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Vorwort

Die finanzpolitische Diskussion in der Bundesrepublik Deutschland
wird seit einigen Jahren von dem Problem beherrscht, wie die
6ffentlichen Budgetdefizite verringert und die Staatsfinanzen
konsolidiert werden sollen. In diesem Zusammenhang sind unter-
schiedliche Strategien empfohlen worden - kein Wunder, da schon
die Bewertung einer hohen Staatsverschuldung je nach theoretischem
und politischem Ausgangspunkt unterschiedlich ausfdllt. Einen
guten Uberblick iiber die Gesamtproblematik der hohen Netto-Neu-
verschuldung des Staates bietet das 1984 vom Wissenschaftlichen
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen vorgelegte Gutachten,

an dem ich als Beiratsmitglied mitgewirkt habe.

So aktuell die Konsolidierungsiiberlegungen gegenwdrtig auch sind,
neu sind sie keineswegs. Dies gilt auch fir die Forderung, die Er-
fiillung &ffentlicher Aufgaben umzuorganisieren und effizienter zu
gestalten, um so neue Handlungsspielrdume zu gewinnen. Bereits in
den 'Reformjahren’' der sozial-liberalen Koalition haben solche
tiberlegungen eine wichtige Rolle gespielt, wenngleich unter etwas
anderen Gesichtspunkten. So hatte das Finanzwissenschaftliche
Forschungsinstitut Mitte der siebziger Jahre Gelegenheit, filir das
Bundeskanzleramt ein (allerdings unverdffentlicht gebliebenes)
Gutachten zu diesem Problem 2zu erarbeiten. Auch meine Beitrdge

zu den Chancen und Hemmnissen des Subventionsabbaus - zuletzt
mein Vortrag auf der Speyerer Tagung "Finanzpolitik im Umbruch:
Zur Konsolidierung &ffentlicher Haushalte" - standen stets im

Zusammenhang mit der Konsolidierungsdiskussion.

Die von Herrn Kibat unter meiner Leitung angefertigte Studie
konnte daher auf zahlreichen Vorarbeiten aufbauen. Sie fihrt
jedoch die bisherigen Uberlegungen insofern weiter, als sie sich
mit den Budgetverhdltnissen und -restriktionen des Landes Nord-
rhein-Westfalen auseinandersetzt und so die Chancen flir die Um-
setzung der zumeist abstrakten Vorschlédge zum Abbau von Budget-

defiziten am konkreten Fall testet.

K6ln, April 1986 Prof. Dr. K.~-H. Hansmeyer
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I. Vorbemerkungen zum Untersuchungskonzept

1. Der Problemhintergrund

Die aktuelle finanzpolitische Situation in der Bundesrepublik
Deutschland wird trotz bereits erzielter begrenzter Konsolidie-
rungserfolge - insbesondere im Kommunalbereich - nun schon seit
Jahren durch die defizitdre Budgetsituation der &ffentlichen
Haushalte geprédgt. Sie ist gepaart mit einem nur miBigen wirt-
schaftlichen Wachstum, das weder das Problem der Budgetdefizite
wesentlich mildern noch die hohen Arbeitslosenzahlen nennens-
wert abschmelzen kann. Die finanzpolitische Diskussion hat sich
daher zundchst kurzfristig auf Versuche konzentriert, die Budgets
durch Ausgabenkiirzungen und/oder Einnahmeerhhungen einem Gleich-
gewicht nZher zu bringen. Zudem wurde mit gleicher Zielsetzung
eine Strategie des langen Atems eingeleitet, die langfristig
Defizite dadurch zurilickfiihren will, daB die Zuwichse der Ausga-
ben iiber viele Jahre hinweg deutlich unter denjenigen des nomi-
nalen Bruttosozialprodukts gehalten werden. So postuliert der
Finanzplanungsrat schon seit Jahren - mit Erfolg - die Einhaltung
mittelfristiger Zuwachsraten der Ausgaben von 3 v.H. p.a. 2ur
léngerfristig angelegten Strategie gehdren die Bemiihungen um
Budgetumstrukturierungen zu Lasten des konsumtiven Teils und

zu Gunsten des investiven bzw. Investitionen f&rdernden Teils.
Dies soll unmittelbar zu mehr Wachstum fiihren und damit mittel-
bar iliber entsprechend hdhere Steuereinnahmen die bDefizite ab-
bauen. Auch dieser Problemlésungsansatz findet sich seit Jahren

als Absichtserkldrung in den Kommunigués des Finanzplanungsrats.

Die bisherigen Bemiihungen um budgetdre Anpassungen werden zumin-
dest filir den Bund und eine Mehrzahl von Lindern in der Tendenz
als nicht hinreichend und unausgewogen bewertet. Die Kritik be-
dient sich dabei unterschiedlicher Ansatzpunkte und Angriffs-
fldchen. Je nach politischem Standort werden mehr oder weniger
zwangsldufig die unter dem Druck budgetdrer Restriktionen ge-
duBerten Absichten kritisiert, allgemeine Abstriche am staat-
lichen Leistungsniveau vorzunehmen und ZieleinbuBen hinzunehmen.

(Stichwort: Abbau des sozialen Netzes). Ebenso zwangsldufig

—



konzentriert sich Kritik auf einzelne Kiirzungs- oder Strei-
chungsentscheidungen; es wird die Wirksamkeit und Angemessenheit
derartiger EinzelmaBnahmen bestritten, und gleichzeitig werden
andere Einzelvorschlige auf der Ausgaben- und/ocder Einnahmen-

seite unterbreitet.

Dariiber hinaus gibt es jedoch eine grunds&dtzlichere und umfas-
sendere Kritik, die die Rationalitidt des auf Budgetsanierung
gerichteten Entscheidungsprozesses generell in Frage stellt und
die Schwichen beim Versuch der "Haushaltskiirzung" mit denjenigen
identifiziert, die bei der Aufgabenplanung und Haushaltsaufstel-
lung schlechthin bestehen. Der Vbrwurf richtet sich vor allem
darauf, daB aufgrund des "von unten nach oben" laufenden Ausgaben-
planungsprozesses und seiner fehlenden Anbindung an eine tiber-
geordnete Aufgabenplanung stets eine Fehlallokation 6ffentlicher
Mittel vorprogrammiert ist und daB dadurch letztlich auch perma-
nent zu viele Mittel zur Bereitstellung 8ffentlicher Leistungs-
einheiten verwendet werden. Wenn aber der ProzeB der Haushalts-
planung diese Unzulidnglichkeiten prinzipiell aufweist, dann tre-
ten diese Unzulidnglichkeiten naturgemdf auch in dem ProzeB auf,
der "Haushaltskiirzungen" bewirken soll. Die echten Einsparpoten-

tiale k&nnen daher weder erkannt noch genutzt werden.

Der Staat muB sowohl auf die Defizite als auch auf die genannte
Kritik reagieren. In Zeiten aktueller finanzieller Engpdsse wer-
den unrationelle und uneffiziente Haushaltsstrukturen, hinter
denen sich ebensolche Aufgaben- und Programmstrukturen verbergen,
und unzureichende Planungs- sowie Entscheidungsverfahren zwangs-
liufig deutlicher und schneller spiirbar. Zur Vermeidung von Legi-
timationskrisen ist daher das Ausschdpfen noch vorhandener "Ra-

tionalisierungsreserven" unerl&Blich.

Die Strukturanalyse und -liberpriifung von Aufgabenerfiillung und
Budget ist eine stdndige Aufgabe. Sie ist auch dann erforder-
lich, wenn man von der aktuellen Budgetkrise abstrahiert und

auch die einem Planungssystem immanente Notwendigkeit auBer acht
158t, Inputs und Outputs st#ndig zu evaluieren und neueren Er-
kenntnissen sowie Rahmenbedingungen anzupassen. Der Umfang staat-
licher Planung im allgemeinen und des Staatsbudgets im besonderen




weist nimlich permanente Ausdehnungstendenzen auf, die gegen-
wdrtig und mit hoher Wahrscheinlichkeit auch in Zukunft vom
staatlichen Einnahmesystem nicht aufgefangen werden k&nnen. Die
Realisierung neuer Aufgaben ist mithin davon abhédngig, daB im
traditionellen Bereich Mittel freigesetzt werden. Unter diesen
Aspekten erscheint es erforderlich, die Rationalit&t des politi-
schen und administrativen Systems und seiner Planung soweit zu
verbessern, daB die &ffentlichen Programme und Leistungen mit
einem mdglichst geringen Aufwand, d.h. insbesondere mit einem ge-

ringeren als dem bisherigen Aufwand, realisiert werden.

In diesem Sinn dient ein Umbau in der finanzpolitischen Instru-
mentierung der Aufgaben mit der Zielsetzung eines geringeren
Inputs bei gleichem oder gar glinstigerem Output nicht nur zur
Abdeckung aktueller Budgetdefizite, sondern auch zur Gewinnung
neuer politischer Ausgabenspielrdume. Schliefit man eine grund-
legende Znderung der politischen und gesellschaftlichen Struk-
turen und Rahmenbedingungen aus der Betrachtung aus, so liegt in
der "Rationalisierung" der Aufgabenérfﬁllung in der Regel sogar
die einzige Mdglichkeit fiir eine Erweiterung des Handlungsspiel-
raums, da die "Legitimationsliicke" des politischen Systems eine
den wachsenden Systemanforderungen stédndig angepafBte Erhdhung
der Steuerlast praktisch ausschlieBt und auch wesentliche Ziel-
verzichte im Bereich der traditionellen Aufgaben die Unterstiitzung
des Systems gefihrden wiirden. Eine Umorganisation der Aufgaben-
erfiillung - hier verstanden als Losungsansatz ohne Zielverzichte -
schrinkt dagegen das Risiko eines zu groBen Unterstiitzungsver-
lustes weitgehend ein. Eine solche Umstrukturierung der &ffent-
lichen Aufgabenerfiillung weist daher iber ihre kurz- und mittel-
fristige Bedeutung zur Abdeckung von Haushaltsdefiziten hinaus
auch eine strategische Bedeutung fiir die Stabilit&t des Gesamt-
systems auf.

Die Umorganisation der Aufgabenerfiillung kann sich dabei auf ver-
schiedenen Ebenen vollziehen; sie kann einerseits auf der Pro-
grammebene, bei der MaSnahmengestaltung und der Verfahrens- bzw.
Instrumentenauswahl ansetzen, andererseits die Rationalitdt von

Organisation und Personalwesen zu heben versuchen.




2. Abgrenzung des Untersuchungsansatzes

vor diesem Hintergrund ist es angezeigt, "rationale" im Sinne
effizienter oder sinnvoller und zugleich praktikabler Kriterien
und Vorschlige zu entwickeln, die es erm&glichen, die 8ffent-
liche Aufgaben- und Budgetstruktur mit einem Minimum an Zielver-
lusten bzw. VersorgungsniveaueinbuBen an die wirtschaftlich-
finanziellen Restriktionen anzupassen. Um die Bedeutung dieses
Handlungs- und Untersuchungsansatzes verstindlich zu machen, sei
zunichst der Gesamtzusammenhang von &ffentlichem Versorgungsbei-

trag, 6ffentlichen Aufgaben und Budgets grob skizziert:

In prinzipiell marktwirtschaftlich organisierten Systemen blei-
ben Produktion und Verteilung zun#dchst dem Markt liberlassen. Bei
bestimmten Giitern bzw. Leistungen fiihrt jedoch die Einhaltung
der Spielregeln des Marktmechanismus zu einer gesellschaftlich
unerwiinschten Versorqung. Daraus lassen sich staatliche Versor-
gungsaufgaben ableiteh. "Um eine angemessene Versorgung sicher-
zustellen, ist freilich die Zuweisung an die Institution Staat
nicht der einzige Weg; vielmehr k&nnten sich auch auBerhalb der
'Marktregeln' in privater Initiative kollektive Interessen orga-
nisieren, sei es als Vereine, Verbdnde oder Stiftungen, um sol-
che Aufgaben zu #ibernehmen."
forderlich, daB der Staat alle i{ibernommenen Aufgaben in eigener
Trigerschaft erfiillt und tber das Staatsbudget abwickelt.
8ffentliche Aufgaben werden also durch politische Entscheidung

bzw. Zielsetzung begriindet; sie werden durch Programme erfiillt,

zum anderen ist es auch nicht er-

die in Instrumente, MaBnahmen und Verfahren umgesetzt werden. EsS
ergibt sich als Resultat einer bestimmten Aufgabenerfiillung auch
ein bestimmtes Niveau und eine bestimmte Struktur des &ffent-
lichen Budgets. Wenn aufgrund wirtschaftlich-finanzieller Re-
striktionen die innerhalb dieser Budgets aufgetretenen Defizite
abgebhut werden sollen, so wird man entsprechend an der &ffent-

lichen Aufgabenerfiillung anzusetzen haben.

1) K. Mackscheidt und J. Steinhausen, Finanzpolitik II -
Grundfragen versorgungspolitischer Eingriffe. Tiibingen-
Diisseldorf 1977, S. 5.



Eine Verdnderung der Struktur der &ffentlichen Aufgabenerfiillung

kann das Ergebnis zweier ganz unterschiedlicher Ansatzpunkte sein:

= Zum einen ist es mdglich, durch Verdnderungen im Zielsystem,
d.h. Abstriche am &ffentlichen Versorgungsbeitrag, &ffentliche
Aufgaben und Leistungsbereiche "abzustoBen". Als Reflex derar-
tiger Verschiebungen der Aufgabenstruktur wiirde sich zwangs-
ldufig auch die Struktur der insgesamt zur Aufgabenerfiillung
angewandten Programme, MaBnahmen und Ausgabeninstrumente &ndern.

- Zum anderen kann bei Konstanz der Zielvorgaben und des Versor-
gungsniveaus die Aufgabenstruktur beibehalten und lediglich das
zur Erfiillung der Aufgaben eingesetzte Instrumentarium sowie
der Uber diesen Einsatz und Vollzug entscheidende Apparat um-

organisiert werden.

Gegenstand der vorgelegten Untersuchung ist grundsidtzlich nur der
zweite Aspekt. Im folgenden ist zu priifen, welche M&glichkeiten
es gibt, bei anndhernder Konstanz der Versorgungsziele die dazu
erforderlichen staatlichen Leistungen {(Output, nicht Ausgaben)
durch eine Verdnderung in der Art der Aufgabenerfiillung mit ge-
ringeren budgetdren Mitteln zu erbringen.

Wenn generell untersucht werden soll, wie staatliche Aktivit&ten
umorganisiert und umstrukturiert werden kénnen, ohne daf EinbuBen
an Versorgungszielen in Kauf genommen werden miissen, so umfaBt
dieser Ansatz als extreme Konsequenz auch die Moéglichkeit, daB
Ziele ohne staatliche Aktivit#t oder zumindest ohne haushalts-
wirksame Aktivit#ten erfiillt werden k&nnen.

Das politisch~administrative System kann seine Aufgaben mit MaB-
nahmen aus verschiedenen nach Instrumenten definierten Politik-
bereichen erfiillen: mit dem Instrumentarium der Geldpolitik, der
Finanz- bzw. Haushaltspolitik und der Politik der direkten Kon-
trollen, Gebote sowie Verbote. Die Frage nach der Umorganisation
der Aufgabenerfiillung schlieBt daher grundsitzlich die Frage nach
Alternativen im Bereich des gesamten Instrumentenspektrums ein;
sie impliziert mit anderen Worten die Uberpriifung auch des ge-
samten nicht haushaltspolitischen Instrumentarjums. Hier ist die



Untersuchung insoweit eingegrenzt, als Gegenstand lediglich der—
jenige Teil der Aufgabenerfiillung ist, der gsich im Haushalts-
plan niederschldgt; untersucht werden nur Alternativen zu den
gegenwdrtig eingesetzten Instrumenten der Haushaltspolitik. Die
anderen Instrumentarien werden allenfalls insoweit einbezogen,
als sie Alternativen zur finanzpolitischen Aufgabéne:fﬁllung dar-

stellen kdnnen.

pDie Struktur der finanz- bzw. haushaltspolitischen Aufgabener-
fiillung weist Instrumenteneinsdtze aus dem Bereich der Ausgaben-
und der Einnahmenpolitik auf; steuerpolitische MaBnahmen dienen
ebenso zur Erfiillung 8ffentlicher Aufgaben wie Ausgaben fiir den
StraBenbau. Die Arbeiten sollen jedoch primdr an den ausgabenpo-~
1itischen Instruméenten ansetzen, d.h. von Ausgabeans&dtzen im
8ffentlichen Haushalt ausgehen. Die Einnahmenseite des Haushalts
wird nur insoweit in die #berlegungen einbezogen, als erstens
die Einnahmen bei der derzeitigen Art der Aufgabenerfﬁllung sach-
lich mit dem Ausgabeninstrumentarium zusammenh&ngen (z.B. Dar-
lehensriickfliisse und Zinseinnahmen im Zusammenhang mit der &ffent-
lichen Darlehensgewihrung; Geblihreneinnahmen im Zusammenhang mit
speziellen &ffentlichen Leistungen und den damit verbundenen Aus-
gaben) und zweitens einnahmenpolitische Instrumente als glinsti-
gere Alternativen zum gegenwdrtigen ausgabenpolitischen Instru-
mentarium in Betracht gezogen werden kénnen. Flir den so einge-
grenzten Untersuchungsansatz ist gedanklich zundchst von der
aktuellen Haushaltsproblematik zu abstrahieren und allgemein-
theoretisch ein Raster von Mdglichkeiten der Umorganisation im
Ausgabenbereich zu entwickeln, um ein Instrument fiir eine syste-

matische Priifung von Haushalten in die Hand zu bekommen.

Die Systematisierung der Mdglichkeiten ist dann am Beispiel des
Landeshaushalts wvon Nofdrhein—Westfalen zu konkretisieren. Dabei
entsteht zwangsliufig ein Spannungsfeld zwischen theoretischen
Konzepten einerseits und politisch-pragmatischen Ansitzen anderer-
seits. Dies gilt um so mehr, als das Untersuchungskonzept nicht
eine vertiefte Analyse weniger - wie auch immer ausgewdhlter -,

umorganisationswiirdiger Aufgaben vorsieht. Nur eine solche Ana-

lyse kdnnte zu fundierten Anderungsvorschlédgen kommen. D;egﬁﬁﬁeﬁﬁﬁx
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suchung ist nicht in die Tiefe, sondern in die Breite angelegt
und will in einer Art "tour d'horizon" das gesamte Spektrum von
Méglichkeiten aufzeigen und an Beispielen illustrieren, die im
wesentlichen durch die Auswertung vielfiltiger Analysen und Be-
richte, z.B. des Landesrechnungshofs, gewonnen wurden. Sie erhebt
damit weder den Anspruch, alle M&églichkeiten der Umorganisation
im Landeshaushalt aufgespiirt zu haben, noch die Beispiele auf
alle Anderungsrestriktionen und -implikationen abklopfen zu k&n-
nen. Mit Mut zum Stich ins Wespennetz kénnen nur entsprechend
aufgefallene Aufgaben etikettiert und der vertieften Analyse an~-

empfohlen werden.

Um es noch einmal zu prdzisieren: Die Untersuchung deckt nicht
die Gesamtproblematik der gegenwdrtigen budgetiren Restriktionen
ab. Zur weiteren Konsolidierung des Landesbudgets mdgen Ent-
scheidungen erforderlich werden, die Leistungen des Landes ins-
gesamt einzuschrédnken und Abstriche an bisherigen Versorgungs-
zielen hinzunehmen. Zu derartigen "Zwingen" kann die Arbeit -
ihrem Ansatz entsprechend - weder durch die Aufstellung von
Prioritdts- oder Posterioritdtslisten noch durch die Entwick-
lung konjunktur- oder wachstumspolitischer Strategien fiir den
Haushalt einen L&sungsbeitrag liefern. Sie zielt ausschlieBlich
auf die Uberpriifung der Frage ab, ob bei einem vorgegebenen Ziel-,
Versorgungs- und Leistungsniveau effizientere, d.h. hier aus-
gabensparende Alternativen der Aufgabenerfiillung - also "Ratio-

nalisierungsreserven" aufgespiirt werden k®nnen.

3. Der Untersuchungsaufbau

Um die Dimension des Problems fiir den weiteren Gang der Unter-~
suchung aufzuzeigen, wird in einem ersten Schritt die Entwick-
lung der Budgetdefizite und der Verschuldung in Nordrhein-West-
falen im Vergleich zu anderen L&ndern und dem Bund skizziert

und den Ursachen wie den Auswirkungen nachgegangen.

Im zweiten Schritt werden Konsolidierung, das AusmaB des Konso-
lidierungsbedarfs sowie Konsolidierungsstrategien generell the-
matisiert und so der skizzierte Untersuchungsansatz der Um-
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organisation von Budgets ohne Zielverzichte in den Gesamtzusam-
menhang gestellt., Hier ist auch der Aspekt anzubinden, daBl die
Konsolidierungsdiskussion nicht am Anfang steht. Zum einen gab

es bereits Mitte der siebziger Jahre entsprechende Bemithungen

und MaBnahmen, zum anderen wurden.in den letzten Jahren neben der
insgesamt restriktiven Ausgabenpolitik in allen Haushalten zahl-~
reiche diskretionire Konsolidierungsma8nahmen durchgefiihrt. Die
Arbeit muB der Tatsache Rechnung tragen, nicht eine tabula rasa,
sondern eine fortgeschrittene Diskussion vorzufinden.

AnschlieBend wird ein theoretisches Raster zu den Mdglichkeiten
und Grenzen der Umorganisation entwickelt, das dann in Thesen-
form vertieft und vor allem am Beispiel des Landeshaushalts von

Nordrhein-Westfalen empirisch aufgefiillt wird.

Die Beispiele zu den Thesen sind im wesentlichen aus dem Studium
einschligiger Berichte und Analysen gewonnen und nicht Ergebnis
einer systematischen Uiberpriifung des Landeshaushalts. Sie reflek-
tieren weitgehend Vorgedachtes, dessen Auffindung von Zzufdllig-
keiten nicht frei ist. Es ginge weit iber die Mdglichkeiten der
Untersuchung hinaus, Haushaltsstelle fir Haushaltsstelle mit dem
Thesenraster als "Priifanweisung” auf Umorganisationsm8glichkei-

ten abzuklopfen.

