne Entgelt, anbietet. Wie Ehrlicher?® zu Recht betont, orien-
tiert sich die Untergliederung der Realausgaben in Sach- und Personal-
ausgaben nicht an kreislauftheoretischen Kriterien, d. h. die Sachaus-
gaben entsprechen nicht den Ausgaben fiir Giiter und die Personalaus-
gaben nicht jenen fiir Dienste. Personalausgaben fallen als Aufwen-
dungen fiir die im 6ffentlichen Dienst abhéngig Beschiftigten an, wih-
rend alle iibrigen Realausgaben als Sachausgaben firmieren. Da nie-
mand ernsthaft behauptet, die oben den ,Ausgaben mit investivem
Charakter” zugeschriebenen Wirkungen liefen sich nur durch eine stér-
kere Betonung bzw. iiberproportionale Steigerung der beiden anderen
(Haupt-)Ausgabenarten erzielen, diirfen wir entsprechende budgetpoli-
tische Ansatzpunkte fiir die angestrebte Umstrukturierung der 6ffent-
lichen Haushalte wohl auch bei den oOffentlichen Realausgaben ver-
muten.

Wihrend die Begriffe Sach- und Personalausgaben in den Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnungen nicht auftauchen, bietet die Finanzsta-
tistik naheliegende Ansatzpunkte zur Klassifikation und empirischen
Berechnung der 6ffentlichen Realausgaben. Sie unterscheidet in ihrer
Systematik ,,Ausgaben nach volkswirtschaftlichen Arten“ als globale
Positionen in der laufenden Rechnung die Personalausgaben, den Lau-
fenden Sachaufwand, die Zinsausgaben sowie die Laufenden Zuschiisse
und in der Kapitalrechnung die Sachinvestitionen, die Vermégensiiber-
tragungen sowie die Darlehen und Beteiligungen. Wahrend die 6ffent-
18 Zu fritheren Begriffsinhalten siehe Ehrlicher (1977, 754 £.).

19 Wir grenzen an dieser Stelle die 6ffentlichen Giiter nicht nach Giiter-
eigenschaften ab, sondern bezeichnen pragmatisch jene Giiter als ,06ffent-
lich“, die von offentlichen Entscheidungseinheiten erstellt und angeboten
werden.

20 Vgl. Ehrlicher (1977, 756 £.).
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lichen Personalausgaben als eigene Kategorie ausschliefilich in der lau-
fenden Rechnung erscheinen, beinhalten die 6ffentlichen Sachausgaben
mit dem Laufenden Sachaufwand und den Sachinvestitionen sowohl
Bestandteile der laufenden als auch solche der Kapitalrechnung. Die
Personalausgaben gehtren im Sinne dieser Abgrenzung ausschlieBlich
zu den konsumtiven Ausgaben, wihrend die Sachausgaben mit den
Sachinvestitionen auch Teile der 6ffentlichen Investitionsausgaben ein-
schlieBen. Damit partizipiert die Gegeniiberstellung von offentlichen
»Sach- versus Personalausgaben“ auch an der schon kritisch erwdhnten
Dichotomie zwischen investiven und konsumtiven 6ffentlichen Ausga-
ben. So wundert es nicht, daB die 6ffentlichen Personalausgaben vor
allem im Gegensatz zu den Offentlichen Sachinvestitionen?!, keinen son-
derlich guten Ruf genieBen. Uberschriften wie ,Die Beamten-Expan-
sion“2?, | Biirokratie — wer bremst ihr Wachstum?“2? und ,,Die Inflation
der ,Leimis‘“?4 (gemeint sind hier die leitenden Ministerialrite) doku-
mentieren anschaulich das weitverbreitete MiBbehagen gegeniiber Um-
fang und Struktur der 6ffentlichen Personalausgaben. Besonderes Mif3-
trauen herrscht in der Offentlichkeit gegeniiber dem Verwaltungsper-
sonal, dessen Besoldung, so argwdhnen viele?’, die Bereitstellung 6ffent-
licher Giiter eher behindert bzw. verdringt als férdert. Unbeschadet
vordergriindiger pauschaler Verdikte empfiehlt auch der Finanzpla-
nungsrat im Kontext einer Haushaltskonsolidierung und -umstrukturie-
rung ,eine Verringerung des Anteils der Personalkosten im 6ffentlichen
Gesamthaushalt“?s,

Die Problematik ,Sach- versus Personalausgaben“ mochten wir in
diesem Beitrag sowohl empirisch untersuchen als auch theoretisch ana-
lysieren. Dabei stehen im einzelnen die folgenden Themenkomplexe
im Mittelpunkt:

(1) Zunichst bedarf es einer begrifflichen Abgrenzung und einer
Klassifikation jener Ausgabenpositionen, auf die sich die anschlieBende
empirische Untersuchung bezieht. Dieser empirische Uberblick be-

21 Im Vergleich zu den 6ffentlichen Personalausgaben und den o6ffentlichen
Sachinvestitionen behandelt selbst die einschlédgige Literatur den Laufenden
Sachaufwand als Ausgabenart duBerst stiefmiitterlich.

22 Institut der deutschen Wirtschaft (1982, 1).

23 Riihl (1981).

24 Ruckgaber (1976).

25 So urteilt z. B. der franzosische Regisseur Ponnelle (1983) sehr pointiert
iiber die Theaterverwaltungen: ,Die Rasse der Beamten ist wie die Viren in
der Medizin, etwas, das man kennt, aber nicht fassen kann ... Demzufolge
wire die kafkaeske Vision von einem Haus mit perfekter Verwaltung nicht
undenkbar, ... in dem es aber keine Vorstellungen gibt. Der Vorhang geht
nicht auf, so spart man Geld. Ein Apparat wird bezahlt, damit keine Kunst
stattfindet. Eine hinreiende Perspektive.”

26 Finanzplanungsrat (1982, 4).



16 Eberhard Wille

schreibt, getrennt nach dem Sektor Staat, dem Offentlichen Gesamt-
haushalt sowie den Ebenen des Bundes, der Linder und der Gemein-
den, vor allem die Entwicklung der Anteile von Sach- und Personal-
ausgaben sowohl an den jeweiligen Gesamtausgaben als auch an den
entsprechenden Realausgaben. Ein — sicher reizvoller — internationa-
ler Vergleich der wesentlichen Strukturdaten und deren Verldufe er-
schien im Rahmen dieses Beitrages nicht méglich.

(2) Da die Sach- und Personalausgaben im Rahmen eines hierarchisch
gegliederten Allokationssystems monetire Inputgréfen darstellen, liegt
es nahe, ihre Wohlfahrtsrelevanz kritisch zu beleuchten und hieraus
auch einige Konsequenzen tiiber ihren allokativen :Stellenwert und ihr
Verhiltnis zueinander abzuleiten. Diese in Ansatz und Intention zu-
néchst normativen Uberlegungen, die nach dem produktionstechnisch
optimalen und allokativ wiinschbaren Ressourceneinsatz fragen, lassen
sich auch positiv deuten und damit fiir die Formulierung von Hypothe-
sen iiber Verschiebungen des Verhiltnisses zwischen Sach- und Per-
sonalausgaben nutzen.

(3) Veridnderungen der Sach-/Personalausgabenrelation konnen, ne-
ben produktionstechnischen und allokativen Griinden, auch in den spe-
ziellen Zielsystemen jener politischen und administrativen Einheiten
wurzeln, die iiber den Offentlichen Produktionsprozel entscheiden oder
die finanziellen Mittel unmittelbar verausgaben. Ansatzpunkte fiir ent-
sprechende Hypothesen bietet im Kontext der Public Choice-Forschung
die sog. Theorie des Staatsversagens und hier insbesondere die These
vom ,Biirokratie- bzw. Verwaltungsversagen“. Da Friedrichs Beitrag
mit dem Thema ,Bestimmung der Zahl 6ffentlicher Bediensteter“?? die-
sen Problembereich in dem vorliegenden Band speziell aufgreift und
daher wesentlich detaillierter zu erértern vermag, wollen wir uns hier
auf jene Aspekte beschrinken, die fiir Hypothesen iiber das Verhéltnis
zwischen Sach- und Personalausgaben ausreichen. Aus dem gleichen
Grunde klammern wir in unserem Beitrag Fragen der Personalstruktur
im Sinne des 6ffentlichen Stellenkegels aus.

(4) Um iiber den jeweiligen Erkldrungsgehalt der Hypothesen, mit
deren Hilfe sich Verschiebungen des Verhéiltnisses zwischen 6ffentlichen
Sach- und Personalausgaben theoretisch begriinden lassen, Aussagen zu
gewinnen, versuchen wir abschlieBend, die herangezogenen Hypothe-
sen mit der aufgezeigten empirischen Entwicklung zu konfrontieren.
Diese Untersuchungen, die auch auf verschiedenen multiplen Regres-
sionen und Faktorenanalysen aufbauen, kénnen wegen den zahlreichen

27 Vgl. Friedrich / Pfeilsticker: Bestimmung der Zahl 6ffentlich Bedienste-
ter — Stellenkegelwirkungen dargestellt im Rahmen eines Simulations-
modells der Verwaltungskoordination —; in diesem Band.
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Interdependenzen, die zwischen den relevanten Variablen — und hier
vor allem zwischen Skonomischen und politischen Aspekten — existie-
ren, sicher nur gewisse Anhaltspunkte iiber die Ursachen der faktischen
Entwicklung von Personalausgaben- und Sachausgaben-Anteilen lie-
fern. Zudem fehlt es u. W. hier auch an Modellen, die alle Gesichts-
punkte der verschiedenen monistischen Erkldrungshypothesen beriick-
sichtigen und in einem System von strukturellen Beziehungen zwischen
endogenen und exogenen Variablen erfassen. Gleichwohl hoffen wir,
mit Hilfe einer Verkniipfung von theoretischen Uberlegungen und
empirischen Untersuchungen innerhalb der verschiedenen Erkldrungs-
hypothesen eine gewisse Differenzierung bzw. qualitative Abstufung zu
erreichen.

Von einigen wenigen stabilisierungspolitischen Randbemerkungen ab-
gesehen, konzentrieren sich unsere Ausfithrungen ausschlieBlich auf
Allokationsprobleme. Angesichts der Tatsache, daB eine spezielle Unter-
suchung zum Themenkomplex Personalausgaben vorliegt, riickt dieser
Beitrag die offentlichen Sachausgaben etwas stirker in den Vorder-
grund.

II. Zur empirischen Entwicklung der 6ffentlichen Sach-
und Personalausgaben

1. Statistische Definitionen und Klassifikationen

Der folgende kurze Uberblick vermag das breite Spektrum der be-
grifflichen Problematik von 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben
nicht flichendeckend abzuhandeln, sondern stellt schwergewichtig auf
jene Definitionen und Klassifikationen ab, fiir die Daten vorliegen,
welche zur Analyse von Entwicklungstendenzen dienen kdnnen. Wie
bereits unter I1.2. erwéhnt, lassen sich die fiir unsere Untersuchung zen-
tralen Begriffe Personalausgaben, Laufender Sachaufwand und Sach-
investitionen, zumindest als globale Positionen, in der Finanzstatistik
vergleichsweise einfach konkretisieren bzw. mit quantitativen Daten
fiillen. Da die Finanzstatistik im Prinzip aus den Haushaltsrechnungen
der Gebietskorperschaften entwickelt wird und somit der Abgrenzung
des Gruppierungsplanes folgt?8, bietet sie trotz mancher Unzuldnglich-
keiten fiir eine entscheidungsorientierte Analyse den Vorzug, jenes
Datenmaterial zu liefern, das die Entscheidungsprozesse der verschie-
denen offentlichen Instanzen am besten widerspiegelt und so am ehe-
sten entsprechende Riickschliisse erlaubt. Aus dem gleichen Grunde
verwenden wir im folgenden bevorzugt die Zahlenangaben, die das
Bundesministerium der Finanzen in den Finanzberichten verdffent-

28 Vgl. Littmann (1982, 817).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 145
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licht?®®. Obgleich die Finanzberichte in ihren Zusammenstellungen, Ta-
bellen und Ubersichten dem #uBeren Beobachter leider kein durch-
gehend einheitliches Zahlenwerk présentieren, denn die Ursachen zahl-
reicher Abweichungen bleiben ihm verborgen?®, steht doch vielfach das
Bemiihen im Vordergrund, ldngere Reihen mit revidierten Werten zu-
sammenzustellen. Die finanzstatistischen Tabellen des Statistischen Bun-
desamtes’! besitzen demgegeniiber fiir unsere Zwecke den (relativen)
Nachteil, daB das Amt ab 1974 den Erhebungsbereich der Finanzstatistik
um die Zweckverbinde und die Sozialversicherung erweiterte, was zu
einem Sprung in den Zeitreihen fiihrte, ,der nicht ausgeglichen werden
kann“32,

Nach der Finanzstatistik umfassen die 6ffentlichen Personalausgaben
insgesamt® (1) Aufwendungen fiir Abgeordnete und ehrenamtlich T&-
tige, (2) Dienstbeziige, (3) Versorgungsbeziige, (4) Beihilfen und Unter-
stiitzungen sowie (5) personalbezogene Sachausgaben (z. B. Trennungs-
geld, Umzugskostenvergiitungen). Zu den Personalausgaben ziéhlen nur
Zahlungen an Personen, die in einem Dienst- oder Amtsverhéltnis zur
betreffenden Gebietskorperschaft stehen und nicht Ausgaben fiir Kiufe
von Dienstleistungen auf der Grundlage von Werkvertrigen oder von
anderen Vertragsformen, wie z. B. Honorare an Sachverstdndige34. Die

29 Was die Personalausgaben, den Laufenden Sachaufwand und die Sach-
investitionen als globale Positionen betrifft, so bieten hier die Zusammen-
stellungen 2 bis 5 eine einheitliche Datenbasis fiir die entsprechenden Aus-
gaben im 6ffentlichen Gesamthaushalt sowie auf den Ebenen des Bundes, der
Linder und der Gemeinden. Diese Daten liegen auch der Tabelle 34* in den
Jahresgutachten des Sachverstindigenrates zugrunde. Letztere enthilt auch
die revidierten Werte fiir die Jahre 1962 bis 1970, die sich den entsprechenden
Finanzberichten verstdndlicherweise nicht entnehmen lassen. Leider fehlen
in dieser Tabelle Angaben zum Laufenden Sachaufwand, die uns (in der
passenden Systematik) das Bundesministerium der Finanzen freundlicher-
weise mitteilte.

30 So weichen im Finanzbericht die Zahlenangaben in den Zusammenstel-
lungen 2 bis 5 von jenen in Tabelle 5 und Ubersicht 8 teilweise erheblich ab,
ohne daB sich diese Differenzen durchgehend mit Hilfe der beigefiigten An-
merkungen erklidren liefen.

31 Vgl. Statistisches Bundesamt (1982 c).

32 Dietz (1983, 132). Im Gegensatz dazu rechnet das Bundesministerium der
Finanzen die Ausgaben der Zweckverbédnde z. B. nicht zum o6ffentlichen Ge-
samthaushalt. Gleichwohl enthalten auch die entsprechenden Zeitreihen in
den Finanzberichten ab 1974 einen Bruch in ihrer Systematik (z.B. beim
Laufenden Sachaufwand, siehe Anmerkung 57), aber dieser erscheint quan-
titativ vergleichsweise weniger gravierend. Ich verdanke diese Informa-
tionen freundlichen Auskiinften von Herrn Bittner vom Bundesministerium
der Finanzen und Herrn Dietz vom Statistischen Bundesamt.

33 Detaillierte Angaben iiber die konkreten Verwendungszwecke von Per-
sonalausgaben, Laufendem Sachaufwand und Sachinvestitionen finden sich
in den Zuordnungsrichtlinien zum Gruppierungsplan. Siehe hierzu Patzig/
Traber (1971, Teil D) und sehr ausfiihrlich Kramp (1972).

34 Ahnlich definiert auch Bds (1977, 798).
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Finanzberichte unterscheiden in ihrer jeweiligen Tabelle 5 lediglich
zwischen , Aktivitdts- und Versorgungsbeziigen“ und fithren in ihrer
Ubersicht 8 neben Lohnen und Gehiltern sowie Versorgungsbeziigen
noch ,den Rest* (Beihilfen, Unterstiitzungen, personalbezogene Sach-
ausgaben) als dritte Komponente an.

Unter der globalen Position Laufender Sachaufwand fat die Finanz-
statistik (1) sdchliche Verwaltungsausgaben, (2) militdrische Beschaffun-
gen, Anlagen usw., (3) Erstattungen an andere Bereiche und (4) sonstige
Zuschiisse fiir laufende Zwecke zusammen. Zu den séchlichen Verwal-
tungsausgaben, deren Anteil am gesamten Laufenden Sachaufwand bei
den Fldchenldndern von rd. 66 vH (1970) auf ca. 76 vH (1980) anstieg?,
gehoren u. a. die Ausgaben fiir den Geschéftsbedarf, fiir Biicher, Post-
und Fernmeldegebiihren, fiir die Haltung von Fahrzeugen und fiir die
Bewirtschaftung der Grundstiicke, Gebdude und R&ume. Die Rubrik
ymilitdrische Beschaffungen, Anlagen usw.”“ beinhaltet alle Ausgaben im
Verteidigungssektor von kurzlebigen Wirtschaftsgiitern iiber die Wehr-
forschung bis zu militédrischen Anlagen und langlebigen Wirtschafts-
giitern. Die Ausgaben fiir Erstattungen an andere, d. h. nicht-6ffentliche,
Bereiche vergiiten den Empfiangern Aufwendungen fiir die 6ffentliche
Aufgabenerfiillung, und die sonstigen3 Zuschiisse fiir laufende Zwecke
bilden im wesentlichen Kostenbeitrdge und andere Zuwendungen an
— nicht-gewinnorientierte — Korperschaften, Verbdnde und Vereine
(z. B. Zuschiisse an Parteien und Fraktionen). Im Finanzplan folgen Ta-
belle 16 exakt und Ubersicht 8 weitgehend — sie faBt lediglich Unter-
gruppen (3) und (4) zu einer Position zusammen — diesem Schema, wih-
rend Tabelle 5 den Laufenden Sachaufwand des Bundes anders?? syste-
matisiert.

Zu den Ausgaben fiir Sachinvestitionen rechnet die Finanzstatistik
die Aufwendungen (1) fiir BaumaBnahmen, (2) fiir den Erwerb von be-
weglichen Sachen und (3) fiir den Erwerb von unbeweglichen Sachen.
Die Zuordnungsrichtlinien zum Gruppierungsplan definieren eine Bau-
mafBnahme als ,die Herstellung von mit dem Boden festverbundene(n)
Anlagen durch die baugewerbliche Produktion“®. Bauten fiir militd-
rische Zwecke z#&hlen entsprechend internationalen Konventionen nicht

35 Vgl. Institut ,Finanzen und Steuern® (1982, 25).

36  Sonstige“ im Gegensatz zu Zuschiissen fiir laufende Zwecke an 6ffent-
liche Unternehmen, private Unternehmen und an soziale oder #hnliche Ein-
richtungen, die alle separat verbucht werden.

87 Tabelle 5 des Finanzberichts gliedert hier in (1) Unterhaltung des un-
beweglichen Vermogens, (2) militdrische Beschaffungen, Anlagen usw. und
(3) sonstiger laufender Sachaufwand.

38 Patzig/Traber (1971, D/33). Die Zuordnungsrichtlinien enumerieren mit
dem Hochbau, dem Bauingenieur-, dem Wasser-, Eisenbahn-, StraBenbau-
und Stadtbauwesen sowie der Landespflege sogar die Investitionsbereiche.

2¢
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dazu, ihre Ausgaben erscheinen, wie oben erwihnt, unter dem Laufen-
den Sachaufwand. Aufwendungen fiir den Erwerb von beweglichen
Sachen fallen unter die Sachinvestitionen, wenn der Preis dieser An-
lagegiiter, die aus industrieller und handwerklicher Produktion stam-
men, eine bestimmte Wertgrenze iiberschreitet; zudem soll die Nut-
zungsdauer dieser Giiter mehr als ein Jahr betragen?®. Die Tatsache, dafl
diese Wertgrenzen beim Bundeshaushalt 10 000,— DM, bei den Gemein-
den aber analog § 6 Abs. 2 EStG einheitlich 800,— DM betragen und auf
Lénderebene von 800,— DM (Bremen) iiber 2 000,— DM (z. B. Hessen)
und 5 000,— DM (z. B. Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen) bis 10 000,—
DM (z. B. Bayern, Berlin) reichen?, setzt einer vergleichenden Analyse
der 6ffentlichen Sachinvestitionen enge Grenzen*!. Diese Einschrinkung
gilt damit auch fiir die 6ffentlichen Sachausgaben und die 6ffentlichen
Investitionsausgaben, die beide die Aufwendungen fiir Sachinvestitio-
nen einschlieBen. Der dritte Teilbereich der Sachinvestitionen, der Er-
werb von unbeweglichen Sachen, betrifft den Ankauf von Grund-
stiicken aller Art und erstreckt sich auch auf jene Ausgaben, die im
Zusammenhang mit dem Grunderwerb stehen, wie z. B. Auflassungs-
kosten, Grundstiickstaxen und Grunderwerbsteuer.

Die Sach- und Personalausgaben erscheinen in den Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen nicht als eigene Kategorien oder, wie in der
Finanzstatistik, in &hnlicher Form als zentrale Positionen. Gleichwohl
kénnen wir als jeweiliges Analogon zur Systematik der Finanzstatistik
fiir die Personalausgaben ,die geleisteten Einkommen aus unselbstén-
diger Arbeit“, fiir den Laufenden Sachaufwand ,die Kdufe von Giitern
fiir die laufende Produktion“ und fiir die Sachinvestitionen die ,Brutto-
investitionen“ heranziehen. Die geleisteten Einkommen aus unselbstin-
diger Arbeit und die Kdufe von Giitern fiir die laufende Produktion
verbuchen die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen innerhalb der
laufenden Ausgaben unter der Kategorie ,Staatsverbrauch“, wahrend
sie die Bruttoinvestitionen als eigensténdige, zentrale Position auswei-
sen.

Zu den geleisteten Einkommen aus unselbstindiger Arbeit rechnen
die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen4? die laufenden Aufwen-
dungen fiir die beim Staat Beschéftigten, d. h. die (Personal-)Ausgaben
fiir Beamte, Angestellte, Arbeiter, Soldaten, Wehrpflichtige usw. Diese

39 Vgl. Kramp (1972, 103).
40 Eine ausfiihrliche Zusammenstellung bietet Toillié (1980, 23 ff.).

41 Dies Kkritisiert auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministe-
rium der Finanzen (1980, 54): ,Verschiedene Wertgrenzen bei Gebietskor-
perschaften ein und derselben Ebene sollte es zukiinftig nicht mehr geben.”

42 Zu den folgenden Abgrenzungen siehe Statistisches Bundesamt (1982 b,
86 ff.).
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vom Staat geleisteten Einkommen aus unselbstédndiger Arbeit schlieBen
hypothetische Sozialbeitréige fiir die Altersversorgung der Beamten ein
und enthalten auch Aufwendungen fiir die Verpflegung und Beklei-
dung der Bundeswehr. Die eigentlichen Pensionszahlungen bilden da-
gegen einen Bestandteil der laufenden Ubertragungen des Staates®.

Die Kdufe von Gitern fiir die laufende Produktion, die zusammen
mit den Aufwendungen fiir die Bruttoinvestitionen die 6ffentlichen
Sachausgaben in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen bilden, stellen Vorleistungen dar, die der Staat von ande-
ren Wirtschaftseinheiten im Berichtsraum bezogen hat. Bedingt durch
das statistische Ausgangsmaterial orientieren sich diese staatlichen Vor-
leistungen nicht an dem tatsdchlichen Verbrauch, sondern an den lau-
fenden Kdufen des Staatest. Die Vorleistungen des Staates enthalten
auch die Einfuhrabgaben (Zélle, Verbrauchsteuern usw.), die der Staat
auf Direkteinfuhren zahlt, und umfassen die Kéufe der Sozialversiche-
rung fiir soziale Sachleistungen, wie z.B. Medikamente, Arzt- und
Krankenhausleistungen. Ahnlich wie in der Finanzstatistik zdhlen mili-
tiarische Bauten und dauerhafte militdrische Ausriistungen zu den K&u-
fen von Giitern fiir die laufende Produktion und nicht zu den Brutto-
investitionen.

Die staatlichen Bruttoinvestitionen bestehen aus Bruttoanlageinvesti-
tionen und Vorratsverénderungen. Zu den Bruttoanlageinvestitionen*
gehoren selbsterstellte und gekaufte neue Anlagen sowie K&ufe von
gebrauchten Anlagen und Land abziiglich der Verkaufe von gebrauch-
ten Anlagen und Land. Als Anlagen gelten dauerhafte Giiter, d. h. Bau-
ten oder Ausriistungsgiiter, deren Lebens- bzw. Nutzungsdauer mehr
als ein Jahr betrigt. Die Bruttoanlageinvestitionen schlieBen auch wert-
erh6hende Reparaturen und Umbauten ein, aber nicht Aufwendungen
fiir die normale Instandhaltung, welche den Wert der Anlage nicht
wesentlich erhShen. Die Vorratsverdnderungen des Staates beziehen
sich auf ausgew#hlte Vorrite, wie z. B. Mineral6l und Kernbrennstoffe.

Obgleich wir unter der Thematik Sach- versus Personalausgaben je-
weils analoge Kategorien ausgewihlt haben, zeigen die Finanzstatistik
und die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen bei den einander ent-
sprechenden Positionen unterschiedliche, und teilweise sogar erheblich
divergierende, Werte an. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
ministerium der Finanzen* unterscheidet im Rahmen seiner Analyse

43 Vgl. Statistisches Bundesamt (1981, 8).
44 Vgl. Statistisches Bundesamt (1982 b, 86).
45 Siehe ausfiihrlich Kupka (1977).

46 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen
(1980, 10 ff.); ahnlich Toillié (1980, 43 ff.) und Littmann (1982, 817 £.).
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der oOffentlichen Investitionsausgaben, die u.a. die Sachinvestitionen
bzw. die Bruttoinvestitionen einschlieBen, bei diesen Abweichungen
einen zeitlichen, einen sektoralen und einen sachlichen Aspekt. Zunéchst
divergiert der Erfassungszeitpunkt der 6ffentlichen Ausgaben, denn die
Finanzstatistik verbucht nach dem Kassenprinzip erst bei erfolgter Zah-
lung, wihrend die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Sinne
des Produktionsprinzips die Leistungserstellung zugrunde legen und sich
nach dem Entstehen der Forderungen und Verbindlichkeiten richten.
So beriicksichtigt z. B. die Finanzstatistik im Gegensatz zu den Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen mangels entsprechender Kassen-
vorgénge keine fiktiven Sozialbeitrdge fiir die Altersversorgung der
Beamten. Die sektoralen Abweichungen resultieren aus unterschied-
lichen Abgrenzungen des Sektors Staat in den Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen bzw. des offentlichen Wirtschaftsbereiches in der
Finanzstatistik. Im Unterschied zu den Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen umfafBit der O6ffentliche Bereich in der Abgrenzung der
Finanzstatistik auch die sog. Bruttounternehmen*” und den gesamten
Offentlichen Wohnungsbau. In sachlicher Hinsicht geht die Finanzsta-
tistik z. B. von einem weiter gefafiten Investitionsbegriff aus, denn ihre
Sachinvestitionen enthalten iiber die Bruttoinvestitionen hinaus die
Ausgaben fiir die sog. UAI-Verkehrsbauten sowie die Aufwendungen
fiir Bauten und Ausriistungen, die auslédndischen Streitkréften die-
nen und bertiicksichtigen nicht die Verkaufserlose von gebrauchten An-
lagen und von Land, welche die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen bei den Bruttoinvestitionen in Abzug bringen.

2. Die Entwicklung der Sach- und Personalausgaben
im Rahmen der 6ffentlichen Gesamtausgaben

Um einen Uberblick iiber die Gréfenordnungen und das relative Ge-
wicht der &ffentlichen Real-, Sach- und Personalausgaben im Offent-
lichen Gesamthaushalt sowie auf den Ebenen des Bundes, der Linder
und der Gemeinden zu geben, bilden die Tabellen 1 bis 4 in der Ab-
grenzung der Finanzstatistik die jeweiligen Entwicklungen dieser Aus-
gabenkategorien an den entsprechenden Gesamtausgaben ab. Wie Ta-
belle 148 und die zusammenfassende Ubersicht 1 zeigen, spielen die Real-
ausgaben im Offentlichen Gesamthaushalt zwar immer noch eine domi-
nante Rolle, aber ihr Anteil an den Gesamtausgaben sank von 62,9 vH
(1962) auf 56,0 vH (1982). Dem Anstieg des Personalausgaben-Anteils
von 25,7 vH (1962) auf 31,5 vH (1982) stand eine deutlich stirkere Ab-

47 Die sog. Nettounternehmen verbucht die Finanzstatistik nur mit ihren
Uberschiissen oder Defiziten bei der entsprechenden Gebietskdrperschaft
bzw. beim 6ffentlichen Bereich.

48 Alle im Text aufgefiihrten Tabellen befinden sich im Anhang.
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nahme des Anteils der Sachausgaben gegeniiber, der von 37,2 vH (1962)
auf 24,4 vH (1982) zuriickging.

Ubersicht 1

Zur Entwicklung der Anteile von Real-, Sach- und Personalausgaben
an den offentlichen Gesamtausgaben2)

Offentliche

Anteil Ebene 1i?}f£f-xg;

an den samthau, s— Bund Linder Gemeinden
jeweiligen halt -

Gesam'gaus- a

gabenfn vH 1962 1982 | 1962 1982 | 1962 1982 1962 1982
Realausgaben 62,9 56,0 449 31,1 50,5 56,2 80,3 73,8
Sachausgaben 372 244 318 17,1 18,3 134 56,0 43,0
Personalausgaben 25,7 315 13,1 14,1 32,2 42,7 243 30,8

a) Quelle: Zusammenstellung aus den Tabellen 1 bis 4.

Von allen Gebietskdrperschaften verzeichnet der Bund (Tabelle 2)
den mit Abstand niedrigsten Realausgaben-Anteil, der sich zudem noch
von 44,9 vH (1962) auf 31,1 vH (1982) verringerte. Der Anteil der Perso-
nalausgaben stieg zun#chst von 13,1 vH (1962) auf den Spitzenwert von
18,0 vH (1974), scheint sich aber nun wieder der urspriinglichen Gréf3en-
ordnung zu néhern (1982: 14,1 vH). Der drastische Riickgang des Sach-
ausgaben-Anteils von 31,8 vH (1962) auf 17,1 vH (1982) erkldrt somit
ziemlich genau die relative Abnahme der Realausgaben des Bundes.
Als einzige Ebene weisen die Lidnder (Tabelle 3) einen steigenden An-
teil der 6ffentlichen Realausgaben auf. Die Zunahme von 50,5 vH (1962)
auf 56,2 vH (1982) geht allerdings ausschlieBlich auf den — noch stédrke-
ren — Anstieg des Anteils der Personalausgaben zuriick, der von 32,2 vH
(1962) auf 42,7 vH (1982) anwuchs. Demgegeniiber sinkt der Anteil der
Sachausgaben von 18,3 vH (1962) auf 13,4 vH (1982). Die Gemeinden
(Tabelle 4) besitzen den hochsten Realausgaben-Anteil, der jedoch von
80,3 vH (1962) auf inzwischen 73,8 vH (1982) zuriickging. Dabei nahm der
Anteil der Personalausgaben von 24,3 vH (1962) auf 30,8 vH (1982) zu,
wihrend der Anteil der Sachausgaben von 56,0 vH (1962) auf 43,0 vH
(1982) absank.

Im Unterschied zu den soeben skizzierten Entwicklungen im Offent-
lichen Gesamthaushalt verringerte sich der Anteil der Realausgaben
des Sektors ,Staat” (in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen) an den entsprechenden Gesamtausgaben von 1960
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(53,8 vH) bis 1981 (52,9 vH) nur unwesentlich, und auch das Ansteigen
des Personalausgaben-Anteils sowie das Absinken des Sachausgaben-
Anteils fallen vergleichsweise schwach aus (Tabelle 5). Teilweise han-
delt es sich bei diesen Abweichungen um einen Basiseffekt, denn wenn
wir beim Sektor ,Staat“ ebenfalls vom Jahre 1962 ausgehen, kommen
die dargelegten Entwicklungstendenzen auch hier zum Ausdruck?.
Ubersicht 1 und die ihr zugrundeliegenden Tabellen 1 bis 4 beschreiben,
ebenso wie Tabelle 5, zunéchst nur die Entwicklung der Anteile von
offentlichen Real-, Sach- und Personalausgaben an den jeweiligen Ge-
samtausgaben und noch nicht explizit die Struktur der oOffentlichen
Realausgaben. Da jedoch von 1962 bis 1982 bzw. von 1960 bis 1981 der
Anteil der Personalausgaben an den entsprechenden Gesamtausgaben
auf jeder Ebene anstieg und der korrespondierende Anteil der Sach-
ausgaben ebenfalls iiberall, und zumeist sehr stark, zuriickging, tritt
auch die globale Entwicklung der Anteile von Personal- und Sachaus-
gaben an ihrer gemeinsamen Summe, d.h. an den zugehorigen Real-
ausgaben, bereits an dieser Stelle deutlich hervor.

Die Orientierung von Sach- und Personalausgaben an den jeweiligen
Gesamtausgaben zeigt, daB sowohl im Offentlichen Gesamthaushalt als
auch beim Sektor ,,Staat“ der Personalausgaben-Anteil steigt, wéhrend
die Anteile von Real- und Sachausgaben absinken. Bezogen auf die im
Thema abgegrenzte Gegeniiberstellung von Sach- und Personalaus-
gaben kénnen wir insofern einen Niveau- und einen Struktureffekt
unterscheiden. Der Niveaueffekt duBert sich darin, daB der Anteil der
Real- bzw. ,Leistungsausgaben®, die der Staat zum Ankauf von Res-
sourcen titigt, um offentliche Leistungen bzw. Giiter zu erstellen, zu-
riickging, wiahrend der Anteil der ,,Umverteilungsausgaben“5? zunahm.
Zu dieser relativen Schrumpfung des Niveaus der 6ffentlichen Real-
ausgaben, im wesentlichen verursacht durch das gestiegene Gewicht
der staatlichen Transferzahlungen®!, trat als Struktureffekt eine Ver-
schiebung von Sach- und Personalausgaben hinzu. Die 6ffentlichen
Sachausgaben als Teil der Realausgaben gerieten insofern, stellen wir
einmal pointiert auf den Verdringungseffekt innerhalb o6ffentlicher
Ausgabenarten ab, zwischen die Miihlsteine der Transferzahlungen von
auBlen und der Personalausgaben von innen. Dieser Befund, der sich in
seiner Tendenz keineswegs auf die Bundesrepublik Deutschland be-

49 Ferner enthalten die finanzstatistischen Tabellen 1 bis 4 schon bzw. zu-
sédtzlich die Ansdtze fiir das Jahr 1982, in dem diese Tendenzen besonders
ausgepriégt erscheinen. SchlieBlich erkldrt auch die Einbeziehung der Sozial-
versicherung die abgeschwichte Entwicklung beim Sektor ,,Staat“.

50 Zu dieser Terminologie siehe Haller (1966, 59). Mit &hnlicher Blickrich-
tung unterscheidet Albers (1979, 23) einen ,Allokationsbereich“ und einen
yumverteilungsbereich des Haushalts“.

51 Vgl. auch Albers (1979, 21 ff.).
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schrankt’?, legt u.E. nahe, daf sich die Abnahme des Anteils der 6ffent-
lichen Sachausgaben an den Real- und Gesamtausgaben nicht alleine
durch eine Konfrontation mit den 6ffentlichen Personalausgaben er-
kldren ldBt. Von dem zuriickgegangenen Anteil der Sachausgaben an
den offentlichen Gesamtausgaben kénnen wir z.B. im Offentlichen
Gesamthaushalt ca. 30 vH mit dem gleichzeitig abgesunkenen Realaus-
gaben-Anteil erkldren3s,

3. Die Entwicklung der Sach- und Personalausgaben
im Rahmen der 6ffentlichen Realausgaben

Nach unseren bisherigen Ergebnissen kommen das in den Tabellen 6
bis 9 sowie Ubersicht 2 ausgewiesene deutliche Absinken des Sachaus-
gaben-Anteils an den 6ffentlichen Realausgaben und das entsprechende
Ansteigen des Personalausgaben-Anteils nicht mehr iiberraschend. Da
in dieser Hinsicht auf allen 6ffentlichen Ebenen tendenziell die gleiche
Entwicklung stattfand, wollen wir unser Augenmerk im folgenden stér-
ker auf strukturelle Unterschiede, vor allem innerhalb der 6ffentlichen
Sachausgaben, richten. Im Offentlichen Gesamthaushalt (Tabelle 6) ging
der kriftige Anstieg des Personalausgaben-Anteils von 40,9 vH (1962)
auf 56,3 vH (1982) zwar insgesamt ziemlich gleichverteilt zu Lasten des
Laufenden Sachaufwands und der Sachinvestitionen, innerhalb des
Berichtszeitraums verlief die Entwicklung aber keineswegs einheitlich.
Bis 1972 blieb der Sachinvestitionen-Anteil, der anfangs sogar leicht
zunahm, auf dem urspriinglichen Niveau, so dafl die Personalausgaben
in dieser Zeitspanne ausschlieBlich auf Kosten des Laufenden Sachauf-
wands relativ expandierten. Bei zunichst weiter steigendem Personal-
ausgaben-Anteil, der allerdings ab 1977 nahezu stagniert, verringerte
sich nach 1972 der Anteil des Laufenden Sachaufwands jedoch nicht
mehr, statt dessen schrumpfte nun der Anteil der Sachinvestitionen
stark zusammen.

Da alle Verteidigungsausgaben zum Laufenden Sachaufwand z#hlen,
nimmt diese Ausgabenart beim Bund (Tabelle 7), im Vergleich zu den
anderen 6ffentlichen Ebenen, einen groferen Anteil an den 6ffentlichen
Realausgaben ein, wihrend die Sachinvestitionen hier, dhnlich wie bei
den Lindern, ein quantitativ geringeres Gewicht besitzen. In Analogie
zum Offentlichen Gesamthaushalt bildet beim Bund das Jahr 1971 inso-
weit eine Zisur, als bis dahin der Anteil der Sachinvestitionen tenden-

52 Ahnliche Entwicklungen kénnen wir z. B. auch in den USA (Heclo 1979 b,
251 u. 263 ff.), in GroBbritannien (Ridley 1979, 91 f. u. 109 f.), in Frankreich
(Lalumiére 1979, 61£.), in Schweden (Heclo 1979 a, 170 f. u. 178 f.) und in der
Schweiz (Linder 1979, 224 ff.) feststellen.

53 Bei dieser Zurechnung vernachlissigen wir allfdllige Interdependenzen,
die hier zwischen Niveau- und Struktureffekt bestehen konnen.
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ziell zunimmt und somit die iiberproportionale Abnahme des Anteils
des Laufenden Sachaufwands das relative Wachstum der Personalaus-
gaben erklirt. Ab 1971 kehrt sich diese Entwicklung innerhalb der Sach-
ausgaben um, denn jetzt erhoht sich der Anteil des Laufenden Sach-
aufwands, wihrend der Sachinvestitionen-Anteil spiirbar zuriickgeht.
Nach starkem Anstieg bis 1972 blieb der Personalausgaben-Anteil an-
schlieBend nahezu konstant.

Ubersicht 2

Zur Entwicklung der Anteile von Personal- und Sachausgaben
an den offentlichen Realausgaben2)

Offentliche
Anteil Ebene ~ ngfé?g;_
an den samthaus Bund Lander Gemeinden
jeweiligen halt -
Realau's- a
gaben in vH 1962 1982 1962 1982 | 1962 1982 1962 1982

+

Personalausgaben 40,9 56,3 29,2 452 63,8 76,1 30,2 41,7

8 insgesamt 59,1 43,7 70,8 54,8 36,2 23,9 69,8 58,3
a

& | Laufender

1)

§ Sachaufwand 344 274 57,6 45,7 22,1 16,1 23,1 27,7
g Sachinvesti-

z‘n“ tionen 247 16,3 13,2 9,1 14,1 78 46,7 30,6

a) Quelle: Zusammenstellung aus den Tabellen 6 bis 9.

Die Ldnder (Tabelle 8) besitzen den mit Abstand hdchsten Personal-
ausgaben-Anteil, der sich im Untersuchungszeitraum noch von 63,8 vH
(1962) auf 76,1 vH (1982) erhohte. Ahnlich wie beim Offentlichen Ge-
samthaushalt kommt der relative Anstieg der Personalausgaben bei den
Landern um 1977 (zumindest vorerst) zum Stillstand. Etwa zur gleichen
Zeit bricht auch der Riickgang des Anteils des Laufenden Sachauf-
wands ab, und der Sachinvestitionen-Anteil zeigt nur noch eine schwach
sinkende Tendenz.

Die Gemeinden (Tabelle 9) bilden zunichst insofern eine Ausnahme,
als ihr Anteil des Laufenden Sachaufwands von 1962 bis 1982 nicht ab-
nimmt, sondern von 23,1 vH auf 27,7 vH ansteigt. Das Verhéltnis zwi-
schen Personalausgaben- und Sachinvestitionen-Anteil kehrte sich in
den vergangenen 20 Jahren nahezu um: Der relativen Ausdehnung der
Personalausgaben von 30,2 vH (1962) auf 41,7 vH (1982) stand eine Ver-
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ringerung des Sachinvestitionen-Anteils von 46,7 vH (1962) auf 30,6 vH
(1982) gegeniiber. Im Gegensatz zu den anderen 6ffentlichen Ebenen
148t sich bei den Gemeinden lediglich eine Verlangsamung, aber kein
(vorlédufiges?) Ende des relativen Wachstums der Personalausgaben er-
kennen. Geradezu spektakuldr erscheint der jiingste absolute Riickgang
der kommunalen Sachinvestitionen, der sich von 1980 bis 1982 auf ca.
6,75 Mrd. DM belief, was mehr als 75 vH der entsprechenden negativen
Differenz (8,72 Mrd. DM) im Offentlichen Gesamthaushalt ausmacht.
Fiir das Jahr 1983 erwartet das Bundesministerium der Finanzen eine
nochmalige absolute Verringerung der kommunalen Sachinvestitionen
auf ca. 33,5 Mrd. DM, so daB ihr Anteil an den gesamten Realausgaben
der Gemeinden dann nur noch ca. 29,5 vH betragen wiirde%4. ,Die kom-
munalen Sachinvestitionen, die zwei Drittel der gesamten 6ffentlichen
Investitionen ausmachen, liegen damit 1983 unter dem Wert des Jahres
1979, preisbereinigt sogar unter dem vom Ende der 60er Jahre?s.“

Ahnlich wie bei der Analyse der Sach- und Personalausgaben im
Rahmen der 6ffentlichen Gesamtausgaben treten auch innerhalb der
offentlichen Realausgaben die Entwicklungstendenzen beim Sektor
»Staat” (in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen) weniger stark hervor. Der Personalausgaben-Anteil nimmt bis
zum Jahre 1972 zu und bleibt ab dann im wesentlichen konstant (Ta-
belle 10). Der Anteil des Laufenden Sachaufwands sinkt zunéchst von
43,7 vH (1960) auf 38,1 vH (1970), steigt aber anschliefend wieder an
und erreicht gegen Ende des Untersuchungszeitraums wieder das ur-
spriingliche Niveau. Nachdem er zu Beginn von 18,1 vH (1960) auf
23,7 vH (1964) kriftig anwéchst, geht der Anteil der Bruttoinvestitionen
letztlich auf 13,0 vH (1981) zuriick.

Ein abschlieBender Querschnittsvergleich zeigt, daB die Entwicklung
der offentlichen Sach- und Personalausgaben auf den verschiedenen
Offentlichen Ebenen, trotz unterschiedlicher Auspridgungen der jeweili-
gen GroBenordnungen, einige u. E. bemerkenswerte Gemeinsamkeiten
aufweist. Obgleich der Personalausgaben-Anteil iiber den gesamten
Berichtszeitraum iiberall deutlich zunimmt, schwécht sich sein Anstieg
ab 1972 ab und kommt 1977 zun#chst zum Stillstand. In der Folgezeit
geht dieser Anteil beim Bund und beim Sektor ,Staat“ sogar auf die
jeweilige GroBenordung des Jahre 1972 zuriick, wihrend er im Offent-
lichen Gesamthaushalt, bei den Lindern und Gemeinden in etwa kon-

3¢ Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1983, 21). Auch beim Offentlichen
Gesamthaushalt lassen die Schitzungen fiir das Jahr 1983 ein weiteres ab-
solutes Absinken der Sachinvestitionen auf ca. 51 Mrd. DM erwarten, was
dann einem Anteil an den gesamten Realausgaben von ca. 15,8 vH entspricht
(ebenda, 17).

55 Bundesministerium der Finanzen (1983, 21).



28 Eberhard Wille

stant bleibt. Auf den drei zuletzt genannten Ebenen wichst der Anteil
der Personalausgaben allerdings ab 1980 wieder, dieser Anstieg liegt
aber weniger in hohen Steigerungsraten der Personalausgaben als viel-
mehr in der absoluten Schrumpfung der jeweiligen Sachinvestitionen
begriindet’s.

Der Anteil des Laufenden Sachaufwands sinkt zunédchst tendenziell,
um anschlieBend bei den Lindern im wesentlichen zu stagnieren und
auf den anderen Ebenen wieder anzusteigen. Den ,,Wendepunkt“ mar-
kieren beim Sektor ,Staat“, beim Offentlichen Gesamthaushalt und
beim Bund die Jahre 1970 bzw. 1971 und bei den Gemeinden sowie bei
den Lindern die Jahre 1974 bzw. 1975. Im Gegensatz zu den anderen
Ebenen nimmt der Anteil des Laufenden Sachaufwands von 1962 bis
1982 bzw. 1960 bis 1981 bei den Gemeinden, die hier sogar eine Zu-
nahme verzeichnen, und beim Sektor ,Staat“ nicht ab.