Insoweit muBte der Anspruch gegeniiber der ersten Projektskizze
zum Thema zuriickgenommen werden, weil sich bei dér Bearbeitung
schnell ergab, daB eine systematische umfassende Analyse einen
so hohen Informationsstand hinsichtlich der Programme und Struk-
turen des Landeshaushalts sowohl in der Breite wie in der Tiefe
voraussetzt, wie er in dieser Untersuchung mit den dafiir zur
Verfiigung stehenden Mitteln nicht anndhernd zu erreichen war.
Der urspriinglich zu ehrgeizige Anspruch wdre nur mit Dutzenden
intensiver Einzelfallstudien einzul&sen.
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I¥. Zur Problematik &ffentlicher Verschuldung

1. Die Verschuldungsentwicklung der &ffentlichen Haushalte

und ihre Griinde

Die Nettokreditaufnahme spielte bis zur Mitte der sechziger Jahre

1 Eine Anderung trat

bei Bund und L&ndern eine geringe Rolle.
erstmals anl&Blich der Kreditfinanzierung der Ausgabenprogramme
auf, die zur Bekdmpfung des Konjunktureinbruchs 1966/67 aufge-
legt wurden. GemidB dem Leitbild antizyklischer Finanipolitik wurde
anschlieBend die Nettokreditaufnahme wieder abgesenkt, ja sogar

geringfiigige Schuldentilgung erreicht (vgl. Tab., 1, S. 13}.

Mit Beginn der siebziger Jahre hat sich die Schuldenaufnahme zu
einem immer wichtigeren Finanzierungsinstrument entwickelt. Sie
stellte nicht mehr ein Mittel filir konjunkturelle Ausnahmesitua-
tionen dar, sondern wurde fast zu einer "ordentlichen" Einnahme-
quelle mit bis Anfang der achtziger Jahre steigender Tendenz. In
den Jahren von 1970 bis 1984 stieg die Verschuldung von Bund,
Lindern und Gemeinden von 88,3 Mrd. DM auf 681,1 Mrd. DM, d.h.
um 671 v.H.

Diese Entwicklung'iSt allerdings nicht kontinuierlich, sondern in
Schilben verlaufen (vgl. Tab. 1 und 2, S. 13 ). 1970-1973 wur-
den trotz Hochkonjunktur neue Schulden gemacht, um die Reform-
politik der sozial-liberalen Regierung realisieren zu kd&nnen.

Die Kreditfinanzierungsquote erreichte allerdings in der Spitze:
"nur" 3,6 v.H. beim Bund und 5,5 v.H. bei den L&ndern.

Die Nettokreditaufnahme von Bund und Lindern stieg dann von 1973
auf 1974 und noch stédrker von 1974 auf 1975 sprunghaft an} beim
Bund innerhalb der zwei Jahre von 2,7 Mrd. DM auf 29,9 Mrd. DM,
bei den Lindern wvon 2,6 Mrd. DM auf 17,0 Mrd. DM. Ursdchlich war

1} Zur folgenden Darstellung vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen, Gutachten zu den Problemen
einer Verringerung der 6ffentlichen Netto-Neuverschuldung,
Schriftenreihe des BMF, Heft 34, Bonn 1984, S. 3 ff. sowie
die Finanzberichte des Bundesministeriums der Finanzen und
die Gutachten des Sachverstdndigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.
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Tabelle 1: Nettokreditaufnahme der 6ffentlichen Haushalte
1965-1984 1)

Jahr { Offentl,| Bund | L#nder|Gemeinden{ Anteil an den Gesamtausgaben
Gesamt- {Kreditfinanzierungsguote)
2:?: 2) ggi:s:}' Bung |Linder | Gemeinden
haushalt?
Mrd. DM V..

1965 6,9 0,1 2,7 4,3 5,0 Q0,2 4,9 11,1
1966 5,8 0,2 2,6 3,3 4,0 g,3 4,5 B,1
1967 43,0 6,6 3,9 2,5 8,4 8,9 6,5 6,1
1968 10,7 5,8 2,3 2,4 6,7 7.6 3,6 5,6
1969 2,3 Q,0 0,3 2,7 1,4 ¢,0 - 5,6
1979 6,5 1.4 2,2 3,53 3,3 1,3 2,8 6,1
1971 13,9 1,4 4,9 7,7 6,2 1,5 5,5 11,5
1972 15,4 4,0 3,6 8,0 6,1 3,6 3,5 10,7
1973 11,4 2,7 2,6 7,0 4,1 2,2 2,2 8,3
1974 | 22,5 9,5 7.7 5,7 7.1 7.1 3,8 5,9
1975 53,6 29,9 17,0 6,8 14,9 18,8 11,6 6,7
1976 46,7 25,8 15,9 5,0 12,4 15,6 10,3 4,8
1977 31,7 21,8 8,4 2,6 8,0 12,7 5,2 2,4
1978 30,6 26,1 12,5 3,0 9,4 13,8 7.1 2,3
1979 43,4 25,7 13,3 3,9 9,3 12,6 7.0 3,0
1980 53,8 27,1 21,2 4,3 10,6 12,6 10,1 3,0
1981 69,6 37,4 24,6 6,1 12,8 16,0 11,3 4,0
1982 | 68,6 37,2 | 24,0 6,8 12,2 15,2 10,7 4,5
1983 56,2 31,5 21,6 2,7 9,9 12,8 9,4 1,8
1984 49,8 28,3 19,4 1,3 8,6 11,2 8,3 0,8
1) Minus {-) = Nettotilgung / 2) Bund, Linder, Gemeinden, ERP, LAF

Quelle: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen,
Gutachten zu den Problemen einer Verringerung der &ffentlichen
Netto-Neuverschuldung, Schriftenreihe des BMF, Heft 34, Bonn 1984,
8, 5; Zahlen fOr 1984 nach Angaben des BMF.

Tabelle 2: Der Schuldenstand von Bund, Lidndern und Gemeinden
(GV) 1970-1984 1) (schulden aus Kreditmarktmitteln)
- in Mio. DM

Gebiets- Schuldenstand am 31.12. Zunahme
kbrper~ - 19706/84
schaft 1970 1972 1974 1975 1976 1978 1980 1981 1982 1983 1984 | in v.H.
Bund 34.067| 41.255( 56.781 94,625 |113.095 | 164.208 213.7154)257.927 297,554] 330.314]354.272 904
Linder 19.642| 29.423] 40,042] 59.397 | 75.020 | 95.634 [130.114 |156.769|181.697|204.7281224,194; 1.041
Gemeinden®) |34.591| 48.841| 60.668] 67.741 | 73.096 | 78.928 | 86.874 | 92.567| 98.980{101.503|102.638 157
Linder und

Gemeinden 54,233 | 78.264100.710[127.138 [148.116 | 174.563 | 216,988 |249.336|280.677|306.,231(326.832 503
Bund, Ldnder

u.Geu;einden 88,300 [119.519|157.491 §221.763 |261.211 | 338.771 (435,703 [S07.263| 578.231|636.545 [681.104 671

1) Nach Finanzstatistik Fachserie L Reihe 3 I bzw. ab 1876 Fachsexrie 14 Reihe 5 Schulden der
Sffentlichen Haushalte, 1983 nach Vierteljahresstatistik (Muster SFK 4), Schuldenstinde
1973 und frijher der ab 1974 geltenden Systematik angegllchen.

2} Einsehl. Schulden bei Sozialversicherungen (Bundesanstalt fiir Arbelt, Sozialversicherungs-
triger, &ffentliche Zusatzversorgungseinrichtungen); ohne Schulden, fir die lediglich der
Schuldendienst Uberncmmen wird. .

3) Ohne Schulden der Eigenbetriebe wie folgt: 1973 gemdf Schuldenstatistik 1974, 1970 bis 1972
abziiglich der an Eigenbetriebe weltergeleiteten Darlehen {= anndherungsweise Umrechnung);
einschl, Schulden der kommunalen Krankenhduser. -

4) Einschl. der ab 1.1.1980 mit{ibernommenen LAF-Schulden.

Quelle: Die finanzwirtschaftliche Entwicklung von Bund, Lindern und Gemeinden seit 1970,
Tab. 5a, in: BMP-Dokumentation 2/85; Zahlen fiir 1984 nach Angaben des BMF,
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das Umkippen von der Hochkonjunktur in die scharfe Rezession der
Jahre 1974/75, das zu enormen Einnahmeausfidllen fithrte, ver-
sch&rft durch Steuersenkungen zu Beginn des Jahres 1975. Gleich~
zeitig stieg bei zunehmender Arbeitslosigkeit der ZuschuBbedarf
der Bundesanstalt filir Arbeit, und eine Reihe von Ausgabenprogram-
men zur Bekdmpfung der Rezession erforderte zus&dtzlichen Finan-
zierungsbedarf. Die Folge waren Budgetdefizite bei Bund und Lin-
dern, die im wesentlichen iiber Kredite abgedeckt wurden und deren
Dimension alle Erfahrungen sprengte. So hat der Bund 1975 18,8 v.H.
seiner Ausgaben durch Kreditaufnahme finanziert. Diese Defizite
wurden mittelfristig als nicht hinnehmbar eingestuft. Es ent~-
wickelte sich eine erste Konsolidierungsdiskussion, die zu zahl-
reichen KonsolidierungsmafBnahmen in den Haushalten fﬁhrte.1)
Diese MaBnahmen brachten nicht den erhofften Erfolg. Die Netto-
kreditaufnahme sank 1976/77 bei verbesserter Konjunktur und da-
mit héheren Steuereinnahmen zwar wieder ab, allerdings wegen der
unverdnderten Ausgabendynamik bei weitem nicht auf das vorherige
Niveau. Der Aufschwung geriet 1977 bereits wieder ins Stocken,
was die Bundesregierung zu einem Kurswechsel veranlaBte. Derx
Haushalt 1978 stand unter der Zielsetzung, durch Steuererleich-
terungen die Massenkaufkraft und die private Investitionstdtig-
keit zu stidrken sowie durch eine expansiv ausgerichtete Ausgaben-
politik -~ insbesondere im investiven Bereich (Zukunftsinvesti-
tionsprogramm) - zur Belebung der gesamtwirtschaftlichen Nach-
frage beizutragen. Linder und Gemeinden schlossen sich dem Kurs

des Bundes an.

Die Folge waren bis 1981 stdndig steigende Defizite, die im we-
sentlichen durch Neuverschuldung abgedeckt werden muBSten. Trotz
der seit 1981 eingeleiteten KonsolidierungsmaBnahmen ging die

Nettokreditaufnahme - mit Ausnahme der Gemeindeebene -~ nur ge-
ringfiigig zuriick, da im Zuge der Rezession die Steuereinnahmen

sich nicht wie erwartet entwickelten und die zunehmende Arbeits-

1) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen, Gutachten zur Lage und Entwicklung der Staatsfinanzen
in der Bundesrepublik Deutschland, in: Bulletin des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 103
vom 16.8.1975.
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losigkeit Ausgabenerhdhungen bedingte. Dabei ist 2zudem zu be-
riicksichtigen, daB die Abfilhrung von Bundesbankgewinnen in H&he
von rd. 2,2 Mrd., DM 1981, 10,5 Mrd. DM 1982, 11,0 Mrd. DM 1983
und 11,4 Mrd. DM 1984 den Kreditbedarf des Bundes entsprechend
verringerte, Ohne diese Sondereinnahmen hatte die Nettokredit-
aufnahme 1982 sogar ceteris paribus rd. 48 Mrd. DM und damit eine

Kreditfinanzierungsquote von fast 20 v.H. erreicht!

Eine Erkldrung der Verschuldungsentwicklung und damit auch das
Aufzeigen von Ansatzpunkten fiir Riickfiihrungen wére leichter, gébe
es eine unmittelbare Verkniipfung zwischen Verschuldung und Ver-
ausgabung der aufgenommenen Mittel. Dies ist jedoch nach dem
Prinzip der Gesamtdeckung nicht der Fall. Gleichwohl sind Ten-
denzaussagen mdglich. Aus der Nachzeichnung der Entwicklung wurde
bereits erkennbar, daB konjunkturelle Einfliisse hervortreten.
Seit 1973 wurde eine Vielzahl konjunkturpolitisch motivierter
Ausgaben- und Steuerprogramme aufgelegt, die zur Aufblahung der
Kreditaufnahme fiihrten, ohne daB in Phasen der konjunkturellen
Belebung eine symmetrische Riickfiihrung erfolgt ware. Ursdchlich
dafiir war zum einen, daB die Belebungsphasen insbesondere mit
Blick auf den Arbeitsmarkt nur schwach ausgeprdgt waren, es also

keine Symmetrie der konjunkturellen Entwicklung gab.

zum anderen bedingten nichtkonjunkturelle Einfliisse auf die Ver-
schuldung einen hohen Defizitsockel. Die Reformpolitik der sieb-
ziger Jahre sollte gemdB Finanzplanung bei unverdnderter Steuer-
belastung wesentlich iiber Kredite finanziert werden. So stieg im
Finanzplan des Bundes fiir 1970-1974 die Nettokreditaufnahme ohne
konjunkturpolitisches Erfordernis bis auf 9,4 Mrd. DM an. Die
fiir die Reformpolitik notwendige Ausweitung des Staatskorridors
wurde wegen Erwartung von Steuerwiderstinden kreditdr angestrebt.
Gerechtfertigt wurde dies mit dem Hinweis, der Staat finanziere
so zukunftswirksame Ausgaben, an deren Last zukilinftige Genera-
tionen gerechterweise {iber der Zahlung von Zinsen und Tilgungen
zu beteiligen seien. Dieser Marsch in die Verschuldung begegnete

verhiltnismiBig wenig Widerstand - vom spektakulidren Ricktritt

des damaligen Finanzministers Alex Moller abgesehen -, da ihr
der Boden durch vielfiltige politisch-psychologische Stromungen
gegen Ende der sechziger Jahre bereitet wurde. Sie lassen sich
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mit der These der Unterversorgung mit &ffentlichen Leistungen um-
reiBen, die sicherlich fiir etliche Bereiche zutraf. Die These
wurde schlagwortartig in die Galbraithsche Formel "armer Staat -

reicher Bilirger" verdichtet.

2. Die Verschuldungsentwicklung Nordrhein-Westfalens im

Lindervergleich

Bislang wurde die Entwicklung der Schuldaufnahme filir die L3nder-
gesamtheit skizziert. Sie ist das Ergebnis einer Durchschnitts-
bildung, die einzelnen Lidnder entfernen sich z.T. erheblich von
diesem Durchschnitt, wie an den in Tab. 3 ausgewiesenen Kredit-
finanzierungsquoten der L&nder offensichtlich wird. So betrug
diese Quote z.B. im Jahr 1983 bei den Fl&chenlidndern im Maximum
(Saarland) 24,7 v.H., im Minimum (Baden-Wiirttemberg) nur 5,5

1 Tab. 3 ist zu entnehmen, daB es im Zeitablauf vielfdltige

v.H.
Positionsdnderungen zwischen den Landern hinsichtlich ihrer
Kreditfinanzierungsquoten gegeben hat. Es ist aber nicht so, daB
sich die Schwankungen um den Durchschnitt fiir die Lander im Zeit-
ablauf ausgeglichen hdtten, so daB die aktuelle Verschuldung

der Linder sehr unterschiedlich ist. Bezieht man sie wie {iblich
zur Relativierung auf die Einwohnerzahl, so ist aus Tab. 4 ab-
lesbar, daB bis Ende 1983 das héchstverschuldete Land (Saarland)
pro Einwohner dreifach so hoch verschuldet ist wie das Land mit

der geringsten Verschuldung (Bayern).

Eine isolierte Betrachtung der Ld&nderebene ist bei der Verschul-
dung allerdings nicht problemgerecht. Ein Land und seine Gemein-
den miissen finanzwirtschaftlich zu Vergleichszwecken zusammenge-
faBt werden, da ein Land bei von ihm festgelegter Aufgabenver-

teilung zwischen‘Lénd und Gemeinden iiber die H&he des kommunalen
Finanzausgleichs seine Gemeinden finanziell besser oder schlech-
ter stellen und damit deren Kreditbediirfnis ebenso beeinflussen

kann wie korrespondierend gegenldufig seine eigene Kreditauf-~

1) Die Stadtstaaten bleiben hier wie in den folgenden Vergleichen
wegen Unvergleichbarkeit infolge ihrer Doppelfunktion ausge-
klammert. ' ‘
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Tabelle 3: Entwicklung der Nettokreditaufnahme der Lé&nder )
Landers’ 1970 | 1972 [ 1974 | 1975 l 1976 | 1978 | 1980 [ 108 1 1952| waal 1984
a) _in Mio. DM
Schleswig-Holstein 207 495 439 293 1.021 503 929 1.188 1.186 1.2%6 1.014
Niedersachsen 325 369 1.319 2,106 2,102 1.6174, 2.392:}| 2.367 2.417 2.26%9 2.100
Nordrhein-Westfalen - 54 178 1.608 4.417 2.909 4.503 8.069 (10,122 8.925 7.629 | 6.947
Hessen 472 534 1.018 1.510 2.478 854 1.333 1.498 1.723 1.3%0 1.463
rRheinland~Pfalz 220 397 488 946 1.209 625 1.195 1.433 1.407 1.364 1.083
Baden-Wirttemberg 146 - 46 824 Z.345 1.683 1.853 2.893 2.899 2.188 1.737 1.622
Bayern 36 209 393 2.118 1.965 1.217 2.043 2.71 2.634 2.205 1.268
Saarland 35 107 194 377 3N 241 487 535 1.008 995 804
Hamburg 350 614 585 757 721 139 490 449 1.203 1.366 2.006
Brémen 98 274 462 690 695 595 824 840 812 877 779
Berlin 160 335 384 704 674 280 500 540 525 514 303
zllsammen 1.994 3.463 7.713 |16.964 [15.787 |12.426 [21.156 (24.581 24.033 | 21.642 | 19.388
b} Kreditfinanzierungsguoten in v.H-')
schleswig-Holsteln 6,7 12,3 8,3 16,9 16,7 7.5 11,6 14,6 14,1 14,6 11,4
Niedersachsen 4,1 3,5 8,9 13,2 12,5 8,3 10,5 10,2 16,0 9,3 8,4
Nordrhein-Westfalen - 0,7 5.0 12,6 8,0 10,4 15,5 18,7 16,2 14,1 12,5
Hessen 6,6 6,0 8,7 12,0 18,0 5,8 7.9 8,9 9,9 7.9 7.9
Rheinland-Pfalz 5.0 6,6 6,4 11,4 14,0 6,5 10,8 12,3 11,8 11,2 8,7
Baden-Wiirttemberg 1,3 - 4,4 11,6 7.8 7,2 9,5 9,6 7.1 5,5 4,9
Bayern 0,3 1,4 2,0 9,5 8,4 4,5 6,4 . 8,2 7.7 6,3 3,6
Saarland 2,7 6,3 8,5 14,8 12,7 8,1 13,8 15,2 25,6 24,7 19,7
Hamburg 7.0 9,9 7.5 92,0 g,3 1,4 5,0 4,2 10,7 11,7 16,9
Bremen 6,2 12,8 15,9 21,1 20,5 15,5 17,9 18,1 17,2 | 18,2 15,8
Berlin 2.4 3,8 i,B 5,5 4,9 2,0 3,0 3.1 2,9 2,8 1.6
zusammen 2,6 3,5 5,8 11,7 10,3 7.1 10,3 11.7 11,0 9,8 8,6

1)7Minus (-} = Nettotilgung

2) Nach Haushaltsrechnungen/Vierteljahresstatistik (geyeniiber der Jahresrechnungsstatistik ergeben sich

geringfiiglge Abweichungen)
3) Jahresrechnungsstatistik; ohne Schuldenaufnahmen flir Eigenbetriebe, bis 1973 ohne an Eigenbetriebe
weltergeleitete Darlehen (= anniherungsweise Angleichung an die ab 1974 geltende Methodik)
4) Ab 1978 einschl. Schuldenaufnahmen fitr die WFA (= 1,2 Mrd. DM) ’
5) NWettokreditaufnahme in v.H. der Ausgaben

Quelie: Die finanzwirtschaftliche Entwicklung von Bund, Lindern und Gemeinden seit 1970, Tab. 4, in:
BMF-Dokumentation 2/85; Zahlen fliy 1984 nach Angaben des BMF.




- 18 =

Tabelle 4: Die Schulden der Lidnder und Gemeinden (GV) ausg
Kreditmarktmitteln |) 1970-1984 nach Lindern 2)
- Schuldenstand am 31. 12. - DM je Einwohner

L4nder/Gemeinden 1370 1972 1974 1975 | 1976 1978 1980 1981 1382 1983 1984
Flichenldnder

Schleswig-Holstein Land 581 868 | 1.157 !1.553 | 1.914 | 2.422 | 3.012 [3.412 |3.001 | 4.336 | 4.799

Gemeinden 410 530 670 714 748 774 779 805 841 848 860

Zusammen 992 | 1.399 | 1.827 | 2.265 | 2.662 | 3.196 | 3.791 |4.218 [4.742 | 5,204 | 5.853

Niedersacheen Land 392 534 730 l1.030| 1.349| 1.809 | 2.410 {2.736 {3.074 | 3,397 | 3.681

gemeinden 652 915 ] 1.122 |1,2891{ 1.433 1 1.551 | t.701_}1.839 [1.978 | 2.014 | 1.998

Zusammen 1,044 | 1.449 | 1.852 |Z2.320 | 2.783 | 3.359 | 4.111 | 4.575 |5.052 | 5.411 | 5.683

Nordrhein-Westfalen  Land 74 167 234 561 593 | 1.018 | 1.764 |2.435 |2.37¢ | 3.514 | 3.870

Gaemeinden 589 855 | 1,089 |1.240 | 1.376 | 1.562 | 1.812 | 1.928 | 2.044 | 2.105 ] 2.160

Zusammen §63 [ 1,022 | 7.323 [1.B071 | 2.069 | 2.580 | 3.576 | 4.363 |s5.014 [ 5.819 [ 6.730

Hessen Land 405 642 927 |1.210 | +.674 ] 1.975 | 2.289 |[2.584 |2.917 [.3.168 | 3.438

Gemeinden 863 1.142 1.329 1.441 1.536 1.686 1.800 1.947 2.184 2,268 2,328
ZUSAMMENn 1.268 1.784 2,256 2.652 3.210 J.661 4.089 4.531 EFRA 5.346 [ 5.77¢

Pheinland-Pfalz Land 461 6580 932 1.220 | 1.538 ] 1.872 2.365 | 2.80% | 3.246 3.631 3,935
Gemeinden 8023 1.115 1.365_ | 1.474 1.531 1.573 1.689 1.796 1.899 1.866 1.990
2usammen 1.263 1.794 2,297 2.694 3,069 3.445 4.054 4,605 5.145 5.596 5,925

Baden-Wlrttemberg Land 312 369 493 158 980 | 1.333{ 1.855 |2.186 |2.426 | 2.660 | 2.803
Gemeinden 497 691 BE6 g98 | 1.070 | 1.094 | 1.19% }1.312 |1.427 | 1.478 | 1.490
Zusammen 805 | 1.060 | 1.3580 | 1.756 | 2.050 | 2Z.427 | 3.054 | 3,488 {3.853 | 4.139 | 4,393
Bayern Land 181 260 293 492 |- 79 854 | 1.168 |1.415 [1.656 [ 1.881 | 1.980
Gemeinden 604 805 964 |5.0561{ 1.116f 1.154 | $.147 [1.161 |1.206 | 1.231 | 1.237
‘zusammen 785 | 1065 | 1.257 [1.549 | 1.795 | 2.007 | 2.315 |[2.576 | 2.862 | 3.091 | 3.217
Saarland Land 706 |- 944 | 1.193 11.563 | 1.912| 2.332 | 3.163 |3.699 |4.630 | 5,574 | 6.319
Gemeinden 571 789 | 1.012 |1.086( 1.238 | 1.500 {1 1.749 {1.808 |1.915 | 2.014 | 2.130
Zusammen  17.367 | 1.731 | 2.205 | 2.650 | 3.150 | 3.833 { 4.912 |5.507 | 6.546 | 7.386 | B.450
Stadtstaaten
Hamburg 1.201 | 1.907 | 2.710 |3.641| 4.142 | 4.328 | 4.829 [5.224 |6.047 | 6.966 | 8.373
Bremen 993 | 1.607 | 2.413 |3.376] 4.398} 6.138 | 8.372 |9.610 [10.865 [12.173 }13.614
Berlin 867 | 4.289 1 1.759 |2.150 | 2.541 | 3.013 | 2.330 |2.635 ]|4.015 | 4.278 | 4.471
EREEmme Linder 324 477 645 961 | 1.220{ 1.560 | 2.114 {2.542 |2.948 | 3.333 ] 3.664
Geme inden 617 856 | 1.054 |1.181 ] 1.280 | 1.384 | 1.516 11.611 |1.723 | 1.773 | 1.799
Zusammen 893 | 1.269 | 1.623 [2.056 | 2.408 | 2.847 | 3.525 |4.043 | 4.554 | 4.986 | 5,342
nachrichtlich:
a) Bund 561 669 915 |1.530| 1.839| z.678 | 3.533¥ 41837 4.827%] 5.378%) 5,791

b) Bund,Linder u. Gemeinden{GvVl |1.454 1.938 2.538 3,587 4.246 5.526 7.078 B.226 9.38% {10,364 |11.133

11) Nach Finanzstatistik (Fachserie I Relhe 3 I, bzw. ab 1976 Fachserie 14 Reihe 5 Schulden der 8ffentlichen Haushalte;
einschl. Schulden bel Sozialversicherungen {Bundesanstalt fiir Arbeit, Sozialversicherungstriger, dffentl. Zusatzver-
sorgungseinrichtungen) ; ohne Anleihestficke im Bestand der Emittenten; ohne Schulden, flir die lediglich der Schulden-
dienst {ibernommen wird. .