Wie bereits oben (unter II.1.) dargelegt, rechnet die Finanzstatistik
auch die Ausgaben fiir , militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.“ zum
Laufenden Sachaufwand; die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
verfahren analog und subsumieren sie unter , Kdufe von Giitern fiir die
laufende Produktion“. Entsprechend der Aufgabenverteilung im fdde-
rativen System der Bundesrepublik Deutschland fallen diese Ausgaben
nur beim Bund an und erscheinen folglich nur in dessen Budget sowie
im Offentlichen Gesamthaushalt. Da der Laufende Sachaufwand des
Bundes, im Unterschied zu jenem auf Lander- und Gemeindeebene, so-
mit in starkem MaBe vom Wachstum des Verteidigungssektors abhéngt,
beeinflussen hier die Ausgaben eines Aufgabenbereiches die Entwick-
lung einer bestimmten Ausgabenart in ungewdhnlich dominanter Weise.
Es liegt daher nahe, unsere bisherige Betrachtung um einen sog. korri-
gierten Laufenden Sachaufwand zu erginzen, d. h. im Offentlichen Ge-
samthaushalt und beim Bund die Ausgaben fiir ,militdrische Beschaf-
fungen, Anlagen usw.“ aus dem entsprechenden Laufenden Sachauf-
wand herauszurechnen®.

56 Dies gilt vor allem fiir die Gemeinde-Ebene.

57 Um den korrigierten Laufenden Sachaufwand im Rahmen der gesamten
Realausgaben sinnvoll mit den anderen Ausgabenarten vergleichen zu kon-
nen, bereinigen wir ihn lediglich um die Rubrik , militdrische Beschaffungen,
Anlagen usw.“ und weisen diese Ausgaben in den Tabellen 6 a und 7 a jeweils
gesondert aus. Da unsere Korrektur nicht darauf abzielt, alle Verteidigungs-
ausgaben auszuklammern, umfat auch der korrigierte Laufende Sachauf-
wand weiterhin andere Ausgabensparten des Verteidigungssektors, wie z. B.
sichliche Verwaltungsausgaben, Erstattungen an andere Bereiche und son-
stige Zuschiisse fiir laufende Zwecke. — Eine weitergehende Untergliederung
des Laufenden Sachaufwands scheitert an dem schon erwidhnten systema-
tischen Bruch, den die entsprechenden Zeitreihen im Jahre 1974 aufweisen
(siche auch Anmerkung 32). Im Gegensatz zu den finanzstatistischen Tabellen
des Statistischen Bundesamtes rechnet das Bundesministerium der Finanzen
in seinen Finanzberichten die laufenden Zuschiisse und Schuldendiensthilfen
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Der korrigierte Laufende Sachaufwand weist beim Offentlichen Ge-
samthaushalt (Tabelle 6 a) tendenziell den gleichen Verlauf auf wie die
unbereinigte Version. Der Anteil sinkt zunéichst von 20,2 vH (1962) auf
18,7 vH (1971) ab und steigt anschlieend auf 21,5 vH (1982) an. Im Ge-
gensatz zur unbereinigten Version, bei der der Anteil zwischen 1962
und 1982 um {iiber 10 Prozentpunkte schwankt, bewegen sich die ent-
sprechenden Ausschldge beim korrigierten Laufenden Sachaufwand
innerhalb von nur 3 Prozentpunkten. Da der Anteil der Ausgaben fiir
,militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.“ von 1962 (14,2 vH) bis 1971
(5,5 vH) stark zuriickgeht, schwicht sich der Anteil des korrigierten
Laufenden Sachaufwands in dieser Zeit weit weniger ab als bei der un-
bereinigten Version. Noch deutlicher als beim Offentlichen Gesamt-
haushalt fallen die Unterschiede zwischen den jeweiligen Anteilen des
korrigierten und des unbereinigten Laufenden Sachaufwands beim
Bund aus. Wéahrend der unbereinigte Anteil von 1962 (57,6 vH) bis 1971
(38,9 vH) deutlich abnimmt, wichst der korrigierte auch in dieser Zeit
(von 15,3 vH auf 18,0 vH), d.h. fiir das entsprechende Absinken des
unbereinigten Anteils zeichnet alleine der von 1962 (42,3 vH) bis 1971
(21,0 vH) stark schrumpfende Anteil der Ausgaben fiir , militdrische Be-
schaffungen, Anlagen usw.“ verantwortlich. SchlieBlich liegt beim Bund
der Anteil fiir ,militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.“ durchgehend
tiber jenem fiir den korrigierten Laufenden Sachaufwand, wobei letz-
terer zwar ab 1970 den Anteil des Laufenden Sachaufwands der Lénder
tibersteigt, denjenigen der Gemeinden aber in keinem Jahre erreicht.

Da die Ausgaben fiir Sach- bzw. Bruttoinvestitionen als einzige Kate-
gorie der Realausgaben zu den offentlichen Investitionsausgaben ge-
horen, beschreibt ihr Anteil zugleich den Anteil der investiven Ausga-
ben an den gesamten Realausgaben. Nach kurzem Anstieg zu Beginn
liegt der Anteil der Sach- bzw. Bruttoinvestitionen, mit Ausnahme der
Gemeinden, noch in den Jahren 1970 und 1971 leicht, beim Bund und
beim Sektor ,Staat“ sogar spiirbar tiber dem Ausgangswert. Anschlie-
Bend erfolgte auf allen Ebenen ein deutlicher Riickgang des Anteils der
Sach- bzw. Bruttoinvestitionen, dessen Ende sich derzeit noch nicht ab-

an Zweckverbdnde ab 1974 zum Laufenden Sachaufwand. Nach Auskiinften
des Bundesministeriums der Finanzen (Schreiben an den Verfasser vom 27. 9.
1983) 1aBt sich nicht mehr eindeutig feststellen, wo diese Zuschiisse und
Schuldendiensthilfen an Zweckverbdnde in den Jahren vor 1974 verbucht
wurden. Teilweise diirften sie in den sonstigen Zuschiissen fiir laufende
Zwecke — und damit bereits im Laufenden Sachaufwand —, teilweise in den
laufenden Zuweisungen an Verwaltungen enthalten sein, so daB sich beim
Bund hier insgesamt ca. 1,5 bis 2 Mrd. DM einer korrekten Zuordnung ent-
ziehen. — Fiir die spezielle Zusammenstellung der ,Ausgaben fiir militid-
rische Beschaffungen, Anlagen usw.“ sowie weitere hilfreiche Auskiinfte
schulde ich Herrn Bittner vom Bundesministerium der Finanzen herzlichen
Dank.



30 Eberhard Wille

sehen l48t. Wie Tabelle 1158 ausweist, nimmt der Anteil der Sach-
investitionen nicht nur an den entsprechenden 6ffentlichen Real- und
Gesamtausgaben, sondern auch an den jeweiligen 6ffentlichen Investi-
tionsausgaben ab. Die dffentlichen Investitionsausgaben schlieBen nach
dem Gruppierungsplan bzw. in der Abgrenzung der Finanzstatistik
neben den Sachinvestitionen als ihrem u. E. ,materiellen Kern“ noch
die sog. InvestitionsférderungsmaBnahmen bzw. ,Finanzierungshil-
fen“s? ein, die im wesentlichen aus Zuweisungen und Zuschiissen fiir
Investitionen, der Gew#dhrung von Darlehen und dem Erwerb von Be-
teiligungen bestehen. In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
erscheinen die 6ffentlichen InvestitionsférderungsmaBnahmen als staat-
liche Vermdgensiibertragungen an den Unternehmenssektor.%?

III. Zur Wohlfahrtsrelevanz von 6ffentlichen Sach-
und Personalausgaben

1. Sach- und Personalausgaben als Elemente des dffentlichen
Allokationssystems

Wie bereits unter 1.2. erwdhnt, tdtigen die 6ffentlichen Instanzen
Sach- und Personalausgaben, um mit ihnen jene Ressourcen zu erwer-
ben, die sie fiir die Erstellung bzw. Produktion 6ffentlicher Giiter beno-
tigen. Sach- und Personalausgaben bilden aus dieser Sicht Instrumente
zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben und damit in normativer Hinsicht
Mittel zur gesellschaftlichen Wohlfahrtssteigerung. Ob die 6ffentliche
Produktion die soziale Wohlfahrt tatsdchlich erhoht, hédngt davon ab, ob
der Nutzen, den die Offentlichen Giiter stiften, mindestens den Oppor-
tunititskosten entspricht, die bei der Mittelbeschaffung anfallen. Ganz
abstrakt und gerafft betrachtet flieen die Sach- und Personalausgaben
als monetédre Inputs in das 6ffentliche Allokationssystem, das sie gleich
einem Transformator in gesellschaftliche Wohlfahrtsstrome umwandelt,
die schlieBlich bei ihren Empfingern individuelle Nutzensteigerungen
hervorrufen. Dieses Paradigma liegt den meisten wohlfahrtstheoreti-
schen Uberlegungen zugrunde, die auf der Basis gegebener individuel-
ler Priferenzen nach Optimalitdtsbedingungen fiir ein abstraktes, un-
spezifiziertes Zielsystem (,,Verbesserung der gesellschaftlichen Wohl-

58 Die zugehotrigen Gesamtausgaben weichen bei den Gemeinden ab 1978
und bei den Landern durchgehend, aber meist nur geringfiigig, von den ent-
sprechenden Werten unserer Tabellen 2 bis 4 bzw. 7 bis 9 ab. Im Vergleich
mit der Tabelle 5 in den Finanzberichten divergieren die investiven Aus-
gaben bzw. die ,Investitionsquoten“ des Bundes nur in den Jahren 1975 bis
1977, weil diese Tabelle 5 die Konjunktur- und Sonderprogramme der Jahre
1974/75 nicht beriicksichtigt.

59 So Bundesministerium der Finanzen (1982, 69).

60 Vgl. auch Toillié (1980, 43).
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fahrt“) suchen. Da diese Ansitze den Weg, der von den monetiren
Inputs bis zur gesellschaftlichen Wohlfahrtssteigerung fithrt, mehr oder
weniger als Black-box betrachten, erlauben sie keine Hinweise iiber den
konkreten Inhalt des allokativen Transformationsprozesses.

Sach- und Personalausgaben bilden zwar in der Regel® eine notwen-
dige Voraussetzung fiir die 6ffentliche Aufgabenerfiillung und die mit
ihr anvisierte Wohlfahrtssteigerung, aber ,there is no one to one rela-
tionship between the amount of money spent on social programs and
the benefits to society“®?. Wie Abbildung 1 illustriert, konnen wir zwi-
schen den offentlichen Sach- und Personalausgaben und den mit ihnen
angestrebten Aufgaben mehrere Ziel- bzw. Mittelebenen unterschei-
den®. Dieses hierarchische Ziel-Mittel-Schema dient uns im Rahmen
dieses Beitrages in erster Linie dazu, den Zielcharakter der einzelnen
Ebenen zu verdeutlichen, d.h. ihre qualitative Position zwischen den
monetiren Inputs und den wohlfahrtsrelevanten Zielen aufzuzeigen.
Daneben bietet sich eine &hnliche Ziel-Mittel-Hierarchie auch dazu an,
verschiedene Produktivitdts- und Effizienzkonzepte zu typisieren, zu
konkretisieren und in normativer Hinsicht auf ihren programmatischen
Gehalt zu untersuchen®. Im Gegensatz zu den Programmstrukturen im
Rahmen des ,Planning-Programming-Budgeting System* (PPBS) soll
diese abgestufte Zielhierarchie hier nicht bestimmte Methoden der Ziel-
findung charakterisieren®® und auch nicht nahelegen, dal die Realisie-
rung der — jeweils beispielhaft gewdhlten — Indikatoren einer be-
stimmten Ziel-Mittel-Ebene die angestrebten Werte auf der hier-
archisch unmittelbar hoheren garantiert. Um bestimmte Ausprigun-
gen von Indikatoren auf den hoheren Zielebenen zu verwirklichen,
reichen 6ffentliche Produktion und Angebot zumeist nicht aus, sie be-

61 Zur Staatstitigkeit, die sich nicht oder nur rudimentir in budgetiren
Ausgaben widerspiegelt, siehe u. a. Zimmermann (1973/1974), Littmann (1975,
100 ff.), Kitterer (1976, 156 £f.), Henke (1977, 20 ff.), Wille (1981, 307 ff.) und
Ring (1983).

62 Sawhill (1969, 478).

63 Ahnliche Ziel-Mittel-Klassifikationen finden sich, teilweise unter-
schiedlich detailliert, auch bei Glatzer (1975, 84 ff.), Henke (1977, 38 ff.), Leipert
(1978, 102 ff.) und Reding (1981, 36 ff.). Gegeniiber den Ziel-Mittel-Schemata,
die der Verfasser bisher konzipierte, enthdlt Abbildung 1 einige Modifika-
tionen und, vor allem auf den unteren Ebenen, Erweiterungen. Vgl. Wille
(1980 a, 605 ff.) und (1980 b, 138 {f.).

64 So z.B. Reding (1981, 19 ff.). Da Reding in den Grundstrukturen seines
Beitrages (Probleme der Produktivitdtsmessung bei 6ffentlichen Leistungen,
in diesem Band) dhnlich vorgeht, versuchen wir uns hier auf jene Aspekte zu
beschrinken, die wir fiir das Versténdnis der anschlieBenden Folgerungen
und Hypothesen fiir notwendig erachten.

65 Die Zielbildung kann im Prinzip deduktiv (,cracking down®), induktiv
(,Summierungsansatz“) oder integriert erfolgen. Siehe hierzu u.a. Schultze
(1968, 35 £f.), Bohret (1970, 48 ff.), Wegelin (1976, 45 £f.) und (1978, 304 ff.) sowie
Wille (1980 a, 607 ff.).
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Abbildung 1: Die offentlichen Sach- und Personalausgaben
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als Inputs des Allokations- und Wohlfahrtssystems

Belsplele Budgetkonzepte und
StérgréBen getkonzepte u
Gesundheitswesen Verkehrswesen Planungsinstrumente
Verbesserung des Verbesserung des Ver-
Geslundheitswesens, kehrsweseri)s, Reduzie-
" Steigerung der Gesund- | rung negativer Ver-
Fehleinschitzung heltg g keh%sfolggen

der Priéferenzen
der Konsumenten
(nicht priifbar zu
formulieren)

moderne Gesundheits-
vorsorge, gezielte Re-
habilitation, bedarfs-
gerechtes Angebot an
stationdren Leistungen

sichere Verkehrswege,
zumutbarer Zugang
zum Verkehr, stadt-
gerechter und umwelt-
freundlicher Verkehr

National Goals Ana-
lysis, heuristische Pro-
blemldsungsmethoden
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der MaSnahmen,
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figkeiten, Reduktion
von Verkehrstoten und
-verletzten; jeweils in
absoluten Einheiten
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Anzahl der Impfungen,
diagnostischen Unter-
suchungen sowie ambu-
lanten und stationdren
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offentlicher Verkehrs-
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diirfen im Sinne einer ,jointness in production“® der Ergénzung durch
konforme Handlungen der privaten Wirtschaftssubjekte. Sieht man
von den passiv konsumierten offentlichen Giitern ab, so stiftet selbst
hochwertiges 6ffentliches Angebot nur geringe Wohlfahrtseffekte, wenn
es die designierten Konsumenten kaum oder schlecht nutzen.

Die Sach- und Personalausgaben, die in das Allokations- bzw. Wohl-
fahrtssystem eingehen, um dort als monetédre Inputs zur Realisierung
der Offentlichen Aufgaben beizutragen, befinden sich offensichtlich auf
der untersten Ebene dieser Ziel-Mittel-Hierarchie. Fiir diese Einstu-
fung spielt es keine Rolle, um welche Ausgabenart es sich handelt, und
sie behilt selbst dann noch ihre Giiltigkeit, wenn die betreffenden Sach-
und Personalausgaben, zusétzlich nach Aufgabenbereichen geordnet, in
der Systematik des Funktionalbudgets erscheinen. Es bleibt auf dieser
Stufe im Prinzip noch vollig offen, welche sachlichen und personellen
Kapazititen (z.B. Krankenh#user, Verbandsstoffe, StraBenkilometer,
Arzte, Verkehrspolizisten) die 6ffentlichen Plantriger mit Hilfe dieser
budgetdren Ausgaben erwerben. Den nominellen Ausgabenplafonds
148t sich zunéchst nicht entnehmen, inwieweit sie zu einer Erh6hung
der sachlichen und personellen Kapazitdten fithren oder durch Preis-
niveausteigerungen absorbiert werden. Ferner vernachléssigt die reine
Ausgabenbetrachtung héufig die Steuervergiinstigungen, die als Tax
Expenditures®” 6konomisch den Charakter von Transferzahlungen be-
sitzen, und zeigt schlieflich bei einer Verdnderung des Berechtigten-
kreises, die z.B. auf eine Zu- oder Abnahme der Bevilkerung sowie
eine Verschiebung ihrer Struktur zuriickgehen kann®, die Entwicklung
der individuellen Versorgung und der mit ihr einhergehenden Wohl-
fahrt unzulédnglich an.

Wenn wir den Weg der 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben als
schrittweise Transformation von der untersten Ebene des Allokations-
systems in Richtung der wohlfahrtsrelevanten Ziele verfolgen, so er-
werben die 6ffentlichen Instanzen mit diesen monetidren Inputs zu-
nichst sachliche und personelle Kapazitdten, die ihnen anschlieBend als
Produktionsmittel dienen. Zu diesen K&dufen am Markt, die staatliche
Vorleistungen darstellen, kénnen ,intrastaatliche“, quasi ,betriebsin-
terne“®, Produktionsprozesse hinzutreten, die die physische Beschaffen-
heit der staatlichen Produktionsmittel verédndern und in der Regel ihr
Potential erweitern. Zu diesen ,intrastaatlichen Outputs“ gehdren ne-
ben selbsterstellten Anlagen vor allem staatliche Verwaltungsleistun-

668 Terleckyj (1973, 437).

67 Vgl. Blechman (1974, 8) sowie (1975, 184 ff.), Neumark (1974/1975), Kitterer
(1976, 165 ff.), Pechman (1977, 429 ff.) sowie (1978, 315 ff.).

68 Vgl. Schultze (1972, 414 £f.) und Brown/Jackson (1982, 110 f.).
89 Reding (1981, 21).
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gen, die im Vorfeld eines nachfolgenden Produktionsprozesses liegen,
wie z. B. Registrieren, Ausstellen von Dienstanweisungen und Anferti-
gung von Leistungsverzeichnissen im Rahmen der o6ffentlichen Aus-
schreibung. Obgleich bei dieser Transformation von Inputs im produk-
tionstechnischen Sinne fraglos ,,Outputs” anfallen, findet der gesamte
ProzeB auf der Inputebene der Produktionsmittel statt, denn er erzeugt
kein konsumierbares offentliches Produkt, sondern schafft erst die da-
zu notwendigen Produktionsfaktoren. Aus der Sicht unseres allokativen
Ziel-Mittel-Schemas handelt es sich bei der ,intrastaatlichen“ Trans-
formation um die Produktion physischer Inputfaktoren, deren allge-
meine Kennzeichnung als ,Output“ die Gefahr in sich birgt, da Pro-
duktionsmittel als staatliche Endprodukte gewertet bzw. fehlinterpre-
tiert werden.

Das fertiggestellte 6ffentliche Produkt bildet in unserer Ziel-Mittel-
Hierarchie die unterste Ebene, die sowohl unter Produktions-, als auch
unter Angebotsaspekten einen gewissen Outputcharakter besitzt. Die
Existenz eines noch nicht konsumierten 6ffentlichen Angebots 148t aber
noch keine Schliisse auf seine Nutzung oder gar Wirkung zu?. Ent-
sprechend dem individualistischen Ansatz, der die am Markt geduBer-
ten Priferenzen der Nachfrager respektiert, kann die Wohlfahrtsana-
lyse im privaten Wirtschaftssektor mit dem Kauf oder der Nutzung
eines Gutes enden. Dieser ,konventionelle Outputbegriff“?, der auf die
Ausbringungsziele (,,output objectives“) abstellt, scheitert bei den mei-
sten 6ffentlichen Giitern, da sich die Konsumenten hier wegen fehlen-
der Marktpreise nicht gendtigt sehen, ihre Préferenzen zu offenbaren.
Vor allem bei passiv konsumierten Giitern garantiert die Nutzung noch
keine positiven Wohlfahrtseffekte, so dafl sich zur Messung der Wohl-
fahrtsrelevanz o6ffentlicher Giiter idealiter die Wirkungsebene anbietet.
Auf dieser Ebene versuchen die Wirkungsziele (,impact objectives®,
,target variables“, ,final outputs“??), die in operationaler und priifbarer
Form z.B. Miitter- und S&uglingssterblichkeiten, Verkehrstote und
-verletzte anzeigen, als Resultatindikatoren auf individueller Ebene die
Wohlfahrtsentwicklung abzubilden. Dies setzt allerdings voraus, daB es
sich um 6ffentliche Giiter mit Endproduktcharakter handelt und iiber

70 Wir stellen die Erdrterung der Erreichbarkeitsindikatoren bzw. die
Ebene der ,quasi-objectives* zunéchst noch zuriick.

71 Briingger/Orga (1978, 367).

72 Reding (1981, 39 ff.) differenziert auf der gleichen Ebene noch einmal
zwischen dem finalen Output und dem Programmziel (,,objective*) im Sinne
eines ,desired program result‘. Wie er aber teilweise selbst konzediert, er-
weist sich diese Unterscheidung weder als notwendig noch als besonders
gliicklich, denn sein erlduterndes , Schwimmbadbeispiel® vermischt unter-
schiedliche Outputebenen (,,Verbesserung der physischen Kondition“ als fi-
naler Output und ,Schwimmbaddichte pro Bevoélkerungszahl“ als sog.
objective).

3
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die Wohlfahrtsrelevanz der betreffenden Ausbringungsziele allgemei-
ner gesellschaftlicher Konsens herrscht.

Die Wirkungsziele, die stidrker die Effektivitdt™ als die Effizienz be-
tonen, markieren die Nahtstelle zwischen den ,intermediidren Output-
ebenen“?, die im Verhiltnis zu ihnen noch Inputcharakter aufweisen,
und den beiden rein abstrakten Zielebenen der gesellschaftlichen Leit-
bilder und der, ganz oben postierten, allgemeinen Gesellschafts-
ziele (,,goals“). Obgleich den Wirkungszielen im Vergleich zu den bei-
den hoheren Outputebenen nur Mittelcharakter zukommt, stehen sie
im Mittelpunkt der empirisch orientierten Wohlfahrtsforschung, denn
sie reprisentieren in unserem Ziel-Mittel-Schema, deduktiv interpre-
tiert, die erste Ebene, die im Prinzip?® eine Operationalisierung und
Priifbarkeit gestattet. Da sie in induktiver Hinsicht jene konkretisier-
ten und priifbaren Outputs beinhaltet, die den ausgeprigtesten Ziel-
charakter besitzen, iiberrascht es nicht, daBl diese Ebene mit der politi-
schen Planung, der 6konomisch orientierten Aufgaben- bzw. Programm-
planung (einschlieBlich der Erfolgskontrolle bzw. Evaluation), der von
der Soziologie ausgegangenen ,Indikatorenbewegung“ und den Effi-
zienzkonzepten, insoweit diese eine empirische Ausgestaltung anstre-
ben, gleich mehrere Forschungsrichtungen anvisieren?.

Die Erreichbarkeitsindikatoren (,,quasi-objectives“) lassen sich per se
keiner Ebene in diesem Ziel-Mittel-Schema eindeutig zuordnen, son-
dern spiegeln ein bestimmtes, u. E. sehr problembehaftetes, Wohlfahrts-
konzept wider. Das noch nicht konsumierte 6ffentliche Angebot trégt in
der Regel nicht zur Wohlfahrtssteigerung bei, es mag aber Fille bzw.
Ausnahmen geben, in denen die Wirtschaftssubjekte bereits die ver-
besserten Zugangsmoglichkeiten zu bestimmten 6ffentlichen Leistun-
gen, d.h. ,das Wissen um die jederzeitige Nutzungsmdglichkeit“??, wie

78 Zum Effektivitdtsbegriff, der die Zielrealisierung mit den jeweiligen
Mitteln (den Ausgaben, den physischen Inputs, dem offentlichen Produkt
oder den ,output objectives“) in Beziehung setzt, siehe Smithies (1969, 48 ff.),
Seemann (1970, 49 £.), Riirup (1971, 65 £.), Biich (1976, 134 ff.) und Wille (1980 a,
605 f.). Andere Autoren verstehen unter Effektivitit das MaB der Zielreali-
sierung, d. h. das Verhaltnis zwischen tatsdchlicher und erwiinschter Leistung,
wobei der Mitteleinsatz unberiicksichtigt bleibt. Vgl. u.a. Deniston (1978,
145), Eichhorn/Siedentopf (1976, 26), Henke (1978, 601) und Reding (1981,
73 £f.).

74 So auch Henke (1977, 56).

75 Sofern sich keine ,impact objectives“ formulieren oder, infolge unzu-
reichender Datenbasis, messen lassen, bieten sich zunéchst ,,output objectives*
und dann offentliches Angebot als ,proxy indicators“ an. Vgl. OECD (1976,
26).

76 Vgl. Wille (1980 b, 142).

77 Leipert (1978, 103). Diesen Aspekt des ,option value“ betonte bereits
wesentlich frither Weisbrod (1964, 472).
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ein Endprodukt konsumieren, so dal bereits die Option einer Nutzung
wohlfahrtssteigernd wirkt. So sieht z. B. die OECD in der Nutzungs-
oder Wahlmoglichkeit, die auch das noch nicht konsumierte 6ffentliche
Angebot bietet, ,,an element of well-being in itself“ und halt die ,,acces-
sibility to various services“ sogar fiir ,,as important as actual use“?.
Es héngt letztlich von der Wahrnehmung und den Préferenzen der
Individuen ab, ob eine Verbesserung der Erreichbarkeit in unserer Ziel-
hierarchie lediglich den Rang eines noch nicht konsumierten 6ffent-
lichen Angebots einnimmt oder als ,impact objective“? die individuelle
Wohlfahrt steigert. Obgleich das Erreichbarkeits-Konzept mit dem
,Optionskonsum® einen u. E. durchaus berechtigten Aspekt herausstellt,
der sich auch bei privaten Giitern nachvollziehen 148t, birgt es die Ge-
fahr in sich, bei weiter Interpretation als Alibi fiir jedwede staatliche
Meritorisierung zu dienen, bei der das 6ffentliche Angebot ungenutzt
bleibt, weil es an den Préiferenzen der Konsumenten vorbeigeht.

2. Zum Verhiltnis von Sach- und Personalausgaben

Wie unsere bisherigen Uberlegungen am Beispiel eines allokativen
Ziel-Mittel-Schemas zeigen, miissen die 6ffentlichen Sach- und Per-
sonalausgaben, um einen Beitrag zu den wohlfahrtsrelevanten Zielen
leisten zu k6énnen, als monetére Inputs des Allokationssystems mehrere
hierarchisch strukturierte Transformationsprozesse durchlaufen. Dabei
gelten auf jeder Ebene spezielle Effizienz- bzw. Effektivititsbedingun-
gen, weil jeweils bestimmte Storgrofien die Zielrealisierung gefédhrden.

In diesem Zusammenhang korrespondiert das in Abbildung 1 illu-
strierte Paradigma auch mit den iiblichen Effizienzkonzepten, die wir
aus der Produktions- und Wohlfahrtstheorie kennen. Liegt die Giiter-
ausbringung auf der Transformations- bzw. Produktionsmdoglichkeiten-
kurve, so erfolgt die 6ffentliche Leistungserstellung in dem Sinne ,effi-
zient“, daB sie die hochstmdgliche physische Produktivitdt erreicht.
Diese ,,physische Produktionseffizienz* umfafit die sog. technische Effi-
zienz und (weitgehend) die X-Effizienz im Sinne Leibensteins®, denn
der o6ffentliche ProduktionprozeB lduft unter Verwendung der besten
verfiigbaren Technologie ab und es treten auch keine Verluste auf, die
aus der mangelnden Motivation derer erwachsen, die die 6ffentliche
Produktion betreiben.

78 OECD (1976, 19).

7 Dijese oOffentlichen Leistungen mit wechselndem Ziel-/Mittelcharakter
konnen allerdings nur auf der Ebene der ,impact objectives“ oder der des
offentlichen Angebotes bzw. Produktes, und nicht auf jener der ,output
objectives rangieren. Zum Unterschied zwischen ,impact objectives* und
woutput objectives“ siehe ausfiihrlich Reinermann (1975, 116 ff.).

80 Zur X-(In-)Effizienz im Sinne Leibensteins siehe unten unter IV.1.b).
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Die sog. finanzielle Effizienz, die marktbewertete In- und Outputs in
Beziehung setzt und u. a. als ein betriebswirtschaftliches Rentabilitéts-
kriterium dient, spielt im 6ffentlichen Sektor keine so dominante Rolle,
weil hier hdufig keine Marktpreise existieren oder diese, sofern vorhan-
den, infolge Marktunvollkommenheiten die Wertschdtzung der betref-
fenden Giiter nicht zutreffend widerspiegeln®. Um die Aktivitdten
staatlicher Entscheidungstréger gleichwohl durchgehend unter Effi-
zienzaspekten analysieren zu koénmnen, bedarf es einer Anpassung des
Begriffs der finanziellen Effizienz an die Eigenheiten des tffentlichen
Sektors. Wenn wir diese Effizienz etwas modifizieren und auch eine Re-
lation zulassen, die physische GréBen als Outputs mit monetiren als
Inputs verbindet, dann gibt diese modifizierte finanzielle Effizienz das
Verhiltnis zwischen physischen Outputs und budgetiren Ausgaben an.
Da der Staat die Faktoren, die er fiir seine Produktion benétigt, zu-
meist nicht selbst erstellt, sondern am Markt erwirbt, umfafit diese mo-
difizierte finanzielle Effizienz als Beurteilungskriterium sowohl den
offentlichen Produktionsprozef als auch die Nachfragepolitik der of-
fentlichen Entscheidungseinheiten am Faktormarkt. Letztere 1d8t sich
auch als ,finanzielle Input-Effizienz* mit Hilfe eines separaten Krite-
riums erfassen, indem man die physischen Produktionsmittel auf die
budgetiren Ausgaben bezieht. Andern sich die relativen Faktorpreise
im Zeitablauf, so impliziert diese Effizienznorm bei substitutiven Pro-
duktionsverhéltnissen eine entsprechende Anpassung des Einsatzver-
hiltnisses der Produktionsfaktoren.

Die bisher erwihnten Effizienzbegriffe beziehen sich, wie auch Ab-
bildung 1 verdeutlicht, entweder ausschlieBlich auf den Inputbereich
des offentlichen Allokations- und Wohlfahrtssystems oder sie verbinden
ihn mit der niedrigsten Outputebene, die das noch nicht konsumierte
offentliche Produkt bzw. Angebot reprisentiert. Diese Effizienznormen
lassen noch vollig offen, ob fiir ein — auf diese Weise effizient erstell-
tes — Gut iiberhaupt ein Bedarf existiert. Sofern wir die Praferenzen
der Konsumenten miteinbeziehen, gelangen wir in unserem hierarchi-
schen Schema zu den hoher gelegenen Outputebenen und damit wu. a.
auch in den Bereich der allokativen Effizienz. Von der finanziellen Effi-
zienz® unterscheidet sich die allokative auch dadurch, daB sie bei der
Bewertung der In- und Outputs iiber die Marktpreise hinaus noch
externe Effekte beriicksichtigt. Die verschiedenen Outputebenen dienen

81 Siehe hierzu im Kontext mit Nutzen-Kosten-Analysen u. a. Andel (1977,
485 ff.).

82 Wie oben angedeutet, setzt die finanzielle Effizienz im privaten Sektor
den Verkauf des betreffenden Gutes voraus, so dafl sie dort — im Gegensatz
zum Regelfall im o6ffentlichen Sektor — in vollem Umfange Outputcharakter
aufweist.
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(im Sinne eines anwendungsorientierten Wohlfahrtskonzeptes) letztlich
dazu, die allokative Effizienz, d. h. den Bezug zwischen dem 6ffentlichen
Produkt und der gesellschaftlichen Wohlfahrt, schrittweise zu konkreti-
sieren, wobei der Zielcharakter einerseits und die Operationalitdt bzw.
Priifbarkeit andererseits die entscheidenden Kriterien bilden. In diesen
Outputbereich fallen auch die sog. @-Effizienz®, die den Qualitdtsaspekt
von der allokativen Effizienz trennt und separat mit den Konsumenten-
priferenzen konfrontiert, sowie die sog. Gesamteffizienz, die bei der
Bewertung von In- und (vor allem) Outputs noch distributive Aspekte
einbezieht.

Aus der Sicht dieser Effizienzkonzepte und aus der hierarchischen
Position, die die 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben in unserer
Ziel-Mittel-Hierarchie einnehmen, lassen sich zunichst fiir ihr Verhdlt-
nis zueinander einige Folgerungen ableiten:

(1) Bei gegebener Aufgabenstruktur hidngt das Verhéltnis zwischen
Sach- und Personalausgaben von den jeweiligen Produktionsfunktionen
und den relativen Preisen der entsprechenden Produktionsfaktoren ab.
In vielen Féllen stehen die Produktionsfaktoren, die der Staat mit sei-
nen Ausgaben fiir Sachinvestitionen, Laufenden Sachaufwand und Per-
sonal kauft, in einem komplementiren Verhéltnis zueinander. Wo sub-
stitutive Beziehungen vorliegen, konnen eine Veridnderung der Produk-
tionsfunktion und eine Variation der relativen (Faktor-)Preise das Ein-
satzverhiltnis der Produktionsfaktoren und damit auch die Anteile
zwischen Sach- und Personalausgaben verschieben.

(2) Um offentliche Giiter anbieten zu kénnen, kauft der Staat, der
nur einen geringen Teil seiner Produktionsmittel selbst erstellt, mit
Hilfe seiner Sachausgaben am Markt (sachliche) Produktionskapazité-
ten, widhrend ihm die Personalausgaben dazu dienen, entweder am Ar-
beitsmarkt zusétzliches Personal zu rekrutieren oder seine bisherigen
Bediensteten hoher zu besolden®4. Dabei erwirbt er nur vergleichsweise
wenig fertige Produkte, die wie z. B. gepflasterte Rathausplidtze, Bau-
und Kunstdenkméler keiner besonderen Transformation mehr bediir-
fen, sondern unmittelbar konsumierbares 6ffentliches Angebot darstel-
len. In diesen Fillen, in denen es sich meist um bestimmte Sachinvesti-
tionen handelt, beschrinkt sich die ,6ffentliche Produktion®, die im
technischen Sinne kaum mehr stattfindet, im wesentlichen auf den vor-
angegangenen EntscheidungsprozeB und gewisse begleitende Verwal-
tungstitigkeiten im Rahmen der Ausschreibung und Kontrolle. Uber-

83 Siehe hierzu vor allem Bds (1978, 306 £f.).

84 Wie bereits oben (unter I.2.) erwihnt, kénnen wir im Rahmen dieses
Beitrages weder auf die verschiedenen Arten noch auf die durch sie be-
stimmte Struktur von Besoldungserhéhungen eingehen.
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wiegend aber fragt der Staat am Markt Produktionsmittel nach, mit
deren Hilfe er anschlieBend, oft erst nach mehreren ,intrastaatlichen
Produktionsprozessen“, das konsumierbare 6ffentliche Angebot er-
stellt®s,

Da die sachlichen und personellen Kapazititen, die die Sachinvesti-
tionen, den Laufenden Sachaufwand und die Personalausgaben wider-
spiegeln, als (Produktions-)Faktoren in die 6ffentliche Produktion ein-
gehen, vermogen sie fiir sich selbst gesehen keinen Nutzen zu stiften,
sondern nur iiber das gemeinsame Produkt wohlfahrtssteigernd zu wir-
ken. Dies bedeutet, dal weder bestimmte 6ffentliche Ausgabenarten
noch die mit ihnen angeschafften Produktionsfaktoren per se die Wohl-
fahrt erh6hen.

(3) Da nur das 6ffentliche Produkt die Wohlfahrt steigern kann, sehen
wir keinen plausiblen Grund, a priori zwischen den verschiedenen Pro-
duktionsfaktoren, die dieses Gut erzeugen, und zwischen den mit ihnen
korrespondierenden Ausgabenarten in allokativer Hinsicht zu privile-
gieren oder zu diskriminieren. Fiir das 6ffentliche Angebot einer medi-
zinischen Leistung erscheint der Arzt, der Personalausgaben verursacht,
ebenso unentbehrlich wie das Rontgengerat, das auf eine Sachinvesti-
tion zuriickgeht. Sodann fallen, wenn das Gerit eingeschaltet wird und
der Patient nicht erfrieren soll, Ausgaben fiir Strom und Heizung an,
die zum Laufenden Sachaufwand gehoren.

(4) Aus den vorangegangenen Uberlegungen folgt, daB die Sachinve-
stitionen als Teil der dffentlichen Investitionsausgaben im Hinblick auf
ihre Position im Allokationssystem im Prinzip keine h6here Wohlfahrts-
relevanz aufweisen als die konsumtiven Ausgabenarten Personal und
Laufender Sachaufwand. Diese Aussage behilt auch dann ihre Giiltig-
keit, wenn man als ,Kriterium fiir die Zuordnung einer Ausgabe zu
den (6ffentlichen, E. W.) Investitionen® auf ,die Enge des Zusammen-
hangs zwischen Ausgabe und kiinftigen Nutzen“# abstellt. Die im Rah-
men der Sachinvestitionen erworbenen o6ffentlichen Anlagen kénnen
zwar infolge ihrer lingeren Lebensdauer auch in kiinftigen Perioden
als Produktionsmittel dienen, diese periodeniibergreifende Produktions-
leistung vermag aber wiederum nur in Verbindung mit anderen Pro-
duktionsfaktoren, die mit Personalausgaben und Laufendem Sachauf-
wand einhergehen, das konsumierbare 6ffentliche Produkt zu schaffen
und damit Nutzen zu stiften. Die 6ffentlichen Anlageinvestitionen bil-
den in der Regel keine konsumierbaren Leistungen, sondern lediglich

85 Dabei stehen bestimmte am Markt erworbene Produktionsfaktoren, wie
z. B. neue StraBen, dem konsumierbaren 6ffentlichen Angebot niher als an-

dere, deren Produktreife einen ausgeprigten 6ffentlichen ProduktionsprozeR
voraussetzt (z. B. Schulen und Krankenhé&user).

86 Harms (1970, 53).
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integrale Bestandteile 6ffentlicher Produkte bzw. Programme?’. Da sich
mit ein wenig Phantasie nahezu allen 6ffentlichen Leistungen positive
Zukunftsnutzen zuschreiben lassen, erscheinen aus dieser Sicht die
meisten 6ffentlichen Ausgaben als investiv, so daB diesem Kriterium
die notwendige Selektionsfunktion fehlts8.

Dieser Aspekt schliet nicht aus, dafl die 6ffentlichen Entscheidungs-
einheiten mit dem Erwerb ladngerlebiger Produktionsmittel auch die
Absicht verfolgen, kiinftigen Generationen die Bereitstellung der ent-
sprechenden Giiter zu erleichtern. Ob und inwieweit die kiinftigen
Generationen, die dann ,nur noch“ die zugehdrigen komplementéren
(konsumtiven) Ausgaben aufbringen miissen, diese Vorleistungen hono-
rieren, héngt in erster Linie von ihrem jeweiligen Zielsystem und ihren
finanziellen Verhéltnissen ab. Einerseits bleiben ihnen die ansonsten
notwendigen Ausgaben fiir Sachinvestitionen erspart, andererseits se-
hen sie sich, sollen die bestehenden lidngerlebigen Produktionsmittel
nicht brachliegen, gezwungen, die komplementidren konsumtiven Aus-
gaben zu titigen. Kiinftige Generationen kénnen daher die Sachinvesti-
tionen ihrer Vorgénger sowohl als willkommene Finanzierungshilfe als
auch als unliebsame Einengung ihres Entscheidungsspielraumes wer-
ten®,

(5) Neben dem Nutzenkriterium greifen jene Definitionen, die den
offentlichen Investitionsbegriff nach den vermuteten Wirkungen der
jeweiligen staatlichen Aktivitdten abzugrenzen versuchen, am h#ufig-
sten auf den Vermdgenszugang und die Wachstumswirksamkeit zuriick.
Wihrend eine Orientierung am Vermdgenszugang die Abgrenzungs-
schwierigkeiten nicht 16st, sondern lediglich auf den Vermégensbegriff
verschiebt?® und damit um einige zusétzliche Probleme bereichert, riickt
der Regierungsentwurf zur Neufassung von Artikel 115 GG die Wachs-
tumseffekte der 6ffentlichen Investitionsausgaben in den Vordergrund.
Indem er jene Offentlichen Ausgaben als investiv ansieht, ,die bei
makro-tkonomischer Betrachtung die Produktionsmittel der Volkswirt-
schaft erhalten, vermehren oder verbessern“®!, wihlt er die Produkti-

87 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen
(1980, 44).

88 Vgl. Toillié (1980, 115 f.) und Littmann (1982, 815).

89 Die theoretisch miogliche Entscheidungsalternative, die ldngerlebigen
Produktionsmittel ungenutzt zu lassen, diirfte in der Realitdt kaum bzw. nur
in extremen Fillen existieren.

90 Siehe ausfiihrlicher Toillié (1980, 72 ff.).

91 BT-Drucksache V/3040. Bonn 21. 6. 1968, S. 47. Ahnlich definiert auch
Hedtkamp (1967, 84): , Als offentliche Investitionen sollen daher alle die-
jenigen Staatsausgaben definiert werden, die die Produktionskapazitdt des
Staates oder der Privaten ceteris paribus erhéhen, d.h. die in diesem Sinne
einen Kapazitdtseffekt haben.*
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vitdts- bzw. Kapazititseffekte als Abgrenzungskriterium. Diese Defini-
tion beinhaltet zwar ein verstédndliches wachstumspolitisches Anliegen,
spiegelt aber nicht die realen Effekte 6ffentlicher Investitionsausgaben
wider. Neben den vielzitierten Baudenkmilern als kostspielige Monu-
mente kommunalen Ehrgeizes tragen auch zahlreiche andere 6ffent-
liche Sachinvestitionen, wie z.B. gepflasterte Rathausplédtze, Museen,
Opern- und Theaterh#user, Parks und Altstadtsanierungen nicht oder
kaum zur volkswirtschaftlichen Produktivitétssteigerung bei. Unbescha-
det ihrer statistischen Zugehorigkeit zu den Offentlichen Investitions-
ausgaben handelt es sich hier materiell um langlebige 6ffentliche Kon-
sumgiiter®® bzw. , Konsum in anderer Form“®,

Nennenswerte Kapazitidtseffekte werden noch am ehesten bei jenen
offentlichen Investitionen wvermutet, die entweder als intermediire
Giiter die 6konomische Infrastruktur verbessern und auf diese Weise
unmittelbar private Investitionen erzeugen (z. B. im Verkehrsbereich),
die innovativen Charakter besitzen (z. B. auf dem Gebiet des Energie-
und Elektroniksektors) oder die als Rationalisierungsinvestitionen die
gesamtwirtschaftliche Produktivitat erh6hen®. Aber selbst die Ausga-
ben fiir den Straflenbau, wegen ihres typischen Vorleistungscharakters
fiir die private Produktion haufig als Paradebeispiel produktiver Staats-
investitionen angefiihrt, kénnen im Zuge des Ausflugs- und Urlaubs-
verkehrs auch teilweise konsumtiven Verwendungszwecken dienen®.
Sofern ErschlieBungs- und Entsorgungsmafnahmen Unternehmen dazu
veranlassen, grofere und/oder produktivere Anlagen zu errichten, for-
dern sie das wirtschaftliche Wachstum, wenn sie aber nur dazu fiihren,
daB bestehende Unternehmen ohne Anderung ihrer Produktionskapazi-
tidten und -verfahren lediglich umsiedeln, verursachen die betreffenden
offentlichen Investitionsausgaben keine Wachstumseffekte?®. SchlieBlich
bleibt auch bei den 6ffentlichen Bildungsausgaben, denen man in der
Literatur hiufig allzu pauschal investiven Charakter bescheinigt®?, ohne
Priifung des Einzelfalls unklar, ob die Abnehmer das betreffende An-
gebot zur beruflichen Aus- und Weiterbildung nutzen oder als Beitrag
zur Personlichkeitsbildung und Verbesserung des Allgemeinwissens

92 Werner/Kiilp (1971, 70 f.) sprechen in diesem Zusammenhang treffend
von ,konsumtiver Infrastruktur“; dhnliche Recktenwald (1977, 740 £.). Im Fi-
nanzbericht 1984 findet sich, allerdings ohne ndhere Erlduterung, der Begriff
,konsumnahe Infrastruktur“. Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1983, 17).

93 So Schmitz (1982, 6) unter der pointierten Uberschrift ,Investitionen:
Keine heiligen Kiithe“; im Ergebnis dhnlich Schwarting (1983, 102 £.).

94 Vgl. Schmitz (1982, 6 £.).
95 Vgl. Ehrlicher (1977, 768).
98 Vgl. Schwarting (1983, 103).

97 So z.B. Harms (1970, 53), Vesper (1980, 260) und Presse- und Informa-
tionsamt der Bundesregierung (1981, 7); kritischer Weber (1967, 258 £f.).
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konsumieren®, Als Fazit stimmen wir daher mit Littmann iiberein, der
,den Versuch einer Klassifikation 6ffentlicher Aktivitdten nach ihren
Wirkungen“ ablehnt® und die begriffliche Abgrenzung ,nach formalen
Kriterien logisch als {iberlegen“1% ansieht.