2) Schuldenstinde bis 1973 der ab 1984 geltenden Methodik angeglichen. Gemeinden (GV) ohne Echulden der Eilgenbetriebe wie
folgt: bis 1973 abzilglich der an Elgenbetriebs weitergeleiteten Darlehen (= anndherungsweise Umrechnung); Gemeinde-
summe 1973 gemdB Schuldenstatistik 1974; einschl. Schulden kommunaler Krankenhfuser mit kaufminnischem Rechnungswesen.

3) Einschl. LAF-S8chulden

4} XreditBhnliche Rechtsgeschifte ab 1984 nicht ausgegliedert (1984: Lander 87, Gemelnden (GV] 260 Mio. DM)

Quelle: Die fingnzwirtschaftliche Entwicklung von Bund, Lindern und Gemeinden selt 1970, Tab. 5¢, in:
BMF-Dokumentation 2/85; Zahlen fir 1984 nach Angaben des BMF.




malige Absenkung im allgemeinen Verbund um 1 v.H., so daB insge-
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nahme.1) Tab. 4 zeigt, daB eine jeweilige Zusammenfassung von Land
und Gemeinden zu Rangverschiebungen hinsichtlich der Verschul-
dung fiihrt. So klettert Nordrhein-Westfalen nach den Zahlen filir
1983 unter Einbeziehung seiner Gemeinden vom vierten auf den

zweiten Platz der Reihe am h&échsten verschuldeter Lénder.

Im folgenden soll jedoch die Entwicklung Nordrhein-wWestfalens
allein fiir das Land nachgezeichnet werden. Diese Einengung recht-
fertigt sich nicht nur aus der Themenstellung, sondern auch
sachlich insofern, als es um eine Lingsschnittanalyse geht, bei
der in etwa gleichbleibende Aufgaben- und Ausgabenverteilungen
zwischen Land und Gemeinden unterstellt werden konnen. Dies gilt
allerdings ab 1982 nicht mehr in vollem Umfang fir Nordrhein-
westfalen, das damals die Verbundquote im allgemeinen Steuerver-
bund von 28,5 v.H. auf 26,5 v.H. und im Kraftfahrzeugsteuerver-

bund von 30 v.H. auf 25 v.H. absenkte. 1983 erfolgte eine noch-

samt die Leistungen des Landes im kommunalen Finanzausgleich

von 14,7 Mrd. DM im Jahr 1981 auf 12,6 Mrd. DM im Jahre 1983 |
absanken. Das Land hat also den kommunalen Finanzausgleich zur
Konsolidierung des eigenen Haushalts erheblich gekiirzt, ein Weg,

2)

den kein anderes Land so massiv beschritten hat. Bei allen |
Problemen der Vergleichbarmachung zwischen den Ld&ndern ist zu
beriicksichtigen, daB Nordrhein-Westfalen seine Gemeinden bis dahin
finanziell deutlich besser ausgestattet hat als andere Lander

ihre Gemeinden, so daf die Kiirzung tendenziell nur eine Zurlick-

3)

nahme auf den Durchschnitt bedeutet. Dies 138t sich auch in

1) Zur unterschiedlichen Aufgabenverteilung in den L&ndern und
der Problematik der Vergleichbarmachung der Leistungen der
Linder an die Gemeinden vgl. W. Scheel, Untersuchung der Lei-
stungen der Bundeslidnder an die Gemeinden (GV) in den Jahren
1970 bis 1977, hrsg. vom Finanzminister des Landes Nordrhein-
Westfalen, 1979.

2) Die Verbundquoten und Finanzausgleichsleistungen der Linder
sind zusammengefaBt wiedergegeben in: H. Karrenberg und E.
Miinstermann, Gemeindefinanzbericht 1985, in: Der St&dtetag,
Heft 2 (1985), Tabelle 6.

3) Vgl. W. Scheel, Untersuchung der Leistungen der Bundesl&nder,
a.a.0.; Die Leistungen der Linder an die Gemeinden (GV) im
kommunalen Finanzausgleich, in: BMF-Dokumentation 4/83.
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Tab. 4 insofern ablesen, als die Verschuldungszunahme der Gemein-
den in Nordrhein-wWestfalen 1982 und 1983 trotz der Kiirzungen
nicht f{iberproportional ausfiel. Die Gemeinden muBten also den

Mittelentzug nicht durch erhdhte Kreditaufnahme kompensieren.

Zur Verschuldungsentwicklung des Landes:

1970 hatte Nordrhein-Westfalen mit 74 DM die geringste Pro-Xopf-
Verschuldung aller Bundesldnder (an zweiter Stelle folgte Bayern
mit 181 DM). Auch andere Indikatoren zur Verschuldungssituation
1970 verdeutlichen, daB Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu den
anderen Lindern eine giinstige Position hatte:

Verschuldung 1970

absolut je Einwohner in v.H. des in v.H. der in v.H. der
BIP Gesamtaus- Gesamtein-
in Mio. DM in DM __gaben nahmen

Mordrhein-Westfalen

1.252 74 0,6 6,9 7,0
Flidchenladnder insgesamt
14.917 245 2,5 23,3 24,2

Dieses Bild hat sich grundlegend gewandelt, wenn man aktuelle
Daten betrachtet:

Verschuldung 1984

absolut je Einwohner in v.H. des in v.H. der in v.H. der
BIP Gesamtaus-~ Gesamtein-
in Mio.DM DM gaben nahmen

Nordrhein-Westfalen
66.597 3.970 14,2 120,0 173,1

Flichenldnder insgesamt
193.371 3.389 12,3 101,3 110,5

Seit 1970 hat sich der Schuldenstand Nordrhein-Westfalens mehr
als verfiinfzigfacht und ist durchschnittlich j&hrlich um rd.

33 v.H. gestiegen, bei den Flichenlidndern insgesamt nur um rd.

20 v.H. Bei der Pro-Kopf-Verschuldung lag er 1970 um iiber 60 v.H.
unter dem Durchschnitt der Fldchenl&nder, 1984 um 17 v.H. dar-

{iber.
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Tabelle 5: Nettokreditaufnahme Nordrhein-Westfalens im Vergleich
mit den Flichenlindern {insgesamt) (Mrd. DM)

| |
Jahr NRW “Flachen- Anteil NRW
ldnder in v.H.
1970 - 0,05 1,4 -1
1971 0,37 3,5 10, 6
1972 0,18 2,2 8,2
1973 - 0,19 1,6 - M
1974 1,6 6,3 25,4
1975 4,4 14,9 29,5
1976 2,9 13,8 21
1977 1,2 ‘ 7.4 16,2
1978 4,5 ' 11,4 : 39,1
1979 4,6 . 12,3 % 37,4
1980 8,1 é 19,3 § 42 '
{1981 10,1 ; 22,8 ? 44,5
‘1982 8,9 21,5 § 41,6 |
L 1983 | 7,6 18,9 ; 40,2 |
{1984 6,3 § 15,5 § 40,8 |
P . i }
Quelle: Eigene Berechnungen nach Tab. 3
1
Tabelle 6: Kreditfinanzierungsquote Nordrhein-Westfalens im Vergleich
mit den Flidchenlindern (insgesamt)

Jahr NRW Flichenlénder
1970 - 2,2
1971 1,8 4,8
1972 0,7 2,7
1973 - 1,6
1974 5,0 5,7
1975 12,6 12,3
1976 8,0 10,6
1977 3,3 5,6
1978 10,4 7.8
1979 10,0 7,7
1980 15,5 1,1
1981 18,7 12,8
1982 16,2 ‘ 11,7
1983 14,1 10,1
1984 11,5 8,1

Quelle: Eigene Berechnungen aus Tab. 3
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Tabelle 7: Entwicklung der Schulden Nordrhein-Westfalens (NRW}
im Vergleich mit den Flichenldndern (Fl) (insgesamt)

Jahr NRW Fl&chen- Steigerung in v.H. Steigerung in v.H.
(31.12.) l¥nder gegenilber Vorjahr gegeniiber 1970

Mrd. DM NRW F1l NEW Fl
1970 1,3 14,9 - - - -
1971 1,5 18,5 19,9 24,0 19,9 24,0
1972 2,9 22,2 90,6 20,0 128,5 48,7
1973 2.7 23,9 -4,9 7.6 117,3 60,0
1974 4,0 30,0 48,1 25,6 221,6 101,0
1975 9,6 46,4 139,1 54,6 669,8 210,59
1976 11,8 59,8 22,9 29,0 845,9 301,0
1977 13,1 66,9 19,5 11,9 945,4 348,7
1978 17,3 78,3 32,3 17,0 1.283,2 425,0
1979 22,5 91,2 29,8 16,5 1.6%5,9 511,5
1980 30,1 110,0 ) 33,7 20,6 2.301,5 ) 637,5
1981 41;5 134,7 38,0 22,4 3.214,5 802,9
1982 50,5 156,8 21,7 16,4 - 3.8351 905,1
1983 59,4 177,2 17,5 13,0 4.643,2 1.087,8
1984 66,6 193,4 12,1 9,1 5.219,2 1.196,3

Anmerkungen wie zu Tabelle 4
Quelle; Eigene Berechnungen aus Tab. 5b der BMF-Dokumentation 2/85

Tabelle 8: Verschuldung Nordrhein-Westfalens in DM je Einwohner
im Vergleich mit den Flichenldndern (insgesamt}

Jahr Nordrhein- ‘Fldchen-
(31.12.) : Westfalen linder
1870 74 - 265
1971 88 325
1972 167 388
1973 158 415
1974 234 521
1975 561 810
1976 693 1.048
1977 768 1.173
1978 1.018 1.373
1979 1.323 1.595
1980 1.764 1.916
1981 2.435 2.3245
1982 2.970 2.730
1983 3.514 3.094
1984 3.970 3.389°

Anmefkuﬁgén.wie-Tabelle 4
Quelle: Eigene Berechnungen aus Tabelle 4

h.-ll----------------------l--------l--------------------------------------------II
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Bei einer Bewertung der hohen Zuwichse beim Schuldenstand und
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pei der Pro-Kopf-Verschuldung Nordrhein-Westfalens ist zu beden-
ken, daB 1970 das Ausgangsniveau extrem niedrig war. 1970 war der
absolute Schuldenstand (1.252 Mio. DM) nach Bremen (731 Mio. DM)
und dem Saarland (891 Mio. DM) der drittniedrigste aller Bundes-
1inder - und dies, obwohl Nordrhein-Westfalen das grd8te und
pevdlkerungsreichste Bundesland ist. Die Pro-Kopf-Verschuldung

war die niedrigste aller Bundeslinder.

wihrend sich die iberdurchschnittlich hohen Schuldenzuwdchse zum
Teil auf das niedrige Ausgangsniveau 1970 zurickfiihren lassen
("Basiseffekt"), k&énnen die seit Ende der siebziger Jahre lber-
durchschnittlich hohen Kreditfinanzierungsguoten auf diese Weise
nicht begriindet werden. Hierfiir miissen Erkldrungen in der spezi-
fischen Entwicklung auf der Einnahmen- und/oder Ausgabenseite

gesucht werden.

Bei einem Vergleich der Ausgaben- und Einnahmenentwicklung mit
der Gesamtheit der Flichenlinder tritt ein methodisches Problem
auf: Der Anteil Nordrhein-Westfalens am Ausgaben- und Einnahmen-
volumen der Gesamtheit der Flichenldnder betrdgt rd. 30 v.H. Das
bedeutet, daB Durchschnittswerte fiir die Flichenldnder insgesamt
stark von Nordrhein-Westfalen selbst beeinfluft werden. Um diese
Verzerrung zu vermeiden, werden im folgenden Vergleiche ange-
stellt zwischen Nordrhein-Westfalen und den iibrigen Flichenl&n-

dern (Flichenlinder insgesamt ohne NRW}.

Ein Blick auf die Entwicklung der Nettokreditaufnahme in Tab. 5
zeigt, daB sie in Nordrhein-Westfalen in einzelnen Jahren sprung-
haft angestiegen ist und daB diese Spriinge weitaus stdrker waren

als es dem Trend bei den Fldchenldndern insgesamt entsprach:

- Die Nettokreditaufnahme stieg 1975 auf 4,4 Mrd. DM, die Kredit-
finanzierungsquote auf 12,6 v.H. (1974: 5,0 v.H.). Die iubrigen
Flichenlinder hatten 1975 eine Kreditfinanzierungsquote von
12,1 v.H. Dieser rapide Anstieg in NRW ist. allein auf die Ein-
nahmeentwicklung zurilickzufiihren, denn wihrend die Einnahmen
gegeniiber dem Vorjahr um 1,4 v.H. sanken, stiegen sie bei den
{ibrigen Flichenl&ndern um 1,2 v.H. Die Ausgabensteigerung in
NRW betrug 1975 gegeniiber dem Vorjahr 8,2 v.H., widhrend sie
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bei den Ubrigen Flichenlidndern bei 9,3 v.H. lag.

Wdren in NRW die Einnahmen genauso gestiegen wie bei den {ibri-
gen Fl&chenlidndern, hitte NRW zusétzliche Einnahmen in H&he von
rd. 0,8 Mrd. DM gehabt. Allerdings hitte dies keine entspre-

chende Minderung der Kreditaufnahme zur Folge haben kénnen, da

ein groBer Teil iber den Linderfinanzausgleich abgeflo”sen wire.

Der Grund fir den Einnahmenriickgang in NRW 1975 ist in dem
Riickgang der Steuereinnahmen zu sehen (NRW: -2,8 v.H., librige
Fldchenl&nder -1,8 v.H.). Wesentlich hierfiir war die konjunk-
turelle Abschwdchung und die Steuerreform 1975. Da der Anteil
der Steuern an den Gesamteinnahmen in NRW mit rd. 80 v.H. deut-
lich hdher ist als bei den {ibrigen Flichenlindern (zwischen 70
und 75 v.H.), sind die Gesamteinnahmen NRW's in stdrkerem MaBe
steuerabhidngig als bei den {ibrigen Fl&chenlédndern.

In den Jahren 1976 und 1977 wurden Nettokreditaufnahme und Kre-
ditfinanzierungsquote in NRW und auch bei den {ibrigen Flichen-
l&ndern wieder zurilickgefiihrt. NRW lag in beiden Jahren bei der
Kreditfinanzierungsquote (8,0 bzw. 3,3 v.H.} wieder deutlich
unter den ilbrigen Fl&chenlindern (11,8 bzw. 6,4 v.H.).

Nach der glinstigen Entwicklung 1976 und 1977 ergab sich 1978
wieder ein Sprung in der Hdhe der Nettokreditaufnahme und auch
der Kreditfinanzierungsquote. Die Nettokreditaufnahme erreich-
te mit rd. 4,5 Mrd. DM {(Kreditfinanzierungsquote: 10,4 v.H.)
wieder das Niveau von 1975. Bei den {ibrigen Flichenlindern
stieg die Kreditfinanzierungsquote hingegen nur leicht auf

6,7 v.H. an. Der Anteil NRW's an der Nettokreditaufnahme stieg
mit 39,1 v.H. erstmals deutlich tUber seinen Anteil an den Ge-
samtausgaben von 29 v.H. Der Anteilswert erhShte sich in den
Folgejahren noch weiter (vgl. Tab, 5, S. 21).

1978 lag NRW - im Unterschied zu 1975 - bei der Ausgabenzu-
wachsrate mit +9,7 v.H. {iber den lbrigen Flichenlindern (+8,6
v.H.). Deutlicher noch allerdings war der Abstand bei den
Einnahmen: NRW +5,0 v.H., librige Flichenlinder: +8,0 v.H. Bei
einer gleichen Einnahmenentwicklung in NRW wie bei den {ibrigen
Fl&dchenlandern wdren in NRW die Einnahmen um rd. 0,7 Mrd. DM

héher gewesen.
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Wwesentlich fiir die hohe Nettokreditaufnahme in NRW war, daB
durch die Einbeziehung der Wohnungsbaukreditanstalt in den
NRW-Haushalt deren Kreditbedarf (rd. 1,2 Mrd. DM) nunmehr lber
den NRW-Haushalt abgewickelt wurde. Ein weiterer Faktor waren
- wie bereits 1975 - die unterproportionalen Steuereinnahmen:
deren Wachstum betrug 1978 in NRW 6,6 v.H., bei den {ibrigen

Flichenlindern 8,0 v.H.

Im Jahr 1980 schnellte die Nettokreditaufnahme auf 8,1 Mrd. DM
empor (1979: 4,6 Mrd. DM), die Kreditfinanzierungsquote auf
15,5 v.H. (1979: 9,9 v.H.). Bei den {ibrigen Fl&chenldndern er-
gab sich zwar auch ein Anstieg; die Xreditfinanzierungsquote
stieg aber lediglich von 6,8 v.H. (1979) auf 9,2 v.H. (1980).

1980 lag NRW bei den Ausgaben mit +10,8 v.H. deutlich iber den
{ibrigen Fldchenlidndern (+7;7 v.H.). Bel den Einnahmen lag NRW
bei +4,5 v.H., die fibrigen Flichenldnder bei +5,6 v.H. Der
iiberproportionale Ausgabehanstieg machte 1,4 Mrd. DM aus, das

unterproportionale Einnahmenwachstum 0,5 Mrd. DM.

Im Jahr 1980 hat sich im NRW~Haushalt die Abschaffung der Lohn-
summensteuer bemerkbar gemacht. Von dieser MaB8nahme waren vor-

wiegend NRW und Bremen betroffen. Zwar war die Lohnsummensteuer

eine Gemeindesteuer. Auswirkungen auf den NRW-Haushalt ergaben

sich aber iiber die Gewerbesteuerumlage und durch Ausgleichszah-
lungen an Gemeinden. So stiegen die laufenden Zuweisungen an
Gemeinden in NRW um 15,6 v.H. (bei den librigen Flichenlédndern
um 8,6 v.H.) und trugen damit zum liberproportionalen Ausgaben-

wachstum in NRW bei.

Noch einmal erhshte sich 1981 sprunghaft die Nettokreditauf-
nahme in NRW. Sie stieg gegeniiber dem Vorjahr um rd. 2,1 Mrd.
DM auf 10,1 Mrd. DM (Kreditfinanzierungsquote: 18,7 v.H.), bei
den iibrigen Fléchenlandern erhhte sich die Kreditfinanzie-

rungsquote nur auf 10,2 v.H.

Die Ausgaben stiegen 1981 in NRW um 4,2 v.H., bei den {ibrigen
Flichenlindern um 2,8 v.H. Die Einnahmen wuchsen in NRW nur um
0,2 v.H., bei den iibrigen Fl&chenlandern um 1,6 v.H. Der iber-
proportionale Ausgabenanstieg machte 0,7 Mrd. DM aus, das

unterproportionale Einnahmenwachstum 0,6 Mrd. DM.
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Auch 1981 waren es wieder die Steuereinnahmen, die den schwa-~
chen Anstieg der Gesamteinnahmen prégten. Die Steuereinnahmen
sanken 19871 gegenliber dem Vorjahr um 0,9 v.H., bei den iibrigen
Fldchenlédndern stiegen sie immerhin um 0,8 v.H.

- In den Jahren 1982-1984 fihrten NRW und die ilibrigen Flichen-
linder etwa im Gleichschritt ihre Kreditaufnahme zurick, wo-
durch der Niveauunterschied bei den Kreditfinanzierungsquoten
erhalten blieb (1984 NRW 11,5 v.H., ilibrige Fl&ichenl#nder
6,8 v.H.).

In diesen Jahren gingen die Ausgabensteigerungen drastisch zu~
rick, wobei NRW noch deutlich unter dem Durchschnitt der {ibri-
gen Fldchenldnder blieb. 1983 wiesen die Ausgaben sogar eine
Minusrate von 1,1 v.H. auf. Aber auch bei den Einnahmenzuwichsen

lag NRW wiederum unter dem Durchschnitt der Flichenlinder.

Bei einer langfristigen Betrachtung gab es in den siebziger Jah-~
ren in den Veridnderungsraten folgende Abweichungen zu Lasten
Nordrhein-Westfalens: Im Zeitraum 1980/70 sind die Ausgaben in
NRW durchschnittlich jdhrlich um 10,7 v.H. gestiegen, bei den
tibrigen Flachenlidndern um 10,4 v.H. Die Einnahmen sind im selben
Zeitraum in NRW um 9,3 v.H. gestiegen, bei den iibrigen Flichen-
léndern um 9,8 v.H. 1980-1984 setzte sich die Drift auf der Ein-
nahmenseite sogar verschirft fort (NRW durchschnittlich +2,6 v.H.,
Gbrige Flichenl&nder +4,2 v.H.), auf der Ausgabenseite fiel NRW
aber mit durchschnittlich +1,7 v.H. hinter den Vergleichswert
von +2,9 v.H. zuriick. Damit weist NRW in den achtziger Jahren
die niedrigste durchschnittliche Zuwachsrate der Ausgaben bei
allen Flichenlidndern auf.