(6) Da nahezu alle Produktionsfaktoren, die der Staat mit Hilfe sei-
ner Ausgaben fiir Sachinvestitionen und Laufenden Sachaufwand am
Markt erwirbt, zuvor ihrerseits im privaten Sektor unter Verwendung
des Produktionsfaktors Arbeit erstellt wurden, enthalten auch die 6ffent-
lichen Sachausgaben Arbeitsleistungen. Das Verhiltnis zwischen Sach-
und Personalausgaben gibt daher nicht den gesamten Einsatz von Ar-
beit und Kapital an, der ab ovo in das 6ffentliche Gut fliet1%!, sondern
zeigt lediglich die Kapital- bzw. Arbeitsintensitdt des (abschlieBenden)
offentlichen Produktionsprozesses ani®,

(7) Diese einfachen produktionstechnischen Uberlegungen abstrahie-
ren, dhnlich wie unsere bisherigen allokativen Betrachtungen, von Sta-
bilisierungs- und Verteilungsaspekten und unterstellen implizit, dafl
u. a. Vollbeschéftigung herrscht. Sofern die staatlichen Instanzen beab-
sichtigen, eine bestehende Arbeitslosigkeit mit Hilfe einer Vermehrung
der offentlichen Stellen bzw. einer zusitzlichen, konjunkturpolitisch
begriindeten, Nachfrage am Arbeitsmarkt abzubauen, riickt die Inan-
spruchnahme eines bestimmten Inputfaktors in den Rang eines Primér-
zieles und die mit der Einstellung des zus#tzlichen Personals einher-

98 Vgl. Ehrlicher (1977, 770). Nach einer jiingsten empirischen Untersuchung
an baden-wiirttembergischen Universititen geben die Studenten nach dem
,Fachinteresse“ die ,Personlichkeitsbildung” als wichtigstes Studienmotiv an,
wihrend eine ,solide Berufsausbildung” etwa gleichrangig mit dem ,All-
gemeinwissen” erst mit einigem Abstand folgen; eine vergleichsweise unter-
geordnete Rolle spielt die ,berufliche Karriere“. Vgl. Gleich/Meran/Bargel
(1982, 79 £.).

99 Ahnlich kritisch beurteilt auch Fecher (1977, 336) wirkungstheoretisch
orientierte Klassifikationen der o6ffentlichen Ausgaben, denn sie ,kénnen
schwerlich a priori gelten, sondern sind als Ergebnisse einer Wirkungsana-
lyse zu verstehen“. Wirkungstheoretisch ausgerichtete Definitionen implizie-
ren zu Beginn einer wissenschaftlichen Analyse die Kenntnis dessen, was
eigentlich als ihr Resultat an ihrem Ende stehen miiite. Schliefilich kénnen
neue Erkenntnisse iiber Wirkungszusammenhinge die Suspendierung des
gesamten Begriffsapparates und laufende Anderungen im Klassifikations-
system erforderlich machen, was lehr- und forschungsékonomisch kaum sinn-
voll sein diirfte.

100 Littmann (1982, 814f.); so auch im Ergebnis Recktenwald (1962, 226 £.),
Ewringmann (1975, 43 £.), Wille (1976, 94) und Toillié (1980, 107 £f.).

101 Vgl. Bds (1977, 844). :

102 Dabei kénnen materiell gleichartige Arbeitsleistungen einmal, werden
sie von offentlichen Bediensteten erbracht, als Personalausgaben erscheinen
(z. B. Tétigkeiten eines staatlichen Bauamtes), und zum anderen, kauft sie
der Staat am Markt (von einem privaten Architekturbiiro), als Sachausgaben
firmieren. Vgl. Ehrlicher (1977, 756 £.).
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gehende Steigerung des 6ffentlichen Angebots mag dabei als Neben-
wirkung in den Hintergrund treteni®, Diese Konstellation, bei der die
Personalausgaben als allokative Inputs gleichwohl Zielcharakter erhal-
ten, 148t sich einmal unter die speziellen Zielbeziehungen zwischen
Allokation und Stabilisierung subsumieren, aber auch in den Rahmen
eines weitgespannten Allokationskonzepts einfiigen, das die Reduktion
der Arbeitslosigkeit wohlfahrtstheoretisch deutet und als ,impact ob-
jective® begreift104,

Bei den konjunkturpolitisch relevanten Multiplikatorwirkungen of-
fentlicher Sach- und Personalausgaben nehmen diejenigen Personal-
ausgabenerhhungen, die sich nicht in einer Stellenvermehrung nieder-
schlagen!%, eine Sonderstellung ein!®, Da z. B. eine Besoldungserhéhung
der offentlich Bediensteten!®? nicht unmittelbar mit einer Nachfrage am
Markt einhergeht, entfaltet sie hier keinen Priméreffekt, sondern ver-
ursacht erst nach MaBligabe der marginalen Konsumneigung der 6ffent-
lich Beschiftigten Nachfrage am Markt. Der Multiplikator fiir 6ffent-
liche Besoldungserhthungen entspricht daher nicht demjenigen der
Transformationsausgaben!®®, sondern im Prinzip dem der staatlichen
Transferzahlungen. Da die 6ffentlich Bediensteten im Durchschnitt ver-
mutlich eine niedrigere marginale Konsumquote besitzen als die Emp-
finger der Transfers, diirften Besoldungserhéhungen von allen 6ffent-
lichen Ausgabenarten nach den Zinszahlungen wohl mit am wenigsten
expansiv wirken.

103 Vgl. auch Ehrlicher (1977, 768) und Bds (1977, 843).

104 Wir verkennen dabei nicht, daB diese Interpretation etwaige Trade-offs
nicht 16st, sondern nur in die Allokationsabteilung verlagert.

105 Dabei handelt es sich entweder um eine Erhéhung der Léhne und Ge-
hilter bei gleicher Arbeitszeit oder eine Ausdehnung der Arbeitszeit bei
gleichem Stundenentgelt.

108 Diese findet in der Literatur u. W. vergleichsweise selten Beachtung.
Bos (1977, 808 ff.) referiert allerdings anhand des Klein-Goldberger-Modells
iiber den entsprechenden empirischen Befund und liefert auch eine theore-
tisch plausible Erklirung fiir die Modellergebnisse, ohne diese jedoch zu ver-
allgemeinern. o

107 Um hier Dissonanzen mit der Angebotsseite zu vermeiden, unterstellen
wir, daB mit den Besoldungserh6hungen keinerlei Mengeneffekte einher-
gehen. gt

108 So jedoch Harms (1970, 81 f.) und Ewringmann (1975, 42 f.).
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IV. Hypothesen zur Entwicklung von éffentlichen Sach-
und Personalausgaben

1. Produktions- und bedarfsbedingte Verschiebungen
a) Die Folgelastenhypothese

Wie bereits unter III.2. ausgefiihrt, erzeugen die Produktionsfakto-
ren, die sich der Staat mit Hilfe seiner Sach- und Personalausgaben am
Markt beschafft, gemeinsam, d. h. in produktionstechnischer Kombina-
tion, das 6ffentliche Gut und stehen insofern auch grundsétzlich gleich-
rangig nebeneinander. Aus dieser Sicht erscheint das Konzept der sog.
Folgelasten Offentlicher Investitionen, das die Ausgaben fiir Personal
und Laufenden Sachaufwand als , Folgekosten“ bzw. ,Folgeausgaben*“1%?
der betreffenden Sachinvestitionen interpretiert, bereits prima vista
milBverstédndlich, denn es unterstellt implizit sowohl eine allgemeine
Priponderanz der Sachinvestitionen als auch ein produktionstechnisch
einbahniges Kausalverhéltnis zwischen den Produktionsfaktoren!1®.

Das Konzept der Folgekosten insinuiert eine Identitdt von 6ffentlicher
Sachinvestition und 6ffentlichem Produkt bzw. staatlichem Programm
und konstruiert innerhalb der Produktionsfaktoren eine — produk-
tionstechnisch wie allokativ — willkiirliche Folgewirkung. Bei der Er-
stellung der meisten 6ffentlichen Produkte fallen die Ausgaben fiir
Sachinvestitionen zwar in chronologischer Hinsicht vor jenen fiir Perso-
nal und Laufenden Sachaufwand an, aber man konnte mit gleicher,
d. h. ebenso zweifelhafter, Berechtigung auch die Personalausgaben in
den Mittelpunkt des offentlichen Produktionsprozesses riicken, ,da
selbstverstdndlich auch eine Personalbestandserweiterung im zeitlichen
Ablauf an erster Stelle stehen und Folgewirkungen ausldosen kann“1il,
Ursache und Beginn des offentlichen Produktionsprozesses bildet das
Bestreben, ein 6ffentliches Gut zu erstellen, um mit diesem eine be-
stimmte Aufgabe zu erfiillen, und aus dieser Entscheidung resultieren
alle Offentlichen Sach- und Personalausgaben, ohne daB sich zwischen
diesen Ausgabenarten irgendwelche einseitigen Folgewirkungen sach-
logisch begriinden lassen.

109 Sofern hier in der Literatur eine Differenzierung erfolgt, umfaBt der
iibergreifende Terminus ,Folgelasten“ inhaltlich die Begriffe ,Folgekosten*
und ,Folgeausgaben“. Die ,Folgekosten“ kennzeichnen dabei die 6ffentlichen
Aufwendungen unter Kosten-Ertrags-Aspekten und beinhalten Personal-
kosten, sidchlichen Verwaltungs- und Betriebsaufwand sowie kalkulatorische
Zinsen (bei manchen Autoren auch kalkulatorische Abschreibungen). ,Folge-
ausgaben“ stellen demgegeniiber im Rahmen von Ausgaben-Einnahmen-
Analysen bestimmte Zahlungsstrome dar und bestehen aus Personal-, laufen-
den Sach- und Zinsausgaben. Siehe ausfiihrlicher Lenk/Lang (1981, 12 ff.).

110 So z. B. Eichstadt et al. (1973, 1£.), von Barby (1974, 12 ff.), Ministerium
der Finanzen Rheinland-Pfalz (1975, 8) und Rdéck (1977, 365).

1t Lenk/Lang (1981, 39).
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Dem Folgelasten-Konzept, das die in kiinftigen Jahren zu erwarten-
den Aufwendungen als ,Folgekosten“ bzw. ,Folgeausgaben“ seman-
tisch hervorhebt, liegt zunichst die berechtigte Intention zugrunde, dem
yEinjahresdenken“ entgegenzuwirken und den Planungshorizont der
offentlichen Entscheidungseinheiten zu erweitern. Auf diese Weise ver-
mogen Schitzungen iiber Folgelasten einen Beitrag zur mehrjdhrigen
Haushaltssicherung bzw. zur Konsolidierung der o6ffentlichen Finanzen
zu leisten!’?, Die Beriicksichtigung s@mtlicher Kosten, die ein Projekt
im Zeitablauf verursacht, streben auch alle modernen Planungssysteme
und -verfahren an. So versucht z. B. die Nutzen-Kosten-Analyse, &hn-
lich wie die betriebswirtschaftliche Investitionsrechnung, alle kiinftigen
Projektkosten zu erfassen, ohne allerdings dabei begrifflich zwischen
den Kosten, die frither und jenen, die spdter anfallen, zu differenzie-
ren. Auch die mehrjdhrige Finanzplanung schlieft ihrer Intention nach
alle fiir den Planungszeitraum vorhersehbaren Ausgaben ein. Einge-
bettet in solche oder dhnliche Planungssysteme und -verfahren besitzen
Uberlegungen iiber , Folgeausgaben“ und , Folgekosten“ nicht nur ihre
materielle Berechtigung, sie erscheinen dariiber hinaus sogar finanzpoli-
tisch notwendig. Als eigensténdige ,,Folgelast-Konzepte®“ drohen sie sich
allerdings zu verselbstdndigen und laufen damit Gefahr, iiber sachlich
isolierte Informationen allokative Fehlentscheidungen hervorzurufen!is,

Unabhéngig von diesen konzeptionellen Einwénden liefert uns die
Diskussion iiber die ,Folgelasten 6ffentlicher Investitionen“ die erste
Hypothese zur Entwicklung von 6ffentlichen Sach- und Personalaus-
gaben. Wie bereits angedeutet, stehen bei einem bestimmten &ffent-
lichen Gut die betreffenden Ausgaben fiir Sachinvestitionen meist am
Anfang des 6ffentlichen Produktionsprozesses, wihrend die entsprechen-
den Ausgaben fiir Personal und Laufenden Sachaufwand erst mit einem
zeitlichen Abstand und vergleichsweise gleichm#Big auf die Jahre ver-
teilt nachfolgen. Von grofleren Re- und Erweiterungsinvestitionen ab-
gesehen fallen die Ausgaben fiir Sachinvestitionen einmal, die Ausga-
ben fiir Personal und Laufenden Sachaufwand dagegen Jahr fiir Jahr
solange an, wie das Offentliche Gut angeboten und genutzt wird. Tatigt
der Staat zu einem bestimmten Zeitpunkt zahlreiche Projekte, die zu-
nichst hohe Sachinvestitionen und danach umfangreiche Ausgaben fiir

112 Siehe hierzu vor allem die umfangreichen Zusammenstellungen von
Lenk/Lang (1981) und Lenk (1981).

113 Ohne Nutzenerwigungen kann eben kein Urteil iiber die ZweckmiBig-
keit 6ffentlicher MaBnahmen geféllt werden. Dieser Aspekt ... konnte ge-
radezu verdridngt werden, wenn der Ausweis von Folgelasten institutionali-
siert werden sollte.“ Littmann (1979, 455f.). Zudem lassen sich bestimmte
»Folgeausgaben“ ohne Rekurs auf andere Daten der mehrjidhrigen Finanz-
planung nicht einmal unter dem Aspekt einer mittelfristigen Haushaltssiche-
rung oder -konsolidierung problemadédquat beurteilen.
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Personal und Laufenden Sachaufwand erfordern, so engen diese kom-
plementidren Konsumausgaben, da sie wahrend der Nutzung des Gutes
auf dem erhohten Niveau verharren, den kiinftigen Finanzierungsspiel-
raum fiir neue Projekte mit hohen Sachinvestitionen ein. Die Vor-
periodeninvestitionen verursachen, um ihre Betriebsbereitschaft auf-
rechtzuerhalten und die entsprechenden 6ffentlichen Giiter produzie-
ren zu konnen, in der Folgezeit Aufwendungen fiir Personal und Lau-
fenden Sachaufwand, die dann neue Investitionsvorhaben bzw. -aus-
gaben verdringen. Dieser Verdrangungseffekt gewinnt um so mehr an
Bedeutung, je schwicher die Gesamtausgaben wachsen und je stidrker
die Preisindizes fiir Personal und Laufenden Sachaufwand ansteigen!!4.

Nach der ,Folgelastenhypothese“ verhindern somit die derzeitigen
konsumtiven Ausgaben fiir Personal und Laufenden Sachaufwand, die
in einem komplementdren Verhéltnis zu fritheren Sachinvestitionen
stehen, heutige Sachinvestitionen!!s. In den sich kumulierenden Folge-
kosten sieht z. B. Koschik die entscheidende Ursache fiir die iiber lin-
gere Frist sinkende Investitionsquote!!$. Die , Folgelastenhypothese* dif-
ferenziert zwar nicht unmittelbar zwischen 6ffentlichen Sach- und Per-
sonalausgaben, lenkt aber den Blick auf die zeitlich vertikale Verflech-
tung zwischen den verschiedenen Ausgabenarten und liefert auf diese
Weise einen moglichen Erkldrungsansatz fiir die intertemporér unter-
schiedliche Entwicklung der Sachinvestitionen auf der einen sowie der
Personalausgaben und des Laufenden Sachaufwandes auf der anderen
Seite. Wie Tabelle 12 ausweist, messen die Gemeinden gemiB zweier
Befragungen des Ifo-Instituts't’” den konsumtiven ,Folgelasten“ bei
ihrem Investitionsverhalten bzw. bei ihrer Investitionsplanung eine
beachtliche Bedeutung zu, die sich allerdings mit einer Verbesserung
der konjunkturellen Situation (von 1977 auf 1979) spiirbar abschwichte.

b) Die X-Ineffizienz-These

Um produktions- und bedarfsbedingte Verschiebungen des Verhilt-
nisses zwischen 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben zunéchst theo-

114 Vgl. Koschik (1978, 26) und Lenk/Lang (1981, 115).

115 Ahnlich u. a. auch Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz (1975, 7),
Rdck (1977, 364), Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (1981, 10)
und Lenk/Lang (1981, 1).

116  Die rasche Ausweitung der Folgekosten fiihrt dazu, daB das Gewicht
der Folgeaufwendungen gegeniiber den Investitionsausgaben immer gréBier
wird und einen stetigen Druck auf den investiven Teil des Etats ausiibt ...*“
,»und je weiter die Steigerungsrate der Folgekosten iiber der des Haushalts-
volumens liegt, desto stdrker ist der VerdringungsprozeB. Die Frage ist, ob
diese Entwicklung jemals auslduft.“ Koschik (1978, 21 f.).

117 Sjehe Lenk/Lang (1981, 240 ff) und die dort angegebenen weiteren
Quellen.
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retisch sauber voneinander zu trennen, unterstellen wir bei der Frage
nach produktions- oder kostenbedingten Verdnderungen im folgenden
stets eine gegebene Aufgabenstruktur. Der Anstieg des Personalaus-
gaben-Anteils deutet prima vista, rein formal betrachtet, auf eine zu-
nehmende durchschnittliche Arbeitsintensitidt der 6ffentlichen Produk-
tionsprozesse hin. Obgleich die Kapitalintensivierung der Produktion
im offentlichen Sektor zumeist auf wesentlich engere Grenzen stoit als
im privaten, erscheint die produktionstechnische Notwendigkeit einer
Personalintensivierung bei der Erstellung von 6ffentlichen Giitern glei-
cher Qualitdt als Regelfall unwahrscheinlich, so dafi diese Hypothese
bereits prima vista ausscheiden diirfte.

In diesem Zusammenhang liegt es jedoch nahe, die X-Ineffizienz-
These Leibensteins!18 als Erkldrungsansatz heranzuziehen. Wie die tech-
nische Ineffizienz fithrt auch die X-Ineffizienz zu Giiterausbringungen
innerhalb der Produktionsmoglichkeitenkurve, so dall bei diesen bei-
den Spielformen der Ineffizienz im Grunde die gleichen Wirkungen ein-
treten!?®, In ihrer Begriindung der Ineffizienz weichen sie jedoch spiir-
bar voneinander ab, denn Leibenstein stellt bei seinen Uberlegungen
schwergewichtig auf die Motivation derer ab, die am Produktionspro-
zeB} teilnehmen. Mangels entsprechender Motivationsstrukturen inten-
sivieren die Beschiftigten ihren Arbeitseinsatz nicht ,,as effectively, as
they could“!2?, sondern orientieren ihre Anstrengungen an einem indi-
viduellen Befriedigungsniveau, wobei sie auch das Einkommen und den
Nutzen beriicksichtigen, der ihnen aus dem Arbeitsinput erwéchst!2!.
Obgleich dieses Konzept urspriinglich fiir die private Wirtschaft ent-
wickelt wurde, bietet sich eine Ubertragung auf den &ffentlichen Sek-
tor geradezu an'??, denn bei den &ffentlich Bediensteten erscheint die
Beziehung zwischen individueller Arbeitsintensitdt und entsprechen-
dem Einkommen tendenziell schwicher als im privaten Unternehmen.
Die bei 6ffentlichen Aktivitdten vielfach fehlende Méglichkeit, den Out-
put zu messen, und die damit einhergehenden Probleme einer 6kono-
mischen bzw. gesellschaftlichen Erfolgskontrolle sprechen ebenfalls da-
fiir, daB der 6ffentliche Sektor vergleichsweise mehr ,trige Reaktions-
bereiche® aufweist als der private!s,

118 Vgl. u. a. Leibenstein (1966), (1976), (1978 a) und (1978 b).

119 Insofern kénnen wir die technische Effizienz und die X-Effizienz unter
die ,physische Produktionseffizienz“ subsumieren. Siehe auch oben unter
II1.2.; im Ansatz dhnlich Reding (1981, 43 und 54 {f.).

120  The importance of motivation and its association with the degree of
effort and search arises because the relation between inputs and outputs is
not a determinate one.“ Leibenstein (1966, 407).

121 Vgl. Bds (1978, 301 £.).

122 Siehe neuerdings vor allem Leibenstein (1982).

123 Vgl. Bos (1978, 302 f.); dhnlich Leibenstein (1976, 272).
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Wenn aber die X-Ineffizienz 6ffentlicher Produktionsprozesse iiber
derjenigen der privaten Produktion liegt, dann beinhalten die Produk-
tionsfaktoren, die der Staat mit Hilfe seiner Ausgaben fiir Sachinvesti-
tionen und Laufenden Sachaufwand am Markt kauft, eine geringere
X-Ineffizienz als die Arbeitsleistungen der o6ffentlich Beschiftigten,
denn diese Inputs besitzen keine Berithrungspunkte mit marktwirt-
schaftlichen Transformationsprozessen. Eine etwaige Differenz zwi-
schen offentlicher und privater X-Ineffizienz bedeutet, daB in 6ffent-
lichen Produktionsprozessen das partielle Grenzprodukt des (physischen)
Arbeitsinputs vergleichsweise stark vom Optimum abweicht, was ceteris
paribus auch eine diberproportionale Ineffizienz der Personalausgaben
beinhaltet. Dieses Mehr an X-Ineffizienz begriindet zwar die besondere
Inoptimalitét der offentlichen Produktion, aber fiir sich alleine noch
keine Anderung des vorhandenen (ineffizienten) Einsatzverhiltnisses
der Produktionsfaktoren im Zeitablauf und damit auch keine Verschie-
bung der Relation zwischen &ffentlichen Sach- und Personalausgaben.
Ohne spezielle zusétzliche Annahmen!?* kénnen weder bestehende In-
effizienzen im 6ffentlichen TransformationsprozeB noch eine besonders
hohe X-Ineffizienz der 6ffentlichen Produktion einen steigenden Sach-
ausgaben- oder Personalausgaben-Anteil erklidren und entfallen daher
als grundsétzliche oder dominante Erklarungshypothese fiir die — zu-
mindest ldngerfristige — Entwicklung der Struktur 6ffentlicher Real-
ausgaben. Dies schlieBt freilich nicht aus, daB das Konzept der X-(In-)
Effizienz andere Hypothesen wirkungsvoll erginzen kann und in die-
sem Zusammenhang u. U. einen Beitrag zur Erkldrung von bestimm-
ten, relativ kurzfristigen, Schwankungen des Verhéltnisses von 6ffent-
lichen Sach- und Personalausgaben zu leisten vermag. Bei diesen
Schwankungen, die auf eine Verdnderung der Differenz zwischen of-
fentlicher und privater X-Ineffizienz zuriickgehen, wiirde die Inoptima-
litdt der o6ffentlichen Produktion durch Sondereinfliisse plotzlich variie-
ren.

c) Der Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates

Die bisherigen Uberlegungen beschrinkten sich ausschlieBlich auf den
6ffentlichen ProduktionsprozeB mit seinen physischen Inputs und ab-
strahierten noch von den Kosten der Produktionsfaktoren. Die Einbe-
ziehung der Kostenstruktur und die Frage nach ihrer tendenziellen
Verdnderung im Zeitablauf fithren uns unmittelbar zur Hypothese vom
Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates und damit zu einem zen-
tralen Erklidrungsansatz fiir die Entwicklung von o6ffentlichen Sach-

124 So konnte z.B. eine im Zeitablauf anwachsende Differenz zwischen
offentlicher und privater X-Ineffizienz, die allerdings als verallgemeinernde
Annahme einer besonderen Begriindung bedarf, das Verhdltnis der partiellen
Grenzproduktivitdten der Faktoren verédndern.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 145



50 Eberhard Wille

und Personalausgaben. Dieser, unter dem Aspekt eines realen 6ffent-
lichen Leistungsangebotes, ,negative Preisstruktureffekt”, der in der
Literatur auch noch als ,,cost-disease“?s bzw. ,Baumolsche Kostenkrank-
heit“126 oder ,,These vom tertidren Kostendruck“!?” erscheint, duBert
sich zunichst darin, daB der Preisindex fiir 6ffentliche Giiter schneller
wichst als das gesamtwirtschaftliche (allgemeine) Preisniveau. Der
Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates (PEs) resultiert somit aus
der Differenz zwischen der Wachstumsrate des Preisindexes fiir 6ffent-
liche Giiter (Wpg) und der Inflationsrate, die als Steigerungsrate des all-
gemeinen Preisniveaus z.B. am Preisindex des Bruttosozialproduktes
(Wpy) gemessen werden kann:

(1) PES = WPS - WPY .

Dieser Preisstruktureffekt umfaBt eine reale Komponente (Wpgy), die
auch bei inflationsfreiem Wachstum auftritt, und eine inflationsbedingte
(Wpg)p), die, theoretisch in eindeutig kausaler Beziehung!?®, vom An-
stieg des gesamtwirtschaftlichen Preisniveaus abhingt:

2 PEg = Wpgp + Wpg — Wpy .
Mit

(3) Wps; = npg;, py* Wey

und

@ Wpsp =7psp,y"  Wy"

erhalten wir den Preisstruktureffekt:

5 PEg =npgp v" Wy" + (1pg, py — 1) Wpy
realer inflationsbedingter
}

Preisstruktureffekt120

125 Baumol/Oates (1975, 240 ff.).

126 Windisch (1980).

127 Gretschmann (1981, 170 ff.).

128 Diese inflationsbedingte Komponente des Preisstruktureffekts 148t sich
nicht nur empirisch schwer {iiberpriifen, sie erscheint auch insofern theore-
tisch problematisch, als sie zwei gewichtete DurchschnittsgroBen in eine
streng kausale Abhingigkeit setzt.

120 Fiir den realen und den inflationsbedingten Preisstruktureffekt finden
sich in der Literatur auch die Bezeichnungen Struktur- und Inflationseffekt
(Oberhauser 1975, 34 f.), Komponente des realen Wachstums und Inflations-
komponente (Timm 1977, 212), Struktur- und Preiseffekt (Felderer 1977, 408)
sowie Preisstruktur- und Inflationseffekt (Wille 1982, 197 u. 251). Materiell
handelt es sich allerdings in beiden F&llen um Preisstruktureffekte, so da3
wir — auch abweichend von unserer fritheren Terminologie — die obigen
Begriffe vorziehen.
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Ein Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates liegt vor, wenn
PEs >0, eine inflationsbedingte Komponente jedoch nur dann, wenn
npsy, py > 1190,

Die Existenz eines Preisstruktureffekts zuungunsten des Staates be-
einfluBt offensichtlich das Verhéltnis von nominaler und realer Staats-
quote, um aber seinen EinfluB auf die Entwicklung von o6ffentlichen
Sach- und Personalausgaben zu verdeutlichen, bedarf es noch einer zu-
sitzlichen Analyse bzw. Interpretation der Deflationierung 6ffentlicher
Ausgaben. Bei der Preisbereinigung 6ffentlicher Ausgaben scheidet die
theoretisch wiinschenswerte direkte Deflationierung der Endprodukte
in der Regel aus, denn das nominelle Aggregat erlaubt nur selten eine
Aufspaltung in die beiden Komponenten Preis und Menge. Dabei ent-
zieht sich der Output des 6ffentlichen Produktionsprozesses um so star-
ker einer mengenmaifligen Abzdhlung, je mehr er die Eigenschaften
eines reinen bzw. spezifischen 6ffentlichen Gutes (Nicht-Ausschliefbar-
keit und Nicht-Rivalitdt) besitzt. Ferner existieren fiir die meisten
offentlichen Giiter keine Marktpreise, da sie der Staat unentgeltlich
anbietet, so da} die Preisbereinigung als Ausweg iiblicherweise auf eine
Bewertung zu Herstellungskosten bzw. Inputpreisen zuriickgreift. Bei
dieser Inputpreisbereinigung werden die nominellen Staatsausgaben
(A) zunichst in Teilaggregate (A;) eingeteilt und dann jeweils mit einem
spezifischen Deflator in reale GréBen (A;") umgerechnet. Der Preisindex
der gesamten Staatsausgaben (Ps) erscheint dann als

M=
>

-
-

(6)

P
I

-100;i=1,2...,n,

IS
2

-
[

wobei die Deflatoren (D;) der Teilaggregate den Preisindex der gesam-
ten Staatsausgaben mit ihren jeweiligen Anteilen beeinflussen, d. h.

& r A’i
@ i§1 4= z§1 D;*

Wenn wir die Preisbereinigung der Offentlichen Realausgaben mit
jener privater Verbrauchsgiiter vergleichen, so besteht zun#chst ein
gravierender Unterschied darin, daB sich der Produktivitédtsfortschritt
des privaten Sektors in den Verkaufspreisen niederschlagen kann und
dann dem Anstieg des Deflators entgegenwirkt, wihrend die Deflatio-

130 Die Frage, ob ein solcher inflationsbedingter Preisstruktureffekt in der
Vergangenheit vorlag oder nicht, ist in der Literatur weiterhin umstritten;
siehe als kurzen Uberblick Wille (1982). Die Ergebnisse einer neueren Schat-
zung von Klein (1983, 115 ff.) sprechen im Untersuchungszeitraum von 1960
bis 1981 eher fiir eine Inflationsneutralitit des Preisstruktureffektes.

4*



52 Eberhard Wille

nierung der 6ffentlichen Realausgaben im Prinzip auf der Kostenebene
stehenbleibt. Die in weiten Bereichen der staatlichen Produktion feh-
lende Moglichkeit, den 6ffentlichen Output mengenmaiBig zu erfassen,
verhindert zwangsldufig die Bestimmung der entsprechenden Produk-
tivitdtsentwicklung!3!. Da sich der Produktivitdtsfortschritt im 6ffent-
lichen Sektor in den meisten Féllen nicht messen 148t und daher bei der
Preisbereinigung unberiicksichtigt bleibt!%2, {iberrascht es nicht, dafl der
Preisindex der 6ffentlichen Realausgaben in der Vergangenheit wesent-
lich stdrker anstieg als jener des Privaten Verbrauchs oder jener des
Bruttosozialprodukts!®. Der Preisindex der Realausgaben liegt auch
tendenziell iiber dem der 6ffentlichen Gesamtausgaben, da sich fiir die
Preisbereinigung der Transfers an Private und an die Sozialversiche-
rung der, meist vergleichsweise miedrige, Preisindex fiir den Pri-
vaten Verbrauch anbietet. Dies bedeutet, dal der oben (II.2.) konsta-
tierte Riickgang des nominalen Anteils der Realausgaben an den 6ffent-
lichen Gesamtausgaben in realen GroBen noch deutlicher hervortreten
wiirde.

Bei einer Inputpreisbereinigung der 6ffentlichen Realausgaben lassen
sich die Ausgaben fiir Sachinvestitionen und Laufenden Sachaufwand
vergleichsweise einfach deflationieren, denn mit beiden Ausgabenkate-
gorien kauft der Staat {iberwiegend Giiter vom privaten Sektor, fiir die
entsprechende Preisindizes vorliegen. In die Preisentwicklung dieser
offentlichen Inputfaktoren geht zwar jener Produktivitidtsfortschritt
ein, der bei ihrer Produktion im privaten Sektor anfillt, nicht aber
jene Produktivitdtsentwicklung, die sie eventuell anschlieBend im 6ffent-
lichen TransformationsprozeB (mit-)erzeugen. Im Gegensatz zu den
Sachinvestitionen und dem Laufenden Sachaufwand schlieBen die &f-
fentlichen Personalausgaben keinerlei Produktivitatsfortschritte ein, die
aus irgendeiner vorangegangenen Produktion im privaten Sektor resul-

181 Vgl. Briimmerhoff (1976, 231 ff.). — Wie unser hierarchisches Ziel-Mittel-
Schema (unter III.l.a)) nahelegt, bestiinde eine — zumindest konzeptionell
interessante — Alternative zur Inputdeflationierung darin, die Ebene der
Objectives zur Produktivitdtsmessung und Preisbereinigung heranzuziehen.
Eine solche Objective-Deflationierung entspricht zwar nicht der Preisberei-
nigung privater Giiter, da diese nicht auf den Impact-Nutzen abstellt, den
das Gut letztlich stiftet (sondern es beim Marktpreis bewenden 1liBt), er-
scheint aber dort, wo mengenméBige Outputs und Marktpreise fehlen, als
»Flucht nach vorne“ grundsidtzlich ebenso berechtigt wie der Riickzug auf
Inputpreise. In der Praxis scheitert eine Objective-Deflationierung neben der
Formulierung und Messung der Wirkungsziele zumeist (noch?) an den Pro-
blemen, mit denen sich eine Evaluation 6ffentlicher Programme bei duBerst
komplexen Wirkungszusammenhéngen konfrontiert sieht.

132 Vgl. hierzu ausfiihrlich Klein (1983, 89 ff.).
133 Diese Tendenz 148t sich in den meisten westlichen Industrienationen

feststellen. Siehe hierzu die empirischen Untersuchungen von Beck (1976),
(1979) und (1981).
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tieren. Die Erfassung etwaiger Produktivitdtsfortschritte, die der Pro-
duktionsfaktor Personal bei der 6ffentlichen Produktion erzielt, schei-
tert wiederum an den mangelnden Quantifizierungsmoglichkeiten des
staatlichen Outputs. Insofern kdnnen die Annahmen iiber die Entwick-
lung der Arbeitsproduktivitdt im offentlichen Sektor, die zwangslaufig
jeder Preisbereinigung der 6ffentlichen Personalausgaben zugrunde
liegen, nur auf mehr oder weniger plausiblen Vermutungen aufbauen.
So subsumieren die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen neben der
Ausweitung des Personalbestandes die Strukturverbesserungen im Stel-
lenkegel (groBtenteils) unter die Mengenkomponente, wihrend sie die
gesetzlichen bzw. tariflichen Lohn- und Gehaltserh6hungen, mit Aus-
nahme eines geringen und recht willkiirlichen Produktivititsabschlags,
der Preiskomponente zuschlagen.

Unter der Annahme, daB im 6ffentlichen Sektor kein nennenswerter
Produktivitdtsfortschritt existiert!3* und somit die Steigerungsrate der
Arbeitsproduktivitdt kaum von Null abweicht, vermag der Staat sei-
nen Output nur dann dem Wirtschaftswachstum anzupassen, wenn er
den mengenméBigen Input des Produktionsfaktors Arbeit erhoht. Der
Anstieg des offentlichen Personalausgaben-Anteils entsteht nun da-
durch, daB der Staat infolge des fehlenden Produktivitdtsfortschritts
stindig mehr Arbeitskrifte bzw. -stunden benétigt, um einen gleich-
bleibenden Anteil 6ffentlicher Giiter am (steigenden) Sozialprodukt auf-
rechtzuerhalten, gleichzeitig aber seine Bediensteten nicht nach ihrer
Grenzproduktivitit entlohnt, sondern ihre Besoldung an der Lohn- und
Gehaltsentwicklung im privaten Sektor orientiert!¥s. Bei weitgehend
paralleler Entwicklung der Arbeitskosten im offentlichen und im pri-
vaten Sektor fithrt der Unterschied in der Produktivitidtsentwicklung
beider Sektoren bei den &ffentlichen Giitern zu einer ErhShung der
relativen Arbeitskosten je Outputeinheit.

Diese ,,Baumolsche Kostenkrankheit 6ffentlicher Dienste“13¢ beinhal-
tet damit drei Pramissen bzw. Implikationen: Zuné&chst geht die Argu-
mentation davon aus, daB der Anteil der 6ffentlichen Giiter am Sozial-
produkt im Zeitablauf in etwa gleichbleibt, obwohl sich die relativen
Preise zuungunsten des Staates verdndern!¥?’. Sodann unterstellt Bau-
mol offensichtlich limitationale Produktionsverhiltnisse bei der 6ffent-
lichen Leistungserstellung!®®, denn es findet trotz einer relativen Ver-

134 Zu diesem Ergebnis kommt mit wenigen Ausnahmen (z.B. Verkehrs-
wesen, Offentliche Verwaltung) Spann (1977).

135 Vgl. Oberhauser (1975, 34 £.) und Timm (1977, 212).

136 Windisch (1980).

187 Aus normativer Sicht impliziert dies eine unelastische Nachfrage nach
offentlichen Giitern.

138 Vgl. Gretschmann (1981, 178).
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teuerung des Arbeitsinputs keine Substitution zwischen den Produk-
tionsfaktoren statt. SchlieBlich tritt dieser negative Preisstruktureffekt
nur auf, wenn sich die Besoldung im 6ffentlichen Sektor nicht nach der
spezifischen Grenzproduktivitdt des Arbeitsinputs richtet, sondern unab-
hingig davon den o6ffentlich Bediensteten eine Partizipation am allge-
meinen Wirtschaftswachstum ermoglicht!s®,

Wie bereits angedeutet handelt es sich bei der Annahme, im 6ffent-
lichen Sektor gebe es nahezu keinen Produktivitdtsfortschritt, um eine
Fiktion, die sich angesichts der fehlenden Md&glichkeit, den staatlichen
Output zu messen, letztlich einer genaueren und umfassenderen empi-
rischen Uberpriifung entzieht. Die Tatsache, daB sich hier ein Produkti-
vitatsfortschritt nicht statistisch konvenabel messen 148t, bedeutet noch
nicht, daBl er auch nicht existiert. Zunéchst kann sich der Produktivitats-
fortschritt, den 6ffentliche Leistungen verursachen, wegen ihrer Kom-
plementaritédt zu privaten Giitern teilweise oder sogar iiberwiegend im
privaten Sektor niederschlagen. So vermdgen vor allem offentliche
Giiter mit intermediirem Charakter (z. B. materielle Infrastrukturlei-
stungen, Férderung von Wissenschaft und Technik) die Arbeitsproduk-
tivitdt im privaten Sektor zu erhdhen und einem Land im AufBlenhandel
moglicherweise komparative Vorteile zu verschaffen!4?. Der Vergleich
zwischen den statistisch gemessenen bzw. unterstellten Produktivitats-
zuwéchsen im privaten und im 6ffentlichen Sektor fithrt dann zu dem
paradoxen Resultat, daf sich diese Differenz um so stdrker zuungunsten
des Staates veréndert, je mehr seine Produktion zum gesamtwirtschaft-
lichen Produktivitédtsfortschritt beitrégt.

Sodann konnen im Ooffentlichen Sektor, #hnlich wie bei privaten
Dienstleistungen, beim Produktionsfaktor Arbeit im Zeitablauf Quali-
titsinderungen eintreten, so daB die Mengenkomponente der 6ffent-
lichen Personalausgaben in gewissen Grenzen unbestimmbar bleibt. Da
der o6ffentliche Sektor einen vergleichsweise hohen Anteil an Dienst-
leistungen aufweist, erscheint die Annahme eines niedrigeren Produk-
tivitdtszuwachses generell durchaus plausibel, womit aber immer noch
eine Begriindung fiir die genaue Differenz bzw. die tatsdchliche Rate
im 6ffentlichen Sektor fehlt. Wenn wir diesen zweifellos vorhandenen
Unbestimmtheitsbereich wohlwollend im Sinne der 6ffentlichen Pro-
duktion interpretieren, dann erhalten wir, quasi als optimistisches
Spiegelbild der Baumolschen Kostenkrankheit, die Qualititshypothese.
Sie besagt, daB zumindest ein Teil der relativen Arbeitskostensteige-
rung nicht Preiseffekte, sondern Qualitédtsverbesserungen der o6ffent-
lichen Outputs widerspiegelt. Entsprechen diese Qualitdtsverbesserun-

139 Siehe hierzu ausfiihrlicher Andreae (1967, 320 ff.).
140 Vgl hierzu Manning/McMillan (1983).
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gen tendenziell den Konsumentenpriferenzen, so kdnnen sie die sog.
Q-Effizienz!4! erhéhen.

d) Verdnderungen der 6ffentlichen Aufgabenstruktur

Wiéhrend wir bei der Analyse von produktions- und kostenbedingten
Verschiebungen des Verhiltnisses zwischen 6ffentlichen Sach- und Per-
sonalausgaben eine gegebene Aufgabenstruktur unterstellten, gehen
wir nun, um die entsprechenden Wirkungen einer Verinderung der
offentlichen Aufgabenstruktur ebenso separat herauszustellen, von der
analogen Pridmisse aus, daB die Personalkostenintensitit bei allen
6ffentlichen Produktionsprozessen unverindert bleibt. Unter diesen Be-
dingungen verschiebt sich das Verhiltnis zwischen den offentlichen
Sach- und Personalausgaben, wenn die personalkostenintensiven Auf-
gabenbereiche relativ expandieren oder entsprechend schrumpfen. Uber
das relative Gewicht der einzelnen 6ffentlichen Aufgabenbereiche wird
im politischen Willensbildungsprozefl entschieden und es sollte sich aus
normativer Sicht nach den Wiinschen der Biirger bzw. ihrer Nachfrage
nach offentlichen Giitern richten. Nach dieser , Bedarfshypothese“ er-
klirt die iiberproportionale Ausdehnung personalintensiver Giiter und
Aufgabenbereiche, die z. B. in einer gesellschaftlichen Prioritidt von Bil-
dungs- und Gesundheitsleistungen wurzeln kann, den gestiegenen An-
teil der 6ffentlichen Personalausgaben. Im Zuge einer solchen Entwick-
lung stiinde auch ein relativer Riickgang der 6ffentlichen Sachinvesti-
tionen im Einklang mit den Préferenzen der Konsumenten und dem
Allokationszielt42,

2. Die Theorie des ,Staatsversagens® als Erklirungsansatz

Mit Ausnahme der X-Ineffizienz, die als isolierte Hypothese das An-
steigen der Personalausgaben an den 6ffentlichen Realausgaben nicht,
zumindest nicht hinreichend, zu erkldren vermag, abstrahierten wir
bisher von den speziellen Zielsystemen jener politischen und admini-
strativen Entscheidungseinheiten, die in der Realitdt iiber den 6ffent-
lichen ProduktionsprozeB entscheiden und ihn konkret vollzichen. Einen
Ansatzpunkt fiir eine weitere Hypothese zur Entwicklung der 6ffent-
lichen Realausgaben konnte hier die Public Choice-Forschung bieten,
die im Rahmen einer sog. Theorie des Staatsversagens Fehlallokationen
bzw. Koordinationsmingel im 6ffentlichen Sektor analysiert!4s. Wie bei
vergleichsweise jungen Forschungsrichtungen iiblich, herrscht in der

141 Vgl. Bos (1978, 306 f£f.).
142 Ahnlich Sachverstindigenrat (1980, Tz 331) und (1982, Tz 242).

143 Zu Uberblicken siehe u.a. Mueller (1979), Rosenschon (1980), Wolf Jr.
(1980), Buchanan (1980) und Frey (1981).
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Literatur derzeit noch eine fast verwirrende Begriffsvielfalt vori44: Die
Termini Staats-, Politik-, Budget- und Planungsversagen bzw. state-,
collective-, public- und nonmarket-failure werden als Oberbegriffe
weitgehend synonym benutzt, wihrend Regierungs- und Verwaltungs-
versagen wohl eher als Unterbegriffe anzusehen sind. Obgleich der Ter-
minus ,,6ffentliches Planungsversagen“ den eigentlichen Untersuchungs-
bereich besser widerspiegelt, weil er unmittelbar auf den Allokations-
mechanismus abstellt, der die Vorhaben im 6ffentlichen Sektor koordi-
niert, scheint sich der eingéngigere und semantisch effektvollere Be-
griff ,Staatsversagen“!4s durchzusetzen.

Wiéhrend die Public Choice-Forschung, zunéchst unter dem Etikett
wLokonomische Theorie der Politik“, anfangs schwergewichtig das Ver-
halten von Wihlern, Politikern und Regierungen im demokratischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozel analysierte und dabei gene-
rell das Eigennutzaxiom unterstellte, wandte sie sich in den letzten
Jahren zunehmend den Handlungen 6ffentlicher Verwaltungen zu. Die
»Okonomische Theorie der Biirokratie“146 geht ebenfalls von der Pra-
misse aus, daB die einzelnen Verwaltungseinheiten in erster Linie nicht
die Wohlfahrt der Gesellschaft, sondern ihren eigenen Nutzen zu ver-
mehren trachten und wé#hlt als zentrale Verhaltensannahmen die
Budgetmaximierung und die Maximierung der Personalstellenzahl.
Ahnlich wie bei den Politikern die Stimmenzahl, die sie bei der Wahl
erreichen, als Surrogat fiir andere Argumente ihrer Nutzenfunktion
steht, bilden der Umfang des Budgets und die Zahl der Personalstellen
lediglich einen operativen Ansatzpunkt zur biirokratischen Nutzenmaxi-
mierung. Im Hinblick auf Hypothesen iiber das Verh&ltnis und die Ent-
wicklung von offentlichen Sach- und Personalausgaben interessieren
dabei vor allem die folgenden Aspekte!4’:

(1) Da die Verwaltungseinheiten aus eigenniitzigen Erwégungen ver-
suchen, unabhéngig von der relativen Dringlichkeit der Aufgaben, die
sie betreuen, ihre Ausgabenplafonds zu vergréfern, bietet die These
der Budgetmaximierung!*® zunichst einen Ansatzpunkt, um allokative
Ineffizienzen im 6ffentlichen Sektor zu verdeutlichen. Ferner fehlt den

144 Vgl. Bliimel (1982).

145 Entgegen den Assoziationen, die er méglicherweise erzeugt, bezieht sich
der Begriff inhaltlich nicht auf ,,Staatsversagen® im (staats-)rechtlichen Sinne
und auch nicht, zumindest nicht unmittelbar, auf staatliche Autoritdtsver-
luste oder schwindendes StaatsbewufBitsein. Vgl. Wille (1983 a, 7).

1486 Zu Uberblicken siehe u.a. Blankart (1975), Kithne (1978), Roppel und
Ostrom (1981).

147 Vgl. zum folgenden auch Wille (1983 a, 8 ff.).

148 Sjehe hierzu vor allem Niskanen (1971) und (1975) sowie Denzau/Mackay
(1980).
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Offentlich Bediensteten die Motivation, sich um Produktivitdtsfort-
schritte und ein bedarfsgerechtes 6ffentliches Angebot zu bemiihen, da
Verbesserungen der Effizienz (gleich welcher Art) administrativer
Handlungsprozesse weitgehend den Charakter 6ffentlicher Giiter be-
sitzen!#®. Infolge nicht-ausschlieBbarer positiver Effekte profitieren viele
Wirtschaftssubjekte von der betreffenden Leistungssteigerung, wéh-
rend der Verursacher, im Vergleich zu seinen Bemiihungen, meist nur
einen bescheidenen Nutzenzuwachs realisieren kann. Schlieflich handelt
es sich bei Planungs- und Verwaltungreformen, die darauf abzielen, die
Effizienz im offentlichen Sektor zu steigern, um jenen ,unpopuldren”
Typ von Projekten, bei denen die Kosten relativ frith und fiir viele er-
kennbar, die Nutzen aber vergleichsweise spédt, kaum quantifizierbar
und weitgehend unmerklich anfallen.

(2) Die Modellannahme der Personalstellen-Maximierung benutzte
zuerst Williamson'%, um mit ihr im privaten Sektor die Zielsetzung des
Managements zu charakterisieren, das mit dieser Handlungsmotivation
in einen Interessengegensatz zu den jeweiligen Firmeneigentiimern
tritt. Als Insider besitzen die Manager gegeniiber den Eigentiimern
einen Informationsvorsprung, der ihnen einen diskretionéren Spielraum
verschafft, den sie im Sinne ihrer perstnlichen Ziele nutzen. Ahnlich
wie die X-(In-)Effizienz 148t sich dieses, urspriinglich fiir den privaten
Sektor konzipierte, Paradigma auch auf den 6ffentlichen Sektor iiber-
tragen'®, in dem die unterstellte Verhaltenshypothese sogar noch an
Relevanz gewinnen diirfte. An die Stelle der Trennung von Manager-
und Eigentiimerfunktion im privaten Sektor tritt im 6ffentlichen Sek-
tor die Interessendivergenz von Administrator bzw. Biirokrat auf der
einen und Politiker und Biirger auf der anderen Seite. Die Schwierig-
keiten, Output und Effizienz des Verwaltungshandelns zu messen und
die damit verbundenen Probleme einer effektiven Verwaltungskon-
trolle erdffnen den Biirokraten, die gegeniiber dem Parlament und der
Regierung iiber einen erheblichen Vorsprung an (Sach-)Informationen
verfiigen, einen weiten diskretiondren Spielraum, um eigene Ziele zu
verfolgen. Dabei trachten die 6ffentlichen Stellen vor allem nach einer
VergroBerung ihrer Untergebenen- bzw. Personalstellenzahl, da deren
Wachstum dem Behordenchef und seinen Mitarbeitern u. a. ein héheres
Einkommen, angenehmere Arbeitsbedingungen bzw. einen verminder-
ten Arbeitseinsatz, mehr Macht, ein héheres Prestige und eine gréBere

149 Vgl. Tullock (1971).

150 Vgl. Williamson (1964, 28 ff.).

151 Dies betonen auch Williamson (1964, 57 f.) und Leibenstein (1976, 271 £f.).
Zu bilirokratischen Organisationsmodellen, die auf dieser Verhaltenshypo-

these aufbauen, siehe u.a. Migué/Bélanger (1974), Orzechowski (1977), Bern-
holz (1979, 233 ff.) und Friedrich (1982).
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Autonomie gegeniiber anderen 6ffentlichen Einheiten verspricht. Um zu
vermeiden, daf nach diesem Maximierungskalkiil alle 6ffentlich Be-
diensteten irgendwann, entkleidet allen séchlichen Beiwerks, ,auf der
grimen Wiese landen“, enthalten diese Modelle als Nebenbedingung
meist eine Outputrestriktion.

(3) Die Thesen der Budget- und Personalstellen-Maximierung stiit-
zen, zumindest tendenziell, auch andere Uberlegungen zum Verhiltnis
von Verwaltungen, Regierungen und Parlamenten. Biirokratien ver-
arbeiten selten als technokratische Transformatoren Informations-
inputs, die ihnen aus ihrer Umwelt zugehen, sondern setzen in diesem
administrativen KonversionsprozeB iiber ,Withinputs“1#2 auch selbst
allokativ relevante Akzente!s3. Da die Regierung auch um die W&hler-
stimmen der 6ffentlich Bediensteten wirbt, scheut sie hdufig Konflikte
mit der Biirokratie und 16st etwaige Probleme eher zu Lasten der Biir-
ger. Einem Abbau der ,Personalaufblahung“!%* steht schliefllich die
starke Reprisentanz Offentlich Bediensteter in den Parlamenten ent-
gegen'. Indem es der Staat seinen Bediensteten ermdglicht, Parla-
mentstatigkeiten mit — z.B. im Verhiltnis zu einem selbstédndigen
Handwerker — geringen Opportunitétskosten auszuiiben, verzerrt er
nicht nur den politischen Wettbewerb um Parlamentsmandate, sondern
sichert dariiber hinaus seine personelle Expansion indirekt ab. So iiber-
rascht es nicht, dafl der Anteil der 6ffentlich Bediensteten an der Ge-
samtzahl der beschiftigten Arbeitnehmer von 1970 bis 1980 in den
meisten westlichen Industrienationen anstieg, wobei lediglich die USA
eine Ausnahme bildeten!®®, Bei dieser Quote, deren Spektrum von
9,4 vH (Japan) bis 33,5 vH (Schweden) reicht, nimmt die Bundesrepublik
Deutschland mit 17,1 vH, d.h. jeder sechste Arbeitnehmer ist beim
Staat beschiftigt, in etwa einen Mittelplatz ein.

(4) Eine Erklirung fiir die dominante Position, die die Personalaus-
gaben innerhalb der 6ffentlichen Realausgaben dank ihrer privilegier-
ten Verankerung im politischen Willensbildungsprozefl einnehmen, bie-
tet auch eine Theorie der Interessengruppen, die am Kollektivgutcha-
rakter der jeweiligen Einkommen ansetzt. Unter diesem Aspekt bildet
eine Besoldungserh6hung im o6ffentlichen Sektor fiir alle betroffenen
Bediensteten ein Kollektivgut, von dem die Gruppenmitglieder merk-

152 Withinputs are stimuli that originate in the administrative organiza-
tions themselves“. Sharkansky (1978, 56).

158 Zu einem interessanten konkreten Beispiel siehe Shapiro/Sonstelie
(1982).

154 Frey (1981, 165).
155 Vgl. auch Bernholz (1979, 230).
156 Siehe Tabelle 13 sowie Martin (1982).
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lich profitieren!s’. Insofern liegt es nahe, daBl sich die offentlich Be-
diensteten bzw. ihre Organisationen im politischen Prozef vehement
und hartnéckig fiir jdhrliche Erhthungen ihrer Entgelte einsetzen und
dabei ihr Anspruchsniveau an den jeweiligen Lohn- und Gehaltssteige-
rungen im privaten Sektor orientieren. Demgegeniiber besitzen die bei-
den Ausgabenarten Sachinvestitionen und Laufender Sachaufwand, de-
ren Inzidenz hiufig verborgen oder unbeobachtet bleibt, keine so homo-
gene und politisch kampfstarke Gruppe von Begiinstigten, die sich dhn-
lich motiviert fiir ihr Ausgabenwachstum engagieren?ss,

Als Fazit dieses kursorischen Uberblicks erhalten wir mit der Budget-
und der Personalstellen-Maximierung sowie dem Ziel einer befriedi-
genden Besoldungserh6hung (als erstrebenswertes Kollektivgut 6ffent-
lich Bediensteter) drei verschiedene biirokratische Handlungsmotiva-
tionen, zwischen denen enge Wechselbeziehungen bestehen. Die These
der Budgetmaximierung, die fiir sich betrachtet keine Aussagen zur
Struktur der 6ffentlichen Ausgaben beinhaltet, vermag zwar Fehlallo-
kationen im 6ffentlichen Sektor zu veranschaulichen, aber keine Griinde
fiir die Entwicklung von 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben zu
liefern. Unter dem Aspekt, Tendenzaussagen zur Struktur der 6ffent-
lichen Realausgaben zu formulieren, scheint es sinnvoll, die These der
Budgetmaximierung unter jene der Maximierung der Personalstellen
zu subsumieren, denn jede dieser beiden Zielsetzungen kann als Neben-
bedingung der anderen interpretiert werden'®®. Aus der Hypothese der
Personalstellen-Maximierung folgt zwar unmittelbar ein Bias 6ffent-
licher Produktionsprozesse zugunsten des Inputfaktors Arbeit und da-
mit eine inoptimal hohe Zahl 6ffentlich Bediensteter, aber noch nicht
zwangsldufig eine Erhdhung des Personalausgaben-Anteils im Zeit-
ablauf. Eine solche Verschiebung der Realausgabenstruktur tritt nur
ein, wenn es der Verwaltung gelingt, den Personalausgaben-Anteil des

157 Diesen Aspekt finden wir im Ansatz bereits bei Downs (1957, 254 ff.),
der in diesem Zusammenhang mit #hnlicher Begriindung darauf hinweist,
daB die Menschen eher in ihrer Eigenschaft als Einkommensempfinger po-
litischen EinfluBl anstreben und ausiiben als in ihrer Eigenschaft als Einkom-
mensverwender. Olson (1965) konzipierte spéter iiber ein erweitertes Kollek-
tivgut-Konzept explizit eine neue Theorie der Interessengruppen, indem er
den Begriff des Kollektivgutes nicht nur auf das staatliche Leistungsangebot,
d.h. auf spezifisch 6ffentliche und meritorische Giiter, bezog, sondern als

jede beliebige , Konsumtionsexternalitdt“ auch auf einzelne Wirtschaftssub-
jekte und Gruppen ausdehnte.

158 Wenn wir Schmidts (1966, 234 ff. und 1967, 164 ff.) Unterscheidung zwi-
schen gruppenbezogenen und gruppenindifferenten Staatsausgaben auch auf
verschiedene Ausgabenarten iibertragen und dabei ausschlieBlich positiv deu-
ten — d.h. ,gruppenbezogen“ ist eine Ausgabe, sofern sie eine Gruppe so
einschétzt —, gelangen wir tendenziell zu dem gleichen Ergebnis.

159 Zur Kombination dieser Modellannahmen siehe Bliimel (1982). Auch
Niskanen (1971, 37) wies bereits bei der Begriindung seiner These explizit
(,,a range of discretionary behavior“) auf den Ansatz von Williamson hin.
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Budgetzuwachses gegentiiber der bisherigen Durchschnittsquote zu er-
hohen. Ob die Verwaltung dieses Ziel erreicht, hidngt wohl in erster
Linie von der Wachstumsrate der Gesamtausgaben!®®, dem Niveau der
Outputrestriktion und den (von ihr erwarteten bzw. befiirchteten) Kon-
trollmdoglichkeiten ab.

V. Einige empirische Untersuchungen zum Erklirungsgehalt
der Hypothesen!6!

1. Regressionsanalysen

Bei dem Versuch, die verschiedenen aprioristischen Hypothesen, die
sich zur Erkldrung der Entwicklung des Verhéltnisses zwischen 6ffent-
lichen Sach- und Personalausgaben heranziehen lassen, mit der oben
(unter I1.) aufgezeigten empirischen Entwicklung zu konfrontieren, liegt
es nahe, auf Regressionsanalysen zuriickzugreifen. Wir haben daher zu-
nichst versucht, mit Hilfe multipler Regression die zeitliche Entwick-
lung der 6ffentlichen Ausgaben fiir Sachinvestitionen, Laufenden Sach-
aufwand und Personal zu erkldren. Da die Finanzstatistik vergleich-
bare Daten fiir alle drei Ausgabenkategorien nur fiir die Jahre ab 1962
liefert, basierten die Schitzungen auf Jahresdaten der Sample-Periode
1962 bis 1982162, Um den Trend zu beseitigen, der den zugrundeliegen-
den Zeitreihen anhaftet, erstreckte sich die Regression auf die ent-
sprechenden Wachstumsraten!, Die folgende Ubersicht3 informiert
tiber die erkldrenden Variablen, die zur Schitzung der drei Ausgaben-
arten fiir den Offentlichen Gesamthaushalt herangezogen wurden.

Die verschiedenen Regressionsansitze fithrten beim Offentlichen Ge-
samthaushalt zu keinem einzigen zufriedenstellenden Ergebnis. Wih-
rend die t-Statistik!%4 noch einige Koeffizienten als abgesichert auswies,
zeigte ein iiberwiegend niedriger Durbin-Watson-Wert (DW-Wert) eine
positive Autokorrelation im RestgroBenprozel an und/oder der korri-
gierte Determinationskoeffizient war sehr klein1s.

160 Eine hohe Wachstumsrate der Gesamtausgaben kénnte den diskretio-
néren Spielraum iiberproportional vergréB8ern.

181 Bei diesen Untersuchungen haben mich meine Mitarbeiter Herr Manfred
Erbsland, Frau Marianne Klein und Herr Volker Ulrich in vieler Hinsicht tat-
kraftig unterstiitzt, wofiir ich ihnen hiermit herzlich danken mochte.

162 ITm Allgemeinen sollte die Zahl der Beobachtungen iiber 30 liegen, so daf§
ectwaige Ergebnisse schon aus diesem Grunde mit gréSter Vorsicht zu inter-
pretieren sind.

168 Man vermeidet dadurch weitgehend trendbestimmte Kollinearitdten
zwischen den erklidrenden Variablen. Vgl. Schneeweifl (1978, 134 ff.).

164 Da bei der geringen Datenmenge Normalverteilung der Residuen unter-
stellt werden muBl, bedarf hier auch die t-Statistik einer vorsichtigen Inter-
pretation.
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Ubersicht 3

Zur Erklirung der offentlichen Ausgaben fiir Sachinvestitionen,
Laufenden Sachaufwand und Personal des Offentlichen Gesamthaushaltes

endogene Variablen
erkldrende Variablen
Personal- Sach- Laufender
ausgaben investitionen Sachaufwand
nominales Brutto-
sozialprodukt X X X
Personalausgaben X X
Gesamtausgaben minus X
Personalausgaben
Sachinvestitionen X
Steuereinnahmen X X X

Die weitgehend analoge!® Regressionsanalyse der drei Realausgaben-
arten im foderativen Staat lieferte ebenfalls kaum iiberzeugende Ergeb-
nisse, was hier vor allem an dem meist zu hohen Standardfehler der
Regression lag. Lediglich fiir die Wachstumsraten der Personalausgaben
des Bundes (Wp.) erhielten wir eine signifikante Regressionsgleichung,
bei der auch die Standardabweichung in vergleichsweise tolerablen
Grenzen lag!®’:

®) Wpy =021 Wyy,_; + 1,01 Wyy — 1,65 W g5
(0,06) (0,08) (0,29)
DW = 1,76; R2 = 0,67

Die Entwicklung der Personalausgaben verlief somit proportional zu
der des nominalen Steueraufkommens (Wry) und wird begrenzt durch

165 Das BestimmtheitsmaB lag meistens zwischen 0,3 und 0,4, d. h. die nicht-
erkldrte Abweichung vom Streuungsquadrat iiberstieg jene Abweichung, die
unsere Regression erklérte.

186 Als erkldrende Variablen wurden nun zusdtzlich die Wachstumsrate
der Sachinvestitionen der Vorperiode und diejenige des Personalbestandes
(Tabelle 28) miteinbezogen.

167 Unter Einbeziehung einer Konstanten lautet die Regressionsgleichung:
(83) WPA = 0,23 WINt—l + 1,15 WTN e 1,86 WAUS —_— 1,28
(0,07) (0,21) (0,42) (1,84)
DW =1,96; R2=0,68 .
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eine konjunkturbedingte Komponente, fiir die hier die Verdnderungs-
rate des Auslastungsgrades des gesamtwirtschaftlichen Produktions-
potentials (W4ys) steht!$8, Der — vermutlich produktionstechnisch zu
interpretierende — EinfluB der Sachinvestitionen des jeweiligen Vor-
jahres (Win,_4) lag bei 20 vH.

2. Faktorenanalysen

Da die multiple Regression fiir die zugrundeliegenden Jahre prak-
tisch zu keinen abgesicherten Ergebnissen fiihrte, wollen wir nun prii-
fen, inwieweit die Faktorenanalyse!®® fiir den gleichen Untersuchungs-
zeitraum einen Beitrag zur Erkldrung der offentlichen Ausgaben fiir
Sachinvestitionen, Laufenden Sachaufwand und Personal im Offent-
lichen Gesamthaushalt zu leisten vermag. Der Terminus Faktoren-
analyse dient als Sammelbegriff fiir unterschiedliche statistische Ver-
fahren, die alle darauf abzielen, eine beobachtbare Variablenmenge auf
moglichst wenige hypothetische Einflugrofen zuriickzufiihren. Im fol-
genden handelt es sich insofern um eine rein deskriptive Vorgehens-
weise, als wir hier nur darauf abstellen, die Zusammenhénge zwischen
den relativ hoch korrelierten Awusgangsvariablen durch eine Daten-
transformation auf einige wenige, voneinander unabhingige, Faktoren
zu reduzieren. Als Verfahren dienten die Hauptkomponentenmethode
und die Hauptfaktorenanalyse, wobei letztere den ausgewiesenen Er-
gebnissen zugrunde liegt. Auf die Anwendung eines stochastischen Mo-
dells zur Faktorenextraktion muBlten wir verzichten, da die damit ver-
bundenen Modell- und Verteilungsannahmen nicht mit den verfiigbaren
Daten in Einklang standen.

Die Ubersichten 4 und 5 weisen die Resultate unserer Faktorenana-
lyse einmal fiir neun Variablen in Mrd. DM (Personalausgaben, Laufen-
der Sachaufwand, Sachinvestitionen, Privater Verbrauch, Bruttosozial-
produkt, Zinsausgaben, Laufende Zuschiisse, Steuern und Finanzie-
rungssaldo) und zum anderen fiir acht Variablen in Wachstumsraten
(hier ohne Finanzierungssaldo) aus. Da auch die Durchfiihrung einer
Faktorenanalyse fiir neun Variablen bei nur 21 bzw. 20 Beobachtungs-
einheiten nicht unproblematisch erscheint, wurden zusitzlich Alter-
nativrechnungen mit sechs Variablen durchgefiihrt (Personalausgaben,
Laufender Sachaufwand, Sachinvestitionen, Bruttosozialprodukt, Steu-
ern, Finanzierungssaldo). Da die Ergebnisse der Alternativrechnungen
aber keine zusitzlichen Erkenntnisse brachten und auch keine abwei-

168 Es handelt sich hier um die Werte fiir den Auslastungsgrad nach der
sog. neuen Rechnung. Vgl. Sachverstdndigenrat (1982 b, V, A).

160 Siehe zur Faktorenanalyse u.a. Fahrmeir/Hamerle (1984), Schiffer
(1969), Uberla (1971) und Schuchard-Ficher et al. (1982).
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chenden Interpretationen zulieflen, beschrinken wir uns im folgenden
auf den Neun-Variablen-Fall.

Die Spalten der Ergebnistabellen enthalten die beriicksichtigten Va-
riablen, ihren Zusammenhang mit den ermittelten Faktoren sowie die
Kommunalitédten!’?. Der Zusammenhang zwischen Faktor und Variable
wird dabei durch einen Korrelationskoeffizienten, der sog. Faktor-
ladung, beschrieben, wobei die Zusammenstellung aller Faktorladun-
gen die Faktormatrix liefert. Angegeben ist hier die rotierte Faktor-
matrix (Varimax-Rotation), die sich gegeniiber der unrotierten bzw.
urspriinglichen Faktormatrix durch eine bessere Interpretation des Zu-
sammenhangs zwischen Faktoren und Variablen — bei unveréinderten
statistischen Eigenschaften — auszeichnet.

Der im Neun-Variablen-Fall (Ubersicht 4) extrahierte Faktor korre-
liert mit allen Variablen sehr hoch, vergleichsweise leicht abgeschwicht
nur mit den Sachinvestitionen, den Zinsausgaben und dem Finanzie-
rungssaldo?!. Fiir die zuletzt genannten Variablen sind auch die Kom-
munalitdten am niedrigsten. Da alle eingegebenen Variablen entweder
direkt der Ausgaben- und Einnahmenseite des Offentlichen Gesamt-
haushalts entstammen oder sehr eng mit diesen BudgetgréBen korres-
pondieren, iiberrascht es nicht, dal sich die Zusammenhénge zwischen
den Variablen durch einen einzigen Faktor reproduzieren lassen, der
insgesamt 95,8 vH der Gesamtvarianz aller Variablen reduziert. Wegen
der ausnahmslos hohen und gleichgerichteten Korrelation aller Varia-
blen 148t das Ergebnis allerdings keine Schliisse auf etwaige Unter-
schiede in der Entwicklung der offentlichen Sach- und Personalaus-
gaben zu.

Um der Interdependenz und Trendabhingigkeit der Variablen Rech-
nung zu tragen, zeigt Ubersicht 5 die Ergebnisse der Analyse mit Hilfe
von Wachstumsraten, d.h. die ermittelten Faktoren sind als Wachs-
tumsfaktoren zu interpretieren!”. Diese Analyse ist offensichtlich auf-
schluflireicher, denn schon die Korrelationsmatrix zeigt, dal die Zu-
sammenhinge zwischen den Variablen sowohl schwécher als auch dif-
ferenzierter hervortreten. Im Vergleich zu den entsprechenden Resul-

170 Die Kommunalitdt zeigt an, wieviel Prozent der Einheitsvarianz einer
Variablen durch die Faktoren erklirt wird. Dagegen gibt der sog. Eigenwert
der Faktoren an, wieviel Prozent der Varianz aller Variablen (= Gesamt-
varianz) durch einen Faktor erklidrt wird.

171 Das negative Vorzeichen bei der Faktorladung des Finanzierungssaldos
ist, ebenso wie dasjenige in der Korrelationsmatrix, darauf zuriickzufiihren,
daB diese Variable negativ eingegeben wurde.

172 Bei der Analyse mittels Wachstumsraten erschien eine Beriicksichtigung
der Variablen Finanzierungssaldo nicht sinnvoll, da hier sowohl positive als
auch negative Werte auftreten, was formale Probleme bei der Berechnung
der Wachstumsraten aufwirft.
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taten der Ubersicht 4 deuten die niedrigeren Korrelationskoeffizienten
darauf hin, daB sich die Entwicklung im Rahmen von Wachstumsraten
nicht so gut durch lineare Zusammenhinge erklidren 1468t. Wie aus der
Korrelationsmatrix hervorgeht, stehen die Personalausgaben mit dem
Privaten Verbrauch, dem Bruttosozialprodukt und den Steuern jeweils
in engerer Korrelation als die Sachinvestitionen und der Laufende
Sachaufwand, wobei letzterer mit diesen drei Variablen durchgehend
am niedrigsten korreliert. Wahrend die Personalausgaben und die Sach-
investitionen auch untereinander eine signifikante Korrelation aufwei-
sen, sind beide mit dem Laufenden Sachaufwand nur schwach korre-
liert. Da nur 11,23 vH der Varianz des Laufenden Sachaufwands durch
die drei ermittelten Faktoren erkldrt wird, 148t sich die Entwicklung
des Laufenden Sachaufwands nicht auf jene EinfluBfaktoren zuriick-
fithren, die die eingegebenen Variablen beriicksichtigen. Dies konnte
auch zur Erkldrung (der Entwicklung) des Anteils des Laufenden Sach-
aufwands an den offentlichen Realausgaben beitragen, der beim
Offentlichen Gesamthaushalt ab 1962 zunichst absank, ab 1971 aber
stagnierte bzw. eher leicht anstieg.

In Ubersicht 5 reduzieren die drei Faktoren 66 vH der Gesamtvarianz,
wobei allein der erste Faktor knapp 45 vH der Gesamtvarianz und iiber
67,5 vH der durch die Faktoren abgebauten Varianz erkldrt. Dieser
Faktor besitzt hohe (Faktor-)Ladungen in bezug auf die Variablen Per-
sonalausgaben, Privater Verbrauch, Bruttosozialprodukt und Steuer-
einnahmen. Er ist dagegen niedrig korreliert mit den Variablen Laufen-
der Sachaufwand, Sachinvestitionen (hier aber immer noch etwas héher
als mit dem Laufenden Sachaufwand), Zinsausgaben und Laufende Zu-
schiisse. Interpretieren wir diesen ersten Faktor als einen Wachstums-
faktor, der jeweils ein hohes Niveau des Bruttosozialprodukts, des Pri-
vaten Verbrauchs und der Steuereinnahmen anzeigt, dann erscheinen
die Personalausgaben, im Vergleich zu den Sachinvestitionen und dem
Laufenden Sachaufwand, als eine besonders wachstumsbegiinstigte
Ausgabenkategorie.

In den Ubersichten 4 und 5 erscheint der Laufende Sachaufwand
(LSA) in der iblichen finanzstatistischen Definition, d.h. unter Ein-
schluB der Ausgaben fiir ,militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.”
Wie oben (unter I1.3.) ausfithrlich dargelegt, schwankt beim Offent-
lichen Gesamthaushalt der Anteil des korrigierten Laufenden Sachauf-
wands (KLSA), der diese Ausgaben nicht beinhaltet, weit weniger als
bei der unbereinigten Version. Ob und inwieweit sich die Ergebnisse
unserer Faktorenanalyse d@ndern, wenn wir die Ausgaben fiir ,milita-
rische Beschaffungen, Anlagen usw.“ aus dem Laufenden Sachaufwand
herausrechnen und unter sonst gleichen Bedingungen die Zeitreihe fiir

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 145
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den korrigierten Sachaufwand zugrunde legen, zeigen die Ubersich-
ten 6 und 7.

Im Neun-Variablen-Fall fiihrt die Beriicksichtigung des korrigierten
Laufenden Sachaufwands zu keinen nennenswerten Abweichungen
gegeniiber der unbereinigten Version. Wie Ubersicht 6 ausweist, redu-
ziert der extrahierte Faktor auch hier insgesamt 95,8 vH der Gesamt-
varianz aller neun Variablen. Da dieser Faktor mit allen Variablen
sehr stark korreliert, erlauben die Ergebnisse ebenso wie bei der unbe-
reinigten Version keine Aussagen iiber etwaige Unterschiede in der
Entwicklung von offentlichen Sach- und Personalausgaben.

Die Bereinigung des Laufenden Sachaufwands um die Ausgaben fiir
ymilitdrische Beschaffungen, Anlagen usw.” fiihrt dagegen zu einigen
bemerkenswerten Unterschieden bei der Faktorenanalyse fiir acht
Variablen in Wachstumsraten. Wie bereits die Korrelationsmatrix in
Ubersicht 7 zeigt, korreliert der korrigierte Laufende Sachaufwand im
Vergleich zur unbereinigten Version wesentlich héher mit den Perso-
nalausgaben (0,63 gegeniiber 0,29) und den Ausgaben fiir Sachinvesti-
tionen (fast 0,70 statt knapp 0,28). Mit dem Privaten Verbrauch, dem
Bruttosozialprodukt und den Steuern steht der korrigierte Laufende
Sachaufwand ebenfalls in erheblich engerer Korrelation. Wahrend der
unbereinigte Laufende Sachaufwand mit diesen drei Variablen durch-
gehend am niedrigsten korreliert war, liegt der Korrelationskoeffizient
bei der bereinigten Version in bezug auf den Privaten Verbrauch und
die Steuern sogar iiber jenem der Ausgaben fiir Sachinvestitionen und
nur die Personalausgaben nehmen hier weiterhin in allen Fillen die
»Spitzenposition® ein.

In Ubersicht 7 reduzieren die drei extrahierten Faktoren 71,8 vH der
Gesamtvarianz aller Variablen gegeniiber einem entsprechenden Erklé-
rungsanteil von 66 vH bei der unbereinigten Version. Die Tatsache, dal}
die Bereinigung des Laufenden Sachaufwands um die Ausgaben fiir
,militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.“ den Erkldrungsanteil der
drei Faktoren erhoht, legt — quasi als Umkehrschlufl — die Folgerung
nahe, dafl die drei Faktoren die Entwicklung der Ausgaben fiir ,mili-
tiarische Beschaffungen, Anlagen usw.” in dem zugrundeliegenden Un-
tersuchungszeitraum kaum beeinfluBten. Fiir diese These spricht vor
allem, daf} die drei ermittelten Faktoren urspriinglich nur 11,23 vH und
nach der Bereinigung fast 51,5 vH der Varianz des Laufenden Sach-
aufwands reduzieren. Den Faktor I, der allein 50,3 vH der Gesamt-
varianz und iiber 70 vH der durch die Faktoren abgebauten Varianz
erkldrt, konnen wir wiederum als einen Wachstumsfaktor interpre-
tieren, denn er besitzt hohe Faktorladungen in bezug auf die wachs-
tumselastischen Variablen Privater Verbrauch, Bruttosozialprodukt

5*
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und Steuern. Dieser (Wachstums-)Faktor ist mit dem korrigierten Lau-
fenden Sachaufwand deutlich hoher korreliert als bei der unbereinigten
Version. Wie die Werte der Korrelationsmatrix schon andeuteten, liegt
seine Faktorladung in bezug auf den korrigierten Laufenden Sachauf-
wand sogar iiber jener hinsichtlich der Sachinvestitionen. Trotz einer
leichten Abschwichung des entsprechenden Korrelationskoeffizienten
bleiben die Personalausgaben auch in unserem modifizierten Fall die
wachstumsbegiinstigtste 6ffentliche Ausgabenkategorie.

3. Strukturbereinigungen des Personalausgaben-Anteils

Wenn wir den Erklidrungsbeitrag, den die sog. Theorie des Staats-
versagens hier zu leisten vermag, einmal ausklammern, dann griinden
sich unsere Hypothesen zur Entwicklung von offentlichen Sach- und
Personalausgaben zum einen auf produktions- und kostenbedingte Ver-
schiebungen und zum anderen auf nachfrage- bzw. bedarfsbedingte Ein-
fluBfaktoren. Um diese beiden Ursachenkomplexe bereits bei der Dar-
stellung der Hypothesen klar zu separieren, unterstellten wir bei der
Frage nach produktions- und kostenbedingten Veridnderungen eine
gegebene Aufgabenstruktur und bei den Wirkungen, die von Verschie-
bungen der Aufgabenstruktur ausgehen konnen (,,Bedarfshypothese”),
eine unverédnderte Personalkostenintensitdt der diversen offentlichen
Produktionsprozesse. Analog zu diesem theoretischen Procedere be-
schreiben zun#chst die Tabellen 14 bis 17, getrennt nach den einzelnen
offentlichen Ebenen, im Sinne der ,Bedarfshypothese“ die Entwick-
lung der 6ffentlichen Realausgaben in den einzelnen Aufgabenberei-
chen, und anschliefend zeigen die Tabellen 18 bis 27 die Entwicklung
der Anteile von Sach- und Personalausgaben an den 6ffentlichen Real-
ausgaben in den betreffenden zehn Aufgabenbereichen. Auf der Grund-
lage dieses Datenmaterials!™ mochten wir weitere Anhaltspunkte tiber
die Ursachen der faktischen Entwicklung von Personalausgaben- und
Sachausgaben-Anteilen gewinnen und dabei vor allem fiir den betref-
fenden Untersuchungszeitraum eine gewisse, mdglichst quantitative,
Differenzierung zwischen produktions- und kostenbedingten Ursachen
einerseits sowie nachfrage- bzw. bedarfsbedingten EinfluBfaktoren
andererseits erreichen.

178 Ich moéchte Herrn Diefz vom Statistischen Bundesamt an dieser Stelle
fiir seine engagierte Hilfe sehr herzlich danken. Er stellte das Datenmaterial,
das den Tabellen 14 bis 27 zugrunde lag, eigens fiir diese Untersuchung zu-
sammen, denn es existierte bisher kein statistischer Ausweis fiir den Lau-
fenden Sachaufwand nach Aufgabenbereichen. Wohl aus diesem Grunde fin-
den sich in der Literatur bisher kaum empirische Untersuchungen, die die
o6ffentlichen Ausgaben nach Arten mit jenen nach Aufgabenbereichen ver-
kniipfen. Eine Ausnahme bildet die Studie von Hermani (1975, insbes. 37 {f.),
der fiir den Zeitraum von 1963 bis 1971 die Personalausgaben und die Sach-
investitionen nach Aufgabenbereichen darstellt.
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Was die Entwicklung der 6ffentlichen Realausgaben in den zehn Auf-
gabenbereichen betrifft, so steigen von 1970 bis 1980 bzw. 198174 im
Offentlichen Gesamthaushalt!? vor allem die Anteile der beiden Auf-
gabenbereiche ,Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung” sowie ,Ge-
sundheit, Sport, Erholung” an, wihrend der Aufgabenbereich ,Ver-
kehrs- und Nachrichtenwesen® relativ schrumpft. Wie die Tabellen 19
und 21 ausweisen, handelt es sich bei den beiden expandierenden Auf-
gabenbereichen jeweils um iiberdurchschnittlich personalkosteninten-
sive. Da den relativ schrumpfenden Aufgabenbereich , Verkehrs- und
Nachrichtenwesen“ (Tabelle 25) andererseits eine deutlich unterdurch-
schnittliche Personalkostenintensitit kennzeichnet, finden wir die ,,Be-
darfshypothese” bereits prima vista im Prinzip bestétigt.

Die Tabellen 18 bis 27 informieren iiber die Entwicklung der Anteile
von Sach- und Personalausgaben an den 6ffentlichen Realausgaben in
den betreffenden 10 Aufgabenbereichen und spiegeln insofern die pro-
duktions- und kostenbedingten Verinderungen innerhalb dieser Auf-
gabenbereiche wider!’s. Dabei nimmt mit Ausnahme der Aufgaben-
bereiche ,Soziale Sicherung, Wiedergutmachung” und ,Wirtschafts-
unternehmen” (und dort nur sehr schwach) die durchschnittliche Per-

174 Das erforderliche Datenmaterial, das eine Analyse aller 6ffentlichen
Sach- und Personalausgaben nach den entsprechenden Aufgabenbereichen
erlaubt, liegt leider erst fiir die Jahre ab 1970 vollsténdig vor.

175 Unsere Ausfiihrungen beziehen sich im folgenden vornehmlich auf den
Offentlichen Gesamthaushalt. Eine tiefergehende Spezifizierung nach den
einzelnen 6ffentlichen Ebenen erschien zunichst im Rahmen dieses Themas,
das eine globale Fragestellung beinhaltet, nicht méglich und sodann birgt
eine solche Disaggregierung hier die Gefahr in sich, daBl allfdllige Auf-
gaben- bzw. Ausgabenverlagerungen zwischen den einzelnen 6ffentlichen
Ebenen das Verhiltnis zwischen den betreffenden Sach- und Personalaus-
gaben ebenfalls beeinflussen, was auf den einzelnen Ebenen leicht zu Fehl-
interpretationen fiihrt.

176 Die Anteile der drei Ausgabenarten weisen dabei, vor allem auf der
Ebene des Bundes, in ihrer Entwicklung mehrfach starke Spriinge auf. Bei
den Sachinvestitionen des Bundes basieren die vielfach hohen Verinderungs-
raten der Anteile (siehe insbesondere Tabellen 22 und 23) auf dem vergleichs-
weise niedrigen Niveau der jeweiligen Sachinvestitionen und der dazugehd-
rigen Realausgaben, so daB z.B. im Aufgabenbereich , Wohnungswesen,
Raumordnung“ eine Erh6hung der Sachinvestitionen von 0 DM (1971) auf
4 Mill. DM (1972) ihren Anteil ad hoc von 0 vH auf 44,4 vH anschnellen 1483t.
Die hohen Schwankungen des Personalkostenanteils, die zwischen 1971 und
1975 im Aufgabenbereich ,,Gesundheit, Sport und Erholung* (Tabelle 21) ein-
traten, resultieren bei ebenfalls geringem absoluten Niveau weitgehend aus
entsprechenden Variationen der Ausgaben fiir den Laufenden Sachaufwand.
Im Aufgabenbereich ,Verkehrs- und Nachrichtenwesen* 148t sich auf der
Ebene der Gemeinden das plotzliche Absinken des Personalkostenanteils, der
von 14,8 vH (1973) unvermittelt auf 9,1 vH (1974) f&llt, mit einer inhaltlichen
Verschiebung in der funktionalen Zuordnung erkldren. Die Tiefbauverwal-
tung, deren Ausgaben bis einschlieBlich 1973 zum Aufgabenbereich ,Ver-
kehrs- und Nachrichtenwesen® gehérten, zdhlt ab 1974 zu den ,,Allgemeinen
Diensten“.
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sonalkostenintensitdit von 1970 bis 1980 in allen ausgewiesenen Auf-
gabenbereichen zu. Da der Personalausgaben-Anteil in einigen dieser
Aufgabenbereiche sogar recht stark anwuchs, vor allem in den Berei-
chen ,Bildungswesen, Wissenschaft, Forschung* (Tabelle 19) sowie ,Er-
nidhrung, Landwirtschaft und Forsten“ (Tabelle 23) verdeutlicht bereits
ein kursorischer Uberblick, daB die relative Expansion der Personal-
ausgaben innerhalb des Untersuchungszeitraums auch auf produktions-
und kostenbedingte Ursachen zuriickgeht.

Wie sich aus Ubersicht 8 entnehmen 14Bt, stieg der tatsichliche Anteil
der Personalausgaben an den offentlichen Realausgaben im Offent-
lichen Gesamthaushalt von 48,99 vH (1970) auf 54,58 vH (1980) an. Diese
relative Expansion der 6ffentlichen Personalausgaben moéchten wir nun
mit Hilfe strukturbereinigter Personalausgaben-Anteile produktions-
und kostenbedingten Verschiebungen einerseits sowie nachfrage- bzw.
bedarfsbedingten Einflufaktoren andererseits in quantitativer Hin-
sicht moglichst verursachungsgerecht zuordnen. Um die Wirkungen, die
im Untersuchungszeitraum von der Produktions- und Kostenseite aus-
gingen, zu ermitteln, unterstellen wir eine gegebene Aufgabenstruktur,
d. h. die Anteile der Realausgaben jedes einzelnen Aufgabenbereiches
(AR;) an den gesamten Realausgaben (Ag) bleiben konstant auf dem
Niveau von 1970:

AR,
) 470 = const. fiiri = 1,2, ..., 10 .
R

Der auf diese Weise um die Nachfrage- bzw. Bedarfseffekte bereinigte

A \B
Personalausgaben-Anteil ( A” ) veridndert sich dann in dem MaRe,
R

A
P.
wie die (gewichteten) Personalausgaben-Anteile ( " : ) in den zehn
R;
Aufgabenbereichen variieren:
t
A \B 10 Apl. A}g
(10 ( z ) = ———— | fir t =170,71, ..., 80 .
Ag ic1\ AR AR
1

Analog baut die Erfassung der nachfrage- bzw. bedarfsbedingten Wir-
kungen auf der Hypothese auf, dafl die Personalausgaben-Anteile in
den einzelnen Aufgabenbereichen auf dem Stand von 1970 verharren:

70
A,

(11) —5— = const. fiiri = 1,2, ..., 10 .
A%,
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Unter der Prémisse konstanter Personalkostenintensitdt in allen Auf-
gabenbereichen héngt der strukturbereinigte Personalausgaben-Anteil

A \E
( A: ) von Verschiebungen in der Aufgabenstruktur ab:

0
A \E 10 Api A‘Ri

(12) £ =Y |—— —|fiirt="170,71, ..., 80 .
Ap i=1 A'g’i A%

Ubersicht 8

Tatsichliche und strukturbereinigte Anteile der Personalausgaben an
den offentlichen Realausgaben im Offentlichen Gesamthaushalt (in vH)2)

Strukturbereinigte Anteile

Bei konstantem Bei konstantem

Jahr Tatsichlicher | cinzelnen Auf- Personalaus-
Anteil gabenbereiche gabenanteil (1970)
an den gesamten n ?::fge;gzﬁl_nen
Realgggg)a ben bereichen

1970 48,99 48,99 48,99
1971 50,17 49,75 49,41
1972 50,88 50,10 49,95
1973 52,15 51,07 50,15
1974 53,60 51,70 50,91
1975 54,88 52,52 51,39
1976 56,01 53,43 51,85
1977 56,92 53,98 51,83
1978 56,06 53,34 51,53
1979 55,05 52,67 51,23
1980 54,58 52,30 51,03

a) Zusammengestellt und errechnet aus den Tabellen 14 und 18 bis 27.

Wie Ubersicht 8 zeigt, nahmen im Untersuchungszeitraum beide struk-
turbereinigten Personalausgaben-Anteile zu, was unsere Vermutung
bestétigt, daB fiir die relative Ausdehnung der Personalausgaben so-
wohl produktions- und kostenbedingte Ursachen als auch Nachfrage-
bzw. Bedarfseffekte verantwortlich zeichneten. Wie der tatsichliche

Personalausgaben-Anteil mit 56,92 vH, so erreicht auch die bedarfs-

A \B

A"’ ) mit 53,98 vH im Jahre 1977 ihren Spitzen-
R

wert, wihrend der produktions- und kostenbereinigte Anteil bereits

bereinigte Version (
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im Jahre 1976 mit 51,85 vH kulminiert. Im Vergleich mit dem produk-
tions- und kostenbereinigten Personalausgaben-Anteil liegt der ent-
sprechende Wert der bedarfsbereinigten Version in jedem Jahre héher,
und die produktions- und kostenbedingten Ursachen erklédren ca. 60 vH
jenes Anstiegs des tatséchlichen Personalausgaben-Anteils, der von 1970
bis 1980 eintrat. Fiir das relative Wachstum der Personalausgaben bil-
det somit die sog. Bedarfshypothese im Untersuchungszeitraum zwar
einen empirisch relevanten Erkldrungsansatz, es dominierten insge-
samt aber die Produktions- und Kosteneffekte, die vornehmlich die
Folgelastenhypothese und die Hypothese vom Preisstruktureffekt zu-
ungunsten des Staates stiitzen.

VI. Zusammenfassung der Ergebnisse und Ausblick

(1) Neben ihrer grundsitzlichen Bedeutung fiir die Struktur 6ffent-
licher Ausgaben gewinnt die Gegeniiberstellung von ,,Sach- versus Per-
sonalausgaben® durch die heute vielfach geforderte Haushaltskonsoli-
dierung und -umstrukturierung eine besondere finanzpolitische Aktua-
litat. Die angestrebte Umstrukturierung der 6ffentlichen Ausgaben zielt
vor allem darauf ab, Ausgaben mit konsumtiven Eigenschaften durch
solche mit investivem Charakter zu ersetzen, wobei es sich bei letzteren
aber nicht zwangsldufig um die statistisch ausgewiesenen 6ffentlichen
Investitionsausgaben handelt. Insofern erlaubt die Tatsache, daf3 die
Personalausgaben im Sinne der offiziellen Abgrenzung ausschlieBlich
zu den konsumtiven Ausgaben gehoren, wihrend die Sachausgaben —
neben dem konsumtiven Laufenden Sachaufwand — mit den Sach-
investitionen auch Teile der Offentlichen Investitionsausgaben umfassen,
a priori noch keine Schliisse iiber die gesamtwirtschaftliche Bonitdt
dieser Ausgabenarten.

(2) Die 6ffentlichen Realausgaben nehmen, als Summe von Sach- und
Personalausgaben, im Offentlichen Gesamthaushalt zwar immer noch
eine quantitativ dominante Rolle ein, ihr Anteil an den Gesamtausga-
ben sank aber im Untersuchungszeitraum von 62,9 vH (1962) auf 56,0 vH
(1982). Zu dieser relativen Schrumpfung des Niveaus der 6ffentlichen
Realausgaben, die im wesentlichen auf die entsprechende Expansion
des Anteils der staatlichen Transferzahlungen zuriickging, trat als Struk-
tureffekt eine Verschiebung von Sach- zu Personalausgaben, wobei der
Personalausgaben-Anteil an den Gesamtausgaben von 25,7 vH (1962)
auf 31,5 vH (1982) anstieg, wihrend der Anteil der Sachausgaben von
37,2 vH (1962) auf 24,4 vH (1982) abnahm.

(3) Innerhalb der dffentlichen Realausgaben wuchs der Personalaus-
gaben-Anteil im Offentlichen Gesamthaushalt von 40,9 vH im Jahre
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1962 auf 56,4 vH im Jahre 1977 und stagnierte dann im wesentlichen
bis 1982 (56,3 vH). Der Anteil der Sachinvestitionen, der ab 1962 zu-
néchst sogar noch leicht zunahm, blieb bis 1972 auf dem urspriinglichen
Niveau, so daB die relative Expansion der Personalausgaben in dieser
Zeitspanne ausschlieflich zu Lasten des Laufenden Sachaufwands er-
folgte. Nach 1972 verringerte sich der Anteil des Laufenden Sachauf-
wands jedoch nicht mehr, dafiir schrumpft nun der Anteil der Sach-
investitionen stark zusammen.

Die Finanzstatistik rechnet die Ausgaben fiir , militdrische Beschaf-
fungen, Anlagen usw.”, die nur im Budget des Bundes und im Offent-
lichen Gesamthaushalt erscheinen, zum Laufenden Sachaufwand, so
daBl hier die Ausgaben eines Aufgabenbereichs die Entwicklung einer
bestimmten Ausgabenart ungewdhnlich stark beeinflussen. Der Anteil
des korrigierten Laufenden Sachaufwands, der diese Kategorie von
Militdrausgaben ausklammert, schwichte sich von 1962 (20,2 vH) bis
1971 (18,7 vH) weit weniger ab als bei der unbereinigten Version, denn
der Anteil der Ausgaben fiir ,militdrische Beschaffungen, Anlagen
usw.” ging in diesem Zeitraum von 14,2 vH (1962) auf 5,5 vH (1971) zu-
riick.

(4) In normativer Hinsicht bilden offentliche Sach- und Personalaus-
gaben Mittel zur Verbesserung der gesellschaftlichen Wohlfahrt und
damit monetére Inputs des gesamtwirtschaftlichen Allokationssystems.
Die meisten wohlfahrtstheoretischen Ansédtze betrachten den Weg, der
von den Ausgaben zur Erfiillung wohlfahrtsrelevanter Ziele fiithrt, als
Black-box und abstrahieren von den konkreten Schritten dieses allo-
kativen Transformationsprozesses. Die einzelnen Stufen, die zwischen
den monetiren Inputs als der untersten Mittelebene und den ganz oben
postierten allgemeinen Wohlfahrtszielen liegen, lassen sich mit Hilfe
eines hierarchischen Ziel-Mittel-Schemas konkretisieren, welches auch
den grundsitzlichen Zielcharakter der einzelnen Ebene verdeutlicht.
Im Mittelpunkt der empirisch orientierten Wohlfahrtsforschung stehen
in diesem Kontext die Wirkungsziele (,,impact objectives*), denn sie
reprisentieren zum einen, deduktiv interpretiert, die erste Ebene, die
im Prinzip eine Operationalisierung und Priifbarkeit erlaubt, und be-
inhalten zum anderen jene konkretisierten und priifbaren Outputs, die
den ausgeprigtesten Zielcharakter aufweisen.