Die tiberdurchschnittliche Kreditfinanzierungsquote Nordrhein-
Westfalens ist nicht Resultat besonderer Ausgabefreudigkeit. Bei
den Gesamtausgaben pro Kopf lag NRW ndmlich 1970 mit 1.064 DM
niedriger als die iibrigen Flichenlinder (1.172 DM). 1980 lag
NRW mit 3.047 DM leicht iiber dem entsprechenden Vergleichswert
der ilibrigen Flichenl&nder (3.034 DM), 1984 lag NRW mit 3.324
wieder darunter (Flichenlédnder: 3.362 DM) und dies, obwohl NRW
als Sonderlast erhebliche Betridge fiir die Férderung des Berg-

baus und der Stahlindustrie aufbringt; Finanzminister Dr. Posser
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fihrte dazu im Bundesrat aus, NRW habe seit 1966 Landesmittel in
H6he von 22 Mrd. DM fir die Steinkohle zur Verfiigung gestellt und
werde filir die Stahlindustrie allein 1985 etwa 1 Mrd. DM aufwen-
den.1)

Ausschlaggebend fiir die Entwicklung der Nettokreditaufnahme war
die Einnahmenseite. Infolge der Strukturprobleme der Wirtschaft
fiel der Anteil Nordrhein-Westfalens an den Steuereinnahmen der
Lander stdndig ab von 31,9 v.H. in 1970 auf nur noch 26,4 v.H.

in 1984. Hitte Nordrhein-Westfalen den Anteilswert von 1970 hal-
ten kénnen, hitte es 1984 Mehreinnahmen von etwa 8 Mrd. DM gehabt,
d.h. mehr als die Nettokreditaufnahme von 6,3 Mrd. DM. Von den
Mehreinnahmen wdre allerdings iiberschligig etwa die Hilfte liber
den Lidnderfinanzausgleich wieder abgeflossen, aber dennoch hitte
bei Anteilskonstanz NRW 1984 mit Abstand die niedrigste Kredit-
finanzierungsquote aller Lénder.

3. Auswirkungen hoher &ffentlicher Verschuldung

Die HBhe der Nettokreditaufnahme hingt einerseits von der Gesamt~-
heit der einnahmen- und ausgabenpolitischen Entscheidungen eines
Staates ab, andererseits von der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung. Auf welche Griinde auch immer die Nettokreditaufnahme zu-
rlickzufiihren sein mag, ihrer H&he kommt auf jeden Fall erhebliche

2)

Bedeutung zu“’:

~ Sie erhéht die Schulden und fiihrt zu zusdtzlichen Zinsverpflich-
tungen, wodurch der zukiinftige haushaltspolitische Spielraum
eingeengt wird, wenn die Nettokreditaufnahme nicht das reale
Sozialprodukt erhtht.

- Sie beansprucht den Kreditmarkt und verdringt u.U. private
Nachfrage.

~ Sie paralysiert u.U. privatwirtschaftliche Aktivit&ten, wenn
wegen der Verschuldung das Vertrauen in die Finanzpolitik weg-
bricht.

1) Vgl. Plenarprotokoll 554 vom 27.9.1985, S. 432.

2) Vgl. dazu Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Gutachten zu den
Problemen einer Verringerung der &ffentlichen Netto-Neuwver-
schuldung, a.a.0., S. 15 ff.
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Nach der Desillusionierung hinsichtlich der Steuerungsmoéglich-
keiten der konjunkturellen Abliufe durch antizyklische Finanz~-
politik, die spitestens Mitte der siebziger Jahre eintrat, wer-
den ansteigende Budgetdefizite von der Offentlichkeit im allge-
meinen mit Besorgnis betrachtet. Die Verschuldung der &ffentlichen
Hand wird gemeinhin als "unsolide" Finanzierungsform betrachtet
und fithrt daher zu der Forderung, Defizite abzubauen. Hierfir
wird eine Vielzahl von Argumenten vorgebracht, die auf den ver-
schiedensten Ebenen angesiedelt sind. Im folgenden seien sie kurz
skizziert, auch wenn sie sich z.T. gegen die Gesamtverschuldung
der 8ffentlichen Haushalte richten und nicht immer prézise bis

1)

auf die Ebene eines Landes herunterdefinieren lassen.

3.1. Haushaltspolitische Wirkungen

Eine hohe Nettokreditaufnahme und dementsprechend rasch steigen-
der Schuldenstand fiihren zu steigenden Zinszahlungen und zuneh-
menden Zinsquoten (Zinsausgaben in v.H. der Gesamtausgaben). Die
Verpflichtungen bildeﬁ Vorbelastungen fiir kiinftige Haushalte,
die den budgetpolitischen Handlungsspielraum einengeh. Dieser
Einschré&nkung der Haushaltsflexibilit#t koénnte zwar durch die
Erhebung zusitzlicher Einnahmen begegnet werden. Eine Erhdhung
der Abgabenquote diirfte aber aus wirtschafts- und gesellschafts-
politischen Griinden, nicht zuletzt auch wegen damit verbundener
zusitzlicher Anreize fiir die Ausbreitung der Schattenwirtschaft,

kaum ratsam bzw. durchsetzbar sein.

Aus Tabelle 9 ist ablesbar, in welchem MaBe die steigende Vorbe-
lastung durch Zinsverpflichtungen bei Bund und Lindern die Haus-
halte pridgt, wdhrend die Zinsguote der Gemeinden nur wenig zuge-
nommen hat. Beim Bund stieg sie von 2,8 v.H. im Jahr 1970 nahezu
stidndig an bis auf 11,0 v.H. im Jahr 1984, d.h. mehr als 8 v.H. des

Haushalts sind als hinsichtlich der Verwendung steuerbare Finanz-

1) Vgl. dazu K.-H. Hansmeyer, Mit der Staatsschuld leben, in:
Gesellschaft filir Finanzwirtschaft in der Unternehmensfithrung
e.V., Arbeitskreis Kapitalmarkt, Schuldenpolitik der &ffent~
lichen Hand, Frankfurt a.M. 1983, S. 15 ff.
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Tabelle 9: Zinsausgaben in v.H. der Ausgaben (Zinsquote) von
Bund, Lidndern und Gemeinden

1970 1972 . 1974 1975 1976 1978 1880 1981 1982 1983 1984

2,8 2,5 3,2 3,3 4,2 5,0 6,5 7.7 9,0 10,8 11,0

chleswig-Holstein 3,2 3,7 4,3 4,6 5,6 6,6 6,7 7.9 9,3 9,9 10,3
iedersachsen 2,8 2,9 2,9 3,3 4,1 4,9 5,2 6,1 6,9 7.7 8,2
ordrhein-Westfalen 1,0 0.9 0,9 1,1 2,2 2,6 3,8 4,8 6,8 8,6 9,3
essen 2,2 3,0 3,3 3,5 3,8 5.1 5,0 5.9 7,3 7,9 7,4
einland-?falz 2,7 3,0 3,3 3,8 4,2 5,2 5,4 6,1 7.5 8,4 9,2
aden-Wiirttemberg 2,3 2,2 2,3 2,8 3,4 3,7 3,8 &,7 5,6 6,3 6,5
ayern 1.5 1,5 1,4 1.6 2.1 2,6 2,8 3,3 3,9 4,5 5,0
aarland 4,8 4,5 4,3 4,7 5,6 6,3 6,4 7.7 B,6 10,6 12,1
arthurg 3,2 3,7 4,4 4,9 5,9 5,9 6.1 6,5 6,9 7.3 8,1
remen 3,4 3,7 4,4 5,4 6,7 8,0 . 8,7 10,6 12,8 14,0 14,8
erlin 3,0 3,1 3,0 3,1 3,4 3,6 3,2 3,3 3,7 3,8 2,9
zZusammen 2,2 2,3 Z,.4 2,7 3.5 4,0 4,4 5,2 6,4 7.3 7.7
lcemeinden (GV) 4,0 4,3 5,1 5,2 5,4 4,5 4,5 4,9 5,5 5,5 5.1

Quelle und Anmerkungen wie in Tab. 3, 8. 17

Tabelle 10: Zinsausgaben Nordrhein-Westfalens im Vergleich mit den

Fldchenlidndern {insgesamt)

Jahr Zinsausgaben (Mio. DM) Anteil NRW Zinsquoten
NRW Fl. in v.H. NRW Fl
1970 173 1.261 13,9 1,0 2,0
19871 184 1.512 12,1 0,9 2.1
1972 218 1.737 12,6 0,9 2,1
1973 261 1.996 13,1 0,9 2,1
1974 286 - 2.376 12,0 0,9 2.1
1975 392 2.979 13,2 1.1 2,5
1976 802 4,128 19,4 2,2 3,2
1977 1.040 5.140 20,2 2,7 3,9
1978 1.122 5.593 20,1 2,6 3,8
1978 1.620 6.492 25,0 3,5 4,0
1880 1.982 7.416 26,7 3,8 4,3
1981 2,597 9,140 28,4 4,8 5,1
1982 3.747 11.795 31,8 6,8 6,4
1983 4.673 13.846 33,7 B,6 7,4
1984 5,165 15.063 34,3 9,4 7,9

Quelle und Anmerkungen wie in Tabelle 3, 8. 17
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masse verlorengegangen. Im Durchschnitt der Linder ist die Ent-
wicklung bei einer Zunahme von 2,2 v.H. 1870 auf 7,7 v,.H. 1984

zwar nicht ganz so explosiv verlaufen. Tabelle 9 zeigt aber, daB
sich - analog zur skizzierten Entwicklung der Verschuldung - hin-
ter dem Durchschnitt sehr stark abweichende Entwicklungen der
Zinsguoten bei den einzelnen L#&ndern verbergen. Dadurch ist die
Vorbelastung der einzelnen Lidnderhaushalte heute z.T. sehr unter-
schiedlich bei Extremen unter den Fl&chenlindern von 5,0 v.H.

fir Bayern und 12,1 v.H. fiir das Saarland. Eine solche Diskrepan:z
bedeutet, daB Bayern fir die Erfiillung seiner Aufgaben nur in-
folge unterschiedlicher Zinsbelastung etwa 8 v.H. mehr Mittel zur
Verfligung hat als das Saarland, und das bei steigender Tendenz.
Es miissen sich bei einer solchen Entwicklung nahezu zwangslidufig
Entwicklungs- und Versorgungsunterschiede zwischen den L&ndern
auftun oder verstdrken, die wiederum die finanziellen Diskrepan-
zen verschdrfen, wenn die Finanzausgleichssysteme nicht umge-
staltet werden. Dahingehende Normenkontrollantridge mehrerer L&n-—
der werden derzeit vor dem Bundesverfassungsgericht verhandelt.1)
Es drdngt sich die hier nicht beantwortbare Frage auf, ob bei sol-
chen Unterschieden hinsichtlich der zur Aufgabenerfiillung ver-
fligharen Mittel das Verfassungspostulat der Einheitlichkeit der -

Lebensverhdltnifse noch gewahrt sein kann.

Die Zinsausgaben Nordrhein-Westfalens waren 1970 infolge der wie
dargestellt geringen Verschuldung im Vergleich niedrig. Der An-
teil bei den Flidchenldndern erreichte nach Tabelle 10 nur 13,9
v.H., wdhrend der Anteil hinsichtlich der Gesamtausgaben 28,3 v.H.
betrug. Das Land zehrte noch sehr lange von diesem Basiseffekt,
denn widhrend die Kreditfinanzierungsguote bereits seit 1978 st3n-
dig deutlich {iber dem Durchschnitt der Fl&chenlinder lag, war die
Zinsquote 1982 mit 6,8 v.H. erstmals hdher als der Vergleichs-
wert (6,4). Seitdem hat der Abstand bei der Zinsvorbelastung zu
Ungunsten Nordrhein~Westfalens weiter zugenommen.

1) Vgl. dazu O.-E. Geske, Der bundesstaatliche Finanzausgleich im
Streit der Lénder, in: Die &ffentliche Verwaltung, Heft 11
(1985), s. 421 ff,; ders., Der bundesstaatliche Finanzaus-
gleich auf dem Priifstand, in: Wirtschaftsdienst, Heft IX
(1985), s. 446 f£f,
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3.2. Konjunkturpolitische Wirkungen

Die von einer defizitdren Haushaltspolitik unmittelbar ausgehen-

1) Auf der

einen Seite wird in Anlehnung an das mit dem Namen Keynes verbun-

den konjunkturpolitischen Wirkungen sind umstritten.

dene Konzept der nachfrageorientierten Politik argumentiert, eine
Riickfiihrung der Nettokreditaufnahme sei bei Unterbesch&ftigung
verfehlt, weil sie Nachfrageausfall bedeute, der das Beschdfti-
gungsproblem verschidrfe. Die Gegenmeinung verfolgt das Konzeot l
der angebotsorientierten Politik und sieht in der hohen staatli-
chen Verschuldung ein Hemmnis fiir die wirtschaftliche Entwicklung.
In der Diskussion in der Bundesrepublik hat der angebotsorien~
tierte Ansatz die Oberhand gewonnen. Zudem kann ein Land allein

kaum sinnvoll nachfrageorientierte Politik betreiben, das Konzept

ist allenfalls bei konzertiertem Vorgehen der Gebietskdrper-

schaften erfolgversprechend. Der Haushalt eines Landes ist iso-

liert viel zu gering, um die volkswirtschaftlichen Aggregate |
nennenswert beeinflussen zu kdnnen, da sich die Effekte in einer I
offenen Wirtschaft nicht im jeweiligen Land festhalten lassen,

= sondern iliber das gesamte Wirtschaftsgebiet diffundieren.

Konjunkturelle Effekte gehen von der Kreditfinanzierung auBerdem
mittelbar durch Verdringungswirkungen (crowding-out-Effekte) bei
der privaten Nachfrage aus. Zinsbedingte crowding-out-Effekte
kénnen zunidchst daraus resultieren, daB eine hohe Nettokredit-
aufnahme zu gesamtwirtschaftlichen Liquidit#tsanspannungen fiihrt,
wenn die Notenbank den Liquidit&tsspielraum eng hdlt. Aber selbst
- wenn sie den Spielraum reichlicher bemiBt, k&nnen zinssteigernde
Effekte auftreten, wenn die H&he der &ffentlichen Verschuldung
zZur Verunsicherung der Anleger, damit zu fortschreitender Verkiir-
zZung der Anlagefristen und zu entsprechenden Zinsreaktionen im
ldngerfristigen Bereich fiihrt. Hinsichtlich des Umfanges von

Crowding-out-Effekten sind kaum prizise Angaben moglich, die Dis-

1) Vgl. zu dieser Diskussion: Wissenschaftlicher Beirat beim
BMF, Gutachten zu den Problemen einer Verringerung der
6ffentlichen Netto~Neuverschuldung, a.a.0., S. 17 £ff.
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D Auch hier gilt je-

kussion ist eher von der Theorie bestimmt.
doch, daBR bei isolierter Betrachtung der Kreditaufnahme nur

eines Landes crowding-out-Effekte nicht zu erwarten sind, da das
Volumen, bezogen auf das Volumen des gesamten Kreditmarktes, nur

marginal ist.

3.3. Geldpolitische Wirkungen

Die Geldpolitik wird nicht nur iber den crowding-out-Effekt be-
rithrt. Eine erhdhte Staatsschuld kann die Geldmengenzielvorgabe
durch die Bundesbank gef#dhrden. Dies ist etwa dann der Fall, wenn
die Zentralbank gezwungen ist, staatliche Papiere aufzukaufen,

um sinkende Kurse zu vermeiden. Weitere Konflikte wéren denkbar,
wenn refinanzierungsfihige Staatspapiere in den Umlauf gelangen
wiirden, so daB8 sich auf diese Weise der Staat auf dem Umweg liber
das Bankensystem Notenbankgeld verschaffen kénnte. Auch hier
kénnen von einem einzigen Land jedoch keine nennenswerten Effekte

ausgehen,

1) Eine ausfiihrliche Diskussion eriibrigt sich an dieser Stelle.
Festgehalten werden kann hingegen, daB ein eindeutiges und
abschlieBendes Frgebnis bisher nicht vorliegt. Empirische
Aspekte und theoretische Grundlagen des crowding-out werden
dargestellt durch: U. Westphal, Empirische Aspekte des crowd-
ing-out; J. Siebke, D. Knoll, W.-D. Schmidberger, Theore-
tische Grundlagen des crowding-out; R. Pohl, Einige geld-
theoretische und geldpolitische Probleme des crowding-out
des privaten Sektors durch den Staat. Alle Beitr&ge in:
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Neue Folge, Band 111,
Geldpolitik, Zins und Staatsverschuldung, Berlin 1981 sowie
G. Dieckheuer, Staatsverschuldung und wirtschaftliche Stabi-
lisierung, Baden Baden 1978, S. 308, der mit dem von ihm ge-
wihlten Simulationsmodell nachzuweisen versucht, "daB ein
'crowding~out Effekt' kreditfinanzierter Stabilisierungs-
mafBnahmen vor allem im Rahmen einer rezessiven Konjunktur-
phase fiir die Bundesrepublik Deutschland ... mit hoher Wahr-
scheinlichkeit ausgeschlossen werden kann."
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3.4. Wirkungen auf das Wachstum

pDie heutige hohe Kreditaufnahme bedeutet, daB zukiinftig erhdhte
steuern oder Ausgabenkiirzungen hinzunehmen sind, damit der Staat
seine Zinsverpflichtungen erfiillen kann. Eine erhdhte Steuerbe-

lastung kann die zukilinftige gesamtwirtschaftliche Effizienz be-

eintrdchtigen, d.h. hohe Kreditaufnahme schwicht unter diesen

Annahmen zukiinftiges Wachstum.

Geht die Nettokreditaufnahme {iber crowding-out-Effekte zu Lasten
der gesamtwirtschaftlichen Investitionstdtigkeit, so wird ein

n kleinerer Kapitalstock in die Zukunft weitergegeben, d.h. Pro-
duktionsméglichkeiten und Wachstum verringern sich. Hohe Kredit-
aufnahme muB jedoch nicht zwangsldufig die gesamtwirtschaftliche
Investitionstdtigkeit beeintrédchtigen. Dient die Nettokreditauf-
nahme der Finanzierung zusdtzlicher Ausgaben, kommt es auf die
Art der Mittelverwendung an. Positive Effekte auf den Kapital-

e stock, die zundchst auftretende negative Effekte bei den Priva-
ten kompensieren oder gar iiberkompensieren kénnen, ergeben sich,
wenn Offentliche Investitionen oder andere zukunftswirksame Aus-
gaben erh8ht werden. Eine Beurteilung 6ffentlicher Investitionen
unter diesem Aspekt erscheint aber zumindest problematisch, wie
die ??skussion iiber die Rentabilit&dt derartiger Objekte gezeigt
hat.

3.5. Verteilungswirkungen

Hinsichtlich der Verteilungswirkungen einer steigenden &ffentli-
chen Schuld herrschen unterschiedliche Auffassungen. Vom tradi-
tionellen Transferansatz ausgehend wird behauptet, daB eine wach-
sende Staatsschuld die personelle Einkommensverteilung zugunsten
der "wohlhabenderen" Kapitalgeber, die von den Zinszahlungen pro-
fitieren, veridndere. Kritiker dieses Ansatzes haben jedoch in
jlingster Zeit nachgewiesen, daB diese These nicht in jedem Fall

Zutreffen muB, sondern unter Umstdnden auch positive interperso-

1) Siehe dazu K.-H. Fansmeyer, Der dffentliche Kredit I, Der
Staat als Schuldner, 3. Auflage, Frankfurt a.M. 1984,
S.75 ff.

---..II-l----------------------IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIJ
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1)

nelle Verteilungswirkungen registriert werden konnen. Bei
Betrachtung nur eines Landes sind neben interpersonellen Vertei-
lungswirkungen auch interregionale zu beachten. Die Mehrzahl der
Kreditgeber wird angesichts der Bev8lkerungsverteilung in
anderen Lindern der Bundesrepublik ilhren Wohnsitz haben, d.h.

die Zinszahlungen flieBen zum groBen Teil aus dem Land ab.

3.6. Wirkungen auf die Einstellung zum Staat

Mit dem AusmaB der Staatsverschuldung sind einige psychologische
Wirkungen verbunden. Der Staat ist als Kreditnehmer auf das Ver-
trauen der privaten Kreditgeber angewiesen. Entscheidend ist da-
bei, daB die Anleger die GewiBheit haben, daj die Schuldtitel
sicher sind und eine Verschlechterung der Konditionen nicht ein-
tritt. Die Erfahrungen der jilingsten Vergangenheit, in der welt-
weit eine Zuspitzung wirtschaftlicher Probleme und stark zuneh-
mende Staatsverschuldung parallel liefen, haben zu einer skep-
tischen Einschitzung der Staatsverschuldung, Jja der Staatstdtig-
keit allgemein gefiihrt. Dies kann staatliche Aktivitdten erheb-
lich behindern, selbst wenn sie nicht iber Kredite finanziert
werden. Zu denken ist z.B. an Auswirkungen auf die Steuermoral,

an Betriebsverlagerungen ins Ausland oder Kapitaltransfers.

Die Skepsis der Biirger gegeniiber der Staatstdtigkeit Dbis hin zur
Staatsverdrossenheit riihrt auch daher, da8 die hohe Verschuldung
oftmals als Indiz dafiir angesehen wird, daB8 der Staat unfdhig

ist, seine Probleme zu bewdltigen. Die hohe vVerschuldung und die
durch sie verschirfte Auseinandersetzung iliber Umfang und Art der

Staatstitigkeit akzentuiert die Gegensatze zwischen den gesell-

1) Den Argumenten im einzelnen soll an dieser Stelle nicht wei-
ter nachgegangen werden. Es sei daher verwiesen auf O. Ganden-
berger, Die Wirkungen des &ffentlichen Kredites auf die
Tinkommensverteilung, in: E. Nowotny (Hrsg.), Bffentliche
Verschuldung, Stuttgart, New York 1979, S. 138 £f. und K.-D.
Henke, Die Giiltigkeit des Transferansatzes in der Rezession,
Finanzarchiv, Bd. 36/1978.
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schaftlichen Gruppen, aber auch innerhalb einzelner Parteien.
auch dadurch kann die Entscheidungsfdhigkeit des Staates herab-

gesetzt werden.

Fiir ein einzelnes Land kann dieser Aspekt noch bedeutsamer sein
als flir den Bund, wenn das Vertrauen in eine Landesregierung

- vor allem bei den Unternehmen - schwindet und eine Abwande-
rung in andere Bundesl&nder, eine "Abstimmung mit den F{Ben"
einsetzt. Zu denken ist hier an das entstandene Sid-Nord-Gefidlle,
das z.T. auf die angeblich unternehmerfreundlichere Politik in
Bayern und Baden-Wlirttemberg und dadurch beeinfluBte Standort-
entscheidungen zuriickgeflihrt wird. Es paBt in dieses Bild, daB
Bayern und Baden-Wiirttemberg mit Abstand die geringste Verschul-

dung aufweisen {(vgl. Tab. 4, S. 18}.

3.7. Finanzverfassungsrechtliche Wirkungen

Zu hohe Nettokreditaufnahme widerspricht der Verfassung. Nach
Artikel 115 Abs. 1 des Grundgesetzes diirfen die Krediteinnahmen
des Bundes seine Investitionsausgaben nicht Ubersteigen, wenn
nicht eine Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ge-
geben ist. Eine &Zhnliche Regelung enthdlt Artikel 83 der Ver-
fassung des Landes.Nordrhein-wWestfalen. Sowohl Bund wie Land
hatten zu Beginn der achtziger Jahre diese Grenze verletzt, und

es kam zu Verfassungsklagen.

Diese Begrenzung der Schuldaufnahme wird als unklar und ungenau
angesehen. Dies ist vor allem auf zwei unbestimmte Rechtsbegriffe
zuriickzufiihren, die in diesem Zusammenhang von Bedeutung sind.

Es handelt sich dabei um die "Abwehr einer Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts" sowie den Terminus "6ffentliche
Investitionen", die als Verschuldensausnahme bzw. Obergrenze dort
genannt werden. In beiden Fillen bestehen groBe Diskrepanzen zwi~

schen den Auffassungen verschiedener Gruppen.1) Zudem ist heftig

1) Vgl. dazu K.-H. Hansmeyer, Der &ffentliche Kredit, a.a.O.,
S. 90 ff.; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen, Gutachten zum Begriff der 6ffentlichen Investi-
tionen - Abgrenzungen und Folgerungen im Hinblick auf Art.115
GG, Schriftenreihe des BMF, Heft 29, Bonn 1980, sowie die ver-
schiedenen Verfassungskommentare.
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umstritten, ob das Investitionsvolumen heute noch eine geeignete
BezugsgroBe darstellt, da ihre Einfiihrung bei der Finanzreform
1969 von der Grundvorstellung ausging, Sffentliche Investitionen
seien gesamtwirtschaftlich rentierliche Ausgaben, die deshalb
iber Kredite finanziert werden ké&énnen. Diese Vorstellung ist nach
heutigem Diskussionsstand nicht aufrechtzuerhalten. Zudem ist es
gesamtwirtschaftlich unsinnig, Verschuldensgrenzen in Lidnderver-
fassungen festzulegen, da gesamtwirtschaftlich nur das Gesamt-
volumen dffentlicher Nettokreditaufnahme und nicht seine Vertei-

lung auf die Gebietsk&rperschaften relevant ist.

3.8. SchluBfolgerungen

Schon alleine das haushaltspoiitische Argument der drohenden Er-
drosselung der Mandvrierfdhigkeit des Haushalts durch Zinsver-
pflichtungen ist so gravierend, daB mittel- bis langfristig eine
deutliche Herabsetzung der Kreditaufnahme notwendig ist, um Spiel-
rdume zu erhalten bzw. wiederzugewinnen. Die anderen analysierten
Wirkungen implizieren filir einen Landeshaushalt noch mehr als fiir
einen Bundeshaushalt ebenfalls iiberwiegend die Notwendigkeit einer
Rickfiihrung, wobel das Tempo der Rickfihrung u.a. von konjﬁnktur—

politischen Uberlegungen mitbestimmt werden mag.

Damit ist aber nur die Richtung und mit Einschr&nkungen auch das

Tempo der anzustrebenden weiteren Entwicklung der Nettokredit~

aufnahme angegeben, nicht aber das AusmaB der Riickfiihrung.
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1II. Wege und Probleme einer Konsolidierung

1. zur Quantifizierung des Konsolidierungsbedarfs eines Landes

1.1. Die gesamtwirtschaftliche Betrachtung als Ausgangspunkt

gur Quantifizierung des Konsolidierungsbedarfs hat es eine um-
fangreiche und kontroverse Diskussion gegeben, wenig erstaunlich
angesichts des skizzierten Fidchers von Argumenten fiir einen Defi-
zitabbau, der je nach theoretischem Konzept wie auch politischem
standort sehr unterschiedliche SchluBfolgerungen zur Quantifi-
zierung des Abbaus zul#Bt. Im Spektrum der Auffassungen war das
Bestimmungskonzept des Sachverstindigenrates zur Bequtachtung

der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung weitgehend'dominant und
ist deshalb auch fiir diese Untersuchung auf seinen Nutzen zu

tiberpriifen.

zentraler Ansatzpunkt der tberlegungen des Sachverstdndigenrates
zur Ermittlung des Konsolidierungsbedarfs der &ffentlichen Haus-
halte ist das strukturelle Defizit. Konsolidierung definiert der
Sachverstindigenrat "als das Abtragen des strukturellen Defizits,
das heiBt desjenigen Teils des Finanzierungssaldos ..., der {ber
das hinausgeht, was konjunkturbedingt ist (und bei normaler
Konjunkturlage ohnehin verschwinden muB) und was von der Neuver-
schuldung mittelfristig als normal gelten kann. Zur Konsolidie-
rung steht also nicht das ganze Defizit in den &ffentlichen
Haushalten an, sondern nur der Teil, der - abgesehen von konjunk-
turbedingten Mehreinnahmen oder Mindereinnahmen - liber die Nor-

1)

mal-Verschuldung hinausgeht."” Das Normaldefizit ist alsoc jenes
Defizit, das auch bei Vollbeschdftigung auftreten wilirde bzw.
sollte, da es der langfristigen Erwartung der Wirtschaftssubjekte
entspricht und der Kapitalmarkt deshalb eine entsprechende Mit-
telabsorption durch den Staat einkalkuliert, ja geradezu zur Er-

reichung seiner Gleichgewichtslage bendtigt.

1) Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung, Jahresgutachten 1979/80, Stuttgart und
Mainz 1979, S. 141.




Im einzelnen ermittelt der Sachverstindigenrat das strukturelle

Defizit, indem er vom Gesamtdefizit das konjunkturbedingte Defi-
zit, das transitorische Defizit sowie das Normaldefizit abzieht.
Als Residualgr&Be bleibt mithin das strukturelle Defizit {brig.

Damit ist nach diesem Konzept der Umfang des Konsolidierungsbe-

darfs festgestellt.

Dieses Konzept ist durchaus auf Kritik gestoBen, wobei neben an-
deren Punkten die Annahmen zur Existenz und HShe des Normaldefi-

1

zits angegriffen wurden. Gegen den Ansatz wird vorgebracht,
daB die Bestimmung dieses Teildefizits mit einem Werturteil hin-
sichtlich dessen, was als "normale" Verschuldung anzusehen ist,
verbunden ist. Je nach wirtschaftspolitischem Standort werden
danach sehr unterschiedliche Auffassungen iliber die HBhe des Nor-
maldefizits existieren. Gleichfalls mit dieser Frage verknipft
ist die Ansicht, daB das Konzept des Sachverstindigenrates das
strukturelle Defizit auch als Obergrenze des Konsolidierungs-—
bedarfes interpretiert, obwohl es durchaus mdglich sein kann,
daB auch ein Abbau des nicht konjunkturbedingten Normaldefizits
die Erreichung des Konsolidierungszieles fdrdern kénnte. Uber-
spitzt formuliert, so lautet die Kritik, wiirde ein {iber das
strukturelle Defizit hinausgehender Schuldenabbau zu einer
"{iberkonsolidierung" fiihren und als Folge davon sich schiddlich

auf die gesamtwirtschaftliche Situation auswirken.

Der Sachverstindigenrat hat die Kritik aufgenommen und z.T. ak-:
zeptiert, wenn er in seinem letzten Gutachten ausfihrt:

"Das staatliche Verschuldungsverhalten, woran eine Volks-
wirtschaft gewdbhnt ist, woran sie angepaBt ist, kann sich
dndern. Sie kann auch umgew8hnt werden. Solche Umge-
wShnung kann man jedoch nicht direkt méssen. Bevor es nicht
zu einer mehrjdhrigen Periode einigermafen spannungsfreier
gesamtwirtschaftlicher Entwicklung gekommen ist, halten

wir eine begriindbare Revision des von uns vor einigen Jahren
gewdhlten Basiszeitraums der Analyse nicht flir mdglich." 2)

1) So z.B. T. Thormilen, Kritische Anmerkungen zur Berechnung des
strukturellen Defizits, in: Wirtschaftsdienst Nr. VIII/1981,
S. 389 ff.; G. Krause-Junk, Zur Relevanz des sogenannten
strukturellen Defizits fiir die Ermittlung des Konsolidierungs-
bedarfs &ffentlicher Haushalte, in: Finanzarchiv N.F., Bd. 41,
(1983), 5. 52 ff.

2) Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, Jahresgutachten 1984/85, gStuttgart und
Mainz 1984, S. 178.

*




»

- 39 -

riir 1983 errechnete der Rat nach seinem Konzept ein strukturelles
pefizit des &ffentlichen Gesamthaushalts und damit ein Abbauvolu-
men von 17 Mrd. DM, nachdem er es fiir 1981 noch auf 38 Mrd. DM

veranschlagte.1) Fiir 1984 kam er zu dem Ergebnis, daB das struk-

turelle Defizit bereits abgebaut sei und fir 1985 stellte er fest,
die geplante Neuverschuldung liege sogar um 6 1/2 Mrd. DM unter
dem von der Normalverschuldung bestimmten Rahmen;Z}

Diese Ergebnisse stehen in scharfem Kontrast zur Auffassung der
Finanzminister. So kamen Haushaltsfachleute aus Bund, Lindern und
kommunalen Spitzenverbdnden in einer vom Finanzplanungsrat ein-
gesetzten "Arbeitsgruppe Haushaltskonsolidierung" fiir das Jahr
1983 zwar zu keiner eindeutigen Quantifizierung, die Vorstel-
lungen {iber die GrdBenordnung bewegten sich jedoch in einer Band-
breite zwischen 25 und 40 Mrd. DM.3)
rung von Midrz 1983 zwischen CDU, CSU und FDP wurde die erforder-
liche Konsolidierung mit 38-40 Mrd. DM im &ffentlichen Gesamt-

4)

In der Koalitionsvereinba-

haushalt sogar am oberen Rand dieser Bandbreite angesiedelt.

Auch fiir die Haushalte 1985 und 1986 sahen und sehen die Finanz-
minister von Bund .und Lindern noch erheblichen Konsolidierungs-
bedarf, wie in allen Pressemitteilungen des Finanzplanungsrats
und den Haushaltseinbringungsreden im Bund wie in den L&ndern
herausgehoben wird. Bundesfinanzminister Stoltenberg hat erkldrt,
er halte den Bundeshaushalt fiir konsolidiert, wenn das Defizit
des Bundes ohne Bundesbankgewinn auf deutlich under 20 Mrd. DM
abgesenkt seis); es betrug ohne Einbeziehung der Abfihrungen aus
dem Bundesbankgewinn an den Bundeshaushalt im Jahre 1984 noch
39,7 Mrd. DM, d.h. der Minister ging allein filir den Bund von
einem Konsolidierungsbedarf von noch iiber 20 Mrd. DM aus, wé&h-
rend der Sachverstindigenrat gesamtwirtschaftlich keinen Bedarf

mehr konstatierte.

1) Jahresgutachten 1983/84, S. 132.

2) Jahresgutachten 1984/85, S. 180.

3) vgl. den Bericht: "Neue Sparziele angepeilt", in: Wirtschafts-
woche Nr. 28 (1983).

4) vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.3.1983, s. 11,

5) Nach der Mitschrift der Bundespressekonferenz vom 14.8.1984.
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Neben unterschiedlichen Annahmen zur Normalverschuldung erklirt
sich die Diskrepanz aus dem nicht auf einzelne Haushalte, son-
dern auf den 8ffentlichen Gesamthaushalt in seiner Wechselwir-
kung zur Gesamtwirtschaft bezogenen Ansatz des Rates. Den &ffent-
lichen Gesamthaushalt gibt es aber nicht als Entscheidungsebene,
sondern nur als rechnerisches Konstrukt. Bund und Linder sind
nach der Finanzverfassung in ihrer Haushaltswirtschaft vonein-
ander unabhédngig,und auch die Gemeinden haben ein hohes MaB an

Haushaltsautonomie. Bei der Vielzahl finanzpolitischer Entschei-

dungstrdger kann die Quantifizierung eines strukturellen Gesamt-
defizits keine Handlungsanweisung flir die einzelnen Haushalte
implizieren, zumal ihre Verschuldungssituation wie beschrieben
héchst unterschiedlich ist.

Der Rat hat nicht versucht, sein Konzept auf die Haushaltsebenen
oder gar die einzelnen Haushalte hin zu disaggregieren und damit
operabel zu gestalten. In einem Beitrag zur Konsolidierungsdis-
kussion hat Fuest in Weiterfiihrung des Konzepts des Sachver-
stédndigenrates versucht, eine Aufteilung der Defizitkomponenten
auf Bund, Linder und Gemeinden vorzunehmen und kam fiir 1983 zu

folgendem_Ergebnis1}:

Normal- Struk- |Konjunk~ | Finanzie-

ver- turelles|turelles rungssaldo

schuldung (Defizit |Defizit

Mrd. DM Mrd. DM |Mrd. DM Mrd. DM
Bund 0,8 15,0 7,8 30,8
Linder 5,0 10,5 4,7 20,2
Gemeinden 7,5 - 6,0 0,5 2,0
Insgesamt 20,5 19,5 13,0 53,0

1) W. Fuest, Offentliche Haushalte unter Konsolidierungszwang,
K6ln 1984, S. 37; vgl. auch Th. Thormilen, Kritische Anmer-
kungen zur Berechnung des strukturellen Defizits, in: Wirt-
schaftsdienst, Heft 8 (1981), S. 394 ff.; E. Thiel, Der Kon-
solidierungsbedarf von Bund und L&ndern, in: H.H. v. Arnim und
K. Littmann (Hrsg.), Finanzpolitik im Umbruch: Zur Konsoli-
dierung 6ffentlicher Haushalte, Berlin 1984, s. 58 ff.
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auch in der zitierten Koalitionsvereinbarung findet sich eine
Aussage zur Disaggregierung. Danach entfielen vom gesamten Kon-
solidierungsbedarf, der mit 38-40 Mrd. DM beziffert wurde, etwa
20 Mrd. DM auf den Bund, 14,5 Mrd. DM auf die L&nder und 4,5 Mrd.
pM auf die Gemeinden.1) Der Unterschied zu den Ergebnissen von
Fuest ist im Niveau wie in der Verteilung erheblich, insbeson-
dere hinsichtlich der Gemeindeebene. Leider ist jedoch in der
Koalitionsvereinbarung weder der Gesamtumfang noch die Auftei-
lung begriindet, so daB diese Zahlen eine politische Absichtser-

klirung darstellen, die sachlich nicht nachvollziehbar ist.

Solche Disaggregierungsversuche des gesamtstaatlichen Ansatzes
helfen auf dem Wege zur Bestimmung des Umfangs der notwendigen
Konsolidierung bei einer Entscheidungseinheit, z.B. dem Land
Nordrhein-wWestfalen jedoch wenig weiter. Wie soll das struk-
turelle Defizit der Linder insgesamt auf die einzelnen L&nder

‘angesichts der Bandbreite ihrer Verschuldung aufgeschliisselt und

wie das "negative" strukturelle Defizit der Gemeinden den Ldn-
dern angerechnet werden, denen sie bei haushaltswirtschaftlicher

Betrachtung zuzurechnen sind?

Fazit: Die bei gesamtwirtschaftlicher modellhafter Analyse not-
wendige implizite Pr&@misse einer gesamtstaatlichen Haushaltspoli-
tik macht die Umsetzung der Ergebnisse angesichts dexr in der
Realitdt vielzdhligen Entscheidungstriger unmdéglich. Eine trag-
fdhige Briicke zwischen Gesamtanalyse - die durchaus zutreffend
sein kann - und einzelnem Haushalt erscheint nicht konstruierbar.

1.2. Der Einzelhaushalt als Bestimmungsgrdfe

Die gesamtwirtschaftliche Analyse zur Normalverschuldung inter-
essiert den Finanzminister eines Landes allenfalls sekunddr bzw.
als willkommenes Argument zur Unterstiitzung seiner (restriktiven)
Haushaltspolitik gegeniiber den anderen Ressorts und dem Parla-
ment, wenn die Ergebnisse der Analyse Defizitabbau fordern. Sein

1) Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.3.1983, S. 11.
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einzelnes Budget ist auch viel zu klein, um gesamtwirtschaftliche
iberlegungen bei der Gestaltung sinnvoll in den Vordergrund stel-
len zu kdnnen. Dies kann allenfalls bei Koordinierung der Haus-
halte geschehen, die aber nach unserer Finanzverfassuﬁg nur auf
freiwilliger Basis erfolgen kann. Insofern waren die Berechnungen
des Sachverstédndigenrates zum Normaldefizit 1984 und 1985 fiir

die Position der Finanzminister, die nach wie vor eine restrik-
tive Politik mit der Zielsetzung eines Defizitabbaus verfolgten, |

wenig hilfreich.

Fiir einen Finanzminister steht aus der Vielzahl der skizzierten
tiberlegungen zur Verschuldungshdhe der Aspekt der Tragfdhigkeit
seines Haushlts fiir die Zinsbelastungen zwangsl&dufig im Vorder- |
grund. Wenn Nettokreditaufnahme und Verschuldung nicht bereits |
exorbitant sind, 148t sich als Faustregel flir die Tragfdhigkeit
formulieren: Die Zinsbelastungen diirfen allenfalls mit der all-
gemeinen Zuwachsrate fiir die Gesamtausgaben zunehmen. Dadurch

wird sichergestellt, daB die Zinsquote sich nicht von Jahr zu

Jahr weiter erhdht und der Anteil der anderen Aﬁsgaben komplemen-
t&r abgesenkt werden muB. Bei konstanter Zinsquote ist zwar éin

u.U. erheblicher Block von Mitteln der politischen Gestaltung
entzogen, der Rest und damit der aufgabenbezogene Teil der Aus-
gaben kann aber dann auf reduzierter Basis ohne Riicksicht auf .

die vorab festliegenden Zinsbelastungen geplant werden. Es be-—

darf keiner Einschnitte auf der Ausgabenseite oder Bemiihung um
erhdhte Einnahmen, da sich der Zuwachs der Zinsbelastung guasi-
automatisch anteilig aus dem allgemeinen Zuwachs der Einnahmen

1

finanziert. Fiir den Bund hat der Parlamentarische Staatssekre-

tir im BMF Dr. Voss dieser Uberlegung folgend als Zielsetzung

2)

formuliert, die Zinsquote solle insgesamt nicht mehr zunehmen.

1) Diese Orientierungslinie einer Parallelit&t der Zuwachsraten
klingt im Kommuniqué& des Finanzplanungsrates vom 23.6.1983 an:
"Insbesondere muB beriicksichtigt werden, daB ... die Zinsaus-
gaben in den ndchsten Jahren deutlich stdrker als 3 v.H. an-
steigen werden; die verbleibenden 90 v.H. der Ausgaben diirfen
deswegen im Durchschnitt nur unterproportional ansteigen."

2} F. Voss, BAktuelle Fragen der Finanz- und Steuerpolitik, in:
Bulletin der Bundesregierung Nr. 103 v. 25.9.1985, S. 907.
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aus dieser Faustregel fiir die Obergrenze zusdtzlicher Zinsbelastun-

gen ist die tragbare Nettokreditaufnahme nicht unmittelbar ab-
leitbar, da die Ver&dnderung der Zinsbelastungen neben der Neu-
verschuldung von Anderungen des Zinsniveaus abhidngt. Unterstellt
man modellhaft ein zyklisches Pendeln des Zinssatzes um einen
langfristigen Mittelwert, ist dieser Effekt léngerfristig ver-
nachlissigbar. Projiziert auf Nordrhein-Westfalen ergibt sich
bei Anwendung der Faustregel dann folgende Rechnung flir den Kon-

solidierungsbedarf:

- Die Zinsausgaben beliefen sich 1984 auf 5.165 Mio. DM.

- Die Steigerungsrate fiir den Haushalt 1985 war mit +4,4 v.H.
geplant.

- Die Zinsausgaben wiren 1985 unter Annahme eines Durchschnitts-
zinssatzes von 7,5 v.H. mit rd. +230 Mio. DM ebenfalls um
+4,4 v.H. gestiegen, wenn die Nettokreditaufnahme 1984 auf
etwa 3 Mrd. DM begrenzt worden wire.

- Die tatsichliche Nettokreditaufnahme betrug 1984 aber 6,974
Mrd. DM.

- Zur nach der Formel der Parallelit&t der Zuwachsraten ermit-
telten tragbaren Nettokreditaufnahme klafft eine Differenz
von rd. 4 Mrd. DM.

4 Mrd. DM betrug danach 1984 in Nordrhein-Westfalen der Konsoli-
dierungsbedarf. Bei Zugrundelegung der mittelfristig im Duxch-
schnitt vom Finanzplanungsrat postulierten Begrenzung der Aus-
gabenzuwachsrate auf 3 v.H. errechnet sich sogar ein Abbaube-
darf von rd. 5 Mrd. DM.

1.3. Der Vergleich der Lidnderhaushalte als MaBstab

Damit ist die Tragfihigkeit der Verschuldung aus der Sicht eines
Landes umrissen. Zu anderen Ergebnissen muB ein zusdtzlicher
Lindervergleich fihren, da die Formel der Zuwachsparallelitat
die Proportionen zwischen Zinsblock und iibrigen Ausgaben in den
einzelnen Lindern festschreiben wiirde. Die Differenzen zwischen
den Zinsgquoten der Linder blieben mithin erhalten. Eine solche
Verfestigung miiBte dazu fithren, daB langfristig bei den jetzt




- 44 -

unterdurchschnittlich verschuldeten L&ndern deutlich weniger
Mittel filir Zinsausgaben gebunden sind und entsprechend mehr zur
Erfiillung anderer Aufgaben zur Verfiigung stehen. Die Folge wire -
selbst bei weitgehender Nivellierung der Einnahmen durch den
Finanzausgleich - eine Auseinanderentwicklung, bedingt durch die
unterschiedlichen Ausgabenstrukturen infolge unterschiedlicher
Verschuldung.