(5) Aus ihrer Position in dieser allokativen Ziel-Mittel-Hierarchie
sowie einigen mit diesem Paradigma korrespondierenden Effizienzkon-
zepten folgt, daB weder die 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben
noch die mit ihnen finanzierten sachlichen und personellen Kapazitdten
bereits fiir sich allein Nutzen stiften. Da diese monetdren und physi-
schen Inputs nur iiber das 6ffentliche Produkt, welches sie gemeinsam
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erzeugen, die gesellschaftliche Wohlfahrt steigern konnen, besteht zu-
néchst keine Veranlassung, zwischen diesen Ausgabenarten in allokativer
Hinsicht grundsétzliche Abstufungen vorzunehmen. Die Sachinvestitio-
nen besitzen, obgleich sie zu den offentlichen Investitionsausgaben ge-
horen, per se keine hohere Wohlfahrtsrelevanz als die konsumtiven
Ausgabenarten Personal und Laufender Sachaufwand, denn es gibt
kein Kriterium, welches eine solche Privilegierung im Prinzip rechtfer-
tigen wiirde. Wéahrend z. B dem Zukunftsnutzen, den o6ffentliche Lei-
stungen verursachen, als Kriterium die notwendige Selektionsfunktion
fehlt, spiegeln die Produktivitdts- und Kapazitdtseffekte — wie die
vielschichtige konsumtive Infrastruktur veranschaulicht — nicht die
realen Effekte der 6ffentlichen Investitionsausgaben wider.

(6) Die These, daf3 es sich bei den 6ffentlichen Sach- und Personal-
ausgaben unter Allokationsaspekten grundsétzlich um gleichrangige
Ausgabenarten handelt, beinhaltet allerdings noch kein finanzpoliti-
sches Alibi fiir jedwede Expansion der Personalausgaben. Auch im
Lichte der verschiedenen Effizienzkonzepte bedarf der Anstieg des Per-
sonalausgaben-Anteils an den 6ffentlichen Realausgaben, der von 1962
bis 1982 bzw. bis 1981 auf allen o6ffentlichen Ebenen stattfand, einer
Begriindung durch Produktions-, Kosten und/oder Nachfrage- bzw. Be-
darfseffekte. In positiver Hinsicht lieBe sich die relative Ausdehnung
der Offentlichen Personalausgaben u.a. durch folgende Hypothese er-
klédren:

— Folgelastenhypothese

— X-Ineffizienz-These

— Hypothese vom Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates
— Qualitdtshypothese

— Bedarfshypothese

— These der Budgetmaximierung

— These der Personalstellen-Maximierung

— These von der Besoldungserh6hung als Kollektivgut.

Jede der Hypothesen betont jeweils, zumeist sehr pointiert, einen be-
stimmten 6konomischen oder politischen Aspekt und lduft dabei Ge-
fahr, diesen als Erkldrungsansatz zu verabsolutieren!”?. Obgleich, vor
allem auch wegen der zahlreichen Verflechtungen von 6konomischen
und politischen Gesichtspunkten, eine monistische Hypothese den An-
stieg des Personalausgabenanteils sicher nicht hinreichend zu erkldren
vermag, versuchten wir mit Hilfe einer Verkniipfung von theoretisch-
aprioristischen Uberlegungen und empirischen Untersuchungen inner-
halb dieser verschiedenen Erkldrungshypothesen eine gewisse Diffe-

177 Siehe auch Hedtkamp (1967, 69 £.).
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renzierung bzw. Abstufung zu erreichen. Bedingt durch die mannig-
faltigen Interdependenzen, die hier zwischen den relevanten Variablen
bestehen, vermdgen unsere Ergebnisse bzw. Aussagen allerdings viel-
fach nur gewisse qualitative Anhaltspunkte iiber die Ursachen der tat-
sidchlichen Entwicklung von 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben-
Anteilen zu liefern.

(7) Bereits mit Hilfe rein theoretischer Uberlegungen, d.h. ohne
Riickgriff auf empirische Untersuchungen, kénnen wir die Anzahl der
relevanten Hypothesen grosso modo auf vier Erkldrungsansdtze redu-
zieren. Zunichst stellen die Hypothese vom Preisstruktureffekt zuun-
gunsten des Staates und die Qualitdtshypothese zwei verschiedene, und
in ihrer Tendenz sogar kontrire, Interpretationen ein und desselben
Tatbestandes dar, der sich in empirischer Hinsicht weitgehend einer
verursachungsadidquaten Zuordnung auf diese beiden EinfluBfaktoren
entzieht. Sodann bildet die These der Besoldungserhéhung als Kollek-
tivgut ein subsidiires Argument zur Hypothese vom Preisstruktur-
effekt zuungunsten des Staates, womit letztere auch aus der Sicht des
politischen Willensbildungsprozesses eine Untermauerung erfédhrt.
SchlieBlich erklédren die These der Budgetmaximierung und auch die
X-Ineffizienz-These zwar die iiberdurchschnittliche Inoptimalitdt der
Offentlichen Produktion und andere Fehlallokationen im 6ffentlichen
Sektor, aber nicht — zumindest nicht grundsétzlich bzw. lingerfristig!’®
— einen steigenden Anteil der Personalausgaben an den 6ffentlichen
Realausgaben. Dies schlieBt nicht aus, daB diese beiden Hypothesen
interessante inhaltliche Beziige zu den anderen Erklirungsansitzen auf-
weisen und iiber entsprechende Verkniipfungen!? deren Aussagen stiit-
zen.

(8) Aus der Hypothese der Personalstellen-Maximierung folgt zwar
unmittelbar ein inoptimal hoher Anteil des Inputfaktors Arbeit in 6f-
fentlichen Produktionsprozessen, aber noch nicht zwangsldufig eine

178 Wie oben unter 1V.1.6) ausgefiihrt,bedarf es eines Riickgriffs auf — dann
freilich ihrerseits erklarungsbediirftige — Sondereinfliisse, um mit Hilfe der
X-Ineffizienz-These fiir eine gewisse Zeit einen steigenden Personalausga-
ben-Anteil zu erklédren.

179 Neuerdings benutzt z. B. auch Leibenstein (1982) bei seiner Argumenta-
tion die Hypothese der Personalstellen-Maximierung. , This would mean that
they (bureau managers, E. W.) could increase their power by employing more
people on a given budget“ (S.7). Interessanterweise finden sich in diesem
Beitrag auch starke Anklinge an die Idee vom diskretionidren Spielraum,
ohne daf} sich Leibenstein hier explizit auf Williamson bezieht. ,, The supply
of government services depends on the supply of effort by members of the
bureaucracy, and that effort supply is a game-theoretic problem. Effort is
viewed as a discretionary variable“ (S.4). Zu einer Verbindung von X-In-
effizienz und 6konomischer Theorie der Biirokratie siehe u.a. Orzechowski
(1977) und Friedrich (1983).
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Steigerung dieses Anteils, der aus dieser Sicht alleine eine Erhdéhung
des Personalausgaben-Anteils begriinden wiirde. Dies setzt ndmlich vor-
aus, daB sich der diskretiondre Handlungsspielraum, den die Verwal-
tungen fiir die Schaffung neuer Personalstellen besitzen, im Zuge des
Budgetzuwachses relativ ausdehnt. Kurzfristig erscheint diese Annahme
zwar, vor allem bei hohen Wachstumsraten der Gesamtausgaben, nicht
unrealistisch, aber schon auf mittlere Frist wenig plausibel. Wie Ta-
belle 28 zeigt, findet diese These im Untersuchungszeitraum zudem
keine Bestitigung!®®, denn die 6ffentlichen Personalausgaben flossen
seit 1963 deutlich stérker in Besoldungserh6hungen als in eine Vermeh-
rung des Personalbestandes. Die Personalstellen-Maximierung bildet
nur bei isolierter Betrachtungsweise eine {iberzeugende Handlungs-
motivation, denn 6ffentlich Bedienstete begriien zwar ceteris paribus
vermutlich eine Erhohung ihrer Untergebenenzahl, zichen aber im Falle
eines Konfliktes mit eigenen BesoldungserhShungen letztere wohl vor.

(9) Nach der Folgelastenhypothese verengen heute die laufenden Aus-
gaben fiir Sachaufwand und Personal, die in einem komplementiren
Verhiltnis zu fritheren Sachinvestitionen stehen, den finanziellen Spiel-
raum fiir neue Sachinvestitionen. Gegen diese Hypothese scheinen zu-
nichst die Ergebnisse unserer Korrelationsmatrix (Ubersicht 5) zu spre-
chen, die fiir den Offentlichen Gesamthaushalt zwischen den Sachinve-
stitionen und den Personalausgaben eine signifikante Korrelation aus-
weist, widhrend der Laufende Sachaufwand mit diesen beiden Ausga-
benkategorien jeweils nur schwach korreliert ist. Da aber die Ausgaben
fiir ,,militdrische Beschaffungen, Anlagen usw.“ kaum Folgekosten von
Sachinvestitionen im zivilen Bereich darstellen diirften, sollte eine em-
pirische Uberpriifung der Folgelastenhypothese nicht auf Daten des
Laufenden Sachaufwands in der iiblichen statistischen Abgrenzung, son-
dern auf einer entsprechenden Zeitreihe fiir den korrigierten Laufen-
den Sachaufwand aufbauen. Nach einer Bereinigung des Laufenden
Sachaufwands um die Ausgaben fiir ,militdrische Beschaffungen, Anla-
gen usw.“ korreliert der korrigierte Laufende Sachaufwand nun we-
sentlich stirker mit den Sachinvestitionen, wobei der Korrelationskoef-
fizient mit fast 0,70 sogar noch leicht {iber dem entsprechenden Koef-
fizienten fiir die Personalausgaben (0,66) liegt. Insofern rechtfertigen die
Ergebnisse unserer Faktorenanalysen in keinem Falle eine Verwerfung
der Folgelastenhypothese, sondern legen tendenziell eher die Annahme
ihrer Giiltigkeit nahe.

Die Folgelastenhypothese lieB sich zwar mit Hilfe von Regressions-
analysen weder beim Offentlichen Gesamthaushalt noch auf den ein-

180 Zu einer Verwerfung dieser These siehe auch Bds (1977, 816 £.).
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zelnen dffentlichen Ebenen!8! nachweisen, aber dies schlieft ihre grund-
sitzliche Giiltigkeit nicht aus. Unsere empirischen Untersuchungen er-
streckten sich auf recht globale Aggregate, so dal bei diesen Schétzun-
gen manche Wirkungen, die auf der Mikroebene, d. h. z. B. bei einer ein-
zelnen Gemeinde, tatséchlich existieren, infolge kompensierender Ef-
fekte oder anderer Uberlagerungen verborgen bleiben kénnen. Die Be-
ziehungen, die bei den einzelnen Gebietskdrperschaften zwischen den
Sachinvestitionen der Vorperioden und den heutigen Ausgaben fiir Per-
sonal und Laufenden Sachaufwand bestehen, schwichen sich in den
globalen Daten der amtlichen Statistik vor allem dadurch ab, daf3 z. B.
die Ausgaben fiir Baumafnahmen in der Regel nicht in einem einzigen
Jahr anfallen, sondern entsprechend dem Baufortschritt iiber mehrere
Jahre verteilt, und die Aggregation starke Ausgabenschwankungen auf
Mikroebene gldttet und damit moglicherweise die dort vorliegende
Struktur verwischt. Um die Folgelastenhypothese innerhalb einzelner
Aufgabenbereiche, eventuell nach Gebietskdrperschaften getrennt, mit
Hilfe von Regressionen mit verteilten Lags zu iiberpriifen — was uns
prima vista wiinschenswert erschien —, reichte die Zahl der vorhan-
denen Beobachtungen bei weitem nicht aus!®, Unbeschadet ihrer még-
lichen grundsétzlichen Berechtigung diente die Folgelastenhypothese
den 6ffentlichen Entscheidungseinheiten in der jiingsten Vergangenheit
bei einem iiber Jahre sinkenden Anteil der Ausgaben fiir Sachinvesti-
tionen allzu h#ufig als pauschale Schutzbehauptung fiir die Sachnot-
wendigkeit einer solchen Entwicklung. SchlieBlich verursachen auch
Besoldungserhthungen, da sie den kiinftigen Finanzierungsspielraum
ebenfalls irreversibel einengen und sich iiber einen Basiseffekt sogar
noch kumulieren, ebenfalls ,Folgeausgaben“, ohne daBl wir diese von
offentlicher Seite dhnlich hiufig betont finden.

(10) Wie das bisherige Fazit bereits andeutet, halten wir neben der
Folgelastenhypothese die Hypothese vom Preisstruktureffekt zuungun-
sten des Staates und die Bedarfshypothese fiir die sowohl theoretisch

181 Bei einer Uberpriifung der Folgelastenhypothese auf der Ebene einer
Gebietskorperschaft gilt es alledings zu beriicksichtigen, daB bei der Ebene,
die die Sachinvestition finanziert, nicht zwangslaufig alle Folgeausgaben an-
fallen. So ermitteln Lenk/Lang (1981, 164 ff.) fiir die Volksschulen eine
,Folgeausgabenquote“, d. h. ein Verhiltnis zwischen den Folgeausgaben (Per-
sonalausgaben sowie séchliche Verwaltungs- und Betriebsaufwendungen)
und den Investitionsausgaben, von 16,5 vH. Da aber bei den Volksschulen das
jeweilige Bundesland die Personalausgaben fiir die Lehrkrifte iibernimmt,
liegt die entsprechende Folgeausgabenquote aus der Sicht der Gemeinden
lediglich bei 4,5 vH. Unter EinschluB3 der Folgeeinnahmen lauten die betref-
fenden , Nettofolgeausgabenquoten“ 16,2 vH bzw. 3,5 vH.

182 Das vorhandene Datenmaterial erlaubt leider erst ab 1970 eine Ver-
kniipfung aller 6ffentlichen Sach- und Personalausgaben mit den Ausgaben
nach Aufgabenbereichen.
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zentralen als auch empirisch relevanten Erkldrungansétze fiir den An-
stieg des Personalausgaben-Anteils an den 6ffentlichen Realausgaben.
Mit Hilfe strukturbereinigter Personalausgaben-Anteile versuchten wir,
die relative Expansion der 6ffentlichen Personalausgaben produktions-
und kostenbedingten Verschiebungen einerseits sowie nachfrage- bzw.
bedarfsbedingten Ursachen andererseits quantitativ zuzuordnen. Nach
den Ergebnissen dieser Analyse erkldrt die Bedarfshypothese ca. 40 vH
jener Zunahme des tatsdchlichen Personalausgaben-Anteils, die von
1970 bis 1980 im Offentlichen Gesamthaushalt eintrat. Innerhalb der
Produktions- und Kostenffekte, die zusammen einen Erkldrungsanteil
von ca. 60 vH besitzen, vermochten wir in quantitativer Hinsicht nicht
weiter zu differenzieren. Einer solchen verursachungsgerechten Zurech-
nung stehen u. a. auch enge Interdependenzen oder gar Uberschneidun-
gen im Wege, die zwischen den einzelnen Erkldrungshypothesen exi-
stieren. So umfafit die Folgelastenhypothese sowohl einen realen Kumu-
lationseffekt, der auch dann auftritt, wenn die Preisindizes der Folge-
ausgaben konstant bleiben, als auch einen preisbedingten, denn der
Verdringungseffekt nimmt mit steigenden Preisindizes fiir Personal
und Laufenden Sachaufwand zu. Sofern diese Preisindizes schneller
wachsen als das gesamtwirtschaftliche Preisniveau, liegt zugleich ein
Preisstruktureffekt zuungunsten des Staates vor, und der entsprechende
Erklarungsansatz zerfliet in dieser Hinsicht mit der Folgelastenhypo-
these.

(11) Wie dkonomische und politische — sowie teilweise auch recht-
liche — EinfluBfaktoren im Zusammenwirken die Ausgabenstruktur
offentlicher Haushalte bestimmen, illustrieren anschaulich die jiingsten
Konsolidierungsbestrebungen. Die Bemithungen um eine Einschrinkung
der staatlichen Neuverschuldung gingen in den letzten drei Jahren mit
einer geradezu spektakuldren Verringerung der 6ffentlichen Sachinve-
stitionen einher!®, die von 1980 bis 1982 im Offentlichen Gesamthaus-
halt um 8,72 Mrd. DM und auf der Ebene der Gemeinden um 6,75 Mrd.
DM absolut schrumpften. Dieses drastische Absinken vor allem der
kommunalen Sachinvestitionen 148t sich wohl kaum mit der Bedarfs-
hypothese und auch nicht mit produktions- und kostenbedingten ,,Not-
wendigkeiten“ hinreichend erkldren. Diese bedenkliche Entwicklung,
die die Gefahr einer ,schleichenden Vernachldssigung der Qualitit des
Infrastrukturbestandes“84 in sich birgt, diirfte vielmehr in erster Linie
darauf zuriickzufiihren sein, daBl es sich bei den Sachinvestitionen um
die ,kurzfristig disponibelste Ausgabenkategorie“!85 handelt. Wihrend

183 Vgl. Wille (1983 b, 110).
184 Zimmermann (1982, 300).
185 Bundesministerium der Finanzen (1982, 20).
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die dffentlichen Personalausgaben unter dem Schutz einer streitbaren
und politisch méchtigen Interessengruppe stehen, fehlt den Sachinvesti-
tionen eine #hnlich privilegierte Verankerung im budgetdren Willens-
bildungsprozeB. Es erscheint insofern zweifelhaft, ob die ,,Konsolidie-
rungsschiden“18, die bei den Sachinvestitionen in der jiingsten Vergan-
genheit anfielen, spéter im Zuge einer ,strukturellen Konsolidierung
der Gffentlichen Ausgaben“ korrigiert bzw. kompensiert werden. Das
prozyklische Investitionsverhalten der Gemeinden, das in stabilisie-
rungspolitischer Hinsicht inzwischen schon fast ein Standardargument
bildet, verdient insofern auch unter Allokationsaspekten eine stidrkere
Beachtung.

Summary

The author discusses empirical and theoretical aspects of the rela-
tionship between government expenditures on material goods and serv-
ices (Sachausgaben) and on wages and salaries (Personalausgaben).
Explanations of expenditure patterns provide the main subject matter,
but the paper also deals with cut-backs in public budgets of which can
emerge structural changes within those budgets.

Apart from a few comments on stabilization policy the author is
mainly concerned with allocation problems. Because another section of
the book deals specifically with expenditures on wages and salaries,
more emphasis is placed here on expenditures for material goods and
services. All data for the Federal Republic of Germany used in the
empirical survey are presented in three forms of computation, i.e. as
total public expenditures (including social insurance and transfer pay-
ments), as total consolidated government budget expenditures (includ-
ing transfer payments) and as expenditures aidifferent levels of govern-
ment (federal, state and local).

This survey describes the changes that have occurred in personnel
and non-personnel government purchases as percentages of purchases
of goods and services, i.e. excluding transfer payments (Realausgaben),
and of consolidated government expenditures (Gesamtausgaben). The
ratio of purchases to consolidated expenditures declined from 62.9 %o
(1962) to 56.0°/0 (1982), largely because of the expansion of transfer
payments. In addition to the decline in purchases relative to total ex-
penditures, there was a structural shift from non-personnel to person-
nel expenditures. While the ratio of the latter as a percentage of total
government expenditures rose from 25.7 %/o (1962) to 31.59/0 (1982), that
of the former fell from 37.29%o (1962) to 24.49/6 (1982). In terms of

186 Sachverstdndigenrat (1982 a, Tz 57).
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government purchases of goods and services, the total wage bill rose
from 40.9 % (1962), to 56.4°/0 (1977), at which level it still remained in
1982. The share of investment expenditures stood fairly constant at
24.7%/o from 1962 to 1972, thereafter it declined sharply to 16.39% in
1982.

From a normative point of view, public expenditures can be regarded
as the monetary input for social well-being. Most theoretical welfare
models take a black box approach to the connection between govern-
ment expenditures and welfare goals. In contrast, by using a hierar-
chical means-ends scheme, an attempt is made to show the steps by
which lower level monetary inputs are connected to higher level
welfare goals. Because they represent outputs which are specific and
analysable, impact objectives, which are clearly ends-oriented, are cen-
tral to both the theoretical model and empirical research. Neither
public expenditures nor goods and services bought from these means
can be considered as benefits but have to serve in a system of means
and ends in order to gain desirable ends or to improve public welfare.
Since monetary and physical inputs can only increase social well-being
indirectly through production of public goods, there is no reason on
allocative grounds for discriminating for or against either of these
expenditure categories. Although it is part of the government’s capital
account, investment expenditures per se are not more relevant in a
welfare sense than are expenditures on current account, i.e. on con-
sumption. There is no criterion which could be used to justify favour-
ing investment or consumption.

Although in principle all kinds of public expenditures should be
treated equally, the relative increase in purchases of employee services
does need to be explained in terms of production, cost and/or demand
(need) effects. In addition, it should be recognized that changes in the
ratio of non-personnel to personnel expenditures can stem from par-
ticular goals which are set by administrative and political bodies
responsible for initiating and directing public production. The so-called
theories of state, collective or public failure, and, in this case, admin-
istrative failure, can provide starting points for the construction of
hypotheses. The author tests eight of those hypotheses which might
provide a theoretical framework for the shift from non-personnel to
personnel expenditures. The analysis, based on multiple regressions
and factor analysis, can only provide some clues to the causes of the
actual changes in relative shares, because of the interdependence of
the relevant variables, especially in their political and economic aspects.

In recent years decision makers in the public sector have often used
the “compliance costs” hypothesis to explain or to justify the relative



Offentliche Sachausgaben versus 6ffentliche Personalausgaben 83

decrease in investment expenditures. In this line of argumentation cur-
rent consumption expenditures, which follow from previous invest-
ment, necessarily narrow the scope for new investment. Whether this
proposition is empirically relevant or not, it should be kept in mind
that pay rises, too, can limit the scope for new investments. They, too,
may require follow up expenditures and in addition may cumulate.
This point, however, is rarely emphasized by government agencies.

In addition to the “compliance costs” hypothesis, both the thesis of
a disadvantageous effect on price structure and the demand (need)
hypothesis are considered to be very important. Theoretically and
empirically it may explain the relative increase in expenditures on
employee services. The author attempts to separate quantitatively the
relative expansion of these expenditures into production and cost de-
pendent shifts on one hand and demand (need) oriented ones on the
other. According to the results of this analysis, the demand (needs)
hypothesis explains about 40 %6 of the relative increase between 1970
and 1980, while production and cost effects together explain 60 6. It
was not possible to differentiate between the last two effects because
of the close interdependence between the often overlapping explana-
tory hypotheses.
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106 Eberhard Wille

Tabelle 12

Zur Bedeutung der ,Folgelasten“ fiir die kommunale Investitionsplanung

(,Griinde fiir eine Investitionszuriickhaltung der Gemeinden
in den Jahren 1979 - 1981“)a)

Von den Gemeinden, die bei einer Verbesserung der Finanzierungs-
situation keine zusétzlichen Investitionsvorhaben durchzufiihren be-
absichtigten, geschah dies in ... ?/o der Félle mit der Begriindung

(Mehrfachmeldungen méglich.)

Bef{;’Ig';mg Befragung 1979

1979 1979 1980 1981

Schuldentilgung vordringlich ....... 51 49 60 60
Folgelasten nicht tragbar .......... 58 29 41 44
Riicklagenbildung notwendig ....... 34 20 23 23
Vorarbeiten unvollstédndig .......... 22 26 21 17
sonstige Griinde ................... 29 14 22 20

a) An der ersten Befragung im Jahre 1977 beteiligten sich 1566 der 3700 angeschrie-
benen Kommunen. Die zweite Befragung im Jahre 1979 richtete sich an die gleichen
Adressaten und wies eine Antwortquote von gut 30 vH auf.

Quelle: Erhebung des Ifo-Instituts im Friihjahr 1979; vgl. Lenk/Lang (1981, 245).
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Tabelle 13

Anteil der Beschiftigten beim Staat an der Gesamtzahl
der beschiftigten Arbeitnehmer

Land 1970 | 1972 | 1974 | 1976 | 1978 | 1980
USA e 19,9 19,5 19,1 19,3 18,5 | 18,1¢)
Japan ......iiiiiiiiiiiee. 9,1 9,1 94 95 9,5 94
Bundesrepublik Deutschlanda) | 13,4 144 15,5 16,6 16,9 17,1
Italien ..............coiuall, 17,3 18,7 19,3 20,2 20,9 | 209
Frankreich ................... 20,7 20,8 20,6 21,2 21,5 | 21,59
Grofibritannien .............. 19,5 21,1 21,3 23,3 23,0 | 234
Belgien ...................ll 17,2 17,6 17,7 19,0 20,3 21,5
Niederlande .................. 14,4 15,2 15,5 16,4 169 17,1
Schweden .................... 23,1 25,6 27,3 29,1 31,7 | 335
Dénemark ................... 20,8 24,7 26,9 28,9 30,8 | 31,99
Norwegen ...........covvunn.. 20,0 21,1 22,1 23,0 24,1 | 25,0
Finnland ..................... 14,9 15,8 16,9 19,0 210 (214
Insgesamtd) .................. 17,5 18,6 19,3 20,5 21,3 | 21,7b)

a) Nationale Quelle.

b) USA, Frankreich und Dinemark sind mit den Werten von 1979 enthalten.
c) 1979.

d) Ungewogenes arithmetisches Mittel der Anteilwerte der einzelnen L&nder.

Quelle: Kroker (1983, 44). Die Berechnungen gehen auf entsprechende Daten der OECD
(1982, 260 ff.) zuriick. Die dort angegebenen Beschiftigtenzahlen schlieBen als Jahres-
durchschnittswerte alle Beschiftigten des Zentralstaates (Bund), der nachgeordneten
staatlichen Ebenen (L#&nder, Gemeinden) und der Sozialversicherung ein. Fiir GrofS-
britannien enthalten die zugrundeliegenden Werte auch die Beschiftigten der ver-
staatlichten Industrien. Eine Differenzierung zwischen Voll- und Teilzeitbeschiftigten
wurde mangels entsprechenden Datenmaterials nicht vorgenommen.
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Probleme der Produktivititsmessung bei 6ffentlichen Leistungen
Von Kurt Reding*, Kassel

I. Der methodische Rahmen

Die Produktivitit staatlicher Aufgabenerfiillung gehort seit jeher zu
den umstrittenen Topoi der Wirtschaftswissenschaften, insbesondere
der Finanzwissenschaft. Was im einzelnen unter Produktivitidt zu ver-
stehen ist oder sein kann, gibt dabei ebenso Anlaf} fiir Meinungsver-
schiedenheiten ab wie die eher ordnungspolitisch gerichtete Frage, ob
staatliches Wirtschaften nicht privaten Wirtschaftsaktivitdten unter-
legen ist. Bei derartigen Vergleichen werden als Kriterium oft die
Kosten bestimmter Maflnahmen herangezogen, und reichhaltige empi-
rische Evidenz! vermag die Argumentation derer zu stiitzen, die sich
fiir eine tendenziell héhere privatwirtschaftliche Produktivitit ausspre-
chen. Diese Position findet ihre politisch-normative Umsetzung heutzu-
tage hiufig in der Forderung nach einer (Re-)Privatisierung zahlreicher
offentlicher (d.h. vielfach kommunaler) Leistungen (z.B. Miillabfuhr,
Schlachthdfe, Nahverkehr etc.). Die hierbei bemiihten Kostenvergleiche
vermogen indessen, ungeachtet ihrer Relevanz als Hilfsmittel zum Auf-
zeigen von Produktivitdtsreserven, nur ein ausschnitthaftes Bild von
der Gesamtheit staatlicher Aktivitdten abzugeben, handelt es sich doch
zumeist um solche Leistungen, die marktmé&RBig? angeboten werden (oder
werden kénnen), so dafl prinzipiell Preise als Wertindikator fungieren,
iiber die, bei Kenntnis der Kosten der Inputs, die Produktivitit, ver-
standen etwa als Leistungs-Kosten-Relation, relativ problemlos ermit-
telt werden kann.

* Ich danke Herrn Dipl.-Volksw. Ernst Dogs sowie Herrn Dipl.-Volksw.
Karl-Heinz Adams fiir ihre Hilfe bei der Zusammenstellung und Auswertung
des empirischen Materials. ’

1 Vgl. etwa Bds, D.: Effizienz des offentlichen Sektors aus volkswirtschaft-
licher Sicht, in: Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik,
114 (1978), S. 33 f. Ferner Borcherding, T. E., Pommerehne, W. W. und
Schneider, F.: Comparing the Efficiency of Private and Public Production:
The Evidence from Five Countries, in: Bos, D., Musgrave, R. A. und Wiseman,
J. (Hrsg.): Public Production, Suppl. 2, Zeitschrift fiir Nationalékonomie /
Journal of Economics, Wien - New York 1982, S 127 ff.

2 Dies bezieht sich nur auf die Form der Leistungsabgabe auf Basis des Do-
ut-des-Prinzips, so daB auch die bei vielen 6ffentlichen Leistungen anzu-
treffende Kostendeckung als Prinzip der Preisgestaltung (neben der typisch
marktwirtschaftlichen Gewinnmaximierung) in diesem Sinne als marktméfBig
interpretiert zu werden vermag.
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Anders stellt sich die Sachlage jedoch dar, wenn die Erstellung von
Leistungen des Staates analysiert werden soll, fiir die Preise oder preis-
dhnliche Gebiihren nicht existieren, was fiir den grofiten Teil des ge-
samten staatlichen Leistungsangebots gilt®. Hier stellen sich MeB- und
Bewertungsprobleme, die iiber jene hinausreichen, die bei der Messung
der Produktivitdt privater Leistungserstellung zu ldsen sind% Der
SchluB von der NichtmefBbarkeit oder der im Vergleich zum privaten
Sektor schlechteren Mefbarkeit der Produktivitdt staatlicher Leistun-
gen zur nicht vorhandenen oder niedrigeren Produktivitdt des Staats-
sektors schlechthin liegt dann nahe’, obwohl nach dieser Logik auch ein
privater Produzent, wiirde er Kollektivgiiter anbieten, infolge Versa-
gens des Preismechanismus als ,,unproduktiv* erscheinen miifte®. Einen

3 Vgl. Briimmerhoff, D.: Produktivitdt des 6ffentlichen Sektors, in: Finanz-
archiv, N.F., 34 (1976), S. 231. Als eine friihe, aber keineswegs unmoderne
Analyse dieses Problems vgl. die Darstellung bei Colm, G.: Volkswirtschaft-
liche Theorie der Staatsausgaben. Ein Beitrag zur Finanztheorie, Tiibingen
1927, S. 37f.

4 Die Tatsache, daB jedoch auch Aussagen iiber die Produktivitit des pri-
vaten Sektors keineswegs frei von Unzulidnglichkeiten sind, schridnkt den
Referenzwert des Paradigmas ,,Produktivitét des privaten Sektors* fiir 6ffent-
liche Leistungen entsprechend ein. Die argumentative Inkonsistenz auf der
Stufe der Entscheidung fiir oder gegen ein staatliches Leistungsangebot iiber-
haupt, so wie sie im Rahmen der Theorie der 6ffentlichen Giiter angelegt ist,
wo einerseits Marktversagen die Begriindung fiir 6ffentliche Leistungen
abgibt, andererseits aber in Fortfithrung wohlfahrtstheoretischen Denkens
eben diese Leistungen auf Basis marktlicher Entscheidungs- bzw. Investitions-
kalkiile (wie z. B. der Kosten-Nutzen-Analyse) produziert werden sollen, liegt
also auch im Bereich der Leistungsmessung vor. Zur Kritik an herkomm-
lichen Verfahren der Produktivititsmessung im privaten Sektor vgl. etwa
Kruck, R., u.a.: Zur Erkldrung der Produktivitdtsentwicklung in der Indu-
strie. Kritische Priifung verfiigbarer Arbeitsproduktivitdtsvorausschitzungen
bis 1980 und Entwicklung weiterfiihrender Theorien und Methoden zur Ar-
beitsproduktivitdtsprognose einschlieBlich ihrer empirischen Uberpriifung,
Essen (RWI) 1972; ferner die Diskussion zwischen Denison und Griliches,
abgedruckt in The Brookings Institution (Hrsg.): The Measurement of Pro-
ductivity, Washington, D. C. 1972. Welche Vorbehalte man selbst im Stati-
stischen Bundesamt gegeniiber derartigen Produktivititsberechnungen hat,
wird sinnfillig darin zum Ausdruck gebracht, daB dieser Begriff in einer
frithen Studie (wie teilweise auch noch in den aktuellen Statistischen Jahr-
biichern) nur in Anfiihrungszeichen verwendet wird. Ferner heiSt es dort,
daB man seitens des Amtes ,den Versuch gewagt“ habe, solche Berechnun-
gen anzustellen, an die freilich ,keine allzu hohen Genauigkeitsanspriiche“
zu stellen seien (vgl. im einzelnen Fiirst, G., Raabe, K.-H. und Sperling, H.:
Das Produktionsergebnis je Beschiftigten in den groSen Bereichen der
Volkswirtschaft 1950 bis 1957. Zur Entwicklung der ,Produktivitdt®, in: Wirt-
schaft und Statistik, 10 (1958), S. 147 £.).

5 Vgl. Sonenblum, S.: Evaluating Governance, in: Hirsch, W. Z. und Sonen-
blum, S. (Hrsg.): Governing Urban America in the 1970s, New York - Wash-
ington - London 1973, S. 50.

6 Vgl. Olson, M.: Evaluating Performance in the Public Sector, in: Moss,
M. (Hrsg.): The Measurement of Economic and Social Performance, New
York - London 1973, S. 366. Aus diesem Begriindungszusammenhang heraus
»entbehren pauschale Angriffe gegen die unwirtschaftliche Leistungserstel-
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Ausweg aus diesem Dilemma bietet der Rekurs auf rein mengenmaéfige
Aussagen iiber die Produktionsergiebigkeit (z.B. erledigte Fille pro
Mannstunde), und in vielen Fillen stellen derartige ,,workload measures*
die einzigen Informationshilfen dar, die in bezug auf staatliche Leistun-
gen verfiigbar gemacht werden kénnen.

An dieser Stelle ist kurz auf den Begriff der 6ffentlichen (bzw. staat-
lichen) Leistungen einzugehen, so wie er nachfolgend verwendet wer-
den soll. Das zu diskutierende Erkenntnisobjekt legt es nahe, darunter
nur vom ‘Staat selbst produzierte bzw. angebotene Leistungen zu fas-
sen, obschon man sachbezogen auch privatproduzierte, aber staatlicher-
seits veranlafite und kontrollierte Leistungen (z. B. private Miillabfuhr)
darunter subsumieren kénnte’. Als Offentlichkeitskriterium wiirde
dann nicht die formale Anbieterstruktur, sondern der Charakter dieser
Leistung als im offentlichen Inleresse liegend fungieren. Wenn im fol-
genden dennoch die engere Fassung des Begriffs der 6ffentlichen Lei-
stungen verwendet werden soll, die sich ausschlieBlich auf staatliche
Realtransfers (bzw. in der Terminologie der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung: den Staatsverbrauch) bezieht, so geschieht dies vornehm-
lich deshalb, weil sich aus der amtlichen Statistik produktivitédtsbezo-
gene Daten nur iiber die Ermittlung des Staatsverbrauchs (bzw. als Teil
davon: der Bruttowertschopfung) gewinnen lassen (s. u. Abschnitt IIL.).

Vor diesem Hintergrund 148t sich das folgende Argumentationsraster
entwickeln: Produktivitdt, und dies gilt fiir private wie fiir staatliche
Produktion gleichermaBen, ist als ein Ma@ fiir den Grad an Ergiebigkeit
des Produktionsprozesses anzusehen, bei dem bestimmte Inputs (I) in
Outputs (O) transformiert werden, was anhand einer Produktionsfunk-
tion einfachster Form

o=0(®

dargestellt werden kann. Als eine Produktivititskennziffer kann dann
(o]
P, = =2 angesehen werden,

wobei O und I zunéchst in Mengengréfen (wie etwa den oben erwihn-
ten ,workload measures®) ausgedriickt sind; P, entspriche dann der

lung des Staates oft jeder Beweiskraft“ (so Seidenfuf, H. St.: Wirtschaftlich-
keitsmessung 6ffentlicher Aktivititen, in: Volkswirtschaftliche Korrespondenz
der Adolf-Weber-Stiftung, 16 (1977) 7, S. 1).

7 Zur These, daB offentliche Leistungen nicht unbedingt via Offentliche
Produktion zustande kommen miissen vgl. Zimmermann, H. und Henke,
I.{-D.: Finanzwissenschaft. Eine Einfiihrung in die Lehre von der o6ffent-
lichen Finanzwirtschaft, 3., iiberarb. u. erg. Aufl.,, Miinchen 1982, S. 40. Zur
weiteren Explikation vgl. ferner Schultze, C. L.: The Public Use of Private
Interest, Washington, D. C. 1977.
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sog. Mengenproduktivitdt. Bewertet man O und I mit ihren jeweiligen
Preisen po und py, so erhilt man als Ausdruck die sog. Wertproduktivi-
tit Py als

O- po

P,= T

Daneben sind ,,gemischte“ Produktivitdtskennziffern im Gebrauch,
bei denen z. B. die Zihler in Mengen-, die Nenner hingegen in Wert-
groflen ausgedriickt werden, wie etwa bei der Ermittlung von Durch-
schnittskosten einer Leistungsmengeneinheit.

Im Hinblick auf die Analyse des Prozesses der Erstellung 6ffentlicher
Leistungen ist eine weitere Differenzierung hilfreich, die auf Bradford,
Malt und Oates® zuriickgeht. Diese unterscheiden zwischen D-Outputs
(Op) und C-Outputs (O¢), wobei die erstgenannte Klasse die direkt pro-
duzierten staatlichen Giiter und Dienstleistungen umfaft (im Fall etwa
des Gesundheitswesens also z. B. Krankenh&duser), wiahrend in der zwei-
ten Klasse die hieraus resultierenden, fiir den Biirger unmittelbar rele-
vanten Programmeffekte dieser Leistungen anzusiedeln sind (also etwa
die Wiederherstellung der Gesundheit infolge der Inanspruchnahme der
Dienste eines Krankenhauses).

Der Produktionsprozefl insgesamt verliefe also wie folgt:

[ =[] - [°]

mit der dazugehoérenden Produktionsfunktion
Oc¢ =f g (D], wenn O¢ = f(Op) und Op =g (I) .
Damit sind zwei Produktivitdtsaussagen moglich:

Op
Pi=—7-;

diese beschreibt die Ergiebigkeit des Produktions- bzw. Transforma-
tionsprozesses i.e.S., d.h. im Sinne der physischen Erstellung einer
Leistung, wahrend

Oc¢

Op

Py =

die Umsetzung dieser konkreten Leistung in programmzielbezogene
Outputkategorien umschreibt. Diese konnen ihrerseits wiederum als
Voraussetzung fiir die Erbringung sog. finaler Outputs (O;) angesehen

8 Vgl. Bradford, D.F. Malt, R.A. und Oates, W.E.: The Rising Cost of
Local Public Services. Some Evidence and Reflections, in: National Tax
Journal, 22 (1969), S. 185 ff.
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werden, die als letztendlich relevante Zielerreichungsdimensionen fun-
gieren. Im Beispiel des staatlichen Gesundheitswesens kénnte man etwa
eine gestiegene Lebenserwartung der Bevilkerung und die hieraus
resultierenden Wohlfahrtszuwéchse als finalen Output definieren.

Fragwiirdig ist diese Vorgehensweise jedoch einmal deswegen, weil
C-Outputs und finale Outputs in vielen Fillen nur sehr schwer oder
gar willkiirlich getrennt werden kdnnen. Daneben treten in aller Regel
aber auch Effekte auf, die in irgendeiner Form andere Ziele tangieren,
also etwa im Beispiel des Baues einer Klinik die regionalen Beschéfti-
gungs- bzw. Einkommenseffekte, die ihrerseits wieder aus konjunktur-,
verteilungs- oder wachstumspolitischer Sicht zu wiirdigen sind. Man
wird dann fragen miissen, welches Ziel vorrangig mit einer bestimmten
Mafinahme angestrebt werden soll, also ob, um ein anderes Beispiel zu
geben, eine neue Autobahnteilstrecke primér aus konjunktur- oder aus
verkehrspolitischen Griinden zu bauen ist. Es diirfte in der Realitét
schlechterdings unmdéglich sein, eine solche Trennung vorzunehmen,
mithin wiirden also auch die Nebeneffekte in bezug auf andere als die
jeweils im Vordergrund stehenden bereichsspezifischen Versorgungs-
ziele zu den finalen Outputs gehdren. Damit verdeutlicht diese Proble-
matik, daf} es ,die* Produktivitidt schlechthin nicht geben kann, sondern
daf sie aufgrund der Verschiedenartigkeit von Outputs und Inputs auch
,verschieden definiert werden kann und je nach dem Untersuchungs-
zweck auch verschieden definiert werden mufi“®.

Dies fiihrt zu folgender Uberlegung: Wenn staatliches Handeln als
zielbezogen anzusehen ist?, so impliziert dies, daB auch das Ma8 fiir die
Ergiebigkeit dieses Handelns, eben die Produktivitidt, zielorientiert,
d.h. als Zielbeitrag definiert wird!!. Dies macht eine Operationalisie-
rung der jeweilig erwiinschten Zielbeitrdge erforderlich, gleichzeitig
stellt sich die Notwendigkeit einer normativen Ausdeutung derselben,
wenn man einmal davon ausgeht, daB jede Art der Inputverwendung
zu irgendwelchen, und seien sie auch noch so geringen, Outputs fiihrt
und in diesem Sinne also ,produktiv” ist. Dies aber ist im allgemeinen
nicht gemeint, wenn von produktiver Inputverwendung gesprochen
wird, vielmehr bildet die Vorstellung eines ,,zufriedenstellenden Ergeb-

9 First, G., Raabe, K.-H. und Sperling, H.: Das Produktionsergebnis je Be-
schéftigten in den groBen Bereichen der Volkswirtschaft 1950 bis 1957, a.a.O.,
S. 149.

10 Ungezieltes Handeln ist damit ausgeschlossen bzw. per definitionem
unproduktiv (vgl. Kyrer, A.: Effizienz und staatliche Aktivitdt, Wien 1972,
S. 125).

11 Vgl. Hansmeyer, K.-H.: Ist die Effizienz 6ffentlicher Ausgaben meBbar?,
in: Finanzpolitik von morgen. Auf dem Weg zur ,fiscal policy“, Schriften-
reihe des DIHT, Heft 114, Bonn 1969, S. 57.
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nisses des Produktionsprozesses“1? das Definitionskriterium, d.h. ,un-
produktives“ Handeln in diesem Sinne bedeutet, daBl lediglich der er-
wiinschte oder als moglich unterstellte Output nicht realisiert worden
ist. Diese normative Ausdeutungsfdhigkeit des Produktivitdtsbegriffs
erschwert die Vorgabe objektiver Leistungsstandards in hohem MaBe!3,
oftmals fithrt der Versuch, ,wertfreie“ Standards zu entwickeln, dann
dazu, gewissermaBlen den Weg des geringsten Widerstands zu gehen
und auf relativ leicht operationalisierbare GroBen zuriickzugreifen, die
aber die betreffende Aktivitdt nur unzureichend abbilden und sogar zu
unerwiinschten Zielbeitrédgen fiihren kénnen: Geht z. B. in die Messung
der Produktivitdt der Polizei das Kriterium ,,Anzahl erfalter Parkver-
stoBe pro Mann*“ ein, so ist die Wahrscheinlichkeit groB3, dafl dieses rela-
tiv leicht zu ermittelnde Téatigkeitsmerkmal das Handlungsinteresse der
Angehorigen der Polizei zu Lasten anderer, fiir die 6ffentliche Sicher-
heit wichtigerer Aktivitdaten pragt!4.

SchlieBlich wird die Analyse des Ziel-Mittel-Zusammenhangs staat-
licher Aktivitdten generell dadurch erschwert, daB die Erstellung von
Outputs in einem Aktivitdtsfeld (z. B. Gesundheitswesen) auch deter-
miniert ist durch Outputs anderer Aktivitidtsfelder des Staates (4s,), die
mithin ihrerseits als Inputs fiir die spezielle zu untersuchende Aktivitit
anzusehen sind: Der finale Output , hoher Gesundheitsstand der Bevél-
kerung”“ hingt z. B. auch von staatlichen (Vor-)Leistungen des Bildungs-
sektors (etwa via Qualitidt der medizinischen Ausbildung) oder des Ver-
kehrsbereichs (z. B. Reduktion von Unfédllen im StraBenverkehr) ab.
Oder, um ein anderes Beispiel zu geben, man bezieht den OQutput ,,Sen-
kung der Deliktrate bei DrogenmiBbrauch Jugendlicher auf den Input

12 Crane, E. G., Lentz, B. F. und Shafritz, J.: State Government Produc-
tivity. The Environment for Improvement, New York-Washington-London
1976, S. 2 (Hervorhebung dazugefiigt, U.d. V£.).

13 Vgl. Hayes, F. O’ R.: City and County Productivity Programs, in: Public
Administration Review, 38 (1978), S. 15 ff.

14 Vgl. Wilson, J. Q.: Varieties of Police Behavior, Cambridge, Mass. 1968,
der als zusitzliche Ursache fiir eine Verlagerung der Polizeiaktivitdten von
der Bekimpfung von Kapitalverbrechen zu mehr ,order maintenance“ die
Unzufriedenheit der Polizisten mit der Besoldung oder den Sicherheitsvor-
kehrungen herausstellt. Ein anderes Beispiel mit unmittelbar finanzpoli-
tischem Bezug liefert Archer (vgl. Archer, J. N.: Steigerung der Effizienz der
Verwaltungstitigkeit, dargestellt an Beispielen in GroBbritannien, den Ver-
einigten Staaten und Kanada, in: Michalski, W. (Hrsg.): Leistungsféhigkeit
und Wirtschaftlichkeit in der dffentlichen Verwaltung, Hamburg 1970, S. 90),
der sich auf den Fall der Praktizierung eines Leistungsindex fiir Finanz-
beamte auf Basis der bearbeiteten Zahl von Einkommensteuererkldrungen
bezieht. Folge dieser MaBnahme war eine gestiegene Oberfldchlichkeit beim
Einzelfall, um méglichst viele Fille als ,bearbeitet” vorweisen zu koénnen,
was im Endeffekt zu deutlichen SteuereinbuBen fiihrte. Insofern spricht em-
pirische Evidenz dafiir, daB8 falsche Leistungsvorgaben ,disastrous incentives*
induzieren (so Hamilton, E. K.: Productivity: The New York City Approach,
in: Public Administration Review, 32 (1972), S. 785).
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»,Zahl der eingesetzten Kriminalbeamten“ und ermittelt so deren Pro-
duktivitdt. Wenn aber infolge eines an Schulen gleichzeitig durchge-
fithrten Aufklarungsprogramms iiber die Spétfolgen des Drogenmif3-
brauchs dieser zuriickgeht, so wiirde die Produktivitdt der Polizei zu
hoch ausgewiesen werden. Um dieses kausalanalytische Problem eini-
germalen in den Griff zu bekommen, hilft hdufig nur eine Reduktion
auf als relevant angesehene Inputs unter Vernachldssigung anderer
Input-Output-Beziige!®, so wenig befriedigend dieses Vorgehen im kon-
kreten Fall auch sein mag. Hierbei ist der Okonom naturgemiB sehr
stark von den ihm von den jeweiligen Fachdisziplinen als relevant vor-
gegebenen Informationen abhéngig, so dal die Produktivitdtsanalyse
ein hohes Mafl an Kooperation zwischen diesen Einzeldisziplinen (z. B.
Medizin, Bildungsforschung etc.) und den die generellen Produktivitats-
probleme analysierenden Wirtschaftswissenschaften, insbesondere der
Finanzwissenschaft, erfordert?®.

Als weitere Erschwernis der Ermittlung der Produktivitit offent-
licher Leistungen wirkt sich die Tatsache aus, daB auch private Aktivi-
taten der verschiedensten Art als Inputfaktoren staatliche Outputs
determinieren. Zu nennen ist hier einmal die private Inanspruchnahme
(Np) von offentlichen Leistungen (im wesentlichen also von D-Outputs,
wie etwa den genannten Krankenhdusern im Gesundheitsbeispiel).
Einige Autoren gehen hier sogar so weit, von staatlichen Outputs nur
zu sprechen, wenn Leistungen auch nachgefragt bzw. in Anspruch ge-
nommen werden!’. Dies mag der Sache nach gerechtfertigt sein, unter-
schldgt aber die Moglichkeit, dal eine Inanspruchnahme erst zeitlich
verzogert (z. B. infolge Aufarbeitens von Informationsdefiziten seitens
potentiell berechtigter Nachfrager) stattfindet oder aber meritorische
Elemente unter Einschlufl eines Konsumzwangs (wie etwa beim Impf-
zwang) zum Tragen kommen sollen, so dafl private Nachfrage als allei-
niges Determinationskriterium fiir staatlichen Output auszuschlieSen
ist. Nichtsdestoweniger héngt die Umsetzung von D-Outputs in C-Out-
puts entscheidend hiervon ab (und damit das AusmaB der Produktivitit
P;), so daB gewissermaflen ,an der Nachfrage vorbei“ produzierte

15 Zu dieser Vorgehensweise vgl. Derlien, H.-U.: Theoretische und metho-
dische Probleme der Beurteilung organisatorischer Effizienz der 6ffentlichen
Verwaltung, in: Die Verwaltung, 7 (1974), S. 16.

16 Vgl. Wille, E.: Offentlicher Haushalt IV: Finanz- und Aufgabenplanung,
in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaft (HAWW), 5. Band, Stuttgart
u.a. 1980, S. 595; vgl. ferner, mit besonderem Bezug zum O&ffentlichen Ge-
sundheitswesen, Reding, K.: Neuere Ansitze der Bedarfsermittlung bei 6f-
fentlichen Gesundheitseinrichtungen aus 6konomischer Sicht, in: Medizin-
Mensch-Gesellschaft, 7 (1982), S. 237 f.

17 Vgl. Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services,
als Manuskript vervielfdltigte Studie fiir das Statistische Amt der Euro-
paischen Gemeinschaften (0. O. 1977).

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 145
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D-Outputs deren Zielerreichungsbeitrag von vornherein als mit niedri-
ger Wahrscheinlichkeit besetzt erscheinen lassen.

Zum anderen ist zu beriicksichtigen, dal staatliche Outputs auch von
verschiedenen privaten Eigenleistungen (E,;) abhéngen, was sich wie-
derum besonders gut am Beispiel des finalen Outputs ,hoher Gesund-
heitsstand der Bevdlkerung“ verdeutlichen 148t: Gesunde Erndhrung,
korperliche Ertiichtigung und gesundheitsférdernde Téatigkeiten der ver-
schiedensten Art bestimmen (moglicherweise sogar in einem weit hdhe-
ren Ausmal als staatliche Gesundheitseinrichtungen) das Zustandekom-
men dieses Outputs entscheidend mit, so dal eine Isolierung des staat-
lichen Beitrags zu diesem ,joint product“ (bestehend aus staatlichen
Vorleistungen plus privaten Aktivitdten) vor grofiten Schwierigkeiten
steht!8, In Analogie zum ,indirekten Produktivitdtseffekt* der staat-
lichen Infrastruktur (diese macht als Vorleistung private Produktion
iiberhaupt erst moglich)!® kann man hier von einem indirekten Produk-
tivitdtseffekt privater Aktivitdten in bezug auf das Zustandekommen
staatlicher Outputs sprechen. Eine schnittscharfe Separation o6ffent-
licher und privater Inputelemente innerhalb des gesamten Output-
geflechts ist indessen unmoglich, so daB3 bei der Analyse der Produktivi-
tdt des spezifisch 6ffentlichen Beitrags zu solchen ,joint products“ auf
die Priamisse konstant gegebener privater Aktivitdten, wenn nicht sogar
deren Ausschlusses zu rekurrieren ist.

Wollte man vor diesem Hintergrund die Gesamtheit der Input-Out-
put-Beziehungen in einer Produktionsfunktion zusammenfassen, so
konnte diese die folgende implizite Form aufweisen:

Wenn Of = f(OC; EP! ASt)y OC =g (Np), Np =h (OD) und OD = i(I), SO
lautet die Produktionsfunktion

0y = (g {h [i (D1}, Ey, &gy

Abbildung 1 gibt schematisch den dazugehdrenden Produktionsprozeld
wieder, bei dem ,diverse Inputfaktoren in eine ,Produktionspipeline’
flieBen, die sie als Outputs wieder verlassen“?. Diese Schematisierung

18 Vgl. Culyer, A. J.: The Nature of the Commodity ,Health Care“ and its
Efficient Allocation, in: Oxford Economic Papers, 23 (1971), S. 189 ff. Zur Dis-
kussion des Problems einer Isolierung des staatsspezifischen Anteils im Ge-
sundheitsbereich vgl. ferner Henke, K.-D.: Offentliche Gesundheitsausgaben
und Verteilung. Ein Beitrag zur Messung und Beeinflussung des gruppen-
spezifischen Versorgungsniveaus im Gesundheitsbereich, Gottingen 1977,
S. 56 ff.

19 Vgl. Frey, R. L.: Infrastruktur. Grundlagen der Planung 6ffentlicher In-
vestitionen, 2., erg. Aufl., Tiibingen-Ziirich 1972, S. 50 ff.

20 Hirsch, W. Z.: The Economics of State and Local Government, New
York u. a. 1970, S. 148, U.d. Vf.
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soll gleichzeitig als Strukturierungshilfe fiir den nachfolgenden Ab-
schnitt dienen.

II. Der Ablauf der Produktion 6ffentlicher Leistungen
als Basis einer Produktivititsmessung

1. Die Formulierung von Zielen als Voraussetzung fiir
Input-Output-Entscheidungen

Ausgangspunkt des gesamten Produktionsprozesses sind politikfeld-
bezogene Programmaziele (,,objectives“), d.h. politische Zielvorstellun-
gen in operationaler Formulierung (z.B. im Gesundheits- oder Bil-
dungsbereich). Man kann sich dabei diese Programmaziele als aus be-
stimmten, das jeweils zugrunde gelegte gesellschaftliche Wertesystem
reflektierenden Oberzielen (,,goals")?! abgeleitete Umsetzungsanweisun-
gen in bezug auf eben diese hoherrangigen Ziele (z. B. Wohlfahrt, Ge-
rechtigkeit, innerer Friede u. 4.) vorstellen: Nimmt man als Beispiel die
Steigerung der Wohlfahrt als Oberziel, so konnte ein hieraus abgeleite-
tes politikfeldbezogenes (etwa im Gesundheitsbereich) Programmaziel
lauten, die 6ffentliche Wohlfahrt durch eine bestmdogliche Versorgung
mit staatlichen Gesundheitseinrichtungen zu sichern. Als Operationali-
sierungsalternativen bieten sich hierfiir dann etwa an Vorgaben tber
die Krankenhausdichte, die Reduzierung von Sterberaten bei bestimm-
ten Krankheiten oder deren verbesserte Fritherkennung?2.

Neben den als exogen zu bezeichnenden, einer historischen sowie geo-
graphischen Giiltigkeitsbeschriankung unterliegenden Einfliissen durch
das gesellschaftliche Wertsystem werden Existenz und Rang von Pro-
grammzielen aber auch von kurzfristigen Maximierungskalkiilen der
politischen Entscheidungstrdger geprégt. Diese Orientierung mag dem
Paradigma der Wahlerstimmenmaximierung geniigen, sie kann aber
auch altruistische Dimensionen bestmdglicher Versorgung der Bevolke-
rung mit bestimmten 6ffentlichen Leistungen im Sinne ,reiner® Erfiil-
lung eines politischen Auftrags beinhalten. In jedem Fall ist in diesem
Segment eine starke Anfélligkeit gegeniiber Penetrationsversuchen par-
tikularer Interessengruppen zu unterstellen, da sowohl seitens der
Legislative wie der Exekutive ein hohes MaBl an Informationsbedarf
beziiglich der Formulierung fachspezifischer Programmziele besteht. Die
insofern hiufig nicht auszuschlieBende Infiltration derartiger Gruppen-
interessen in den Zielbildungsprozel zieht Konsequenzen sowohl fiir die

21 Zur methodologischen Unterscheidbarkeit zwischen ,goals“ und ,o0b-
jectives* vgl. etwa Finz, S. A.: Productivity Analysis. Its Use in a Local
Government, in: Governmental Finance, 2 (1973) 4, S. 32.

22 Als Versuch einer Integration der Operationalisierungsphasen auf ver-
schiedenen Zielebenen in entsprechende Budget- bzw. Planungstechnologien
vgl. die Darstellung bei Wille, E.: Offentlicher Haushalt IV, a.a.0., S. 606.
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Definition der letztlich angestrebten staatlichen Outputs, als auch fiir
die Art und Weise des Prozesses ihrer Produktion nach sich: Ob man
z. B. den Herzinfarkt, um sehr vereinfachend zu argumentieren, durch
kostentréichtige staatliche Gesundheitseinrichtungen oder durch ,moral
suasion“ zu gesiinderem Lebenswandel zu reduzieren versucht??, be-
rithrt in hohem MaBe die Interessen auch der Medizinindustrie (ein-
schliefllich der Pharmaindustrie), so da Versuche einer Einflufnahme
auf die politischen Entscheidungen seitens dieser Interessengruppen
wahrscheinlich sein werden.

2. Die Produktivititsbezogenheit von Budgetrestriktionen

Besondere Bedeutung fiir Art und Umfang 6ffentlicher Leistungen
bzw. deren Produktion besitzt auch die Tatsache, daBl der Staat, je nach
Konjunkturlage, in der Verfiigbarkeit iiber Ressourcen Budgetrestrik-
tionen wunterliegt. Diese wirken zweifach auf den Leistungserstel-
lungsprozeB ein: Einmal tangiert Ressourcenknappheit die Programm-
zielformulierung, wenn die verschiedenen Ziele untereinander in ihrer
Dringlichkeit zu bewerten sind (,,Gesundheit versus Verkehr*), und zum
anderen, wenn innerhalb einzelner Politikfelder iiber alternative Pro-
gramme mit unterschiedlicher Kostenstruktur (,,Klinik versus Vorsorge-
programm®) zu entscheiden ist. Sodann haben Budgetrestriktionen un-
mittelbaren Einfluf auf Art und Umfang der einzusetzenden Inputs,
wenn sie einen ,Produktivitdtsdruck zu entwickeln vermogen, trotz
eingeschrankt verfiigbarer Mittel einen bestimmten Standard im 6ffent-
lichen Leistungsbereich auch weiterhin zu realisieren24. In aller Regel

28 Hierzu sei angemerkt, daB neueste empirische Ergebnisse dafiir sprechen,
daB gerade die Bekdmpfung der vielfidltigen psychischen und sozialen Neben-
folgen dieser Krankheit weit stidrker iiber die Aktivierung privater Selbst-
hilfe zum Erfolg zu fiihren scheint als iiber die 6ffentlichen Einrichtungen zur
Rehabilitation (vgl. Badura, B. u.a.: Zur Bedeutung von medizinischer Ver-
sorgung und von Selbsthilfe im Laiensystem fiir die Herzinfarktrehabilitation.
Erste Ergebnisse der Oldenburger Longitudinalstudie, als Manuskript ver-
vielfaltigt, Oldenburg 1983).

24 Hettlage macht ein ,Klima der Not“ geradezu zur Voraussetzung fiir
Uberlegungen zur Produktivititssteigerung (vgl. Hettlage, K. M.: Uber Spar-
samkeit und Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, in: Badenhoop, R. K. J.
(Hrsg.): Wirtschaftliche 6ffentliche Verwaltung. Beitrige zu kostenbewuBtem
Denken, Stuttgart 1961, S. 54). Auch die Bemiithungen besonders der Kom-
munalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) sind, be-
zogen auf den Kommunalbereich, so zu verstehen, daB unter dem gew#hlten
Motto ,Sparsamkeit ist schopferisch“ trotz sinkender Einnahmen Versor-
gungsdefizite bei der Bevilkerung durch gezielte Sparmafnahmen vermieden
werden sollen (vgl. etwa KGSt-Bericht Nr. 14/1982: Haushaltskonsolidierung
durch Aufgabenkritik und SparmaBnahmen, Ko&ln 1982). Wo tatsichlich in
den Gemeindehaushalten gespart wird bzw. gespart werden soll, zeigt die auf
einer Umfrage des Deutschen Stidtetages beruhende Anhangtabelle Al, al-
lerdings ist hier nichts iiber das haushaltsméBige Volumen dieser MaBnahmen
ausgesagt.
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wird dieser Druck indessen lediglich in Ausgabekiirzungen umgesetzt,
ohne daB echte Produktivititsgewinne erzielt werden, oder aber Spar-
samkeit wird lediglich mit dem Euphemismus der Produktivitidtssteige-
rung oder der gestiegenen Wirtschaftlichkeit etikettiert?s.

3. Die Input- und Outputelemente des Produktionsprozesses im einzelnen
a) Inputprobleme

Liest man Abbildung 1 von links nach rechts, so schliefit sich an den
Vorgang der Formulierung von Programmazielen (Z; ... Z,) der eigent-
liche Produktionsprozef} der jeweiligen 6ffentlichen Leistung an. Wenn-
gleich in der Literatur die Tendenz dahin geht, vorwiegend die Output-
seite ins Zentrum der Produktivitdtsanalyse zu stellen?$, so beansprucht
zunichst die Inputseite aus verschiedenen Griinden gleichfalls ein hohes
Interesse. Die amtliche Statistik ist ndmlich derart aufgebaut, daB der
Wert staatlicher Leistungen (ausgedriickt etwa im Beitrag des Staates
zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) bzw. in der Bruttowertschdpfung) zu
Inputkosten, konkret: in Ho6he der Personalausgaben, ausgewiesen
wird?’. Dieses ,,Output-Expenditure-Modell“?8, d.h. die Gleichsetzung
vom Wert der Outputs staatlicher Leistungen mit ihren Inputkosten
stoBt allenthalben auf Kritik?®, da auf diese Weise ermittelte Produkti-
vitdtsmaBe im Grunde lediglich Input-Input-Relationen darstellen.

Eine fiir die gesamte Produktivitdtsanalyse wichtige Konsequenz aus
dieser Input-, konkret: Personalausgabenbezogenheit stellt die Tatsache
dar, daB man die Produktivitédt staatlicher Leistungen ausschlieBlich an
der Entwicklung der Arbeitsproduktivilat miBt30. Allerdings weist die
amtliche Statistik die Produktivitdt des privaten Wirtschaftssektors
ebenfalls nur als Arbeitsproduktivitit, d. h. als Bruttowertschpfung je
Erwerbstédtigen aus, so daf die hier generell anzubringenden Vorbe-

25 Zur Kritik der Gleichsetzung von Produktivitdt bzw. Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit vgl. bereits Gottl-Ottlilienfeld, F. v.: Wesen und Grund-
begriffe der Wirtschaft, 2. Aufl., Berlin 1933, S. 13 ff.

26 Vgl. Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services,
a.a.0,, S. 3.

27 Vgl. Brimmerhoff, D.: Produktivitdt des oOffentlichen Sektors, a.a.O.,
S. 228.

28 Diese Bezeichnung fufit auf Wheaton, W. C.: Local Government Spending
and Public Output. Metropolitan Federalism Re-Examined, als Manuskript
vervielfdltigt (Cambridge, Mass. 0.J.), S. 9.

29 Vgl. etwa Schreiber, A. F., Gatons, P. K. und Clemmer, R. B.: Economics
of Urban Problems, 2. Aufl., Boston, Mass. 1976, S. 346. Anders dagegen Hill,
T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services, a.a.O., S. 3.

30 Zur Begriindung vgl. Brummerhoff, D.: Produktivitdt des oOffentlichen
Sektors, a.a.0., S. 227.
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halte®! keineswegs staatsspezifischer Natur sind: So werden Qualitéts-
aspekte vollig vernachldssigt, die sich etwa aus der Alters- und Aus-
bildungsstruktur der Erwerbstédtigen ergeben. Gravierender Nachteil
dieser Art der Produktivitdtsermittlung ist ferner, daf die Arbeitspro-
duktivitdt auch von anderen Produktionsfaktorens?, wie z. B. der Kapi-
talausstattung, abhingt: Zwei gleichqualifizierte Arbeitskrifte werden
c.p. ein unterschiedliches Produktionsergebnis erwirtschaften, wenn
ihnen unterschiedlich brauchbare Kapitalgiiter (z. B. Handrechenma-
schine und Elektronenrechner) zur Verfiigung stehen®®. Dieser Komple-
mentaritdtsaspekt 148t z.B. Produktivitdtsvergleiche zwischen staat-
lichen und privaten und/oder verschiedenen staatlichen Leistungserstel-
lungseinheiten fragwiirdig erscheinen, wenn eine qualitativ und quanti-
tativ verschiedenartige Ausstattung mit Produktionsfaktoren besteht.
Gleichzeitig geraten Versuche, Produktionsfunktionen fiir bestimmte
staatliche Leistungen explizit zu formulieren, entsprechend irrtums-
anfillig, sofern dieser Aspekt keine Beriicksichtigung findet. Daher
stehen diese Probleme dafiir, Angaben iiber die Entwicklung der Ar-
beitsproduktivitdt im Zeitablauf allenfalls als ,,grobes Orientierungs-
mittel“34 zuzulassen.

Als exogene Variable, von der das Ergebnis des Leistungserstellungs-
prozesses in hohem MafBe abhingt, ist im weiteren Inputkontext das
Umsetzungsinteresse bzw. die Motivation des in diesem Prozefl invol-
vierten biirokratischen Systems zu beachten. Viele Anzeichen sprechen
dafiir, daB die Incentivestruktur der am Produktionsprozell beteiligten
Verwaltungsangehorigen das Ausmafl der Produktivitdt weit mehr be-
stimmt als andere Faktoren (z.B. die mengenmaifige Ausstattung mit
Produktionsmitteln). Als Parameter fiir Produktivitdtsverbesserungen
kommen daher (neben Verdnderungen des gesamten Rahmens des Ver-
waltungssystems, etwa in Form einer Verwaltungs- oder Gebietsreform)
in erster Linie Versuche zur Steigerung der Leistungsfdhigkeit inner-
halb der Verwaltung in Frage®s. Besondere Beachtung verdient nach

31 Vgl. First, G., Raabe, K.-H. und Sperling, H.: Das Produktionsergebnis

je Beschiftigten in den groBen Bereichen der Volkswirtschaft 1950 bis 1957,
a.a.0., S. 141.

32 Als Faktoren, von denen die Produktivitit abhingt, werden dort ferner
genannt: Einfliisse von seiten des Faktors Kapital, des Faktors unternehme-
rische Leistung, der Branchenstruktur, der AuBenwirtschaft und von Regie-
rungsmafBnahmen (vgl. ebenda, S. 150).

33 Zum EinfluB des technischen Fortschritts auf die Arbeitsproduktivitit
im offentlichen Sektor vgl. Littmann, K.: Definition und Entwicklung der
Staatsquote. Abgrenzung, Aussagekraft und Anwendungsbereiche unter-
schiedlicher Typen von Staatsquoten, Gottingen 1975, S. 142 f.

34 Vgl. Statistisches Jahrbuch 1982 fiir die Bundesrepublik Deutschland,
S. 523.

35 Zu einer ursachenanalytisch abgesicherten Entwicklung von entsprechen-
den Verbesserungen vgl. etwa Kroker, R.: Der Verwaltungsvergleich als In-
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einhelliger Auffassung dabei eine Variation des herrschenden Anreiz-
und Kontrollsystems®, das in bisheriger Praxis auf andere Wertkate-
gorien hin konditioniert ist als auf eine Steigerung der Produktivitét.
Empirische Erfahrungen sprechen dafiir, dal tiber positive Incentives
(z. B. Gehaltsanreize) dabei eher Erfolge zu erzielen sind als mit der
Androhung von disziplindren Konsequenzen bei Fehlverhalten?, aller-
dings zeigt es sich auch, daBl diese Erfolge hiufig nur kurzfristiger Natur
sind38, Dies legt den SchluBl nahe, daB eine grundlegende Wandlung in
der Motivationsstruktur der Verwaltungsangehorigen erforderlich ist,
um Versuche zur Produktivitidtssteigerung nicht von vornherein zum
Scheitern zu verurteilen. Die Gefahr liegt aber bei einer solchen Argu-
mentation darin, da man gerade das, was man erreichen will (z. B.
hoheres KostenbewufBtsein), als Voraussetzung zu seiner Realisation
selbst anzusehen geneigt ist, also einem Hysteron-Proteron-FehlschluB
erliegts®.

b) Probleme der Outputerfassung

Verfolgt man das in Abbildung 1 entwickelte Schema weiter, so
schlieBt sich an die Behandlung der Inputseite die Transformation die-
ser Inputs in Outputs an. Bei den hier ausdifferenzierten Outputtypen
koénnen dann die verschiedenen Produktivitdtsvarianten unterschieden
werden: Produktivitédt 1 (P;) bezieht sich auf den Produktionsprozefl im
engeren Sinn, d. h. die Erstellung der sog. D-Outputs i. S. von Bradford,
Malt und Oates. In der angelsidchsischen Literatur sind hierfiir auch
Begriffe wie ,,economy“%, ,engineering efficiency“4, ,technical effi-

strument zur Effizienzsteigerung der oOffentlichen Verwaltung, Diisseldorf
1981, insbes. S. 4 ff. und 22 ff.

36 Vgl. etwa Hayward, N. und Kuper, G.: The National Economy and
Productivity in Government, in: Public Administration Review, 38 (1978),
S. 2 ff.

37 Vgl. hierzu den Erfahrungsbericht der National Commission on Produc-
tivity and Work Quality: Employee Incentives to Improve State and Local
Government Productivity, Washington, D. C. 1975.

38 Vgl. Reding, K.: Management-by-Objectives in o6ffentlichen Unterneh-
men. Einige Uberlegungen zu Ubertragungsproblemen und Erfolgsaussich-
ten, in: Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen, 3
(1980), S. 442 ff.

39 Vgl. zu dieser Argumentation, mit besonderem Bezug zur Kosten-Nut-
zen-Analyse, Kirsch, G.: Die Cost-Benefit-Analyse. Eine Kritik ihrer theore-
tischen Grundlagen, in: Das Wirtschaftsstudium (WISU), 2 (1972) 12, S. 214.

40 Vgl. Lish, M. C. und Hara, L. F.: Economy, Effectiveness, and Efficiency
in Budgeting, Municipal Finance Officers Association Special Bulletin,
No. 1970 B, Chicago 1970.

41 Vgl. Shoup, C. S.: Comments on Professor Recktenwald’s Paper: ,,Un-
teilbare Giiter. Ihre Effizienz und Verteilung, Nutzen-Kosten-Analysen®, in:
Public Finance/Finances Publiques, 22 (1967), S. 94 ff.
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ciency“4?, ,management efficiency“4? oder ,efficiency*“ schlechthin ge-
brauchlich, was zu einer nicht geringen sprachlichen Verwirrung bei-
getragen hat. Als allen diesen Definitionsversuchen gemeinsame Kon-
vention ist indessen ihre Technizitdtsorientierung anzusehen, d.h. es
wird danach gefragt, ob die Produktion mengen- oder wertméaBig als
ergiebig anzusehen ist oder etwa, ob die Minimalkostenkombination
realisiert werden konnte (sofern eine leistungsbezogene Kostenrechnung
tiberhaupt moglich ist).

Die dahinterstehende Norm ,produktiven“ Handelns leitet sich mit-
hin aus dem auch der privaten Produktion unterlegten Kriterium der
Gleichheit aller Grenzproduktivitdten ab% bzw. es wird postuliert, dafBl
der Staat bei der Produktion seiner Leistungen sich auf der jeweils
geltenden Transformationskurve befinden soll*; Situationen unterhalb
dieser Kurve sind damit definitionsgem&ll ineffizient (im technischen
Sinn) bzw. ,unproduktiv“.

Als Produktivitdtskennziffern kommen hier in erster Linie die schon
genannten ,workload measures“ (z.B. beseitigte Tonnen Miill pro
Mannstunde, Zahl der erledigten Félle pro Mannstunde u. dgl.) in Frage,
man gewinnt damit also Aussagen iiber die Mengenproduktivitét4; so-
fern eine kostenmé&fige Leistungsanalyse mdglich ist, findet auch die
Ermittlung der Durchschnittskosten als Indikator fiir Produktivitdt hau-
fig Anwendung?®’.

Sowohl von der theoretischen wie von der praktischen Seite liegen
auf dieser Stufe die meisten Affinitdten zwischen der Produktivitiits-
messung privater und 6ffentlicher Aktivitdten vor, entsprechende Ver-
gleiche beziehen sich daher zumeist auf diese Variante. Interpretiert
man den Begriff der staatlichen Produktion in einem engen Sinn, d. h.
schlieBt man komplementére private Aktivitdten aus, so ist in metho-

42 Vgl. Drees, W.: Efficiency in Government Spending, General Report,
ipso loco, S. 12.

43 Vgl. Terleckyj, N. E.: Improvements in the Quality of Life. Estimates of
the Possibilities in the U.S., 1974 - 1983, Washington, D. C. 1975, S. 2.

44 Vgl. Schultze, C. L.: Comment, in: Moss, M. (Hrsg.): The Measurement of
Economic and Social Performance, a.a.O., S. 384.

45 Vgl. Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services,
a.a.0., S. 11, ferner Zumbiihl, M.: Privatisierung staatlicher Wirtschafts-
tatigkeit — Notwendigkeit und Méglichkeiten?, Ziirich 1978, S. 12 f.

46 Vgl. Reding, K.: Die Effizienz staatlicher Aktivititen. Probleme ihrer
Messung und Kontrolle, Baden-Baden 1981, S. 19 ff.

47 Vgl. U.S. Congress, J.E.C.: Measuring and Enhancing Productivity in
the Federal Sector. A Study Prepared for the Use of the Joint Economic
Committee, Congress of the United States, by Representatives of the Civil
Service Commission, General Accounting Office, and Office of Management
and Budget, U. S. Government Printing Office, Washington, D. C. 1972, S. 12.
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disch reiner Form nur P; als ProduktivitdtsmalB zulassig; diese enge
Betrachtungsweise soll indessen, zumindest was die wirkungsanalyti-
sche Strukturierung des gesamten Prozesses der Leistungserstellung bis
hin zu den finalen Outputs angeht, nicht angelegt werden. Deren Reali-
sierung kann vielmehr, geht man von erstellten D-Outputs aus, gedank-
lich weiterverfolgt werden, und zwar zunichst, wie eingangs bereits
erwihnt, in der Transformation in C-Outputs. Damit wird deutlich, dall
die Bezeichnung Input bzw. Output keineswegs semantisch eindeutig
besetzt ist: D-Outputs stellen ndmlich ihrerseits gleichzeitig auch Inputs
fiir diese Phase der Transformation dar, was gelegentlich auch in dem
Ausdruck ,intermedidre Outputs“ (auch ,throughputs“) auszudriicken
versucht wird*®.

Auf der letzten Stufe des Produktionsprozesses sind die Oberziele
(,goals*) angesiedelt, die auf den realisierten Programmzielen auf-
bauen: Das (bereits bereichsspezifisch ausdifferenzierte) Oberziel ,,Stei-
gerung der Volkswohlfahrt durch Steigerung des Gesundheitsstands der
Bevolkerung” kann, wie erwéhnt, als Ergebnis z. B. der Intensivierung
von Fritherkennungen bei bestimmten Krankheiten (= Programmziel)
interpretiert werden®. Sofern man die Trennbarkeit von Programm-
und Oberzielen und damit von D-Outputs und finalen Outputs als mdg-
lich und zuléssig erachtet, kann man auch diesen Umsetzungsprozel mit
einer Produktivitdtskennziffer (etwa Pg) belegen. Es hat sich inzwischen
auch eingebiirgert, fiir den Grad der Zielwirksamkeit sowohl bei Pro-
gramm- wie auch bei Oberzielen den Ausdruck Effektivitit (,effec-
tiveness“) zu verwenden®'. Eine der Abbildung 1 &hnliche Darstellung
bietet Abbildung Al im Anhang, wo deutlich wird, daB Effektivitdt als
tibergeordnetes Bewertungskriterium in bezug auf Produktivitdt (im
Sinne von P4) fungiert, so daB die Produktivitdt Py (also die technische
Effizienz der Leistungserstellung) eine Hilfsfunktion in bezug auf die
Realisierung von Produktivitdt P; und/oder Ps (also von Effektivitit)
erfiillts2,

48 Vgl. Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services,
a.a.0., S. 32 ff. und S. 45 ff.

49 Deutlich wird diese Ubergangsfunktion von D-Outputs auch in ihrer Be-
nennung als , Quasi-Endprodukte” (so Wille, E.: Offentlicher Haushalt IV,
a.a.0., S. 606).

50 Vgl. ebenda, S. 606.

51  Effektivitadt ist als Mafl dafiir anzusehen, in welchem Umfang die Pro-
gramm- und Oberziele, die mit einer bestimmten 6ffentlichen Leistung ver-
bunden sind, realisiert werden“ (so beispielsweise The Urban Institute and
the International City Management Association: Measuring the Effectiveness
of Basic Municipal Services, Washington, D. C. 1974, S. 3, U.d. V£.).

52 Hier liegt Kongruenz zur Fraktionierung finanzpolitischer Ziele in ,vor-
gegebene“ und ,abgeleitete” Ziele (vgl. Zimmermann, H. und Henke, K.-D.:
Finanzwissenschaft, a.a.0., S. 2 ff.) vor, da Produktivitdt P, als abgeleitetes
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Diese harmonische Beziehung zwischen den einzelnen Produktions-
stufen bzw. den Kennziffern zu ihrer Ergiebigkeitsbeschreibung wird
indessen fragwiirdig, wenn etwa die erstellten D-Outputs nur geringe
oder gar keine Zielbeitrdge zu induzieren in der Lage sind: Eine Erzie-
hungsanstalt kann z. B. eine sehr hohe Produktivitdt P; (gemessen etwa
als Durchschnittskosten pro Zogling) aufweisen, aber duflerst unproduk-
tiv im Sinne von Effektivitdt oder Produktivitdt P2 oder P3 sein, wenn
die hier angestrebte Resozialisierung strafféllig gewordener Jugend-
licher (gemessen etwa in der Riickfallquote) nur unbefriedigend gelSst
wird’, Umgekehrt kann eine derartige Einrichtung, gemessen an den
Kosten, sehr unproduktiv arbeiten, gleichzeitig aber eine hohe Erfolgs-
quote aufweisen®®. Produktivitidt Py ist also niemals als Selbstzweck zu
verstehen®, sondern mufl in Verbindung mit der Frage nach der Ada-
quanz der jeweiligen Leistung gesehen werden.

Von besonderem finanzpolitischen Interesse ist zweifellos die Kennt-
nis des moglichen Zusammenhangs zwischen Héhe bzw. Verdnderung
bestimmter Staatsausgaben (d.h. Inputs) und hieraus resultierenden
Wirkungen auf die finalen Outputs. Es kénnte dann nédmlich die Frage
beantwortet werden, wieviel Geld ein bestimmter Zielerreichungszu-
wachs kostet, so daB} die Entscheidung iiber den Mitteleinsatz an kon-
kret faBbaren Handlungserfolgen festgemacht wére. Solche Ziel-Mittel-
Beziige zu konstruieren ist mit Hilfe des Instruments der Programm-
strukturen im Rahmen des PPBS versucht worden®, und auch die Er-
stellung expliziter Produktionsfunktionen fiir spezifische Leistungsbe-
reiche® ist unter diesem Aspekt zu sehen. Aber selbst wenn es gelingen

! (0]
sollte, solche etwa als Produktivitit Py (=—I~’—) zu bezeichnenden

Ziel in erster Linie beziiglich des vorgegebenen Allokationsziels (bzw. dessen
Zielerreichungsgrads, ausgedriickt in P, und Pg) anzusehen ist. Zu der hier-
mit verbundenen inhaltlichen Trennung von ,efficiency“ und ,effectiveness“
vgl. ferner Smithies, A.: Conceptual Framework for the Program Budget, in:
Novick, D. (Hrsg.): Program Budgeting, Program Analysis, and the Federal
Budget, Cambridge, Mass. 1965, S. 48.

53 Vgl. Tjersland, T. N.: PDS Is a Better Way, in: Governmental Finance, 4
(1975) 1, S. 13 f.

54 Dieser Konflikt zwischen Produktivitdt P; und P, bzw. Pj ist in folgen-
der These zutreffend umschrieben: ,An ineffective service can be provided
efficiently and an effective service can be provided inefficiently* (The Urban
Institute and the International City Management Association: Measuring
the Effectiveness of Basic Municipal Services, a.a.0., S. 3).

55 Die Gefahr einer Verselbstéindigung dieses Ziels kann wie folgt charak-
terisiert werden: ,Ein Interesse nur an Fragen der Produktivitdt (hier zu
verstehen als Py, K. R.) kann dazu fiihren, daB falsche Leistungen (,wrong
functions“) effizient erbracht werden“ (U.S. Congress, J.E.C.: Measuring
and Enhancing Productivity in the Federal Sector, a.a.O., S. 127, U.d. Vf.).

56 Vgl. Wille, E.: Offentlicher Haushalt IV, a.a.0., S. 608 ff.
57 Vgl. Reding, K.: Die Effizienz staatlicher Aktivitdten, a.a.0., S. 88 ff.
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Ziffern explizit zu formulieren, wire damit noch nicht viel gewonnen,
sofern iiber die konkrete Ausgabenart keine Informationen geliefert
werden: Wenn etwa auf der Basis einer Ex-post-Analyse behauptet
wird, eine 10 %/oige Zunahme der staatlichen Gesundheitsausgaben redu-
ziere die altersspezifische Mortalitdt um 0,65 ?/0%8, so bleibt offen, welche
Ausgabenarten (etwa fiir Klinikausbau, Krebsforschung, Rehabilitation
usf.) im einzelnen erhoht werden sollen, um dieses Resultat zu erreichen.
Nicht ohne Grund sind derartige Aussagen, gerade im Gesundheits-
bereich, duBerst umstritten®®, so daB, moglicherweise von Leistungs-
bereich zu Leistungsbereich anders gelagert, solchen den Produktions-
prozeBl insgesamt umspannenden Produktivitdtsaussagen hinsichtlich
ihrer Genauigkeit und VerldBlichkeit mit keinen allzu hohen Erwartun-
gen begegnet werden sollte.

«) Die private Inanspruchnahme von 6ffentlichen Leistungen
als Produktivitdtsdeterminante

Betrachtet man nun den Transformationsproze von D- in C-Outputs
ndher, so verdient als exogene Steuerungsvariable in erster Linie die
Inanspruchnahme der D-Outputs durch die privaten Wirtschaftssub-
jekte Aufmerksamkeit, da hiervon unmittelbar die Produktivitdt P> ab-
héngt. Ob, sieht man von gesetzlich verordnetem Zwangskonsum ab,
Nachfrage nach staatlichen Leistungen einsetzt, 148t sich auf zwei Fak-
toren reduzieren, ndmlich auf Bedarf und Information, die ihrerseits
als représentativ fiir andere Variable, etwa Sozialstatus, Bildungsgrad
etc. anzusehen sind. Es kann ferner unterstellt werden, da3 beide Fak-
toren in Wechselbeziehung zueinander stehen: Bedarf an staatlichen
Leistungen setzt Prozesse der Informationssuche z. B. iiber 6rtliche Ver-
fiigbarkeit der Leistung, Berechtigung zu ihrer Inanspruchnahme usw.
frei, widhrend Informationen iiber vorhandene Leistungen bedarfs-
weckend insofern wirken konnen, als dadurch eine Art von Anspruchs-

58 Zu diesem Ergebnis gelangen fiir die USA Auster, R., Leveson, I. und
Saracheck, D.: The Production of Health: An Exploratory Study, in: Fuchs,
V. R. (Hrsg.): Essays in the Economics of Health and Medical Care, New York
1972, S. 135 ff., insbes. S. 154 f. Zur Diskussion dieser Zahlen vgl. Henke,
K.-D.: Gesundheitsplanung im Sinne makrotkonomischer Ressourcenplanung,
als Manuskript vervielfédltigt, Hannover 1981, S. 27 f.

59 So behauptet im Gegensatz zu der soeben erwihnten Studie M. S. Levitt,
daB trotz hoher Steigerungsraten der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben in
den USA die Lebenserwartung der Bevilkerung nicht zugenommen habe
(vgl. Levitt, M. S.: Problems of Efficiency, in: Hauser, M. M. (Hrsg.): The
Economics of Medical Care, London 1972, S. 39). Angesichts derart massiver
Widerspriiche scheint die schon frither getroffene Feststellung nicht von der
Hand zu weisen sein, daf Erkenntnisse auf diesem Gebiet wohl ,eher auf
Sand als auf Fels gebaut sind“ (so Bailey, R. M.: Economies of Scale in
Medical Practice, in: Klarman, H. E. und Juszi, H. H. (Hrsg.): Empirical
Studies in Health Economics, Baltimore-London 1970, S. 272, U.d. V£).
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denken ausgelost zu werden vermag und damit, sofern realisierbar, eine
verstdrkte Nachfrage nach diesen Leistungen. Der letzte Effekt kann
dabei unerwiinscht sein (wie z. B. beim Phédnomen von ,Patientenkar-
rieren” im Gesundheitswesen®), er kann aber auch z. B. aus sozialpoli-
tischen Erwédgungen einer Heranfithrung von anspruchsberechtigten
Personen an bislang nicht wahrgenommene Sozialleistungen des Staates
heraus eine Zielfunktion®! erfiillen. Ob man hierbei so weit zu gehen
bereit ist, ein ,begrenztes Risiko“ technisch ineffizienter Leistungs-
erstellung gewissermaflen als Preis fiir eine hohe ,soziale Produktivi-
tdt* (im Sinne von Effektivitdt) zu interpretieren oder sogar zu postu-
lieren®? (etwa nach dem Motto: Besser der Staat bietet die Leistung un-
produktiv an, als daf sie iiberhaupt nicht angeboten wird), hédngt wohl
vom Rollenversténdnis ab, welches man dem Staat als Daseinsfiirsorge-
einrichtung zuschreibt. Eine Generalisierung dieses Staatsverstindnisses
lauft aber Gefahr, die realen Probleme, die mit einer Budgetrestriktion
einhergehen, bewuBlt zu negieren und damit im Endeffekt zu verschér-
fen.

Einflufl auf die Produktivitat staatlicher Leistungen nimmt der Fak-
tor Information auch als substitutives Element in bezug auf die Erstel-
lung zusétzlicher Leistungsangebote. Sofern nédmlich bislang nicht voll
ausgelastete Einrichtungen via mehr und bessere Information verstiarkt
nachgefragt werden, entféllt die Notwendigkeit, neue D-Outputs zu er-
stellen, eine Produktivitdtssteigerung (gemessen hier etwa als zusdtz-
lich behandelte Fille pro Einrichtung) kénnte auf diesem Wege hochst-
wahrscheinlich billiger realisiert werden®. Umgekehrt ist es denkbar,
Informationen auch zur Ddmpfung einer unerwiinschten (weil mit zu

60 Vgl. Herder-Dorneich, P.: Gesundheitsékonomik. Systemsteuerung und
Ordnungspolitik im Gesundheitswesen, Stuttgart 1980, S. 142.

61 Die These, daB eine solche Verquickung von verteilungs- und alloka-
tionspolitischer Zielsetzung zu EinbuBlen an Produktionseffizienz fiihrt (vgl.
etwa Dasgupta, P. S. und Stiglitz, J. E.: On Optimal Taxation and Public
Production, in: Review of Economic Studies, 39 (1972), S. 87 ff.) ist in der
angelsdchsischen Literatur unter dem Stichwort der ,Equity-versus-efficien-
cy“-Diskussion hinlédnglich behandelt worden, als deren Ergebnis zumindest
methodologische Affinitdten zwischen allokations- und distributionstheore-
tischer Analyse konstatiert werden konnten (vgl. hierzu Hochmann, H. M.
und Rodgers, J. D.: Pareto Optimal Redistribution, in: American Economic
Review, 59 (1969), S. 542 ff.).

62 Vgl. Kaufmann, F.-X. (Hrsg.): Biirgernahe Sozialpolitik. Planung, Orga-
nisation und Vermittlung sozialer Leistungen auf lokaler Ebene, Frankfurt-
New York 1979, S. 538 f. Insofern kann selbst ,Verschwendung* 6ffentlicher
Mittel ihre Rechtfertigung erfahren: ,Was man als Verschwendung zu be-
zeichnen bereit ist, mag in Wirklichkeit der beste Weg sein, ein ansonsten
nicht realisierbares Ziel zu erreichen“ (so Borcherding, T. E., Pommerehne,
W. W. und Schneider, F.: Comparing the Efficiency of Private and Public
Production, a.a.0., S. 145, U.d. V1.).

83 Vgl. Gutek, B. u. a.: Utilization and Evaluation of Government Services
by the American People, in: Evaluation, 2 (1974) 1, S. 41 ff.
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hohen Kosten verbundenen) Ubernachfrage einzusetzen. Als Beispiel
kann auch hier auf den Bereich der Versorgung mit 6ffentlichen Ge-
sundheitseinrichtungen verwiesen werden, wo oftmals Leistungen in
Anspruch genommen werden, weil man sich selbst krank fiihlt, ohne es,
gemessen an objektiven Kriterien, eigentlich zu sein. Eine Aufklidrung
iiber einen subjektiv zu schlecht angenommenen Gesundheitsstand (ver-
bunden mit niedriger Aktivierungsschwelle der Nachfrage nach Ge-
sundheitseinrichtungen) kann dann nachfrage- und damit kostenddmp-
fend sich auswirken$4.

Was den Faktor Bedarf im Rahmen der Produktivitdtsanalyse anbe-
langt, so lassen sich, einer Taxonomie Bradshaws folgend, verschiedene
Bedarfstypen als Hilfe bei der Wirkungsanalyse unterscheiden®s: Als in
die Zielsetzungsphase hineinwirkend kann ein ,normativer, d. h. durch
Experten (Mediziner, Verkehrswissenschaftler, Techniker usw.) konsta-
tierter Bedarf vorliegen (z. B. pro Kopf der Bevdlkerung x Kranken-
betten usw.). Wird ferner beriicksichtigt, wie bestehende Einrichtungen
nachgefragt werden, und zeigen sich hier unterschiedliche Nutzungs-
profile ab (z. B. nach Alter, sozialem Status usw.), so liegt, wenn diese
Disparitdten beseitigt werden sollen, ,komparativer* Bedarf vor. Im
Gegensatz zu diesen mit meritorischen bzw. verteilungspolitischen Ele-
menten durchsetzten Bedarfstypen ist ein ,empfundener* Bedarf als
subjektive Kategorie eine Vorstufe fiir aktuelles Nachfrageverhalten.
Nach Bradshaw liegt, sofern dieses dann einsetzt, ,,artikulierter* Bedarf
vor. Dieses Strukturierungsmodell beansprucht insofern Relevanz, als
mit staatlicher Reaktion auf verschiedene Bedarfsmuster unterschied-
lich kostenwirksame Aktivitdten verbunden sein kénnen (z. B. Senkung
oder Erhohung subjektiv empfundenen Bedarfs iiber eine Broschiiren-
kampagne oder Neubau einer Klinik als Reaktion auf ,normative“ Be-
darfsvorgaben von Experten), die damit die Produktivitdt der betref-
fenden Leistungen iiber die abzugebenden Outputmengen bzw. deren
Kosten unterschiedlich tangieren.

64 Vgl. Lehr, U.: Subjektiver und objektiver Gesundheitszustand im Lichte
von Liangsschnittstudien, in: Medizin-Mensch-Gesellschaft, 7 (1982), S. 242 ff.
Zur Analyse des Einflusses von Ignoranzfaktoren seitens der Nachfrager auf
die Produktivitidt des Gesundheitswesens vgl. ferner Reder, M. W.. Some
Problems in the Measurement of Productivity in the Medical Care Industry,
in: Fuchs, V. R. (Hrsg.): Production and Productivity in the Service Industries,
New York 1969, S. 95 ff.