Aus diesen Uberlegungen ist zu schluBfolgern, daB die iiberdurch-
schnittlich verschuldeten Lidnder einen Defizitabbau bzw. u.U.
sogar eine Nettotilgung in einem Umfang vornehmen miiBten, der
ihre Zinsquote zumindest an den Durchschnitt, méglichst an die
schwach verschuldeten Linder heranfiihrt. Diesen MaBstab hat offen-
sichtlich das Land Nordrhein-Westfalen als Orientierungsgr&Be im
Auge, wenn Finanzminister Dr. Posser vor dem Landtag ausfihrt:

"Erst wenn unsere Finanzentwicklung nach allen wesentlichen
MaB8stdben von Pro-Kopf-Verschuldung, Kreditfinanzierungs-
quote, Defizitanteil und Zinsbelastung der allgemeinen Ent-
wicklung entspricht, wird die spzielle Konsclidierungsauf-
gabe des Landes als geldst betrachtet werden kdnnen. Dies
kann bedeuten, daBR das Land fiir einen bestimmten Zeitraum
eine unterdurchschnittliche Verschuldung oder auch einen
Stillstand der Neuverschuldung erreichen muB, um eine
zwischenzeitlich entstandene iiberproportionale Zins- und
Schuldenbelastung wieder abzubauen." 1)

Fiir Nordrhein-Westfalen sihe bezogen auf die Zinsquote eine ent-

sprechende Rechnung im UmriB folgendermaBen aus:

- Nach den Haushaltsplanungen betr&gt die durchschnittliche
Zinsquote der Fl&chenl&dnder 1985 8,2 v.H.

- Die fir 1985 geplante Zinsquote Nordrhein—Westfalens liegt
bei 9,7 v.H.

- Die Zinsquote von 8,2 v.H. liegt um rd. 15 v.H. unter derjeni-
gen von 9,7 v.H.

- Die Gesamtverschuldung Nordrhein-Westfalens miiRte mithin Ende
1984 um etwa 15 v.H. niedriger gelegen haben, um ebenfalls
8,2 v.H. Zinsquote erreichen zu koénnen.

- Die Gesamtverschuldung lag Ende 1984 bei 66,6 Mrd. DM; 85 v.H.
davon sind 56,3 Mrd. DM.

1} Landtag Nordrhein-wWestfalen, Plenarprotokoll 9/83, S. 4692.
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Nordrhein-Westfalen hé&tte nach dieser {iberschlagsrechnung mithin
gnde 1984 eine um etwa 10 Mrd. DM niedrigere Verschuldung haben
miissen, um die durchschnittliche Zinsquote in 1985 zu erreichen,
wobei der Effekt des absinkenden Durchschnitts durch Angleichung
{iber dem Durchschnitt liegender Linder an den (vorherigen) Durch-
schnitt hier vernachldssigt werden soll. Nordrhein-Westfalen hat
1984 Nettokredite in H®he von rd. 7 Mrd. DM aufgenommen, es hdtte
statt dessen 3 Mrd. DM netto tilgen miissen. Der Abbaubedarf be-
lief sich unter den getroffenen Annahmen mithin 1984 auf etwa

10 Mrd. DM im Vergleich zu 3-4 Mrd. DM nach der einzellandbezo-

genen Formel der Parallelit&dt der Zuwachsraten.

Wollte man gar die Zinsguote Bayerns von 5,0 v.H. erreichen,
hitte die Verschuldung Ende 1984 nur .rd. 34 Mrd. DM betragen
diirfen, d.h. neben der dann zu unterlassenden Nettokreditauf-
nahme von 7 Mrd. DM h&tten noch rd. 25 Mrd.DM netto getilgt

werden milissen.

1.4. SchluBfolgerungen

Es ist offenkundig, daB sich aus einem Landeshaushalt von rd.

55 Mrd. DM nicht 10 Mrd. DM oder gar 32 Mrd. DM kurzfristig
herausschneiden lassen. Selbst mittel- bis langfristig ist eine
Konsolidierung solchen AusmaBes ohne erhebliche Verdnderungen

auf der Einnahmenseite schlicht unm&glich. Damit ist der Umfang

des anzustrebenden Defizitabbaus nicht mehr aus allgemein-

theoretischen tberlegungen ableitbar. Er muB der politischen |
Entscheidung iiberlassen bleiben, die Ergebnis eines Abwigens

der Nachteile hoher Defizite auf der einen Seite, der Nachteile

einer Konsolidierung primir {iber Auf- und Ausgabenabbau auf der

anderen Seite sein wird.

Wlirde doch die volle Konsolidierung gemdB der skizzierten Quan-
tifizierung auf der Ausgabenseite versucht, wére das Ergebnis -
bezogen auf die Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse - nicht
viel anders als bei einem Einfrieren der Zinsquoten: Die tliber-—
durchschnittlich verschuldeten Linder hitten deutlich weniger

Mittel zur Aufgabenerfiillung zur Verfiigung als die anderen, da
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sie netto tilgen miiBten. Die Folge wire ein Auseinanderdriften
der Versorgungsniveaus der Bev®lkerung. Dieser gordische Knoten
fir die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse lieBe sich nur bei
einer Umgestaltung der Einnahmenseite durch Rerlicksichtigung

der Zinslasten im Finanzausgleich durchschlagen oder durch teil-
weise Ubernahme von Verpflichtungen durch den Bund. Solche L&-
sungsversuche sind jedoch verfassungsrechtlich problematisch,

und die M&glichkeit einer Realisierung zeichnet sich auch nicht
ansatzweise ab.1)

Ein Blick zuriick auf die gesamtwirtschaftliche Analyse macht deut-
lich, daB eine Konsolidierung, die sich an den Zuwachsraten der
Zinsausgaben oder an durchschnittlichen oder gar an der glinstig-
sten Zinsquote orientiert, gesamtwirtschaftlich zu einer erheb-
lichen tberkonsolidierung filhren muB. Sie hitte Nettotilgungen
nicht nur bei Nordrhein-Westfalen, sondern auch bei einigen an-
deren Lindern zur Folge. Es ist hier nicht der Ort, abzuwidgen,

ob der gesamtwirtschaftliche Nachteil einer solchen "tiberkonso-
lidierung" -~ wenn es denn iiberhaupt einer ist - schwerer wiegt

als die Wiedergewinnung von Spielriumen in den Linderhaushalten
durch Konsolidierung mit Zielrichtung einer Begrenzung der Zins-

guote.

2, Strategien zur Verringerung des Defizits

Der Wissenschaftliche Beirat beim BMF unterscheidet folgende
Strategien eines Defzitabbausz):

(1} Strategie eines automatischen Abbaus durch steigende Ein-
nahmen bei konjunktureller Erholung,

(2) strategie eines Abbaus iiber expansive Konjunkturpolitik,

(3) Strategie eines diskretionsren Abbaus,

1) Vgl. zur Uberpriifung des Finanzausgleichs durch das Bundes-
verfassungsgericht 0.-~E. Geske, Der bundesstaatliche Finanz-
ausgleich im Streit der Linder, in: Die &ffentliche Verwal-
tung, Heft 11 (1985), s. 421 ff.

2) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Gutachten zu den PFro-
blemen einer Verringerung der &ffentlichen Netto-Neuverschul-
dung, a.a.0., S. 26 ff.
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(4) Strategie einer strukturellen Veridnderung des Haushalts mit
der Zielrichtung einer F&rderung privater Investitionen, um

L iiber so erreichtes Wachstum die Finnahmen zu steigern.

aus der Sicht eines Landes sind die Strategien einer Umverteilung

von Finanzmitteln zwischen Gebietskérperschaften hinzuzufligen:

(5) Horizontale Umverteilung durch Enderungen im Linderfinanz-
ausgleich,

(6) vertikale Umverteilung durch Aufgabenverlagerung hin zum Bund
oder durch zusdtzliche Mittelzuflisse vom Rund (z.B. Bundes-

= ergidnzungszuweisungen, tibernahme von Belastungen im Kohle-
und Stahlbereich),

(7) vertikale Umverteilung durch Aufgabenverlacerung hin zu den Ge-

| meinden oder durch Kiirzungen im kommunalen Finanzausgleich.

auf den ersten Blick bietet. gich somit ein groBer F&cher von M&g-
11chke1ten. Auf den zweiten Blick schrumpft die Zahl erheblich, I

wenn die Anwendbarkeit bzw. Beherrschbarkeit der Mbglichkeiten fiir

ein einzelnes Land iiberpriift wird. Die strategie (1) einer
passiven Finanzpolitik kann angesichts der fir Nordrhein-Westfalen
skizzierten Abbaunotwendigkeiten keine L&sung bedeuten. Eine da-
fiir notwendige explosive wirtschaftliche Entwicklung, die das De-
fizit ganz erheblich verringern konnte, ist auBerhalb jeder Wahr-
scheinlichkeit. Gleichwohl kann eine konjunkturelle Belebung na-
tiirlich das Defizit wenigstens etwas verringern, wenn der Aus-
gabenzuwachs unter dem Einnahmenzuwachs gehalten wird, wie es den

erwihnten Empfehlungen des Finanzplanungsrates entspricht.

Strategie (2) ist zum einen angesichts der Haushaltssituation
Nordrhein-Westfalens nicht finanzierbar, zum anderen kann ein ein-
zelnes Land selbst von der Gr&Be Nordrhein-Westfalens eine sol-
che Politik nicht isoliert, sondern allenfalls konzertiert mit .
Bund und anderen Léndern mit einiger Aussicht auf Erfolg betrei-
ben. Auch hier gilt aber fiir das Land, daB ein Aufschwung gar

nicht so groB sein kann, um die Defizitprobleme zu ldsen.

Auch von Strategie (4) ist allenfalls lingerfristig ein gewisser
Konsolidierungseffekt {iber steigende Einnahmen zu erhoffen. Vor-

aussetzung ist wiederum eine gleichgerichtete Politik des Bundes
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und der anderen L&nder.

Strategie (5) k&nnte nur iiber die Anderung eines Bundesgesetzes
zu tendenziellem Erfolg flihren, entzieht sich somit der Entschei-
dungskompetenz eines Landes. Ahnliches gilt fiir Strategie (6).
Gleichwohl kann und muB ein Land in der finanziellen Situation
Nordrhein-Westfalens sich bemiihen, bestdndig diese dicken Bret-
ter zu bhohren, denn mangels Entscheidungskompetenz hinsichtlich
der Steuereinnahmen des Landes lassen sich nennenswerte Verbes-
serungen der Einnahmensituation nur iiber einen Mitteltransfer vom

Bund und/oder wvon anderen Lindern erreichen.

‘Mit Strategie (7) wire allenfalls ein Erfolg zu verbuchen, wenn
der Landeshaushalt isoliert gesehen wird. Verfassungsrechtlich
gsind die Gemeinden dem Land‘zﬁzurechnen und bei einer Gesamtbe-
trachtung wird bei Aufgabenverlagerungen zu den Gemeinden bzw.
bei Kilirzungen im kommunalen Finanzausgleich das Problem ledig-
lich innerhalb des Landes verlagert, Mittel von einer Tasche in
die andere gesteckt, ohne daB sich am Finanzstatus der Gesamt-
heit etwas &ndert. Zudem ist Strategie (7) eigentlich keine
eigenstdndige Strategie, da sie genaugenommen‘eine Mbglichkeit
eines diskretioniren Abbaus darstellt, d.h. ein Unterfall der
noch nicht angesprochenen Strategie (3} ist.

Die bisherige knappe Prifung von sechs Strategien hat ergeben,

daB damit allenfalls geringe Erfolge im Kampf gegen das Defizit
erzielbar sind. L&sungen des Problems bieten sie fiir Nordrhein-
Westfalen nicht. Als wichtiger Ansatzpunkt bleibt dafiir nur
Strategie (3), d.h. die Senkung von Ausgaben und/oder Erhdhung von
Einnahmen durch entsprechende politische Entscheidungen. Fiir
Einnahmeerh&hungen besteht allerdings auch nur ein sehr geringer

Spielraum, da rd. 80 v.H. der Gesamteinnahmen Steuern sind, und
das Land hinsichtlich der Steuern nach der Finanzverfassung keine
Gesetzgebungskompetenz hat. Nennenswerter Defizitabbau ist durch
Variationen auf der Einnahmenseite also auch nicht mdglich.

Es bleibt die Ausgabenseite. Hier sind zwei Vorgehensweisen zur
diskretionédren Absenkung des Ausgabenniveaus bzw. zur Einschrin-
kung des Anstiegs der Ausgaben zu unterscheiden. Zum einen konnen
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7iele, daraus abgeleitete Aufgaben und damit auch die fiir die
wahrnehmung der Aufgaben eingesetzten Ausgaben gestrichen bzw.
reduziert werden. Eine solche Vorgehensweise kann schnell wirk-
sam werden, erkauft den Erfolg aber mit einem Abbau des Lei-
stungsniveaus des Staates und damit des Versorgungsniveaus der

Bevélkerung.

zum anderen kann versucht werden, Ziele und Aufgaben nicht fal-
lenzulassen, die Ausgaben aber dennoch abzusenken. Durch Umorga-
nisation der Aufgabenerfiillung wird bei dieser Strategie ange-
strebt, ohne Zielverzichte Ausgaben einzusparen und damit das
pefizit abzusenken. Mit der Strategie scheint auf den ersten
Blick ein "K&8nigsweg" fiir die Konsolidierung gefunden, da er

politisch nichts oder nahezu nichts kostet.

Ausgabenreduktionen durch Rationalisierung und Verlagerungen

von Leistungserstellung sind allerdings oft nur auf mittlere
Sicht wegen notwendiger Umstellungsprozesse mdglich. Durch Um-—
organisation kann auch mit Sicherheit nicht allein das Defizit
wesentlich abgebaut werden, sie kann aber einen Beitrag leisten,
und zwar einen politisch besonders wichtigen Beitrag, da sie
keine Zielverzichte verlangt. Es lohnt also, im weiteren Ver-
lauf der Untersuchung die Strategie aufzufdchern und Méglich-

keiten und Grenzen ihrer Anwendung abzuklopfen.

3. Uberlegungen zur Implementation eines Defizitabbaus

Bevor die Modelle der Umorganisation'dargestellt und durchleuch-
tet werden, sind einige grundsdtzliche Uberlegungen zur Imple-
mentation von Konsolidierungsvorhaben im administrativ-politi-

schen Apparat und Prozef vorauszuschicken.

Li8t man bei der Entwicklung eines Konsolidierungskonzeptes die
Einnahmenseite vorerst auBer acht, so muB vor allem folgende
Frage beantwortet werden: Soll. es sich um kurzfristige MaBnahmen
handeln, die dazu bestimmt sind, "momentane” Krisen zu 1&sen,
oder aber wird eine l&ngerfristig angelegte Konsolidierung mit
dauerhaften Anderungen der Ausgabenstruktur ins Auge gefalt?
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Will man nicht nur eine kurze "Atempause" erreichen, die ange-
sichts der skizzierten GréBenordnungen des notwendigen Defizit-
abbaus allenfalls zu "Scheinerleichterungen" fiihren kann, so

muB man sich fiir den langfristig angelegten Weg entscheiden. Dabej
muB man sich dariiber im klaren sein, daB auf diese Weise zwar
dauerhafte Datendnderungen mdéglich sind, zugleich aber auch Ver-
dnderungen von Machtstrukturen auftreten, was wiederum zu Kon-
flikten zwischen den Betroffenen - im Fall eines Landeshaushalts
sind dies in erster Linie die betroffenen Ministerien - fiihren
kann. Hat man sich flir eine dauerhafte Konsolidierungsl®&sung ent-
schieden, so wie das im Rahmen dieser Untersuchung zu unterstel-
len ist, missen von Fall zu Fall folgende Teilprobleme gekldrt

werden:

(1) Es ist zu kldren, ob das Kiirzungsziel m&glichst rasch oder
in einzelnen kleineren Teilschritten erreicht werden soll.

1)

Fiir eine allm&hliche Vorgehensweise spricht

- Das Herausfinden von bestimmten Mindestversorgungsgrenzen,
die zum Zeitpunkt der Kiirzung nicht bekannt sind, wird

durch ein schrittweises Vorgehen erleichtert.

— Es f&4llt den privaten Haushalten und den Unternehmen leich-

ter, sich an die verdnderten Rahmenbedingungen anzupassen.

- Notwendige Anpassungen und Veridnderungen der Verwaltung
sind wegen natlirlicher Personalfluktuation einfacher

durchzufiihren.

Aber auch ploétzliche Realisierungen des Kiirzungsziels k&nnen
positive Wirkungen aufweisen. Zu nennen sind in diesem Fall

2) .

folgende Argumente

- Nach der sogenannten "Krisentheorie der Geschichte" sind
drastische Verdnderungen in Ausnahmesituationen vorzu-
ziehen, da allmidhliche Reduzierungen in der Realitit bis-

her wenig bewirkt haben.

1) Vgl. dazu H. Grossekettler, Kiirzungsordnung, Kiirzungsgesetz
und Klrzungsplan, in: Finanzarchiv N.F., Bd. 41, Heft 1/1983,
S. 17 ff,

2} Vgl. R. Vaubel, Alternative Ansitze zur Kirzung der Staatsaus-
gaben, in: Wirtschaftsdienst Heft 1,/1982, S. 47 f.
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- Die Durchsetzung von Klirzungsstrategien sowie ihre an-
schlieBende Durchflihrung verursacht mitunter erhebliche
rixkosten {Personalplanund, Rationalisierungsanreize, hb-
findungen, sozialpléne etc.), die durch allmihliche Riick-
fiihrungen der ausgaben unter Umstinden nicht annidhernd
wieder ausgeglichen werden kénnen. ES empfiehlt sich daher,
mit einem drastischen Eingriff den entsprechenden Aaufwand

zu rechtfertigen.

- Abrupte Kirzungen werden eher als dauerhaft empfunden und

veranlassen damit die Betroffenen eher dazu, entsprechende

Anpassungsmaﬂnahmen durchzufiihren. Dies gilt sowohl flir das
verwaltungspersonal als auch fiir private Haushalte oder

Unternehmen.

(2) Es muB'geprﬁft werden, ob einezlne Ressorts mit globalen
Kiirzungen konfrontiert werden sollen, oder ob die Kirzungsan-—
fordexrungen titelmdBig direkt vorgegeben werden sollen. Beide
verfahren sind rechtlich zulissig und mit pestimmten Vor- und
Nachteilen behaftet, auf die hier kurz eingegangen werden
8011.1) Als potentielle Nachteile von Globalkiirzungsstrate-

gien gelten:

- Bei globaler Kiirzung verliert das Parlament an politischem
EinfluB, da nachgeordnete Verwaltungseinheiten sich nicht
an politische Programme und die damit verbundenen Prioritéa-

ten gebunden fithlen, sondern nach eigener Wertvorstellunyg

bestimmte Eingriffe vornehmen. Verbunden hiermit ist eine

rnaufweichung des Spezialitétsgrundsatzes“, wobei auch die
Haushaltsgrundsédtze Genauigkeit und Klarheit nicht ganz F

unberiihrt bleiben.

- Es kann von Vorteil sein, durch titelméBige Kiirzungen ein-
zelne GroBinvestitionen, die zu hohen Anspriichen fiihren,
ohne daB ein entsprechender Versorgungsbedarf besteht, zu
streichen. Auf langere sicht werden damit nicht nur voriber-
gehénde'Senkungen im Einzelplan vermieden, sondern auch

entsprechende Folgekosten verhindert.

1) H. Grossekettler, Kiirzungsordnung, a.a.0., 5. 18 fE£.

b e ———




- Es wird vermutet, daB bei Globalkiirzungen die Verwaltungs-
einheiten bewuBt dort kiirzen, wo die politischen Folgen am
héchsten sein k&nnten. Auf diese Weise will die Verwaltung
zukilinftige Kiirzungen bereits von vornherein ausschalten.
Mitunter versuchen Verwaltungen sogar, finanzielle Krisen
herbeizufiihren, um zu beweisen, daB Klirzungen unmdglich
verkraftet werden kénnen. Unter diese Art von Verweigerungs-
strategien - wie sie den Verwaltungen unterstellt werden,
fdallt auch der vorgezogene AbschluB von Arbeitsvertrigen,
um im Fall wvon Kiirzungen von Personalausgaben die recht-

liche Unmoglichkeit dieser Vorgehensweise nachzuweisen.

Allerdings sind mit der Durchfihrung von Globalkiirzungen auch

bestimmte Vorteile verbunden:

— Durch eine stérkere Differenzierung von Globalkiirzungsstra-
tegien wire es m&glich, den Spezialitdtsgrundsatz weniger
stark zu verletzen. Es wird in solchen F&llen hiufig vorge-
schlagen, nicht an den Einzelpl&nen orientierte Kiirzungen
vorzunehmen, sondern beispielsweise Kiirzungsvorschriften
flir Ober-, Mittel- und sogar Unterbehdrden zu erlassen. Auf
diese Weise hétte das Parlament einen Teil seiner politi-
schen Handlungsfdhigkeit hinsichtlich der Realisierung be-
stimmter Programme beibehalten.

— ErfahrungsgemdB weisen Einzelpline, an deren Aufstellung
die Verwaltung ja mitgewirkt hat, bestimmte Manipulations-
spielr8ume ‘auf. Globale Kiirzungen, die eben diesen Verwal-

tungen vorgegeben werden, kénnen damit beitragen, diese

Manipulationsspielrdume wieder einzuschrinken.

- Globalkiirzungen sind eher dazu geeignet, das angestrebte
Versorgungsniveau aufrecht zu erhalten. Wihrend titelm#iBige
Kiirzungen eher "input-orientiert" sind, werden bei Global-
kiirzungen die zu erreichenden Ziele vorgegeben, den Sach-
bearbeitern aber, die {iber entsprechende Spezialkenntnisse
verfiigen, die Wahl der Mittel zur Erreichung der Ziele

freigestellt. Neben einer héheren Motivation der Mitarbei-

ter wird dadurch ein effizienter Mitteleinsatz erreicht.
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- Globalkiirzungen kdnnen mit Nebenbedingungen verbunden wer-
den. Auf diese Weise lassen sich spezielle Programme, wenn
auch bei verminderter Ausgabenintensitét, dennoch aufrecht-
erhalten, etwa dann, wenn bestimmte Mindestausgaben vorge-

geben oder entsprechende Prozentsdtze vereinbart werden.

(3) Es wird diskutiert, ob lineare oder differenzierte Kirzungen
vorgegeben werden sollen. Filir lineares Xiirzen sprechen fol-

1)

gende Argumente °:

- Lineare Kiirzungen erscheinen nach auBen hin als gerechter
und sind damit von den potentiellen "Opfern" leichter zu

ertragen.

- Es wird vermutet, daB bei linearen Kiirzungen politische und

blirokratische Widersténde leichter {iberwindbar sind.

- Ahnlich wie bei Globalkiirzungen wird dem "Spezialisten”
bei der Erreichung des vorgegebenen Ziels die Wahl der
Mittel {iberlassen. Lineare Kiirzungen sind damit eher output-

orientiert.

- Es wird behauptet, daB lineare Kilirzungen Probleme minimie-
ren, "die sich aus der Interdependenz der Staatsausgaben

2)

ergeben.”

Lineare Kiirzungen werden jedoch von den Finanzwissenschaft-
lern generell abgelehnt. Im einzelnen werden folgende Argu-
mente, die damit eher fiir die Durchfithrung differenzierter

Klirzungen sprechen, angefihrt:

-~ Lineare Kiirzungen gelten als "feige und ausweichend". Es
wird vorgetragen, daB es dem Parlament nicht gelungen ist,
zukunftsweisende Priorititen zu setzen. Gekoppelt mit der
Strategie der Globalkiirzung wiirde damit sogar eine Art

"Doppelverzicht" verwirklicht.

- Lineare Kiirzungen treffen auch Einrichtungen, die als "Ge-
winntrdger" zu bezeichnen sind und bereits in der Vergan-

genheit produktiv t#dtig waren. Solche Einrichtungen k&nnen

1) Vgl. dazu R. Vaubel, Alternative Ansitze, a.a.0., S. 50 fE.
und H. Grossekettler, Kiirzungsordnung, a.a.O., S. 26 f.
2} R. Vaubel, Alternative Ansitze, a.a.0., S. 50.




durch pauschale Eingriffe mitunter in ihrer Funktion er—

heblich gestdrt werden.

- Es wird der Vorwurf erhoben, daf lineare Streichungen ganz
besonders jene Beh&rden hart treffen, die bereits in der
Vergangenheit erheblich rationalisiert haben und durch
weitere Kiirzungen quasi bestraft werden.

- Es wird eingewendet, daB viele Aufgaben rechtlich fixiert
sind und damit fiir lineare Rlirzungen gar nicht in Frage
kommen. Dariiber hinaus schwankt der Anteil solcher Ausgaben
von Behdrde zu BehSrde stark und kann daher nur durch
differenzierte MaBSnahmen Berilicksichtigung finden.

- Lineare Kiirzungen kénnen unter Umstinden den Produktions-
ablauf so gefdhrden, daB Leerkosten entstehen oder aber
hoch bezahlte Fachkrifte entweder ganz brachliegen oder
Tdtigkeiten durchfiihren, die sinnvollerweise von weniger

qualifizierten Kréften erledigt wiirden.

Alle hier skizzierten Uberlegungen und Aspekte sind bei Konzeption
und Implementation einer Strategie zum Defizitabbau zu bedenken.
In der Regel wird iein Konsolidierungskonzept ein Konglomerat aus
den dargelegten Vorgehensweisen sein. Pauschale Handlungsanwei-
sungen lassen sich aus den diskutierten Vorgehensweisen jeden-
falls nicht ableiten. Die Vor~ und Nachteile mﬁséen bezogen auf
die jeweilige spezifische Situation und FKonstellation in einem -
Land tberpriift und abgewogen werden, um zu einem optimalen Kon-

zept kommen zu ké&nnen.

4. Bereits erfolgte KonsolidierungsmaBnahmen

Es ist nicht Gegenstand der Untersuchung, KonsolidierungsmaBnah-
men aufzulisten und zu bewerten, die seit Einleitung der Konso-

lidierungspolitik im Jahre 1981 ergriffen worden sind.T) Gleich-

1) Frihere Konsolidierungsphasen, insbesondere die Konsolidierungs-
diskussion Mitte der siebziger Jahre, bleiben hier ausgeblen-
det. Vgl. dazu Bulletin des Presse- und Informationsamtes der
Bundesregierung Nr. 111 vom 12.9,1975: "MaBnahmen der Bundes-
regierung zur Verbesserung der Haushaltsstruktur"; Wissenschaft~-
licher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Gutachten
zur Lage und Entwicklung der Staatsfinanzen, a.a.o.

— j .
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wohl kann diese Untersuchung nicht von der Fiktion ausgehen, es
habe noch keine KonsolidierungsmaBnahmen gegeben. Bei den tiber-
prifungen ist es natiirlich wenig sinnvoll, u.U. zu Empfehlungen
zu kommen, die zwischenzeitlich léngst umgesetzt worden sind.
pie Untersuchung kann aber auf keine umfassenden Zusammenstel-

jungen von KonsolidierungsmaBnahmen zuriickgreifen.

Bislang fehlt eine solche zusammenstellung, insbesondere fir
Linder und Gemeinden. Fiir den Bund sind die KonsolidierungsmaB-
nahmen cum grano salis aus den Zusammenstellungen der wich-

tigen finanzpolitischen MaBnahmen in den jeweiligen Finanzbe-

richten ablesbar. Fiir den Lé&nderbereich wurde im April 1983 fir
die zitierte "Arbeitsgruppe Haushaltskonsolidierung" zwar eine
Umfrage iiber die KonsolidierungsmaBnahmen der Linder seit 1981
durchgefiihrt. Die Ergebnisse sind aber aggregiert und nicht lédn-
derweise dargestellt.1) Fiir den Gemeindebereich hat der Deutsche
stadtetag ebenfalls Umfrageergebnisse vorgelegt, g?doch auch

aggregiert und weitgehend ohne Oouantifizierungen.

Tnsbesondere fiir Nordrhein-Westfalen ist keine "gsteinbruchliste”
verfiigbar. Aus der Vielzahl von verdffentlichungen wie auch aus

dem Studium der Protokolle parlamentarischer Beratungen und

letztlich der Gesetzgebung sind aber zwangsl&dufig bei der Unter-
suchung der Konsolidierungsproblematik auch zahlreiche bereits
ergriffene KonsolidierungsmaBnahmen geortet worden. Dies dient
im weiteren als Hintergrundwissen, soll aber hier nicht ausge-
breitet und diskutiert werden, denn zum einen sind Erkenntnis-
liicken nicht auszuschlieBSen, da einer solchen Registrierung bei
| der Thematik nur nachrangiges Gewicht zukommen konnte. Zum ande-
ren ist ohne Einzelanalyse allein aus der Entwicklung von Aus-
gabereihen oft nicht ablesbaf} ob eine stagnierende oder gar
riickl3ufige Entwicklung Ergebnis einer KonsolidierungsmafSnahme
des Landes oder des Bundes oder von ginzlich anderen Faktoren
wie z.B. Verringerung der Bedarfstrdger (Beispiel: Abnahme der

Kindergeldaufwendungen des Bundes) abhingig ist. Dabei kann es

1) Zentrale Datenstelle der Landesfinanzminister, Az: ZDL 2-FV
4092/1 v. 14.4.1983.

2) Schnellbrief Deutscher St#dtetag vom 21.12.1982, Az: 9/79-14;
9/05-48.

— — -
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durchaus auch {iberschneidende Einfliisse von zwei oder gar aller
drei Komponenten geben, so daB eine Zurechenbarkeit des Konsoli-
dierungsumfangs nahezu unmdglich wird.

IV. Mb6glichkeiten und Grenzen einer Umorganisation der Aufgaben-

erfﬁllung

1. Umorganisation der Aufgabenerfiillung - ein L&sungsansatz

ohne Zielwverzichte

Ausgangspunkt dieser Untersuchung ist der Versuch, dem &konomi-
schen Prinzip dadurch Rechnung zu tragen, daB die &ffentlichen
Programme und Leistungen mit einem m&glichst geringen Aufwand,
d.h. insbesondere mit .einem geringeren als dem bisherigen Auf-
wand, realisiert werden. Insoweit verbindet sich der Versuch,
die Aufgabenerfiillung umzustrukturieren, mit der aktuellen
"Spardiskussion". In diesem Sinne wird daher auch die Ziel-,
Aufgaben- und Programmebene der Politik des Landes als konstant,
der zur Zielerreichung eingesetzte Mittelaufwand dagegen als

variabel angesehen werden miissen.

Die Umorganisation der &ffentlichen Aufgabenerfiillung steht hier

unter den Primissen

- Zielkonstanz bzw. Leistungskonstanz und

- Kostenersparnis.

Eine Uberfiihrung der derzeitigen in eine rationalere Struktur
der Aufgabenerflillung setzt prinzipiell eine Bestimmung von Ko-
sten und Nutzen jeder vorgeschlagenen Alternativl$sung voraus.
Eine quantifizierende Kosten-Nutzen-Analyse im strengen Sinne
kann jedoch innerhalb der Untersuchung nicht vorgenommen werden.
Die den Vorschligen zur Umorganisation zugrundeliegenden {ber-

legqungen sind in zweifacher Hinsicht stark vereinfacht:

- Einmal wird die Bestimmung von Nutzen darauf beschrénkt, daB
die verschiedenen Umorganisationsmodelle daraufhin Uberpritift
werden, ob und inwieweit sie geeignet sind, das auch mit der
bisherigen Art des Mitteleinsatzes angestrebte Sachziel zu
erfiillen und unerwiinschte Nebenwirkungen zu vermeiden; auch
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jnsoweit wirkt sich die Primisse von der Zielkonstanz aus.

_ zum anderen wird die Ermittlung von Kosten auf reine Ausgaben-
grasen-beschrénkt, soweit sie sich im &ffentlichen Budget

niederschlagen.

Eine Verédnderung der Aufgabenerfiillung ist daher als rational an-
zusehen, wenn sie bei Wahrung der vorhandenen Ziele und der daraus
ableitbaren Aufgaben zu einer geringeren budgetiren Belastung des

Landes beitrégt.

pie darin enthaltene Prémisse: Umorganisation ohne Zielverzichte
ist indessen nicht unproblematisch; sie kann zunichst zweilerlei

bedeuten:

- Einerseits ist damit eine Konstanz der staatlichen Zielvorgaben
gemeiht, d.h. die den einzelnen Budgetpositionen zugrundelie-
genden Ziele werden nicht in Frage gestellt. Diese Annahme ist
relativ unproblematisch, soweit sie sich auf Oberziele bezieht;
mit fortschreitender Zielkonkretisierung und -operationalisie-
rung l&Bt sie sich allerdings kaum aufrechterhalten, zumal die
7ielebene flieBend in die Programm- und MafSnahmenebene ibergeht.
Die Mdglichkeit, gleichmdBig fiur alle aufgabenbereiche eine
bestimmte Zielebene als gegeben und konstant anzusehen, schei-
tert in der Regel daran, daB durchgingige Zielstrukturen und
-hierarchien nicht vorhanden, zumindest nicht evident sind, und
die einzelnen Mafnahmen und Budgetpositionen daher nicht an
eine konsistente Aufgabenplanung angebunden sind. Im Rahmen die-
ser Untersuchung wird daher ein sehr pragmatisches Vorgehen
angewandt. Die Programmziele aus den offiziellen Zielverlaut-
barungen werden nicht hinterfragt, wihrend die im Hinblick auf
diese Ziele "gefahrenen" Programme und die zu ihrer Durchfiih-

rung ergriffenen MafBnahmen und Verfahren zur Disposition stehen.

- Andererseits bedeutet eine Umorganisation der Aufgabenerfiillung
ohne Zielverzichte, daB alternative Formen der aufgabenwahrneh-
mung keinen geringeren Zielerreichungsgrad bewirken diirfen;
auch diese Forderung ist im strengen Sinne nicht durchzuhalten.
Sie wiirde sowohl die Messung der gegenwdrtigen Zielerreichung

mittels eines umfassenden Indikatorensystems implizieren, als
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auch die Analyse von Wirkungen s&mtlicher alternativer Arten
der Aufgabenerfiillung auf diese Indikatoren voraussetzen.

Das als "L&sungsansatz ohne Zielverzichte" apostrophierte wei-

tere Vorgehen kann demnach nur wie folgt interpretiert werden:

- Die innerhalb der untersuchten Aufgabenbereiche feststell-

baren Ziele werden grundsdtzlich nicht in Frage gestellt.

- Es wird daher auch kein Abbau von Leistungen bzw. Ausgaben
vorgeschlagen, weil die vorgelagerten Ziele als nicht sinnvoll
oder verniinftig angesehen werden oder ihre Einordnung in ein

Zielsystem nicht erkennbar ist.

~ Es werden keine Vorschlige zum Abbau von Ausgaben unterbreitet,
ohne AlternativmaBnahmen vorzuschlagen, es sei denn, die ange-
strebten Ziele k&énnen als erreicht angesehen werden oder erfiil-

len sich ohne staatliche Aktivitdt gquasi von selbst.

- Es werden nur jene Modelle fiir eine Umorganisation der Aufga-
benerfiillung diskutiert, die unter plausiblen Annahmen inner-
halb einer gewissen Bandbreite einen gleichen Zielerreichungs-

grad erwarten lassen.

- Konstanz von Ziel und Zielerreichungsgrad gilt primdr nur fir
die mit den einzelnen MaBnahmen direkt angesteuerten Sachziele.
Auswirkungen auf Nebenziele werden nur als Randtatbestand mit-
beriicksichtigt.

2. Raster der Modelle einer Umorganisation

Die Moglicheiten zur Défizitverringerung durch Umorganisation

lassen sich formal zundchst wie folgt strukturieren:

A. Ausgaben kOnnen gekiirzt oder gestrichen werden, da
(1) Ziele endgiiltig oder vorldufig als erreicht angesehen
werden konnen,
(2) Ziele auch ohne die bisherige Struktur und Intensitdt
staatlicher Ausgabenpolitik erreicht werden kénnen, da
(2.1} der gewlinschte Zustand auch durch freie Privat-
initiative ohne staatlichen EinfluB herbeigefiihrt

wird,
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(2.2) billigere Verfahren zur aufgabenerfiillung zur Ver-
fiicung stehen. Dabeil sind folgende M&glichkeiten
vorhanden:

(2.2.1) Ausgabensenkung durch interne Rationali-
sierung im Organisations- und Personalbereich

(2.2.2) Ausgabensenkung durch Ubergang von bisheri-
gen ausgabenpolitischen Instrumenten auf
billigere ausgabenpolitische, einnahmen-
politische oder sonstige Instrumente und
verfahren wie Gebote und Verbote

(2.2.3) Augabensenkung durch Verlagerung der Trager-
schaft, d.h. der Ausgabenzustindigkeit

B. Einnahmen kénnen erhdht werden

(1) durch Erhebung neuer Steuern oder anderer hoheitlicher
Abgaben,

(2) durch Aufkommenserhdhungen bel bestehenden Abgaben infolge
(2.1) von Tariferh&hungen
(2.2) von Ver&nderungen der Bemessungsgrundlagen
(2.3) von Verbesserungen der Erhebungs- und Kontroll-

verfahren,

(3} durch Abbau oder Streichung von Abgabenvergilinstigungen.

Wie bereits erwihnt, sollen die M8glichkeiten der Einnahmener—
hshung nicht unter dem Aspekt der Aufkommensmaximierung unter-
sucht werden. Sie sind im Rahmen der Untersuchung nur insoweit
von Bedeutung, als sie als Alternative zu ausgabenpolitischen

Instrumenten, Mafnahmen oder Programmen in Betracht kommen und/

oder mit Ausgaben in einer direkten Verbindung stehen.

Die Untersuchung konzentriert sich daher vor allem auf die o.a.
"billigeren Verfahren zur aufgabenerfilllung”. In diesem Rahmen .
sind verschiedene Umstrukturierungsmodelle zu unterscheiden, die
Grundlage fiir die Uberpriifung von "Rationalisierungsreserven"
sein sollen. Dabei werden zundchst die beiden Bereiche der
internen Umorganisation (1) und der Externalisierung (2) unter-
schieden.




(1) Die Mdglichkeiten der internen Umorcanisation bestehen zum

einen in der sog. internen Rationalisierung und zum anderen

in der Instrumentensubstitution.

(1.1) Durch interne Rationalisierung (4nderung der Zustin-

(1.2)

digkeiten, der Dienstwege, der Organisationseinheiten,
Einsatz von EDV, Zentralisierung technischer Dienste
ete.) sihd in vielen Verwaltungsbereichen Einsparungen
zu erzielen, die allerdings nur bei sehr detaillierten
Einzeluntersuchungen erkennbar und vor allem auch
quantifizierbar werden.

Ein weitergreifendes Konzept interner Rationalisierung
versucht, die Strukturen, die Abliufe und das Verhalten
der Biirokratie sowie den BudgetierungsprozeB zu ver-
dndern

Zur Instrumentensubstitution gehdren alle Umorganisa-

tionsbemithungen, die darauf abzielen, ausgabenwirksame

oder einnahmenmindernde MaBSnahmen abzuspecken bzw.

durch "billigere" zu ersetzen, also

= Kiirzung bis hin zur vGélligen Streichung von MaBnah-
men, wenn Ziele endgiiltig oder vorldufig, teilweise
oder ganz als erreicht eingestuft werden kdnnen,

- Ubergang von ausgabenpolitischen Instrumenten auf
andere, mit geringeren Ausgaben verbundene Instru-
mente (z.B. ein Wechsel in der Subventionstechnik) ,

- Ubergang von ausgabenpolitischen Instrumenten auf ein-
nahmenpolitische (z.B. Abbau von FdrderungsmaBnahmen
als incentive und Erhebung einer Abgabe als disincen-
tive},

- Ubergang von ausgabenpolitischen MaBnahmen (Finalpro-
gramm} auf Gebots- oder Verbotsldsungen (Konditional-
programme) ,

~ Ubergang von einnahmenpolitischen, in diesem Fall ein-
nahmenmindernden MaBnahmen auf die genannten anderen
Instrumentenformen,

- Abbau einnahmenmindernder MaBnahmen, wenn die Ziel-
struktur dies erlaubt (z.B. stirkere Betonung des

Aquivalenzprinzips).




(2) Als Externalisierung wird die Verlagerung der Trigerschaft

sffentlicher Leistungsbereitstellung verstanden. Als Exter-
nalisierungsmodelle kd&nnen prinzipiell in Erwdgung geézogen

werden:

(2.1) die Verlagerung auf private Triger und Organisations-—

formen (Privatisierung},

(2.2) die Ubertragung von Aufgaben auf “"intermedidre Finanz-
gewalten" oder parafiskalische Institutionen (Inter-

mediarisierung bzw. Parafiskalisierung),

(2.3) die Abtretung von aufgaben und Zustdndigkeiten an

andere dffentliche Ebenen.

Im Vordergrund der Umorganisationsiiberlegungen der Untersuchung
soll geméB dem Konzept des Projektantrages die Ausschépfung von
nRationalisierungsreserven" vor allem durch eine effizientere
MaBnahmengestaltung und —auswahl sowie durch Externalisierung
stehen. Im folgenden wird das Modellraster mit entsprechender
Schwerpunktsetzung einer grundsitzlichen Analyse auf Vorteile,
Nachteile und Realisationschancen abgeklopft und Beispiele aus
dem Landeshaushalt daflir herangezogen, soweit sie einschldgigen

Berichten und Analysen entnehmbar waren. Soweit im Landeshaus-

halt keine Umsetzungsfille zu einzelnen Modellen erkennbar waren,
werden auch Beispiele aus dem Bereich des Bundes und der Gemein-
den genannt, um das Gerippe der Thesen anschaulicher werden zu

lassen. |

3. Rechtliche, technische und politisch-administrative Grenzen

einer Umorganisation

Die Ausschdpfung von Rationalitatsreserven durch Uberfiihrung
bisheriger Formen der aufgabenerfiillung in die genannten "Um-
organisationsmodelle” kann in der Praxis - sieht man einmal zu-
nichst von reinen Effizienziiberlegungen ab - an Grenzen stoBen,

und zwar an

- rechtliche Grenzen, vor allem verfassungs- und organisations-—

rechtlicher Art,




- technische Grenzen durch die Schwierigkeit, das AusschluBprin-
zip durchzusetzen, wenn die Tridgerschaft wechselt,

~ politisch-administrative Grenzen in Form von Lenkungs—- und
Kontrollinteressen der Landesregierung oder einzelner Ressorts
sowie von Gruppenwiderstinden.

Dazu ldst sich vorweg thesenférmig feststellen, daB

- die interne Rationalisierung und die Instrumentensubstitution
von den ersten beiden Grenzen kaum betroffen sind, wohl aber
von politisch-administrativen Restriktionen vor allem bei den
betroffenen Ressorts und Gruppen, die meist das eingefahrene
Organisationsmodell verteidigen, sei es aufgrund einer dem
BehSrdenapparat immanenten Beharrungstendenz, sei es aus dem

Interesse einer Verteidigung von Kompetenzbesitzstidnden heraus,

- im Bereich der Externalisierung die Parafiskalisierung bzw.
Intermediarisierung durch UYbertragung von Aufgaben auf die
klassischen 8ffentlich~rechtlichen juristischen Personen nur
geringe rechtliche Probleme und auch wenig Steuerungs- und
Kontrollprobleme bereitet,

- die formale Privatisierung durch Ubertragung von Aufgaben
auf private Projekttrigergesellschaften, die sich ganz oder
teilweise in &ffentlicher Hand befinden und - je nach Defini-
tion - ebenfalls den parafiskalischen Institutionen zugerech-
net werden kénnen, relativ schwerwiegende Rechts—-, RKontroll-

und Lenkungsprobleme aufwirft,

- die materielle Privatisierung vornehmlich mit staatlichen
Steuerungsinteressen kollidiert und dariiber hinaus auch tech~

nischen Restriktionen unterliegt,

- die Verdnderungsmdglichkeit innerhalb des eingesetzten staat-
lichen Transferinstrumentariums in erster Linie von politischen
Faktoren eingeschrénkt wird, da die Umorganisation in diesem
Bereich unmittelbar die Verteilungsposition einzelner Gruppen
beriihrt,

- der Abtretung von Aufgaben an andere &ffentliche Ebenen recht-
liche Grenzen gesetzt sind, insbesondere zum Bund hin, und
gegeniliber den Gemeinden auch Lenkungs- und Kohtrollinteressen
entgegenstehen.

! .
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pie Grenzen der besonders problembeladenen Externalisierungs-—

modelle seien im folgenden weiter aufgefdchert.

3.1. Probleme einer Parafiskalisierung bzw. Intermediarisierung

als Tridger staatlichen Handelns kommen zundchst die klassischen
sf£fentlich-rechtlichen juristischen Personen in Frage. Uffent-
liche Aufgaben kdnnen daher auBer von Gebietsk&rperschaften
(Bund, Linder, Gemeinden (GV) u.a.), in denen der Staat seine
Aufgaben in unmittelbarer bzw. mittelbarer Staatsverwaltung {iber
seine Organe (Behdrden und Verwaltungsstellen) erflillt, in fol-

genden Organisationsformen wahrgenommen werden:

1. sonstige &ffentlich-rechtliche Kérperschaften wie Sozialver-
sicherungstriger, Industrie- und Handelskammern, Handwerks-
kammern o.é&.

5. Anstalten des 8ffentlichen Rechts wie &ffentlich-rechtliche
Kreditinstitute (Sparkassen)

3. Stiftungen des 6ffentlichen Rechts

4, Im Zuge der Mediatisierung staatlicher Aufgabenerfiillung
sind weitere &ffentlich-rechtliche Institutionsformen hinzu-
gekommen :

- die teilselbstdndige {(Sondervermdgen) tffentliche Anstalt
z.B. Bundespost, Bundesbahn, Kommunale Eigenbetriebe

- die nichtrechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen Rechts,
die im Landesbereich vorwiegend zur Organisation der Res-

sortforschung verwendet wird.