65 Vgl. Bradshaw, J.: A Taxonomy of Social Need, zitiert nach Williams, A.:
,Need“ As a Demand Concept (with Special Reference to Health), in: Culyer,
A. J. (Hrsg.): Economic Policies and Social Goals. Aspects of Public Choice,
New York 1975, S. 63 ff.
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B) Quantitative und qualitative Aspekte der Outputanalyse

Ob eine private Inanspruchnahme der D-Outputs einsetzt, héngt in-
dessen nicht nur von der subjektiven Wert- bzw. Dringlichkeitsein-
schitzung, sondern auch von bestimmten Eigenschaften dieser Outputs
ab, konkret von der verfiigbaren Menge und deren Qualitédt. Diese Fak-
toren konnen auch als Indikator dafiir angesehen werden, inwieweit
das staatliche Leistungsangebot den Préferenzen der Nachfrager tat-
sichlich entspricht, in der Literatur wird dieser Tatbestand als Respon-
sivitdt (,responsiveness”) bezeichnet%, sie entspricht damit weitgehend
der ,HduBeren Rationalitat® Hallers®”, andere Autoren sprechen von
»externer“ oder ,sozialer” Effizienz bzw. Produktivit&tss,

Die Menge als Parameter von Produktivitét erfiillt insofern eine posi-
tive Funktion, als c. p. mit steigender Angebotsmenge auch die Verfiig-
barkeit bzw. Zugénglichkeit fiir die Nachfrager steigt, was wiederum
Voraussetzung fiir eine hohe Produktivitdt Py ist. Nachteilig ist hierbei
aber, daB, sieht man von economies of scale ab, i.d.R. die Kosten als
direkte Funktion der Menge ebenfalls steigen und damit eine Tendenz
sinkender Produktivitdt P; in Gang setzen. Bleiben die angebotenen
Giiter dann sogar ungenutzt, so kumulieren sich die negativen Effekte
niedriger Produktivitdt Py wie P;. Kalamitir gerat die Situation oben-
drein, wenn eine quantitative Vermehrung des Angebots nicht nur
keine, sondern sogar negative Produktivitdtseffekte induziert, wie es
von Illich am Beispiel der ,spezifischen Kontraproduktivitdt” des 6ffent-
lichen Gesundheitswesens nachzuweisen versucht worden ist®,

6 Vgl. Bish, R. L. und Ostrom, V.: Understanding Urban Government.
Metropolitan Reform Reconsidered, Washington, D.C. 1973, S. 14. Ahnlich
etwa auch Mehay, S. L.: Evaluating the Performance of a Governmental
Structure. The Case of Contract Law Enforcement, Los Angeles 1974, S. 11.

67 Vgl. Haller, H.: Die Steuern. Grundlinien eines rationalen Systems of-
fentlicher Abgaben, 3., iiberarb. Aufl., Tiibingen 1981, S. 222. Das Pendant
hierzu, die ,innere Rationalitdt“ (vgl. ebenda, S. 221) ist weitgehend identisch
mit dem hier gewéhlten Begriff der Produktivitdt P;, beide von Haller in-
dessen bezogen auf die private Produktion. Die Ubertragung auf den 6ffent-
lichen Sektor stellt insofern einen Analogieschlufl dar.

68 Vgl. Reding, K.: Die Effizienz staatlicher Aktivitidten, a.a.O., S. 51.

69 Vgl. Illich, 1.: Uber die Grenzen der Medizin, in: Duve, F. (Hrsg.): Tech-
nologie und Politik 2, Hamburg 1975, S. 55 ff. Grob gesprochen liduft seine Ar-
gumentation darauf hinaus, da} immer mehr apparativ-technische Behand-
lung den Patienten kranker macht, statt ihn zu heilen, weil z. B. spezifische
Bediirfnisse des kranken Menschen (etwa fiirsorgende Behandlung) in den
modernen ,,Gesundheitsfabriken“ zu kurz kommen. Ahnliche Thesen werden
inzwischen auch von anderen Autoren vertreten: So behauptet Williamson,
daB ,staatliche Gesundheitsausgaben bzw. Gesundheitseinrichtungen in Wirk-
lichkeit dem Gesundheitsstand der Nation schaden konnen“ (Williamson,
J. W.: Assessing and Improving Health Care Outcomes: The Health Account-
ing Approach to Quality Assurance, Cambridge, Mass. 1978, S. 3, U.d. V{f)
oder etwa Williams, A.: Quality Aspects of Health Care Evaluation, Paper
Presented at the 38th Congress of the International Institute of Public
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An dieser Stelle sei kurz auf ein sowohl aus quantitativer wie qualitativer
Sicht relevantes Outputmerkmal verwiesen, nédmlich seine Marketingdimen-
sion. Dies soll heilen, daB Mafinahmen zur Verbesserung der Inanspruch-
nahmemoglichkeiten bestehender wie geplanter Leistungen ebenfalls zu ho-
herer Produktivitédt filhren?0, Wichtiges Hilfsmittel ist hierbei etwa eine ver-
besserte Benutzerfreundlichkeit, die bei vielen Offentlichen Leistungen noch
im argen liegt?l. Eine Intensivierung eines solchen ,social marketing“72 liegt
somit ganz auf der bereits erwdhnten Linie, verstidrkte private Inanspruch-
nahme in gewisser Weise als Substitut neuer D-Outputs einzusetzen und da-
mit sowohl die Produktivitit P; wie P, zu steigern.

Neben der Quantitat bestimmt, dhnlich wie bei den Inputs, der Fak-
tor Qualitidt der Outputs die Produktivitédt in entscheidendem Ausmal,
einige Autoren gehen sogar so weit, Qualitdtsverbesserungen als zen-
tralen Parameter der Produktivitdtssteigerung anzusehen?. Die Reali-
tdat zeigt nun, daB Outputqualitdt ,ein extrem kompliziertes wie ver-
worrenes Konzept darstellt“’, so dafl deren Erfassung durch einen
hohen Schwierigkeitsgrad gekennzeichnet ist?. Mengen- und Qualitéts-
indikatoren kénnen oftmals nur sehr schwer auseinandergehalten wer-
den’: So stellen die Begriffe ,warm“ und ,kalt* Qualitdtsindikatoren
bestimmter medialer Zustdnde dar, die aber vermittels quantitativer
Indikatoren (z.B. Celsiusgrade) gemessen werden. Auch gibt z. B. die
Klassendichte, d. h. die Zahl der Schiiler pro Lehrer einen Quantitéts-

Finance, Copenhagen, August 23.-26. 1982, als Manuskript vervielfiltigt,
York 1982, S. 5, der eine entsprechende These dort so formuliert: ,, The ,cure’
can be worse than the ,disease’.

70 Vgl. National Center for Productivity and Quality of Working Life:
Improving Governmental Productivity: Marketing Public Services, Washing-
ton, D. C. 1977.

71 Vgl. Kaufmann, F.-X. (Hrsg.): Biirgernahe Sozialpolitik, a.a.0., passim.

72 Vgl. Reichhardt, R. M.: Gesellschaftliche Bedarfsanalyse. Ein Ansatz zur
Ermittlung der Biirger-Préferenzen fiir 6ffentliche Giiter, Berlin-Miinchen
1979. Als einen Versuch, theoretische Grundlagen einer Ausdehnung
des von der ,klassischen“ Betriebswirtschaftslehre vernachlidssigten Mar-
ketingaspekts in bezug auf Nichtmarktgiiter auf die 6ffentliche Leistungsdar-
bietung legen zu wollen vgl. beispielsweise Novy, K. und Zinn, K. G.: Mar-
keting und Bedarfsforschung in der Nicht-Marktdokonomik, in: Fischer-Win-
kelmann, W. F. und Rock, R. (Hrsg.): Marketing und Gesellschaft, Wiesbaden
1977, S. 227 ff.

73 Vgl. stellvertretend etwa Finz, S. A.: Productivity Analysis, a.a.O., S. 29.

74 Hirsch, W. Z.: The Economics of State and Local Government, a.a.0.,
S. 149, U.d. Vf. Als theoretischen Ansatz zur Implementation von Qualitéts-
iiberlegungen im Rahmen der Effizienz- bzw. Produktivitdtserfassung 6ffent-
licher Leistungen schldagt Bos das Konzept der ,,Q-Effizienz“ vor, die dann ge-
geben ist, ,wenn die qualitativen Eigenschaften von Giitern den Konsumen-
tenpréferenzen optimal entsprechen“ (Bds, D.: Effizienz des 6ffentlichen Sek-
{ors aus volkswirtschaftlicher Sicht, a.a.O., S. 307).

75 Vgl. Hjerppe, R. T.: The Measurement of Real Output of Public Sector
Services, in: Review of Income and Wealth, 26 (1980), S. 244 f£.

76 Vgl. Cutt, J.: A Planning, Programming, and Budgeting Manual.
Resource Allocation in Public Sector Economics, New York-Washington-
London 1974, S. 31.
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indikator ab, enthilt aber insofern ein qualitatives Element, als bei
abnehmender Klassendichte die Betreuungsintensitéit pro Schiiler und
damit die Qualitdt des Lehrstofftransfers zunimmt?.

Als pragmatisch einfachste Methode der Qualitdtsermittlung bietet
sich die Praktizierung eines ,,Quality-by-quantity“-Ansatzes an, m.a. W.
man schlieBt von der Input- oder Outputmenge auf die Outputquali-
t4t’8, Eine inputbezogene Messung lige etwa in dem eben gebrachten
Klassendichtebeispiel (Lehrer = Inputs) vor, eine outputbezogene Vor-
gehensweise konnte darin bestehen, Art und Zahl der erfolgreichen Ab-
schluBpriifungen (= D-Outputs) als Qualitdtsindikator heranzuziehen.
Voraussetzung einer solchen Vorgehensweise ist jedoch, daBl die jeweili-
gen Outputs mengenmaBig eindeutig erfafibar sind, was auf die hierbei
praktizierte eindimensionale Art und Weise — wenn iiberhaupt — bei
derart komplexen Leistungen, wie sie das 6ffentliche Gesundheits- oder
Bildungssystem offeriert, wohl nicht moglich ist?.

Bei der Suche nach alternativen Moglichkeiten einer operationalen
Erfassung der Outputs bzw. deren Qualitdt hat sich in den USA als
,dominanter Modus“8® seit einiger Zeit der Einsatz von Biirgerbefra-
gungen (z. B. vermittels Fragebdgen) durchzusetzen begonnen. Dabei
geht man davon aus, dafl die Zufriedenheit der Biirger mit dffentlichen
Leistungen die wichtigste Zielerreichungsdimension darstellt®!. Vom
methodischen Standpunkt aus bestehen hinsichtlich Validitdt und Relia-
bilitdt eines derart gewonnenen ,citizen feedback“ angesichts zahl-
reicher mit Erfolg praktizierter Befragungen kaum mehr Bedenkens?,
sofern bestimmten prozedualen Erfordernissen Rechnung getragen
wird®. Zumeist sind es eher Kosteniiberlegungen, die einen Verzicht
auf das recht aufwendige Informationsinstrument der Biirgerbefragung

77 Zu diesen Beispielen vgl. Hirsch, W. Z.: The Economics of State and
Local Government, a.a.0., S. 149 f,

78 Vgl. ebenda, S. 152 ff.

79 Vgl. Littmann, K.: Definition und Entwicklung der Staatsquote, a.a.O.,
S. 146.

80 Vgl. Wise, C. R. und McGregor, E. B., Jr.. Government Productivity and
Program Evaluation Issues, in: Public Productivity Review, 1 (1976), S. 9.

81 Vgl. etwa Katz, D. u. a.: Bureaucratic Encounters. A Pilot Study in the
Evaluation of Government Services, 2. Aufl., Ann Arbor, Mich. 1977, S. 191.
Die Negierung meritorischer Begriindungsmdoglichkeiten im Rahmen eines
solchen extrem subjektivistischen Ansatzes 148t ihn indessen nicht fiir alle
Staatsleistungen geeignet erscheinen.

82 Vgl. Webb, K. und Hatry, H. P.: Obtaining Citizen Feedback. The Ap-
plication of Citizen Surveys to Local Governments, Washington, D. C. 1973.

83 Zur Diskussion von Moglichkeiten und Problemen einer derartigen ,di-
rekten Préferenzermittlung” vgl. Pommerehne, W. W.: Empirische Ansitze
zur Erfassung der Prédferenzen fiir 6ffentliche Giiter, in: Bombach, G., Gahlen,
B. und Ott, A. E. (Hrsg.): Moglichkeiten und Grenzen der Staatstatigkeit, Tii-
bingen 1982, S. 462 ff.
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nahelegen®. Inzwischen wird als Alternative der Einsatz von sog.
»trained observers“ in zahlreichen Gemeinden der USA praktiziert®.
Dabei handelt es sich um speziell ausgebildete Bedienstete, die auf-
grund ihres subjektiven Eindrucks, ggf. unter Zuhilfenahme von Refe-
renzbildern, die Sauberkeit von Strallen, den Zustand 6ffentlicher Parks
und Erholungseinrichtungen usw. einschétzen. Werden diese Bewer-
tungsmuster in irgendeiner Form numerisch skaliert, so kann auf dem
Wege einer multiplikativen Verkniipfung objektiver und subjektiver
Outputkennziffern ein Outputindex konstruiert werden, der, relatio-
niert mit den Kosten, eine Art ,joint productivity“, d. h. eine Kombina-
tion von Produktivitidt P; und Pp zu liefern vermag??; als Beispiel (unter
Einbeziehung einer Zufriedenheitsquote zusitzlich befragter Biirger)
vgl. Tabelle 1 mit dem Leistungsbereich StraBenreinigung.

Tabelle 1

Beispiel fiir eine erweiterte Produktivititsmessung
im Bereich kommunaler Strafienreinigung

Ver-
1970 1971 inderung
1. Eingesammeltes Ver- i
unreinigungsmate- !
rial int) ........... 90 000 100 000 + 10 000
2. Bewertung der
StraBensauberkeita) 2,9 2,6 —0,3
3. Mit Sauberkeits-
zustand der Straflen
zufriedene Biirger
(n %) ....covvennn.. 85 80 -5
4, Kosten(in$) ........ 1200 000 1500 000 + 300 000
5. Output-Index:
1) X @ X@A
—(5'—— 0,185 0,139 —25%

a) Die staatlichen Kontrolleure bewerten von 1 (schmutzig) bis 4 (sauber).

Quelle: National Commission on Productivity and Work Quality: Improving Pro-
ductivity and Productivity Measurement in Local Governments, a.a.O., S. 19.

84 Vgl. Wise, C. R. und McGregor, E. B., Jr.: Government Productivity and
Program Evaluation Issues, a.a.0., S. 9.

8 Vgl. National Center for Productivity and Quality of Working Life:
Improving Governmental Productivity. Selected Case Studies, Washington,
D. C. 1977; ferner Clark, S.: Total Performance Measurement: Some Pointers
for Action, Washington, D. C. 1978.

88 Vgl. kritisch hierzu Briimmerhoff, D.: Produktivitit des Offentlichen
Sektors, a.a.0., S. 241 f.
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Man konnte die Gesamtheit von derart ausdifferenzierten Ansitzen
zur Outputbestimmung sich dann auch im Zusammenhang mit den Ver-
suchen zur Ermittlung sozialer Indikatoren®” angesiedelt vorstellen, als
deren Hauptanliegen man die Beseitigung der Konturenarmut von Ziel-
kategorien wie ,,Wohlfahrt* usw. oder auch von Programmezielen in ver-
schiedenen staatlichen Leistungsbereichen® ansehen kann. Allerdings
sind derartige Indikatoren ihrerseits stark problembehaftet®®, besonders
wenn die Programmziele selbst uneindeutig formuliert sind?. Insofern
wird man nach wie vor auf Outputindikatoren zweiter Giite zuriickgrei-
fen miissen?®, in der Hoffnung, daB weitere Versuche, aussagefdhigere
Indikatoren zu entwickeln, erfolgreich sein werden?.

Angesichts der vielfédltigen Operationalisierungsprobleme bei der Be-
stimmung von C-Outputs (bzw. deren Umsetzung in finale Outputs), fin-
det man in der Literatur Argumente, diesen Sektor der Produktivitats-
messung génzlich auszusparen und allenfalls die Produktivitit Py zu
ermitteln. Vor dem Hintergrund des komplexen Wirkungsgeflechts teils
komplementérer, teils substitutiver privater und offentlicher Aktivita-
ten werden Aussagen iiber staatsspezifische Komponenten der finalen
Outputs sogar schlechterdings fiir unmoglich gehalten?®. Diese Argu-
mente wiegen um so schwerer, je stidrker private Aktivitdten als Input
in diese Outputs eingehen, so wie dies im Bildungs- und vor allem im
Gesundheitsbereich als gegeben unterstellt werden kann®. Zuséitzlich
wirkt die Verzahnung diverser staatlicher Leistungen untereinander
(z.B. wenn hoherer Bildungsgrad zu verstdrkter Inanspruchnahme

87 Als Uberblick vgl. etwa Peters, M. und Zeugin, P.: Sozialindikatoren-
forschung. Eine Einfiihrung, Stuttgart 1979.

88 Zu Versuchen einer leistungsspezifischen Programmzielformulierung vgl.
Reding, K.: Die Effizienz staatlicher Aktivitdten, a.a.0., S. 92 ff.

89 Vgl. Wille, E.: Soziale Indikatoren als Ansatzpunkte wirtschaftspoli-
tischer Zielbildung und Kontrolle — Verbesserung oder Verschleierung po-
litischer Entscheidungsgrundlagen?, in: Ordo, 31 (1980), S. 127 ff.

90 Vgl. Wise, C. R. und McGregor, E. B., Jr.: Government Productivity and
Program Evaluation Issues, a.a.O., S. 4.

91 Vgl. Turner, W. E. und Craig, R. J.: Productivity Improvement Programs
in the Public Sector, in: Public Productivity Review, 3 (1978), S. 3 ff.

92 In diesem Sinne ist z.B. auch Hatry zu verstehen, wenn er fordert,
Schwierigkeiten bei der Outputmessung nicht als Ausrede dafiir zu benutzen,
auf derartige Versuche génzlich zu verzichten (vgl. Hatry, H. P.: Overview of
Modern Program Analysis Characteristics and Techniques, Reprint, Washing-
ton, D. C. 1973, S. 46).

93 Vgl. Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services,
a.a.0., S. 15 ff. Fiir den Bereich des 6ffentlichen Gesundheitswesens vgl. je-
doch Henke, K.-D.: Offentliche Gesundheitsausgaben und Verteilung, a.a.O.,
S. 60 ff.

94 Zur Illustration der synergetischen Vernetzung staatlicher wie privater
Aktivitdten in den Politikfeldern Gesundheit und Bildung vgl. die Abbil-
dungen A2 und A3 im Anhang.
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staatlicher Gesundheitseinrichtungen fithrt und damit zu einem schich-
tenspezifisch hoheren Gesundheitszustand) einer Isolation spezifischer
staatlicher Produktionsbeitrige auf dieser Leistungserstellungsstufe
massiv entgegen. Insgesamt gesehen &hnelt diese Isolationsproblematik
der, die sich bei der Ermittlung einer Budgetinzidenz in Form des Postu-
lats eines staatsfreien Zustands (,no-budget-situation“) als Referenz-
schema der aktuellen (Verteilungs-)Effekte aufgrund staatlicher Ein-
nahmen- und Ausgabenpolitik stellt®®. Denkbar ist allerdings, dal man
staatsspezifische Einfliisse in bezug auf verschiedene Ziele dann isolie-
ren kann, wenn (z. B. in Entwicklungsléndern) ein staatliches Gesund-
heitssystem von Grund auf neu eingerichtet wird. Die Senkung der
Héiufigkeit einer Ansteckung mit bestimmten Krankheiten infolge eines
erstmalig vom Staat durchgetiihrten Impfprogramms wére z. B. dann
ein solcher staatsspezifischer Zielbeitrag, allerdings sind in entwickelten
(d. h. auch unter Einschluf} etwa eines entwickelten staatlichen Gesund-
heitswesens) Lindern die entsprechenden Wirkungen, wenn es iiber-
haupt solche gibt, ungleich schwerer zu ermitteln und damit auch die
jeweilige Produktivitdt Py bzw. Ps.

III. Aspekte empirischer Produktivititsmessung

Versucht man, trotz der im vorigen Abschnitt dargelegten Probleme
empirisch abgesicherte Aussagen iiber die Produktivitét bei 6ffentlichen
Leistungen zu treffen, so ist man zun#chst mit einer , kuriosen Asymme-
trie“® in bezug auf die komparative Bewertung privater und staatlicher
Produktion konfrontiert: , Allokationsentscheidungen des Marktes sind
unterstelltermallen produktiv, solche des Staates dagegen unproduk-
tiv*.97

95 Zur Diskussion dieses Problems vgl. Zimmermann, H. und Henke, K.-D.:
Finanzwissenschaft, a.a.0., S. 216 ff.

98 So McKean, R. N.: Divergencies Between Individual and Total Costs
Within Government, in: American Economic Review, 54 (1964), S. 245.

97 Culyer, A. J.: The Quest for Efficiency in the Public Sector: Economists
versus Dr. Pangloss, Paper Presented at the 38th Congress of the Inter-
national Institute of Public Finance, Copenhagen, August 23.-26. 1982, als
Manuskript vervielfiltigt, York 1982, S. 8, U.d. Vf. Gegen eine aprioristische
Attestation von Produktivitdtsunféhigkeit bzw. Produktivitdtsunterlegenheit
des Offentlichen im Vergleich zum privaten Sektor wendet sich mit Entschie-
denheit z. B. auch B. A. Weisbrod: ,Wollen wir wirklich behaupten, der 6f-
fentliche Sektor sei weniger produktiv als der private, ohne iiberhaupt zu
wissen, wie effizient der letztgenannte bei der Produktion von solchen Lei-
stungen wiére, die er dem Staat tiberlassen hat?“ (Weisbrod, B. A.: Comment,
in: Moss, M. (Hrsg.): The Measurement of Economic and Social Performance,
a.a.0., S. 432, U.d. Vf.). Ferner ist in diesem Zusammenhang auf einen ,ne-
gativen Preisstruktureffekt, d.h. einen stdrker ansteigenden Preisindex fiir
den Staatsverbrauch als flir die private Nachfrage zu verweisen, so daf3 selbst
ohne Beriicksichtigung der Outputseite die Verteuerungsdifferenzen auf der
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Ungeachtet der Tatsache, daB auch im privaten Sektor Bereiche
fehlender oder zu niedriger Produktivitdt existieren, liegt ein wesent-
liches Ziel der Sichtbarmachung einer moglicherweise schlechteren Pro-
duktivitidtsentwicklung beim Staat darin begriindet, da8 die Notwendig-
keit, immer mehr (mengen- und/oder wertmiBig interpretiert) Inputs
zur Aufrechterhaltung des Niveaus 6ffentlicher Leistungen aufzuwen-
den, den Staatsanteil permanent in die Hohe treibt®, dieses Phénomen
wachsender Staatsausgaben aufgrund eines ,productivity lags* wurde,
bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland, erstmals von Andic und
Veverka als Erkldrungsansatz thematisiert?®®.

Fragt man jedoch nach der konkreten Berechnung dieses lags, so
findet man lediglich Plausibilititsannahmen: So erkldrt nach diesen
Autoren ein angenommener lag von 19/0 das gesamte Wachstum der
Staatsausgaben zwischen 1872 und 1958 in Deutschland zu einem Fiinf-
tel, ein solcher von 2,59 sogar zur Hilfte, aber begriindet wird die
Hypothese eines obwaltenden lags von ,mindestens 19/o“ nur dadurch,
daB es hierfiir eine ,strong presumption“ gébe bzw. daB} er als ,highly
probable® anzusehen wire!®. In gleicher Weise werden auch Annahmen
tiber ein jéhrliches Absinken der Produktivitdt des 6ffentlichen Sektors
vorgetragen, ohne n#here, d.h. numerisch belegte Begriindungen zu
liefern!®. Derartige Annahmen sind ohne Bezug auf irgendeine kon-
krete OutputgriBe jedoch fragwiirdig: ,,Ohne tragfdhige Outputdaten
kann die These, die Verdnderung der Arbeitsproduktivitit (beim Staat,
K.R.) sei Null.. ., niemals empirisch getestet werden“1%2, Unter Zuhilfe-
nahme von, wenn auch kruden Outputangaben sprechen Indizien sogar
fiir eine Produktivitdtszunahme in diversen staatlichen Leistungsberei-
chen!%3, so daB a priori ,Nullwachstum®“ oder gar Abnahme der Produk-
tivitdt des Staates schlechthin anzunehmen unzulissig ist1%4,

Inputseite den Staat quasi automatisch als weniger produktiv erscheinen
lassen. So stieg der Preisindex fiir den Staatsverbrauch (Basis 1970) von 146,6
im Jahre 1974 auf 203,5 in 1981, der fiir den privaten Verbrauch jedoch wih-
rend dieses Zeitraums nur von 127,5 auf 174,5 (vgl. Statistisches Jahrbuch 1982
fiir die Bundesrepublik Deutschland, S. 542).

98 Vgl. Afxentiou, P. C.: Economic Development and the Public Sector: An
Evaluation, in: Atlantic Economic Journal, 10 (1982), S. 34.

99 Vgl. Andic, S. und Veverka, J.: The Growth of Government Expenditure
in Germany since the Unification, in: Finanzarchiv, N. F., 23 (1963/64), S. 178 f.

100 Vgl. ebenda, S. 179.

101 Vgl. etwa die AuBerungen des Kronberger Kreises in dem Papier ,,Mehr
Mut zum Markt — Wege zur Erneuerung von Wirtschaft und Gesellschaft®
vom 25. 11. 1982, wo auf S. 24 ein jahrlicher Produktivitdtsverfall von 39
unterstellt wird.

102 Hill, T. P.: Price and Volume Measures for Non-Market Services, a.a.O.,
S. 70, U.d. V£.

103 Vgl. U. S. Congress, J. E.C.: Measuring and Enhancing Productivity in
the Federal Sector, a.a.O., S. 18 ff., ferner Ardolini, C. und Hohenstein, J.:
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Hier zeigt sich bereits, dal das empirische Bild hinsichtlich der Pro-
duktivitédt ,des” Staates sehr vielgestaltig und widerspriichlich ist, was
einmal an der Verschiedenheit der beobachteten Angebotstriger (z. B.
Bund oder Gemeinden), zum anderen aber auch an der hierbei prakti-
zierten unterschiedlichen Mefmethodik liegen kann. Produktionsfunk-
tionen (in aller Regel vom Cobb-Douglas-Typ!%), die fiir verschiedene
offentliche Leistungen aufgestellt wurden, sind demzufolge als direkte
Konsequenz aus der Unzuldnglichkeit exakter Input- und Outputerfas-
sung allenfalls als Versuche zu kennzeichnen, quantitative Aussagen
tiber den Leistungserstellungsproze zu ermdéglichen. Nach wie vor liegt
daher, bevor Produktionsfunktionen fiir ,héherwertige* Offentliche
Leistungen (also z.B. nicht nur Miillabfuhr, sondern auch Bildung)
expliziert werden kénnen, das Schwergewicht der Produktivitdtsanalyse
auf einer Vorstufe hierzu, ndmlich der moglichst exakten Messung der
Inputs und, wo moglich, der Outputs!s,

Obschon — wie gezeigt — auf der Outputseite Anstrengungen zur
Entwicklung vielfdltig ausdifferenzierter Indikatoren erkennbar sind,
spielt sich Produktivitdtsmessung heute vorwiegend noch als Messung
der Produktivitit Py ab!9?, was nicht zuletzt auch ein Ergebnis der mehr
als bescheidenen Datensituation ist. Doch selbst auf der Inputseite be-
stehen Verzerrungen dadurch, daB man, wie eingangs erwihnt, nur
eine singulédre oder partielle Produktivitdt, ndmlich die Arbeitsproduk-
tivitdt ermittelt und den Beitrag von Kapitalinputs auBler acht 143108,
Dieses Problem reduziert sich, wenn man unterstellen kann, da} be-
stimmten Klassen von Arbeitsinputs bestimmte Klassen von Kapital-
inputs in fester Relation zugerechnet werden kénnen, da dann Verénde-

Measuring Productivity in the Federal Government, in: Monthly Labor
Review, 97 (1974) 11, S. 13 ff. Ahnlich auch die Argumentation bei Littmann,
K.: Definition und Entwicklung der Staatsquote, a.a.O., S. 144.

104 Diese positiven Ergebnisse beziehen sich jedoch auf den ,federal level*
in den USA. Im Bereich der kommunalen Leistungserstellung lassen sich
dagegen auch empirisch gestiitzte Aussagen iiber eine sinkende oder sogar
negative Produktivitdtsentwicklung feststellen (vgl. die Diskussion bei Pom-
merehne, W. W. und Schneider, F.: Unbalanced Growth Between Public and
Private Sectors: An Empirical Examination, in: Haveman, R. H. (Hrsg.):
Public Finance and Public Employment, Detroit 1982, S. 312 f.).

105 Zur Kritik (unter besonderer Beriicksichtigung kommunaler Leistun-
gen) vgl. Biermann, H. und Friedrich, P.: Entwicklung einer gemeindespezi-
fischen Produktionsfunktion, in: Environment and Planning, 4 (1972), S. 289- ff.

106 Vgl. Hanusch, H.: Determinants of Public Productivity, in: Haveman,
R. H. (Hrsg.): Public Finance and Public Employment, a.a.0., S. 276 ff. —_

107 Es sei daran erinnert, daB es eine Reihe von Autoren gibt, die Produk-
tivitdtsmessungen iiberhaupt nur in diesem Sinne fiir zuléssig erachten (vgl.
ebenda, S. 278).

108 Zur Kritik vgl. Scicluna, E., Foot, D. K. und Bird, R. M.: Productivity
Measurement in the Public Sector: The Case of Police Services, ipso loco,
S. 270.
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rungen in der Inputstruktur beim Faktor Arbeit ohne weiteres mit
solchen im Bereich des Kapitalinputs assoziiert werden koénnen: LBt
sich etwa feststellen, dal z.B. Lehrer vorwiegend bestimmte Aus-
riistungsgegenstédnde (z. B. Overheadprojektoren u. dgl.) nutzen oder,
worauf hier beispielhaft Bezug genommen werden soll, Polizisten in den
verschiedenen Bereichen arbeitsplatzspezifisches Ausriistungsmateriall®®,
so représentieren Inputkoeffizienten fiir den Faktor Arbeit mit einiger
Wahrscheinlichkeit auch Kapitaleffekte!®,

In den folgenden Ausfithrungen soll der partialanalytische Weg einer
Betrachtung ausschliellich der Arbeitsproduktivitit aus den bereits
dargelegten Griinden verfolgt werden. Unter dieser Pridmisse wird all-
gemein dem starken Anwachsen des Personalbestands bei allen 6ffent-
lichen Gebietskorperschaften eine wichtige Schliisselrolle als produk-
tivitdtshemmendem Faktor zugeschrieben (bei implizit unterstellter
Konstanz des Outputs bzw. von geringeren Output- als Inputzuwachs-
raten), und das empirische Bild spricht hier eine deutliche Sprache: Der
Personalbestand im gesamten 6ffentlichen Dienst ist in der Zeit von
1975 bis 1981 jahresdurchschnittlich um 1,6 %0 gestiegen, dabei weisen
die Gemeinden im Vergleich zu Bund und Lindern die hochsten Zu-
wachsraten auf!il, Bezieht man sich statt auf diese Angaben aus der
Personalstatistik auf diejenigen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung!'?, so verzeichnet der 6ffentliche Dienst fiir den genannten Zeit-
raum einen Zuwachs von etwas mehr als 75 %, wihrend in den {ibrigen
Bereichen der Volkswirtschaft die Zunahme nur rund 3 s betragen hat
(vgl. Tabelle 2).

Man konnte argumentieren, daf beim Vergleich beider Sektoren
dieser Mengeneffekt durch einen Preiseffekt (d. h. Kosten fiir Arbeits-
input gemessen als Bruttolohn- und Gehaltssumme) kompensiert wird,
da zwischen 1975 und 1981 die durchschnittlichen Bruttoldhne und

109 | For example, motorcycles are the tools of motorcycle officers; auto-
mobiles are essentially the tools of field and nonfield officers; and com-
puters, communications equipment, laboratory equipment, and office equip-
ment are used most by civilians and nonfield officers* (Chapman, J. 1., Hirsch,
W. Z. und Sonenblum, S.: A Police Service Production Function, Los Angeles
1973, S. 16).

110 Vgl. ebenda, S. 16. Kritisch bleibt hierbei anzumerken, dal die Umlage
von ,Gemeinschaftsausriistung” (analog zu Gemeinkosten) vielfach befrie-
digend kaum zu l6sen sein diirfte. Im Prinzip ist der Vorschlag jedoch posi-
tiv zu sehen, besonders dort, wo spezifische Nutzungsmuster, d.h. Arbeit-
Kapitalverflechtungen auf der Inputseite bestehen.

111 Vgl. Wirtschaft und Statistik, 34. Jg. (1982), S. 589.

112 Diese enth#lt im Unterschied zur Personalstatistik auch die Soldaten,
wihrend die Beschéftigten bei rechtlich unselbstindigen Wirtschaftsunter-
nehmen in den iibrigen Bereichen der Volkswirtschaft erfafit sind (vgl.
ebenda, S. 591).
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Tabelle 2
Entwicklung der Beschiftigten und der Léhne und Gehiltera)
Bruttolohn- und
Im Inland beschiftigte gehaltssumme je durch-
Arbeitnehmerb) schni'ttlich besghéftigten

Jahr Arbeitnehmer im Inland

Gt | o | G| o

Diensto) Bereiched) Diensto) Bereiched)

1975 = 100
1976 101 99 103 108
1977 101 100 110 116
1978 102 101 114 122
1979 105 103 120 130
1980 106 104 127 138
1981 107 103 133 145
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in %/

1976 +06 | —06 +35 + 8,1
1977 +01 | 405 +60 +71
1978 +1,7 I +09 +43 +56
1979 + 2,2 ’ + 1,7 + 4,5 + 6,0
1980 + 14 i + 1,3 + 6,0 + 6,7
1981 +12 | —10 + 4,7 448

a) Ergebnisse der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.
b) Jahresdurchschnittszahlen.

c) Staat (Gebietskérperschaften und Sozialversicherung) sowie Deutsche Bundesbahn
und Deutsche Bundespost.

d) Unternehmen (ohne Bundesbahn und Bundespost), private Organisationen ohne
Erwerbszweck und private Haushalte.

Quelle: Wirtschaft und Statistik, 34. Jg. (1982), S. 592

-gehilter im 6ffentlichen Dienst nur um 33 %o, in den iibrigen Bereichen
aber um 459 gestiegen sind (vgl. Tabelle 2). Ein solcher Schlufli wird
indessen durch die Tatsache in den Bereich des Fragwiirdigen geriickt,
daf} hierbei Verdnderungen der Beschiftigtenstruktur ausgespart blei-
ben, die ,wegen des Fehlens von ausreichend gegliedertem Zahlen-
material“13 nicht befriedigend erfaBt werden konnen. Allerdings hat
sich der Abstand in der Einkommensentwicklung zwischen den Sektoren
deutlich (vgl. die Angaben fiir 1981 in Tabelle 2) verringert, so dal der
Mengeneftekt als Spezifikum arbeitsintensiver offentlicher Leistungs-
erstellung hier eher auf die Produktivitdt durchschlagen diirfte!4,

113 Ebenda, S. 592.
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Tabelle 3

Anteil der beim Staat Beschiftigten an den Erwerbstitigen im Inland

Jahr: 1960 1965 1970 1975 1976 1977 1978 1979a) 1980a)
Anteil
in%o 8,1 98 112 139 142 143 145 14,7 148

a) Vorldufige Ergebnisse.

Quelle: Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung: Jahresgutachten 1981/82, Stuttgart-Mainz 1981, S. 252, errechnet.

Wie aus Tabelle 3 ersichtlich ist, kann von dieser Entwicklung jedoch
nicht auf eine Art ,Crowding-Out“ auf dem Arbeitsmarkt durch die
staatliche Faktornachfrage gesprochen werden, da iiber die letzten sta-
tistisch belegten Jahre 1975 - 1980 der Anstieg der Zahl der beim Staat
Beschaftigten an den Erwerbstétigen moderat verlaufen ist!'5. Von die-
sem Sachverhalt Riickschliisse auf die Produktivitit abzuleiten, ist frei-
lich ein nicht vertretbares Unterfangen. Allenfalls bei Kenntnis oder
Annahme bestimmter Produktivitdtsentwicklungen im o6ffentlichen Sek-
tor lassen sich diese Zahlen hinsichtlich des Absorptionsgrades staat-
licher Arbeitsnachfrage normativ ausdeuten!!: Ein , Nullwachstum® der
Produktivitdt wiirde etwa mit der Forderung nach einem konstanten
Beschiftigtenanteil des Staates korrespondieren, sofern man die Rela-
tion, von der man ausgeht (also etwa 13,9 % im Jahr 1975), als vertret-
bar oder gar ,normal“ ansieht. Derartige Interpretationen sind jedoch
zu wenig abgesichert, um ihnen génzlich den Charakter des Spekula-
tiven nehmen zu kénnen.

Was ein Blick auf die Entwicklung des Staatsverbrauchs als Teil des
Bruttosozialprodukts als Indikator fiir staatliche Aktivitdten im Nicht-
Transferbereich jedoch andeutungsweise nahelegt, ist die Vermutung,
daB man hieraus nicht unbedingt auf den tatséchlichen Umfang der
Ressourcenallokation zwischen Staat und privatem Sektor schlieBen
kann!'’, Tabelle 4 zeigt, daB die deutlichen Wachstumsraten, die zwi-
schen 1970 und 1975 zu verzeichnen waren, ab Mitte der siebziger Jahre
nachlieBen, man kann fiir den Zeitraum von 1975 bis 1981 nahezu Kon-

114 Vgl. zur generellen Analyse des Mengeneffekts in bezug auf die Hohe
der 6ffentlichen Ausgaben Job, B. C.: More Public Services Spur Growth in
Government Employment, in: Monthly Labor Review, 101 (1978) 9, S. 3 {f.

115 Die Relationen bleiben nur unwesentlich verindert, wenn man statt der
Erwerbstédtigen die Erwerbspersonen (also einschlieBlich Arbeitslose) als
Bezugsgrofle wihlt.

116 Vgl. Briimmerhoff, D.: Produktivitit des 6ffentlichen Sektors, a.a.O.,
S. 227.

17 Vgl. zu dieser Vorgehensweise ebenda, S. 227.
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stanz feststellen. Fiir sich betrachtet besagt diese Zahlenreihe also re-
lativ wenig, angesichts einer insgesamt gestiegenen Staatsausgaben-
quote kann jedoch mit aller Vorsicht der SchluBl auf eine Verlagerung
auf den Transferbereich innerhalb des gesamten Staatsausgabengefiiges
gezogen werden, die etwa 1975 eingesetzt hat!!s.

Tabelle 4

Staatsverbrauch als Teil des Bruttosozialprodukts in jeweiligen Preisen

Jahr: 1970 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981
Anteil
in?%, 15,9 20,8 20,2 19,9 19,9 19,9 20,4 21,0

Quelle: Statistisches Jahrbuch 1982 fir die BRD, S. 542.

Als eine Komponente des Staatsverbrauchs ist. bezieht man sich auf
die amtliche Statistik, die Bruttowertschépfung des Staates im Hinblick
auf ein ndherungsweises Abschitzen seiner Produktivitdt von Bedeu-
tung!®. Ublicherweise wird dort, wie schon erwihnt, die Produktivitit
als Bruttowertschdpfung pro Erwerbstitigen ermittelt, was fiir den pri-
vaten Wirtschaftsbereich einen gewissen Sinn macht. Stellt man eine
derartige Rechnung fiir den Staat auf, so stehen im Zdhler die Personal-
ausgaben und im Nenner die Beschéftigten, man ermittelt also eine Art
Lohnindex. So gesehen reprisentiert eine solche Ziffer als Input-Input-
Relation wenig Informationen iiber den Produktionsprozefl 6ffentlicher
Leistungen, es sei denn, man folgt der in der amtlichen Statistik iib-
lichen Kompromiflkonvention, den Wert der 6ffentlichen Leistung (also
den Output) mit den Personalausgaben gleichzusetzen!??, Das Statisti-
sche Bundesamt weist derartige Produktivitétsziffern fiir den Staat auf-
grund der anzubringenden Vorbehalte jedoch nicht aus, entsprechende
Zuriickhaltung ist bei den nachfolgenden Versuchen angebracht, den-
noch ansatzweise einige empirische Versuche zur Produktivitdtsbestim-
mung im Staatssektor zu unternehmen.

118 Bei diesen Angaben liegt insofern ein hohes Erkenntnisdefizit vor, als
Angaben iiber ihre indirekten Produktivitdtseffekte, d.h. die im privaten
Sektor durch sie ausgelésten Produktivitdtsfortschritte, unberiicksichtigt
bleiben, so daB der Bias in Richtung einer zu niedrig angenommenen Pro-
duktivitdt des Staates auch hier zum Tragen kommt.

119 Der Staatsverbrauch setzt sich aus den K#ufen von Giitern fiir die
iaufende Produktion und der Bruttowertschépfung, abziiglich Verkdufen von
Giitern zusammen. Die Bruttowertschdpfung ihrerseits besteht zu rund 95 %
aus den Entgelten fiir die beim Staat Beschiftigten und zum Rest aus Ab-
schreibungen und indirekten Steuern; man kann also, grob gesprochen, sagen,
daB sie mit den Personalausgaben identisch ist.

120 Vgl. Zimmermann, H. und Henke, K.-D.: Finanzwissenschaft, a.a.O.,
S. 245.
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Sofern man bereit ist, gemi8 dieser Konvention der staatlichen Brut-
towertschopfung oder auch dem Staatsverbrauch insgesamt einen ge-
wissen Qutputcharakter zuzubilligen, so kann als eine Art Globalinzi-
denz die Pro-Kopf-Verteilung dieser Grofen interpretiert werden, die
angibt, wieviel an ,,Output“ auf jeden Biirger entfallen ist, oder nor-
mativ formuliert, wieviel ,Output” jeder Biirger dem Staat ,wert“ ge-
wesen ist; die entsprechenden Angaben finden sich in Tabelle 5. Damit
wire indessen, falls iiberhaupt, keine Information iiber die Produktivi-
tdt im Sinne etwa technischer Effizienz der Leistungserstellung verbun-
den. Man konnte hier duBlerstenfalls von einer Vorinformation auf dem
Weg der Ermittlung eines globalen Versorgungsgrads sprechen, der
aber leistungsspezifisch auszudifferenzieren wire. Als Anwendungsfall
bieten sich dann moglicherweise internationale Vergleiche an, wenn-
gleich die hierbei anzumeldenden methodischen Vorbehalte weiter-
gehenden SchluBfolgerungen Schranken auferlegen.

Von Bedeutung fiir die nachfolgenden Uberlegungen ist es nun zu
wissen, unter welchen Bedingungen die zeitliche Entwicklung des no-
minellen Beitrags des Staates zum Bruttoinlandsprodukt (bzw. der
staatlichen Bruttowertschopfung) Bs; die Entwicklung des staatlichen
Outputs O tatsdchlich widerspiegelt. Diese Frage kann wie folgt beant-
wortet werden:

Wenn Bg; =1+ L, wobei | = Lohnsatz im 6ffentlichen Dienst und
L = Zahl der im 0&ffentlichen Dienst Beschiftigten
bedeuten,

so 14Bt sich die Wachstumsrate von Bs; als wpg; in folgenden Schritten
ermitteln:

dBs, _ d@-L) _ d . dL
&t T at T at e
a_oodL
_dBg, 1 —at “tTar
YBst= "at " Bg 1L
a 1 dL 1

a T tTa Lo

dl
Also gilt (1) wpg, = w; +wy, wobei a3 ~:— die Rate der Lohnsteigerung w;

d a1 die Stei te d
un at L ie Steigerungsrate der

Beschiftigten w;, angeben.
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Fiir die Produktivitadt P gilt ferner P = % , so daB} deren Verdnderungs-

rate im Zeitablauf w, sich ergibt aus:

o do L dL o
ap "\L) at T at
a dt L2
do 1 dL o
Tdat L at L2
o)
d —_—
w. - 92 L__(L_) L
T dt T dt O
do 1 L dL o L
T dt L O dt L2 o
_do 1 dL 1
T dt o) dt L
Also gilt (@) wy,=wy —wy,

Daraus folgt wpgg, = w; + wg — w, ,

m. a. W., nur wenn Produktivitdts- und Lohnsteigerung identisch sind,
so wird die Entwicklung des staatlichen Outputs wo durch die Entwick-
lung der staatlichen Bruttowertschopfung beschrieben. Gleichung (2)
148t sich umformulieren in

w0=wL+w,,,

d.h. wenn kein Produktivitdtszuwachs stattfindet, folgt die Output-
entwicklung derjenigen der Beschiftigten bzw. der um Lohnénderun-
gen bereinigten Personalausgabenentwicklung. Situationen von wo <<
< wp < w; wiren somit dadurch gekennzeichnet, da die Bruttowert-
schopfung nur partiell, eben im Ausmal der jeweiligen Produktivitéts-
entwicklung, die Entwicklung des staatlichen Outputs widerspiegeln
wiirde!2t,

Vor diesem Hintergrund zeigen sich, sofern man die Produktivitit
beim Offentlichen wie beim privaten Sektor als Bruttowertschopfung
pro Beschiftigten ermittelt, deutliche Unterschiede zwischen beiden Be-
reichen: Fiir den Zeitraum zwischen 1960 bis 1973 ist beim Staat die
solchermaBlen ermittelte Produktivitdt nur um insgesamt 109%/0 gestie-
gen, wihrend sie bei den privaten Wirtschaftsunternehmen um 879/

121 Eine graphische Erlduterung dieses Zusammenhangs findet sich bei
Littmann, K.: Definition und Entwicklung der Staatsquote, a.a.O., S. 150.
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zugenommen hat!?2, Betrachtet man den Zeitraum von 1970 bis 1981,
so ergibt sich eine Steigerungsrate von insgesamt rund 359 im priva-
ten Wirtschaftsbereich, wihrend beim Staat die Produktivitdt insgesamt
nur um rund 8 %o zugenommen hat (vgl. Tabelle 6).

Dieses relativ diistere Bild staatlicher Produktivitédt ist aus verschie-
denen Griinden jedoch zu korrigieren: Einmal ist die Beschédftigtenent-
wicklung in beiden Sektoren unterschiedlich verlaufen (Zunahme beim
Staat, Abnahme im privaten Wirtschaftsbereich iiber den genannten
Zeitraum), so daB, selbst wenn man die Bruttowertschopfung konstant
hielte, die Entwicklung der Quote beim Staat schlechter verlaufen
miifite. Sodann bedingt die Art und Weise der Deflationierung der
Bruttowertschopfung des Staates (bzw. des Staatsverbrauchs)!?3, dal er
im Vergleich zum privaten Sektor benachteiligt wird. Inwiefern diese
beiden Effekte indessen ausreichen, das gesamte Ausmafl der Produk-
tivitidtsdifferenzen einigermaflen befriedigend zu kldren, mufl jedoch
dahingestellt bleiben. Die Vermutung liegt nahe, da das Ausmaf des
Beitrags des Staates zur Bruttowertschdpfung ausschlielich als Ergeb-
nis der vorher gemachten Produktivitdtsannahmen anzusehen ist?4, und
angesichts dieser Uneindeutigkeiten den pragmatisch einfachsten Weg
einzuschlagen und eine Produktivitdtsentwicklung von Null beim Staat
zu unterstellen, mag sich durchaus anbieten!?5,

122 Vgl. Brummerhoff, D.: Produktivitdt des offentlichen Sektors, a.a.O.,
S. 230. Briimmerhoff bezieht sich hierbei allerdings auf das Bruttoinlands-
produkt und nicht auf die Bruttowertschopfung, d.h. erfat auch die Ein-
fuhrabgaben. Die Gesamtentwicklung diirfte hiervon jedoch kaum beriihrt
sein, da die Differenz zwischen den beiden Produktivitdtskennzahlen im pri-
vaten Sektor nur sehr gering ausfillt (vgl. hierzu die Angaben in Tabelle 6,
Teil II).

128 Hill verweist darauf, da8 in Deutschland fiir Produktivitédtsfortschritte
des Staates eine Art , autonomer Fortschrittskomponente* (Briimmerhoff) von
+ 0,490 p. a. bei der Deflationierung Beriicksichtigung findet (vgl. Hill, T. P.:
Price and Volume Measures for Non-Market Services, a.a.0., S. 67). Wie er
an diese Zahl gelangt, bleibt indessen offen, zumal das Statistische Bundes-
amt nirgendwo eine explizite Annahme {iiber die Produktivitdtsentwicklung
ausweist.

124 Zu dieser These vgl. Liitzel, H.: Berechnung der gesamtwirtschaftlichen
Arbeitsproduktivitdt mit Hilfe der Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung, in: Krengel, R. (Hrsg.): Neuere Methoden der Produktivitdtsmes-
sung, Gottingen 1973, S. 38 f.

125 Djese ,extrem pessimistische Annahme“ (so Littmann, K.: Definition
und Entwicklung der Staatsquote, a.a.O., S. 144) wird indessen in der Lite-
ratur teilweise duBerst skeptisch betrachtet (vgl. Hill, T. P.: Price and Volume
Measures for Non-Market Services, a.a.0., S. 70, ferner Siegfried, J. J.: Public
Sector Productivity, in: Atlanta Economic Review, 27 (1977), S. 29 ff.).
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Welche konkreten Auswirkungen sich demgegeniiber aus der An-
nahme verschiedener Wachstumsraten der Produktivitdt des Staates fiir
dessen realen Beitrag zum Bruttoinlandsprodukt bzw. seiner Brutto-
wertschopfung und damit, wie oben gezeigt, auch fiir den staatlichen
Output ergeben konnen, sei abschlieBend anhand von Tabelle 7 ver-
deutlicht. In Spalte 1 sind die von der amtlichen Statistik ausgewiese-
nen Verdnderungsraten des staatlichen Beitrags zum Bruttoinlandspro-
dukt bzw. (ab 1974) zur Bruttowertschopfung in jeweiligen Preisen ent-
halten, Spalte 2 gibt die Verdanderungen bei den beim Staat Beschiftig-
ten wieder. Die Differenz aus beiden Spaltenwerten reprasentiert dann
die Preissteigerungsrate des staatlichen Beitrags, und zwar einmal bei
unterstellter Produktivitdtsanderung von Null (Spalte 3) und zum an-
deren bei angenommener Produktivitdtszunahme um 3 %o (Spalte 4).

Der Beitrag in konstanten Preisen ergibt sich bei der zuletzt ange-
nommenen Produktivitdtsentwicklung (Spalte 5) aus der Addition von
3 %o Produktivitdtszunahme plus der Wachstumsrate der Beschéftigten
(Spalte 2). Spalte 6 enthédlt demgegeniiber den vom Statistischen Bun-
desamt ausgewiesenen Staatsbeitrag in konstanten Preisen. Die Diffe-
renz von Spalte 6 und Spalte 2, ausgewiesen in Spalte 7, gibt somit an,
von welcher impliziten Produktivitdtshypothese das Statistische Bun-
desamt ausgeht, iiber den gesamten Zeitraum von 1961 bis 1981 macht
dies durchschnittlich ein jdhrliches Wachstum von 0,75 %o aus. Gestiitzt
wird dieses Ergebnis auch von Trendberechnungen des Instituts der
deutschen Wirtschaft, das fiir die Jahre 1970 bis 1978 eine jahrliche
Produktivitdtszunahme von 0,8 °/o beim Staat konstatiert (vgl. Tabelle 8).
Im iibrigen wird dort die Produktivitdt auch fiir den Staat nur global
als Bruttowertschopfung je Erwerbstédtigen ausgewiesen, so daf die
schlechte Position (vgl. Tabelle 9), die der 6ffentliche Sektor dabei trotz
einer relativen Verbesserung gegeniiber anderen Wirtschaftsbereichen
(vgl. Tabellen A2 und A3 im Anhang) einnimmt, entsprechend den vor-
her dargelegten Argumenten zu relativieren ist.

IV. Erkldrungsansitze zur Produktivititsentwicklung

1. Die Struktur der Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst

Aufgrund der bereits geschilderten Probleme einer eindeutigen Ope-
rationalisierung von Produktivitit sind Aussagen hinsichtlich ihrer Ent-
wicklung unter erheblichen Vorbehalten zu sehen. Ob und wie sich
»die“ Produktivitdt offentlicher Leistungen verédndert, ist mithin eine
Frage mit hohen Willkiirspielrdumen bei ihrer Beantwortung. Betrach-
tet man in diesem Zusammenhang etwa die Art der Aufgabenerfiillung,
so kommt die Feststellung, daB verschiedene Aufgaben, deren Aus-
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Tabelle 8

Trendraten der Arbeitsproduktivitit nach Wirtschaftsbereichen
— Bruttowertschopfung in Preisen von 1970 je Erwerbstitigen —

Stiitzperiode
Wirtschaftsbereich
1960/70 1960/73 1970/78

Land- und Forstwirtschaft,

Fischerei .................. 6,0 6,3 5,8
Energie- und Wasserversor-

gung,Bergbau ............. 6,3 6,4 4,7
Verarbeitendes Gewerbe ..... 5,3 5,1 4,0
Baugewerbe ................. 2,7 3,2 2,8
Handel ..........cccooiinnen. 4.6 43 2,6
Verkehr, Nachrichten-

iibermittlung .............. 45 4,0 3,3
Kreditinstitute .............. 3,7 3,3 3,0
Versicherungsunternehmen ... 44 5,0 44
Sonstige Dienstleistungs-

unternehmen .............. 2,1 2,7 3,1
Gebietskorperschaften und

Sozialversicherung ......... 0,9 0,9 0,8
Private Haushalte und

priv. Organisationen ....... 1,6 1,4 0,2
Alle Wirtschaftsbereiche ...... 4.4 44 3,4

Quelle: iw-Trends, 1/80, S. 38.

gaben-, d. h. Inputintensitidt diskriminiert!?¢, auch unterschiedliche Pro-
duktivititen aufweisen (miBt man diese via Inputs), einer Tautologie
gleich. Analysiert man indessen die Gesamtheit des Repertoires dffent-
licher Leistungen auch unter Aspekten der Beschiftigtenstruktur, so
konnen Verschiebungen in der Beschiftigtenstruktur als mittelbarer
Indikator fiir Verdnderungen der Produktivitit angesehen werden!?’.
Bei einer solchen, strikt inputbezogenen Produktivitdtsmessung wird im
folgenden auf den Staatsverbrauch, nicht auf die Bruttowertschépfung
pro beim Staat Beschiftigten zuriickgegriffen, da letztere, nach Auf-

126 Zum Begriff der Ausgabenintensitidt vgl. Zimmermann, H.: Die Aus-
gabenintensitit der offentlichen Aufgabenerfiillung, in: Finanzarchiv, N.F.,
32 (1973), S. 1 £f.

127 Vgl. Kuchenbecker, H.: Grundziige der Wirtschaftsstatistik, Herne -
Berlin 1970, S. 97.

11+
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gaben gegliedert, in der amtlichen Statistik nicht ausgewiesen wird. In
Tabelle 10 werden in entsprechender Gliederung einige Daten présen-
tiert, die strukturelle Effekte im Hinblick auf die Entwicklung des
Staatsverbrauchs wiedergeben.

Tabelle 9

Reales Produktivititsniveau 1970 und 1978 nach Wirtschaftsbereichen
— Bruttowertschopfung in Preisen von 1970 je Erwerbstitigen —

1970 1978
Wirtschaftsbereich | DM je - DM je _ ;
rwerbs-| 108" | HC [Erwerbs SR8 | HO
tatigen tédtigen

Land- und Forst-

wirtschaft,

Fischerei ....... 10199 11 0,4 16 822 10 0,5
Energie- und

Wasserversor-

gung, Bergbau .. | 46 753 1 1,6 67 987 1 2,0
Verarbeitendes

Gewerbe ...... 27 680 1,1 37 361 3 1,1
Baugewerbe ..... 23 970 0,9 30938 7 0,9
Handel .......... 20908 0,8 25 829 8 0,8
Verkehr, Nach-

richteniiber-

mittlung ....... 27 234 4 1,1 35028 4 1,1
Kreditinstitute ... | 40560 2 1,6 50 787 2 1,5
Versicherungs-

unternehmen .. | 24462 6 1,0 34 754 5 1,0
Sonstige Dienst-

leistungsunter-

nehmen ........ 26 641 5 1,0 33901 6 1,0
Gebietskdrper-

schaften und

Sozialversiche-

TUNE +ivvvennnnn 21316 8 0,8 22 707 9 0,7
Private Haushalte

und priv. Orga-

nisationen ..... 14 047 10 0,6 14 224 11 0,4
Alle Wirtschafts-

bereiche ....... 25 546 — — 33314 — —

a) Relation: Verhiltnis der sektoralen Produktivititsniveaus zum gesamtwirtschaft-
lichen Produktivitdtsniveau.

Quelle: iw-Trends, 1/80, S. 42.
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Als Hilfsinstrument fungiert dabei die Konstruktion eines Gesamt-
produktivitdtsindex, der sich aus einem Strukturindex (Typ Paasche)
und einem bereinigten Produktivitidtsindex (Typ Laspeyres) zusammen-
setzt1?8;

Gesamtproduk- ~ JA;M gD JAM oD I A0 - M
tivitatsindex SA0-a,0  JAO-4D JAO0.40"

A; stellt dabei den Anteil der im jeweils genannten Aufgabenbereich
i Beschéftigten (a;) an der Gesamtheit der beim Staat Erwerbstitigen
dar, «; die Produktivitit, d. h. hier Staatsverbrauch pro Beschiftigten
im Aufgabenbereich i; als Zeitpunkt (0) dient in Tabelle 10 das Jahr
1974), als Zeitpunkt (1) das Jahr 1980.

Festzustellen ist zunéchst, dal der Staatsverbrauch pro Beschéftigten
im beobachteten Zeitraum um 42,63 %/o gestiegen ist, und zwar als Folge
eines quer durch alle Aufgabenbereiche sich ziehenden deutlichen An-
steigens des Staatsverbrauchs. Wire die Beschéftigtenstruktur nach
Aufgabenbereichen seit 1974 unveréndert geblieben, so hitte der Staats-
verbrauch pro Beschéftigten um 42,8 9/o zugenommen, was aus dem be-
reinigten Produktivitidtsindex hervorgeht:

S AW, 100

W = 142,8 .

Daraus folgt, dal Verénderungen der relativen Produktivitdten in
den einzelnen Aufgabenbereichen die Verdnderung der Gesamtproduk-
tivitdt hinreichend zu erkldren vermogen. Dies korrespondiert mit dem
fiir den Strukturindex gefundenen Wert, der aufzeigt, inwieweit der
Anstieg der Gesamtproduktivitdt durch eine Verschiebung in der Be-
schéftigtenstruktur zugunsten weniger verbrauchs- d. h. ausgabeninten-
siver Aufgabenbereiche erkldart werden kann:

3 Al 1080

Tamn w099,

1 1
d. h. der Nettoeffekt dieser Strukturverschiebung (1 — 0,9991 = 0,0009)
strebt im Beobachtungszeitraum gegen Null. Hiervon sind einzelne Auf-
gabenbereiche unterschiedlich tangiert, was, betrachtet man nur den
Nettoeffekt, allerdings nicht offenbar wird.

128 Djese Strukturanalyse erfolgt in Anlehnung an ebenda, S. 97 f.
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Tabelle 10
Staatsverbrauch und Erwerbstitige beim Staat nach Aufgabenbereichen

Staat insgesamt Staatsverbraucha) Er werbsstt::;g)e beim
Aufgabenbereich i |x; (Mio. DM)| x;: 3 x;0) a A=
ufgabenber i - it aXy i a;:3a;°
(1) (2) 3) 4) (5)

1. Insgesamt 1974 190 210 2758 369 1
1977 234 670 1 (2 657 348)8) —

1980 | 298 390 3033 760 1
2. Verwaltung 1974 21500 0,1130 561 430 0,2035
1977 25120 0,1070 574 440 —

1980 31380 0,1050 603 878 0,1991

3. Verteidigung 1974 29 960 0,1575 177 447 0,0643
1977 33670 0,1435 173 451 —

1980 40980 0,1373 172203 0,0568

4. Offentliche 1974 14 650 0,0770 251315 0,0911
Sicherheit 1977 18 280 0,0779 270 665 —
Ordnung 1980 23 050 0,0772 290 081 0,0956

5. Bildungswesen 1974 38 315¢) 0,2014 719 082 0,2607
Kultur 1977 49 330 0,2102 777613 —
1980 63 600 0,2131 823 864 0,2716
6. Gesundheits- 1974 55 885f) 0,2938 393 430h) 0,1426
wesen 1977 73310 0,3124 (331 691) —
Krankenh#user 1980 93 490 0,3133 444 682 0,1466

7. Soziale 1974 15380 0,0809 225 5781) 0,0818
Sicherheit 1977 19 150 0,0816 (114 854) —
1980 25050 0,0840 268 995 0,0887
8. Wohnungswesen 1974 4370 0,0230 140 570 0,0510
Raumordnung 1977 4030 0,0172 139 422 —_
Gem.-dienstl. 1980 5730 0,0192 150 112 0,0495

9. Erndhrung, 1974 1490 0,0078 22 463 0,0081
Landwirtschaft, 1977 1650 0,0070 23 469 —
Forsten 1980 1950 0,0065 25 692 0,0086
10. Energie- 1974 140 0,0007 21973 0,0080
gewinnung, 1977 130 0,0006 18 589 —
-versorgung 1980 160 0,0005 20 569 0,0068

11. Verkehrs- 1974 6 880 0,0362 110 351 0,0400
nachrichten- 1977 7990 0,0340 102 454 —_
wesen 1980 10 210 0,0342 103 780 0,0342
12. Restd) 1974 1640 134 757 0,0489
1977 2010 130 700 —

1980 2790 129 904 0,0429

a) Statistisches Bundesamt, Fachserie 18, Reihe S5, ,Revidierte Ergebnisse der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung 1960 - 1981%, S. 179 - 183.

b) Wirtschaft und Statistik, 33. Jg. (1981), S. 446.
¢) Nach eigener Berechnung.

d) Zum ,Rest‘ z#hlt der Staatsverbrauch in den Aufgabenbereichen ,Warenproduzie-
rendes Gewerbe‘ sowie ,sonstige Wirtschaftsforderung® bzw. die Erwerbstitigen recht-
lich unselbsténdiger Wirtschaftsunternehmen.

€) Incl. 50 % des Staatsverbrauchs flir Erholung und Kultur.
f) Incl. 50 °s des Staatsverbrauchs fiir Erholung und Kultur.
g) Ohne mittelbarer 8ffentlicher Dienst.
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. = Zic) 4191 190 | Entwicklung | Entwicklung
iT g i ‘ von «; (%)) | von a; (%/0))
(6) 7 (8) )
68 957
— + 42,63 + 9,98
98 356
38 295
—_ -+ 35,69 + 17,56
51 964 10 575
168 839
—_ + 40,95 — 2,96
237975 15 302
58 293
— + 36,31 + 15,43
79 461 7239
53 283
— + 44,88 + 14,57
77 197 20 125
142 046
— + 48,01 + 13,03
210 240 29 980
68 180
_ + 36,59 + 19,25
93 124 7618
31088
—_ + 22,78 + 6,79
38171 1947
66 331
— + 14,42 + 14,37
75 899 615
6371
— + 22,10 —~ 639
71779 62
62 347
—_ + 57,80 — 5,95
98 381 3935
12 170
21 477 1050
3 AT 4190 _ gg 448

h) Incl. mittelbarer 6ffentlicher Dienst der Krankenversicherungen; flir 1980 entnom-
men aus Statistisches Jahrbuch 1981 fiir die BRD, Tab. 19.13, S. 428; flir 1974 geschatzt:
50 % des Personals aller Sozialversicherungstriger auf Grundlage der Angaben des Sta-
tistischen Jahrbuchs 1975 fiir die BRD, Tab. 22.10, S. 413.

i) Incl. mittelbarer 6ffentlicher Dienst der Sozialversicherungstriger, Bundesanstalt
fir Arbeit und Triger der Zusatzversorgung jedoch ohne Krankenversicherungen; fir
1980 entnommen aus Statistisches Jahrbuch 1981 fiir die BRD, Tab. 19.13, S. 428; fur 1974
geschitzt: 50 % des Personals aller Sozialversicherungstriger.
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Im einzelnen zeigt sich ndmlich, daBl etwa der staatsverbrauchsinten-
sive Aufgabenbereich , Verteidigung” sowie die weniger verbrauchsin-
tensiven Bereiche ,Verwaltung“, ,Wohnungswesen“, ,Raumordnung
und Gemeinschaftsdienste“, ,Energiegewinnung und -versorgung® so-
wie , Verkehrs- und Nachrichtenwesen®, gemessen an den Beschéftig-
tenanteilen, an Gewicht verloren haben. Diese Bereiche weisen unter-
durchschnittliche Steigerungsraten des Personalbestandes auf. Dem
steht das steigende Gewicht des verbrauchsintensiven Aufgabenbereichs
,Gesundheitswesen und Krankenh&duser® sowie der durchschnittlich bis
unterdurchschnittlich verbrauchsintensiven Aufgabenbereiche ,Bildung
und Kultur®, ,Offentliche Sicherheit und Ordnung® sowie ,Soziale Si-
cherung” gegeniiber. Als Schlufifolgerung hieraus bietet sich an, da@}
strukturelle Effekte auf die Gesamtproduktivitdt nur dann durchschla-
gen, wenn sie sich nicht in einer Art ,differentieller Produktivitdtsinzi-
denz“ gegenseitig kompensieren. Insofern trifft wohl auch die Feststel-
lung zu, daf iiber die Ausgabenintensitit einzelner Aufgaben Riick-
schliisse auf deren Produktivitdt moglich sind, allerdings nur unter der
Voraussetzung, daBl ihre streng inputbezogene Messung iiberhaupt als
zuldssig angesehen wird.

2, Die Struktur der Angebotstriger

Eng mit der soeben angesprochenen Strukturproblematik hingt (z. B.
iiber die gesetzlichen Regelungen zur Aufgabenverteilung) die Frage
nach mdéglichen Produktivitdtsdifferenzen zwischen einzelnen Anbietern
Offentlicher Leistungen zusammen; eine entsprechende Analyse nach
der Anbieterstruktur ist in Tabelle 11 versuchsweise unternommen wor-
den (vgl. Tabelle 11)!%%. Beugt man sich der Konvention, die Angaben in
Spalte 6 als bedingt tauglichen Produktivitdtsindikator anzusehen, so
spricht mit Ausnahme der Bereiche, die aufgrund der Aufgabenvertei-
lung Bundesaktivitdten nur in beschrinktem Umfang beinhalten (z. B.
Bildungswesen und Kultur), prima facie einiges fiir eine relativ (im
Vergleich zu den anderen staatlichen Anbietern) héhere Produktivitat
des Bundes; dieser Eindruck verstirkt sich, wenn man zusitzlich die ab-
solute bzw. relative Héhe des Staatsverbrauchs (Spalten 2 und 4 in Ta-
belle 11) ins Auge faft.

Derartige Schlufifolgerungen sind aber insofern irrtumsgeféhrdet, als
nicht nur die Aufgabenverteilung als solche, sondern auch die Art der
Erfiillung derselben Aufgabe je nach Angebotstriger unterschiedliche
Konsequenzen fiir den jeweiligen Staatsverbrauch impliziert: So ist an-

120 DafBl der Vergleich sich nur auf das Jahr 1980 bezieht, hdngt damit zu-
sammen, dall die Daten der amtlichen Statistik eine Zuordnung des Perso-
nals iiber frithere Jahre in eindeutiger, d.h. die Vergleichbarkeit gewé&hr-
leistender Weise nicht erlauben.
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zunehmen, daB im Bereich Bildungswesen und Kultur der Staatsver-
brauch der Lénder sich in hohem Mafle aus Lehrergehéltern zusammen-
setzt, widhrend dieselbe Aufgabenkategorie bei den Gemeinden deutlich
hohere Ausgaben fiir den Bau und die Aufrechterhaltung von Schul-
gebduden beinhalten diirfte. M. a. W., jede BesoldungserhShung fiithrt
c. p. hier zu héherer Produktivitéit der Linder!®?; das gleiche Problem
stellt sich beim Vergleich anderer Gebietskorperschaften mit unter-
schiedlicher Struktur des Staatsverbrauchs innerhalb derselben Auf-
gabenbereiche.

Verzerrungen sind weiter dadurch zu erwarten, daB Finanzaus-
gleichsstrome unberiicksichtigt bleiben, d. h. es tritt nur die Gebiets-
korperschaft mit dem Staatsverbrauch in Erscheinung, die die entspre-
chenden Leistungsentgelte gezahlt hat. Wollte man die effektive Pro-
duktivitdt ermitteln, so wire der gebietskdrperschaftsweise ausgewie-
sene Staatsverbrauch um diese Strome zu bereinigen, m. a. W. Tabelle 11
weist Ausgleichsempféinger mit tendenziell zu hoher Produktivitdt ge-
geniiber Ausgleichszahlern aus.

Diese und andere Probleme stehen dafiir, Angaben wie die in Spalte 6
von Tabelle 11 allenfalls als Korrekturposten beim Vergleich der abso-
luten und relativen Hohe des Staatsverbrauchs nach Gebietskérper-
schaften zuzulassen, keineswegs aber ihnen das Attribut eines trag-
fahigen und ausschlieBlichen ProduktivitidtsvergleichsmafBstabs zuzubil-
ligen.

3. Zur zukiinftigen Produktivititsentwicklung

SchlieBlich ist von Interesse, wie sich moglicherweise die Produktivi-
tiatsentwicklung in der Zukunft darstellen wird. Um n&herungsweise
hieriiber Informationen zu gewinnen, wurde eine Trendanalyse auf Ba-
sis des vorhandenen Zahlenmaterials durchgefiihrt, deren Ergebnisse
nachfolgend erldutert werden.

Tabelle 12 zeigt die Entwicklung der Bruttowertschopfung des Staa-
tes in Preisen von 1970 pro Erwerbstétigen. Mit Hilfe der in Tabelle 13
aufgefiihrten Regressionsfunktionen!?! sollte versucht werden, den Ent-
wicklungstrend der Zeitreihe, also zum einen die durchschnittliche jahr-
liche absolute Zunahme, wie zum anderen die durchschnittliche jidhr-
liche Wachstumsrate zu quantifizieren. Der Regressionskoeffizient B
einer linearen Regressionsfunktion

9;=A + Bt

130 Vgl. kritisch hierzu auch Littmann, K.: Definition und Entwicklung der
Staatsquote, a.a.0., S. 143.

131 Als Giitekriterien fiir die Auswahl geeigneter Regressionsfunktionen
konnen hohe Korrelationskoeffizienten sowie niedrige Abweichungsminima
und -maxima gelten; die jeweiligen Werte sind in Tabelle 13 ausgewiesen.
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172 Kurt Reding

ist identisch mit der jéhrlichen absoluten Zunahme, jener einer Ex-
ponentialfunktion
9y =A-eBt

dagegen mit der durchschnittlichen jdhrlichen Wachstumsrate 132 der
Bruttowertschopfung pro Erwerbstidtigen. Regressionsfunktionen vom
Typ

ﬂt = AtB

erlauben zusétzlich Riickschliisse auf die jeweiligen jdhrlichen Wachs-
tumsraten y; 133,

Betrachtet man zunéchst den gesamten Zeitraum von 1960 - 1980, so
zeigt sich, dal die Bruttowertschépfung pro Erwerbstitigen absolut um
durchschnittlich rund 192,— DM pro Jahr zugenommen hat (vgl. Ta-
belle 13); die jahrliche Wachstumsrate belief sich auf rd. 0,9 %o.

Diese Betrachtung verwischt jedoch die Entwicklungstendenz der letz-
teny 15, 10 oder 5 Jahre, zumal wenn man lineare oder iiberlineare
Trendfunktionen wunterstellt, tatsdchlich jedoch sich abschwichende
Entwicklungstendenzen vorliegen: Erstens weist das Sinken der absolu-
ten jéhrlichen Zunahme der Bruttowertschépfung pro Erwerbstitigen
von 209,— DM auf 160,— DM bzw. 142— DM und der Riickgang der
Wachstumsrate von 0,98%/o auf 0,76 °/o bzw. 0,63 %/ bei fortschreitender
Verkiirzung des Beobachtungszeitraums von 1964 - 1980 auf 1970 - 1980
bzw. 1975 - 1980 darauf hin, daf in den letzten Jahren die Bruttowert-
schopfung mit fortlaufend geringeren Raten gewachsen ist (vgl. Ta-
belle 13). Zweitens wird diese Entwicklungstendenz fiir die Zeit seit
1964 prézise durch die Regressionsfunktion vom Typ

9 = AtB mit A = 16 167, B = 0,1141 und t = (T-1959), 1964 < T < 1980

beschrieben, die es ermdglicht, sowohl die jeweiligen jdhrlichen Wachs-
tumsraten

B 01141
It = t t

wie auch die absoluten jahrlichen Verdnderungen als Funktion der Zeit

dfy 0,1141 1844,65
— 2 —_A-B-tB-1=—2 """ . -
g —AB-t s 16167 = —es
182 dﬂ 1 1
P .- —B-AeBt.—— —
V="ar T ~BrA Lomr =B
133 dy 1 B-AtB-1 B
. O —B-tB-1-B — —
T Ta Ty A~ Bt t
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Tabelle 12

Entwicklung der Bruttowertschopfung in Preisen von 1970
pro Erwerbstitigen beim Staat

Bruttowertschépfung pro Erwerbstédtigen beim Staat
Jahr (T _| absolute
& ab.s"lgﬁyt) 1960 = 100 | 1970 = 100 Wi‘a‘;}t‘:"(‘.f/“)m Zunahme
(in DM) ° (in DM)
|
|
1960 19 585 100 91,9 — —_
61 19 587 100 91,9 0,01 + 2
62 19 684 100,5 92,3 0,50 + 97
63 19730 100,7 92,6 0,23 + 46
64 19 557 99,9 91,7 — 0,88 — 173
1965 19 844 101,3 93,1 1,47 + 287
66 20 262 103,5 95,1 2,11 + 418
67 20 317 103,7 95,5 0,27 + 55
68 20 735 105,8 97,3 2,06 + 418
69 20 944 106,9 98,3 1,01 + 209
1970 21316 108,8 100 1,78 + 372
71 21426 109,4 100,5 0,52 + 110
72 21488 109,7 100,38 0,29 + 62
73 21 863 111,6 102,6 1,75 + 375
74 22 107 112,9 103,7 1,12 + 244
1975 22 292 113,9 104,6 0,84 + 185
76 22279 113,7 104,5 — 0,06 — 13
77 22 477 114,83 105,4 0,89 + 198
78 22 677 115,8 106,4 0,89 + 200
79 22 763 116,2 106,8 0,38 + 86
1980 22 957 117,2 107,7 0,85 + 194

Quelle: Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung: Jahresgutachten 1981/82, a.a.O., S. 251, 255, errechnet.
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Tabelle 13

t = (T — 1959)
9;=A+Bt 9, = AtB 9, = AeBt
|
1. 1960 < T < 1980
A 19 023 18430 19 093
B 192,3 0,0627 0,911
T2 0,9757 0,815 0,976
Rpin 37,3 284,3 36,8
Rmax 427 1155 425
D200 26 907 27739
2. 1964 < T < 1980
A 18 775 16 167 18 900
B 209 0,1141 0,98 %
2 0,978 0,993 0,972
Ry 27 8,7 34
Roax 261 181 290
D2000 27344 24 697 28 246
3. 1970 < T < 1980
A 19 456 15970 19 603
B 168 0,1187 0,76 %o
T2 0,977 0,98 0,976
Ryin 8,6 6,8 8,6
Rpax 156 167 155
D2000 26 344 24 817 26 770
4. 1975 < T < 1980
A 19 943 16 136 20 091
B 142 0,1152 0,63 %
T2 0,96 0,95 0,96
Ruyin 38 4,6 3,6
Ripax 81,2 86 81,7
D2000 25 765 24751 26 012
Anmerkungen:
Y, = Bruttowertschépfung in Preisen von 1970 pro Erwerbstéitigen beim Staat
9 ¢ = Theoretische Bruttowertschépfung in Preisen von 1970 pro Erwerbstétigen
zum Zeitpunkt t
t = Anzahl der Jahre seit 1960 mit 1960 = 1, t = T — 1959, T = Jahr
A = Absolutes Glied der Regressionsfunktion
B = Regressionskoeffizient
r2 = Korrelationskoeffizient
R = Minimale Abweichung (yt - ﬁt)

min

R = Maximale Abweichung (yt - ﬁt)
= Prognosewert fiir das Jahr 2000.

A'ma
Y2000
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darzustellen (vgl. die Graphik zu Tabelle 12 und 13). Die beobachtete
Entwicklungstendenz der Bruttowertschpfung pro Erwerbstédtigen ist
also nicht nur dadurch gekennzeichnet, daB die Wachstumsraten im
Zeitablauf sinken, sondern auch dadurch, daB die absoluten jihrlichen
Zuwdchse fortlaufend schrumpfen?s4.

Wollte man auf Grundlage der soeben erlduterten Trendfunktion
und der Basisperiode 1964 - 1980 Prognosen fiir das Jahr 2000 wagen,
ergidbe sich folgendes Bild: Die Bruttowertschopfung in Preisen von
1970 pro Erwerbstédtigen erreicht rund 24 700,— DM, die Wachstums-
rate sinkt auf 0,28 9/o und die absolute Zunahme gegeniiber dem Vor-
jahr betrégt noch rund 69,— DM!35,

Alternative Prognosewerte fiir die Bruttowertschépfung pro Erwerbs-
tdtigen im Jahr 2000 sind der Tabelle 13 zu entnehmen. Sie liegen alle
zwischen rund 24 700,— DM und 28 250,— DM. Der maximale Prognose-
wert entstammt der Trendfunktion

9 = 18 900 - e0,0008¢

mit der konstanten Wachstumsrate y = 0,98 %/o, die jedoch, wie die re-
lativ hohen Werte von Rpin und Rpax zeigen, nur ungenau der Zeitreihe
von 1964 - 1980 angepafit und insofern fiir ldngerfristige Trendfort-
schreibungen eingeschrénkt tauglich ist.

Was die relative Position des Staates im Vergleich zur Produktivitédt
des privaten Sektors angeht, so 148t sich auf Basis einer analogen Ana-
lyse zeigen, daB3, obwohl auch hier abnehmende Zuwachsraten zu er-
warten sind, die Produktivitit des Staates nach wie vor deutlich nied-
riger liegen wird, sowohl hinsichtlich der absoluten wie der relativen
Zuwichse!®s, Es scheint so zu sein, als handele es sich bei dieser Produk-
tivitédtsschere in der Tat um ein langfristig giiltiges Phénomen, wenn-
gleich die genannten Schwéchen der statistischen Basis weitergehenden
Folgerungen entgegenstehen.

134 Das AusmafB der Schrumpfung von absoluten Zuwichsen verdeutlicht
die zweite Ableitung der Trendfunktion § = AtB :

2 .¢B-1

da im Falle der ermittelten Funktion B <1 ist, ist die zweite Ableitung
negativ:

a9 — 0,101
g = 01141+ (— 0,8859) - £-1,8859 = — g
15 Doppo = 16 167 - 410,1141 =~ 24 697,22
Fao00 = 0,1141 : 41 = 0,28 /o
af 01141 _
—g = 16167 — o = 68,73 .

136 Vgl. hierzu die Tabellen A4 und A5 nebst Kommentar im Anhang.
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V. Ausblick

Angesichts der Vielzahl der mit der Produktivitdtsmessung verbun-
denen Probleme und der hieraus resultierenden Willkiirspielrdume
scheint die Frage mur allzu berechtigt zu sein, ,,... ob auf Produktivi-
tdtsberechnungen fiir den 6ffentlichen Sektor nicht verzichtet werden
sollte, denn eine willkiirliche Annahme der Produktivitdtsentwicklung
ist keineswegs besser als gar keine“®¥?, In der Tat bestehen auf Basis
des bisherigen Erkenntnisstands durchaus Zweifel, ob Bemiithungen die-
ser Art iiberhaupt lohnen®8, es sei denn, man ist bereit, eine gewisse
Bandbreite in der Giiltigkeit der gefundenen Ergebnisse zu akzeptieren.
Dies betrifft vornehmlich die beiden neuralgischen Punkte der Messung
der Produktivitdt offentlicher Leistungen, ndmlich einmal die Akzep-
tanz des sog. ,,Output-Expenditure-Modells“, d. h. der Fiktion, Outputs
iiber die Hohe der Ausgaben erfassen zu wollen'®®, zum anderen die
durch die Datenprésentation der amtlichen Statistik notwendige Kon-
vention, beim Staat genauso wie beim privaten Wirtschaftssektor die
Bruttowertschopfung pro Erwerbstitigen als konkretes Produktivitéts-
maB heranzuziehen.

Nach den hier unter deutlichen Restriktionen gefundenen Ergeb-
nissen deutet etliches darauf hin, daB die Produktivitdt des Staates,
wenn auch mit im Zeitablauf abnehmenden jéhrlichen Raten, zwischen
19/o und etwa 0,29 p. a. wéchst; die These absolut abnehmender Pro-
duktivitédt (d.h. negativer Raten) wire demnach zu verwerfen. Doch
selbst wenn man dies tut, bleibt die normative Frage zu beantworten,
ob die ermittelten Zuwachsraten nicht zu niedrig sind bzw. welche M&g-
lichkeiten einer zusétzlichen Produktivitidtssteigerung iiberhaupt be-
stehen.

Zweifelsohne diirfen Bemiihungen einer verbesserten Outputerfas-
sung als wichtiges Element einer Steigerung der Aussagefihigkeit von
sechten” Produktivitdtskennziffern angesehen werden. DaBl teilweise
erfolgversprechende Versuche unternommen worden sind, 148t zumin-
dest bei einigen offentlichen Leistungen, deren physische Dargebots-
form quantitativ und qualitativ einigermaBen befriedigend ermittelbar
ist (z. B. StraBenreinigung, Miillabfuhr, stddtischer Nahverkehr usw.),
die These fragwiirdig erscheinen, man konne die Produktivitit dersel-

137 Briitmmerhoff, D.: Produktivitidt des o6ffentlichen Sektors, a.a.O., S. 243.
Als Argumentation gegen ,den platten Verzicht auf jegliche Analyse“ vgl.
aber Littmann, K.: Definition und Entwicklung der Staatsquote, a.a.O., S. 147.

138 Vgl. Burkhead, J. und Hennigan, P. J.: Productivity Analysis: A Search
for Definition and Order, in: Public Administration Review, 38 (1978), S. 39.

139 Als Appendix dieses Ansatzes ist der ,Quality-by-Quantity-Approach*
zu sehen, d. h. die Annahme, Outputqualitdt via Outputmengen abbilden zu
kénnen.

12 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 145
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ben iiberhaupt nicht messen!4?. Beriicksichtigt man ferner, dal auch im
Sinne etwa der Ermittlung von Sozialindikatoren (unter Einschlufl von
Bewertungsmustern seitens der Nachfrager) differenzierte OutputmalRe
vorliegen, so steigt im MaBe der Verfiigbarkeit derartiger Indikatoren
auch der Aussagegehalt von Produktivitdtskennziffern, die hierauf ba-
sieren.

Wenn derartige Versuche aber nicht zur reinen I’art pour l'art wer-
den sollen, so ist besonders ihr Wert als Hilfsmittel zur Produktivitdts-
steigerung angesprochen. Als grofite Barriere erweist sich hierbei aber
nicht die in mancher Hinsicht gegebene Unzuldnglichkeit solcher Mafe,
als vielmehr nach allem, was an empirischer Erfahrung hierzu vorliegt,
die Losung des ,human problem“!4!, Darunter fillt einmal der Abbau
von Miflitrauen seitens derjenigen Verwaltungsangehorigen, deren Pro-
duktivitidt ermittelt werden soll und zum anderen die Schaffung von
Mechanismen, die produktives Verhalten ermdglichen und forcieren.
Dies bedeutet konkret, daB der Sinn von Produktivititsmef- und -stei-
gerungsversuchen letztlich davon abhéngt, ob die Verwaltungsmanager,
die Angehorigen der Verwaltung insgesamt sowie die Politiker von der-
artigen Informationen iiberhaupt Gebrauch zu machen willens sind!42.
Solange produktives Handeln, und sei es auch nur als kostenbewuBtes
Handeln verstanden, bestraft statt belohnt wird, indem Reduzierungen
zukiinftiger Haushaltsansédtze hieraus resultieren!4?, solange besteht in
der Verwaltung nicht der geringste Anreiz zu produktivem Verhalten,
so einfach dies zu praktizieren auch im Einzelfall sein mag. Es erfordert
eine grundlegende Umorientierung des Anreiz- und Kontrollsystems in
der Verwaltung, soll dieses Ziel erreicht werden, und empirische Evi-
denz spricht, wie erwéhnt, dafiir, daB Erfolge auf diesem Sektor mog-
lich sind.

Man mag dieser Argumentation entgegenhalten, sie steuere in die
Fahrtrichtung einer von vielen beklagten bloBen Sparsamkeitsorien-
tierung statt einer Evaluation der Handlungserfolge. Hierzu sei ange-
merkt, daB ein Antagonismus zwischen output- und inputorientierter
Produktivitdtsanalyse nicht bestehen muB. Eine methodisch saubere
Outputerfassung ist zweifellos vonnéten, doch es hat den Anschein, als

140 Vgl. Peacock, A. T. und Wiseman, J.: Measuring the Efficiency of
Government Expenditure, in: Prest, A. R. (Hrsg.): Public Sector Economics,
New York 1968, S. 37.

141 Vgl. Wise, C. R. und McGregor, E. B., Jr.: Government Productivity
and Program Evaluation Issues, a.a.O., S. 11f.

142 Vgl. Kendrick, J. W.: Summary and Evaluation of Recent Work in
Measuring the Productivity of Federal Agencies, in: Management Science, 12
(1966), Series B and C, S. B 132.

143 Vgl. etwa Warren, R. S., Jr.: Bureaucratic Performance and Budgetary
Reward, in: Public Choice, 24 (1975), S. 51 ff.
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habe man zu sehr versucht, das Pferd vom Schwanz aufzuzidumen, d. h.
Input- bzw. Sparsamkeitsiiberlegungen als kameralistisch-etatistische
Relikte eines unzeitgemidBen Staatswirtschaftsverstindnisses zu apo-
strophieren und die Outputs als alleiniges Entscheidungs- bzw. Bewer-
tungskriterium zu favorisieren. So wichtig, dies sei nochmals ausdriick-
lich betont, der Finalaspekt der 6ffentlichen Leistungen in Zielerrei-
chungsdimensionen ist und Outputkategorien der verschiedensten Art
letztlich den Inputeinsatz bestimmen sollen, so bedeutsam ist aber auch,
wie rational dieser Einsatz gesteuert werden kann. Die hiufig vorgetra-
gene Kritik, die Verwaltung ,denke“ zu sehr in Inputs statt in Outputs
mag ihre Berechtigung haben; fiir die kurzfristig zu losenden Haus-
halts- und Finanzprobleme mit allen ihren Outputimplikationen ist
,richtiges“ Denken in Inputkategorien, d.h. die sorgsame Priifung der
Angemessenheit der Hohe einer Ausgabe jedoch wichtiger als Versuche,
Input-Output-Bezilige zu konstruieren iiber Sachverhalte, deren Mes-
sung, sofern sie iiberhaupt méglich ist, ein viel zu hohes Maf} an Auf-
wand erfordert. Die manchmal durchaus unangenehmen Folgen iiber-
triebener Sparsamkeit — um am Extrem zu argumentieren — sind in
vielen Féllen nicht gravierender als die unberechenbaren Konsequen-
zen iibertriebener Outputerstellung zumal wenn, wie gezeigt, ,,wrong
functions* dabei erfiillt werden. In diesem Sinne ist Produktivitdt als
inputbezogenes Argument durchaus sinnvoll, man sollte sich indessen
davor hiiten, dieses Konzept zu iiberfrachten mit Anspriichen, die ein-
zuldsen mit seiner Hilfe nicht oder nur begrenzt moglich ist. Betrachtet
man es zunidchst als eine Art Wegweiser zu einer ,Produktivitédts-
ethik“1# im Bereich der politischen Entscheidungsfindung und der Exe-
kutive im Sinne (kosten-)bewufBiter Ausgabeentscheidungen, so besteht
vorerst noch kein Grund, das Konzept vollig ad acta zu legen, zumal
Weiterentwicklungen, dann aber als zweiter Schritt, bei der Output-
messung noch erwartet werden diirfen.

Summary

The measurement of public sector productivity is associated with
various problems, mainly the proper definition of the relevant inputs
and outputs of the production process. According to the type of outputs
under discussion alternate productivity concepts can be developed,
namely productivity Py and Pp, for instance. Whereas the first refers to
the production of so-called “D-outputs” (services directly produced),
being closely related to technical efficiency in the sense of least cost
combination, the latter is aimed at the production of C-outputs (things

144 Vgl. Balk, W. L.: Toward a Government Productivity Ethic, in: Public
Administration Review, 38 (1978), S. 46 ff.

12*
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of primary interest to the citizen consumer), and, thus, coming close to
the concept of effectiveness in achieving program objectives. In many
cases, however, estimating but the magnitude of productivity P; seems
to be possible due to considerable lacking in the availability of data
about D-outputs, mainly as far as the quality dimension is concerned.
Comparisons between public and private sector productivity are under-
taken in most cases on the basis of the rather narrow productivity
concept P; often showing public producers way behind private ones.
Despite the fact that areas of X-inefficient production do exist in private
market allocation decision systems, alarge amount of empirical evidence
is backing this position. One has to take into consideration, however,
that public producers supply non-market goods, i.e. goods for which
prices do not exist and, thus, at the same time no valuable measure of
productivity. Anyway, by exercising the same paradigm both for public
and for private producers, the gross production value seems to be lower
in the public than in the private sector. The zero-productivity thesis,
however, does not show any proof, even though the differences in the
productivity of the two sectors are likely to hold true even in the
year 2000, as being shown in a trend analysis set forth, but allowing
only for some speculative conclusions because of the rather weak statis-
tical data.
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Anhang

Abbildung A 1:Relationship between Productivity and Effectiveness

F
R RESOURCE INTERMEDIATE | [[aooos & sewvrces
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3
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Quelle: U. S. Congress, J. E. C.: Measuring and Enhancing Productivity in the Federal
Sector, a.a.O.,
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Tabelle A1: Einsparungen im Haushalt und

— Ergebnisse einer Umfrage bei

Haufigkeit der
Nennungb)

MaBnahme / Aufgabenbereich
Haushalt | Haushalt
1982 1983¢)

1. Aufgabenbereichsiibergreifende Mafinahmen

1. Personalwirtschaftliche Mafinahmen

Zeitweise Nichtbesetzung freiwerdender Stellen ....... 66 57
Wegfall von Stellen ..........ccoiiiiiiiiiiiiinnn.. 53 45
Uberpriifung von Uberstunden bzw. Mehrarbeit ...... 48 40
Kiirzungen bei der Fortbildung ............ccovvvun... 29 21
Einschrankungen bei der Vergabe von Arbeitgeber-

darlehen ......c.cooiiiiiiiiiiiii it 27 19
Kiirzungen bei Zuwendungen fiir Betriebsausfliige

und sonstigen Gemeinschaftsveranstaltungen ........ 25 15
Kiirzungen von Zuschiissen bzw. Preisanhebungen

bei der Gemeinschaftsverpflegung ................... 24 17
Einstellungssperre (ohne Nachwuchskrifte) ........... 20 19
BefOrderungssperren .........ceeeeeiiiiienieeieeeann. 18 13
Umbewertung von Stellen ..............covviiinnnn... 14 11
Kiirzungen im Ausbildungsbereich .................... 14 8

2. Sonstige Mafinahmen

Kiirzungen bei der Unterhaltung von Grundstiicken,
Gebéduden und des sonstigen unbeweglichen

V£S5 90 o T = o - 58 44
Einsparungen bei der Geb&dudereinigung .............. 52 37
Reduzierung des Energieverbrauchs in stédtischen

Gebduden/Einrichtungen (ohne Bader) .............. 50 33
Einsparungen bei Geschéftsausgaben ................. 49 39
Einsparungen bei der Anschaffung von Fahrzeugen .... 43 35
Einsparungen durch zentrale Beschaffung von Biiro-

bedarf, Biichern und Zeitschriften ................... 31 26
Einsparungen bei der Haltung von Fahrzeugen ........ 30 24
Uberpriifung von Versicherungen ..................... 26 22

II. Aufgabenbereichsspezifische Mafinahmen
Einzelplan 0: Allgemeine Verwaltung
Reduzierung von Verfiigungs- und Repréisentations-

mitteln .................. et ettt 47 32
Einsparun