Diese sog. intermediiren oder parafiskalischen Institutionen
erhalten mit der Ubernahme von im 6ffentiichen Interesse liegen-
den, staatlich anerkannten Aufgaben bestimmte Entscheidungs-
spielriume, die im Sinne der Selbstverwaltung durch gesellschaft-
lich relevante Gruppeninteressen ausgefillt werden. Der Umfang
der Autonomie ist letztlich davon abh&ngig, wie sehr der Ent-
scheidungsspielraum durch staatliche Aufsichts-, Kontroll- und
Weisungsbefugnisse eingeschrdnkt oder sogar - durch staatliches
Vetorecht - nahezu aufgehoben werden kann. Hinzu kommt, daB die

intermediiren Institutionen des &ffentlichen Rechts durch oder
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aufgrund spezieller Gesetze institutionalisiert und scmit parla-
mentarisch legitimiert sind, zudem ihr Handeln durch den fiir

sie zustdndigen Ressortminister vor dem Parlament zu verantworten
ist, Staatliche Lenkungs- und Kontrollinteressen sind damit bei
dieser Form der Mediatisierung staatlichen Handelns zumindest
formal gewahrt. Andererseits ist nicht auszuschlieBen, daB der-
artige Institutionen durch die ihr eigene Aufbau- und Ablauf-
organisation und ihr Spezialwissen zu einer gewissen Verselb-
stdndigung auch hinsichtlich des Vollzugs der ihnen iibertragenen
Aufgaben und sogar der Ziel- und Programmstrukturierung tendie-
ren. In diesen F&dllen reicht selbst eine staatliche Fachaufsicht

zur politischen Feinsteuerung kaum aus.

3.2, Probleme einer formalen Privatisierung

Eine Alternative der Privatisierung ist die formale Privatisie-
rung, d.h. die Verlagerung staatlicher Leistungserstellung auf
Projekttrdger in privater Rechtsform, die sich ihrerseits voll-
stdndig oder iliberwiegend in 8ffentlicher Hand befinden. Derarti-
ger Institutionen bedient sich die &ffentliche Hand in einer
Vielzahl von Féllen.1) In finanzwissenschaftlicher Sicht sind
diese Projekttrdger-Gesellschaften den zuvor genannten Parafiski
oder intermedifdren Finanzgewalten sehr Zhnlich. Unter recht-
lichen Aspekten und hinsichtlich ihrer Lenkung und Kontrolle

weisen sie jedoch Besonderheiten auf.. Zu nennen sind hier:

1. Der bﬁrgerlich—rechtliche Verein (e.V.), wie z.B.: Deutsche
Lebensrettungsgesellschaft, Verkehrswacht, DRK, DAAD, Deutsches
Studentenwerk, Max-Planck-Gesellschaft

2. Die GmbH, z.B. Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik,
Deutscher Entwicklungsdienst

1) Siehe dazu und zum folgenden: E. Schiffer, Verwaltungs- und
organisationsrechtliche Probleme der Erfiillung &ffentlicher
Aufgaben durch autonome Organisationen - eine Problemskizze
zum Bundesrecht, in: Verwaltungswissenschaftliche Informa-
tionen, Sonderheft 1, hrsg. von der Deutschen Sektion des
Internationalen Instituts fiir Verwaltungswissenschaften,
Bonn 1974,
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3, Die Stiftung des privaten Rechts, z.B. Stiftung Warentest,
gtiftung Volkswagenwerk.

piese "Flucht in das pPrivatrecht"” bei der Erfiillung &ffentlicher

aufgaben weist folgende Vorteile auf:

_ croBere Flexibilit&t bei Griindung und Aufldsung der Institu-
tion; es geniigt nach Privatrecht eine Konsensbildung der be-
teiligten Parteien; ein hoheitlicher Errichtungsakt ist nicht

erforderlich.

- Gr&Bere Flexibilitat der Haushaltsgebarung. § 92 Bundeshaus-
haltsordnung wie auch Landeshaushaltsordnung beschrinkt beil
der Beteiligung des Bundes in privatrechtlichen Institutionen
die Priifungsrechte des Rechnungshofes allein auf wirtschaft-
1iche und kaufminnische Aspekte. Nach § 104 BHO wie LHO
kann der Rechnungshof allerdings bei juristischen Personen
des privaten Rechts in gleichem Umfang wie bei unmittelbaren
juristischen Personen des &ffentlichen Rechts priifen, u.a.
wenn die juristische Person von Bund bzw. Land oder von einer
bestellten Person allein oder iiberwiegend verwaltet wird. In-
soweit besteht hinischtlich der Priifung kein Unterschied mehr,

um von daher nicht die "Flucht aus dem Budget" zu beglinstigen.

- Gr&Bere Flexibilit#t bei der sachlichen Aufgabenerfiillung.
an die Stelle des hierarchischen Organisationsaufbaus der un-
mittelbaren und mittelbaren Staatsverwaltung und des tradi-
tionellen Systems eines formalisierten Verwaltungsvollzugs
kdnnen in privatrechtlichen Institutionen moderne (industrie-

nahe) Managementmethoden treten.

- GréBere Flexibilitit im Rahmen des kooperativen Féderalismus.
Das Grundgesetz sieht eine institutionalisierte Kooperation
der unterschiedlichen f&deralen Staatsebenen nicht vor (Pro-
blem der Mischverwaltung). Nur in Ausnahmefdllen wird koopera-
tiver Fdderalismus in 8ffentlich-rechtlichen Koérperschaften

realisiert, wie z.B. bel der Akademie fir Raumforschung und

Landesplanung.

1) Vgl. E.A. Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Kommentar, Stuttgart-
Berlin-K8ln-Mainz, Loseblattsammlung.

1)
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Unter verfassungsrechtlichem Aspekt ist zunichst jedoch die
Frage zu stellen, welche Bereiche staatlichen Handelns liberhaupt
in privater Rechtsform vollziehbar sind. Der hoheitliche Bereich
scheidet hier grundsitzlich aus, da das Grundgesetz (Art. 33 Abs,
4) die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse als stindige Aufgabe
grundsé&tzlich den Angehdrigen des &ffentlichen Dienstes zuweist,
wenn vom Institut der "Beleihung" abgesehen wird.1) Bewegt sich
Jjedoch die &6ffentliche Hand im nichthoheitlichen Bereich der
Leistungsverwaltung, so kann prinzipiell die Privatisierungsfi-
higkeit - sowohl formal wie materiell - nicht bezweifelt werden.

Die bei den &ffentlich-rechtlichen Institutionen in Form der
Rechts- bzw. Fachaufsicht gegebenen Einwirkungsm&glichkeiten
des Staates sind bei den privatrechtlich organisierten halbstaat-
lichen Institutionen, die auBerhalb der eigentlichen organisa-
torisch-politischen Ordnung stehen, nicht gegeben. Erfolgt staat-
liches Handeln in privater Rechtsform, beschrinkt sich die Ein-
griffsméglichkeit auf eine gerichtliche Priifung nach dem bilirger-
lichen Recht; insbesondere kann gepriift werden, ob

- die Aktivit&ten mit den jeweiligen‘Satzungen der Institutionen
kompatibel sind und relevante Verfahrensvorschriften einge-
halten wurden,

- angewandte Satzungsbestimmungen gesetz- oder sittenwidrig sind
= MaBnahmen der Institutionen selbst "offenbar unbillig" sind.

Diese gerichtlichen Kontrollmdéglichkeiten werden allgemein als
zu eng und unzureichend angesehen. Insbesondere zum Schutz der
Leistungsempfidnger, die nicht Mitglieder dieser halbstaatlichen
privatrechtlichen Vereine sind, fordert Miiller-Thoma?' eine
gerichtliche Uberpriifung, die der Kontrolle der unmittelbar
stagtlichen Leistungen oder MaB8nahmen gleichkommt: eine verwal-
tungsgerichtliche Kontrolle, die eine Ermessensprifung einschlieBt.

1} Zur besonderen Problematik der gesetzlichen "Indienstnahme
Privater" vgl. H.P. Ipsen, Gesetzliche Indienstnahme Privater
fiir Verwaltungsaufgaben, in: Festschrift flir Erich Kaufmann,
Stuttgart/Kéln 1950, S. 141 ff.

2) F. MlUller-Thoma, Der halbstaatliche Verein, Berlin 1974,

s, 16,
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Ebenso problematisch erscheint unter demokratischen Aspekten
die mangelnde parlamentarische Kontrolle. Wohl werden die Haus-=
haltsgesetze, die Zuwendungen fiir derartige privatrechtliche
institutionen regeln, parlamentarisch behandelt; die weitere
verwendung dieser Mittel entzieht sich jedoch der Kontrolle des
parlaments.1) Der Ansatz der formalen Privatisierung wird des-

nalb nicht weiter verfolgt.

3.3. Probleme einer materiellen Privatisierung

Aauch die Moéglichkeiten einer materiellen Privatisierung sind
stark eingeschrdankt; wie bereits oben erwdhnt, sind allenfalls
die Aufgabenbereiche der sffentlichen Leistungsverwaltung priva-
tisierbar. Die hoheitlichen Bereiche der Ordnungsverwaltung
kommen dagegen fur eine materielle Privatisierung nicht in Be-

tracht.

Beim Riickzug des Staates aus dem Aufgabenfeld der Leistungsver-—
waltung sind je nachdem, welche Konsequenzen durch privates Han-
deln hinsichtlich der gegebenen Zielstruktur zu erwarten sind,
unterschiedliche Rechts- und Lenkungsprobleme zu beachten; nicht
ohne Grund werden bislang bestimmte Giiter und Dienstleistungen

in diesem Bereich vom Staat produziert.

Zunichst scheiden die Bereiche, in denen der Staat "spezifisch
5ffentliche Giiter" produziert, fir eine materielle Privatisierung
ohnehin aus, da diese Giiter nicht teilbar sind und die Bediirfnis-
befriedigung des Einzelnen nicht von seinem speziellen Beitrag
abhingig gemacht werden kann; der Marktmechanismus kann diese
Giiter daher auch nicht produzieren, da das AusschluBprinzip nicht
durchsetzbar ist. Dariiber hinaus enthdlt der aufgabenkatalog des
Staates aber auch Leistungsbereiche, die theoretisch durchaus
markt- und privatisierungsfdhig sind, bei denen aber die burch-
setzung des AusschluBprinzips nur mit grofien technischen Schwie-
rigkeiten und zu unverhiltnisméBig hohen Kosten realisiert werden
kann; in diesem Zusammenhang sei hier nur auf die Beispiele

"gtraBen" und "Umweltgliter” verwiesen.

1) vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen, Gutachten zur Lage und Entwicklung der Staatsfinan-—
zen, a.a.0., s. 1008.




Bei den prinzipiell privatisierbaren Leistungen handelt es sich
vornehmlich um "merit goods", d.h. um Giiter, die grundsitzlich
auch privat hergestellt werden kénnen, da im Gegensatz zum reinen
6ffentlichen Gut individuelle Pridferenzen existieren und das
AusschluBprinzip durchsetzbar ist. In der Regel wird die private
Nachfrage aber bei diesen Giitern nicht bereit sein, das gesamt-
wirtschaftlich und politisch gewiinschte Angebot aufzunehmen. Ur-
sdchlich sind die Unkenntnis und der beispielsweise durch Wer-
bung manipulierte, kurzfristige Planungshorizont des einzelnen.
Hier greift der Staat "meritorisierend" in die Konsumenten-
souverdnitdt ein, produziert das gesellschaftlich gewlinschte
Gliterangebot selbst und/oder steuert die Nachfrage des einzelnen
Uber politisch determinierte Preise (z.B. Gebiihren).

Nun ist es denkbar, daB im Zeitablauf eine Meritorisierung, d.h.
die hoheitliche Steuerung bestimmter Giiter und Leistungen iiber-
flissig wird. Dies ist dann der Fall, wenn

- die gewlinschten Zielsituationen erreicht sind, und eine pri-
vatwirtschaftliche Befriedigung dieser "merit wants"” einen
Zielverlust nicht erwarten 14Bt,

- die gewilinschte Zielsituation noch nicht erreicht ist, eine
Privatwirtschaftliche Produktion dieser Glter und Dienste aber
infolge geinderter Individualpriferenzen auf eine den poli-
tischen Vorstellungen entsprechende, ausreichende Nachfrage
trifft und die gewlinschte Zielsituation sich marktwirtschaft-
lich realisieren 1i8t.

Eine materielle Privatisierung solcher Aufgabenbereiche wire

in diesen F&llen unproblematisch. Staatliche Steuerungsinstru-
mente k&nnen entfallen, auf Rontrollinstanzen kann jedoch nicht
verzichtet werden.

Sind die oben genannten Angebots~ und Nachfragebedingungen Ffiir
"merit goods" aber nicht gegeben, kann eine Privatisierung dann
nur mit der urspriinglichen politischen Zielsetzung harmonleren,
wenn ergdnzende staatliche Steuverungsinstrumente in Form gesetz-
licher Normen oder direkter bzw. indirekter Transfers einge-
setzt werden oder sofern die private Produktion aufgrund spe-

zieller Konzessionen tibertragen wird.

=
_—
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so muB im Sinne einer konstanten Zielfunktion gewdhrleistet

sein ’ daB

- das sozialstaatliche Prinzip der Gleichheit, nach dem allen
Biirgern grundsédtzlich ein Recht auf Nutzung dffentlicher Ein-
richtungen zusteht, auch dann gilt, wenn diese Einrichtungen
auf Privatunternehmer {ibergegangen sind bzw. staatliche, flan-
kierende TransfermaBnahmen eine solche Gleichheit finanziell

zulassen;

- auch private Unternehmen genauso wie bisher die 6ffentliche
Hand die iibernommenen Aufgaben gleichm&fig und auf die Dauer

erfiillen (Problem des Streikrechts!);

- je nach dem Charakter der {bernommenen Dienstleistungen sich
zwangslidufig ergebende Monopolstellungen nicht miBbrduchlich

1)

genutzt werden (Probleme der Preiskontrolle!}.

3.4. Probleme bei Abbau und Umstrukturierung von Subventionen

Auf den ersten Blick scheint der bei Anderungen des eingesetzten
Subventionsinstrumentariums in Betracht kommende Abbau einzelner
Haushaltspositionen keinen nennenswerten Einschrédnkungen zu
unterliegen, soweit die zugehdrige Gesetzgebungskompetenz der
jeweils betrachteten Gebietskérperschaft obliegt. Der Gesetz-
geber ist dann formal jederzeit legitimiert, ausgabenwirksame
Gesetze und - im Falle des Bundes - steuerliche Vergilinstigungen
zu indern und die darin gewdhrten Leistungen abzubauen. Sein
Handlungsspielraum ist lediglich dort eingeengt, wo derartige
Entscheidungen gegen verfassungsrechtliche Normen verstoBen.z)
Die Kiirzung oder Streichung gesetzlich begriindeter Leistungsan-
sprﬁche kann unter Umstinden mit der Eigentumsgarantie des

Art. 14 GG, mit dem grundsitzlichen Verbot einer willkiirlichen
Schlechterstellung bestimmter Personengruppen nach Art. 33 GG,

1) Vgl. Landtagsdrucksache 9/3022, Weiterentwicklung der kommuna-
len Selbstverwaltung im Rahmen einer gesicherten Finanzierung,
S. 60 f.

2) Siehe dazu J. MaaB, Die Flexibilitit der Staatsausgaben, For-
schungsberichte des Landes Nordrhein-Westfalen Nr. 2305,
Opladen 1973, S. 162 ff.
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im weiteren Sinne aber auch mit dem Sozialstaatsprinzip oder
mit dem Grundsatz des allgemeinen Vertrauensschutzes kollidie-

ren. Zavelberg1)

weist allerdings darauf hin, daB eine derartige
Verletzung verfassungsrechtlicher Normen relativ selten zu er-
warten ist; gewdhrende Gesetze begriinden nur in wenigen Fdllen
eigentumsihnliche Rechtspositionen, und der Grundsatz des Ver-
trauensschutzes kann nicht so weitgehend interpretiert werden,
daB jede Rechtsposition in der Erwartung auf ihren kiinftigen

Fortbestand geschiitzt ist.

Diese Problematik wird zudem dadurch entschdrft, daB nach dem
Umorganisationsmodell der Tendenz nach kein Leistungsabbau ein-
treten soll, sondern lédiglich Mafnahmen und Verfahren ausge-
tauscht werden. Gleichwohl wird es kaum gelingen, genau das
gleiche Ergebnis zu erzielen. Die skizzierten Probleme treten
hier primdr in Erscheinung, wenn Leistungen wegen Zielerreichung
oder ihrer Untauglichkeit zur Zielerreichung eingestellt werden.

Im'politisch~administrativen Bereich wird der Handlungsraum zur
Umstrukturierung jedoch in wesentlich stirkerem MaBe einge-
schridnkt, da sie in der Regel unmittelbar die Verteilungsposition
bestimmter Gruppen beeinfluBt und daher auf ihren massiven poli-
tischen Widerstand stoBen wird. Der Versuch der Umorganisation
stb8t an Grenzen, die vor allem informationeller Art sind. Sie
sind darauf zurilickzufiihren, daB im vorhinein weder der Zuwachs

an Unterstiitzung bei den durch die Umstrukturierung beglinstigten
Gruppen noch der Unterstilitzungsverlust bei benachteiligten Gruppen
abgeschidtzt werden kann, zumal in der Regel nicht einmal die
genaue Inzidenz der Umstrukturierung bekannt ist. Die Tatsache,
daB diese prinzipiellen Informationsprobleme zu einer starken
Beharrungstendenz einmal getroffener und beschlossener haushalts-
politischer MaBnahmen beitragen, hingt damit zusammen, daB die
Informationsliicke von Partei~, Verbands- und Gruppensprechern
interessengebunden ausgefiillt wird. Die Akzeptierung dieser In-

1) H.G. Zavelberg, Inhaltsangabe und Erliuterungen zum Ersten
Gesetz zur Uberleitung der Haushaltswirtschaft des Bundes in
eine mehrj&hrige Finanzplanung, in: Das Deutsche Bundesrecht
vII, F. 13, S. 13.




formationen und der Informanden, die eine entscheidende Rolle
sowohl im institutionalisierten als auch im informellen Willens-
pildungs- und EntscheidungsprozeB spielen, 148t die Umstruktu-
rierung des Budgets zu Lasten von Gruppeh mit starker okonomi-
scher oder Wahlermacht fiir Legislativ- und Exekutivorgane oft

unmdglich werden.

Aus der Sicht eines Landes verschdrft sich die Problematik der
Umorganisation im Subventionsbereich - bzw. verengen sich die
MS8glichkeiten - inscofern, als die gro8en Bldcke durch Bundes-
gesetzgebung geregelt sind. Ein Land kann unmittelbar und allein
keine Verdnderungen bewirken, sondern nur durch Uberzeugungs-—

arbeit den Bundesgesetzgeber zu Modifikationen bewegen.

3.5. Probleme der Aufgabenverlagerung auf andere Ebenen

Die der Landesebene obliegenden Aufgaben sind weitgehend im Grund-
gesetz festgeschrieben, das die Aufgabenaufteilung zwischen
pundes- und Landesebene regelt. Es steht deshalb einem einzelnen
Land nicht frei, Aufgaben an den Bund guasi abzugeben und sich so
von finanziellen Verpflichtungen zu befreien. Der Bund hat zwar

im Rahmen der Einrichtung von Mischfinanzierungstatbestdnden in
verschiedenen Aufgabenbereichen Aufgaben bzw. vor allem die
Mitfinanzierung von Aufgaben {ibernommen. Dabei sind jedoch alle
Linder im Grundsatz gleich behandelt. Der Bund kann nach der Ver-
fassung in der Regel nicht auf ein einzelnes Land bezogen Auf-
gaben dieses einen Landes #ibernehmen. Anders kann es bei bundes-
spezifischen Aufgaben, sog. Sonderlasten, gesehen werden, wie

sie z.Zt. vor allem in Kohle- und Stahlbereich fiir das Saarland
und Nordrhein-Westfalen hohen Stellenwert haben. Hier tragt der
Bund auch bereits einen Teil dieser Sonderlasten, ein grofer Teil
verbleibt jedoch bei den Jjeweiligen Léndern.1)
Die andere M8glichkeit ist die Verlagerung von Aufgaben auf die
kommunale Ebene, wie sie im letzten Jahrzehnt etliche Lédnder

1) Vgl.hierzu Zehnter subventionsbericht, Bundestagsdrucksache
10/3821, S. 39 f£., 46 f.
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unter dem Stichwort "kommunale Funktionalreform" vollzogen ha-
ben.1) Eine solche Verlagerung ist unter der Zielsetzung dieser
Untersuchung aber nur dann von Interesse, wenn damit fiir das
Land ein Einspareffekt einhergeht, d.h. nicht Finanzmittel in
vorher ebenso bendtigter HOhe mitilibertragen werden miissen. Hier
setzt die Landesverfassung NW den Gestaltungsmdglichkeiten da-
durch Grenzen, daB nach Artikel 78 Abs. 3 das Land die Gemein-
den nur durch gesetzliche Vorschriften zur Ubernahme und Durch-
fiihrung &ffentlicher Aufgaben verpflichten kann, wenn gleichzei-
tig Bestimmungen {iber die Deckung der Kosten getroffen werden.
Diese Vorschrift kann jedoch nur bedingt greifen, da das Land
durch parallele Anderungen im kommunalen Finanzausgleich durch-
aus die Mdglichkeit hat, Aufgaben zu iibertragen, ohne daB gleich-

zeitig per Saldo Finanzmittel mitiibertragen werden.

1) Vgl; der Innenminister des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.),
Kommunale Funktionalreform, 1980.

|.--......--.------------------------------J..ll
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|
f V. Thesen und Beispiele zur Umorganisierung der Erfillung

von Landesaufgaben -

q1. Interne Umorganisation

1.1. Interne Rationalisgierung

1.1.1. Rationalisierung im verwaltungsvollzug

Erster Ansatzpunkt fiir die Suche nach Umstrukturierungsméglich-
xeiten ist die dffentliche vVerwaltung. Durch interne Rationali- |
sierung (Anderung der zusténdigkeiten, der Dienstwege, der
organisationseinheiten, Einsatz von EDV, Zentralisierung tech- |
nischer Dienste etc.) gind in vielen verwaltungsbereichen Einspa- ‘
rungen zu erzielen, die allerdings nur bei sehr detaillierten
Einzeluntersuchungen erkennbar und vor allem auch quantifizierbar

werden. Diese Form der internen Rationalisierung zielt primir
auf eine Reduzierung der Personalausgaben der Verwaltung, nach-

rangig auf den Ssachaufwand.

Der Landesrechnungshof bietet in der Richtung alljdhrlich in sei-
nem Jahresbericht einige Anregungen und Enderungsvorschlége,

vor allem in seinen Organisationsuntersuchungen. Aus den Berich-
‘ten der letzten Jahre sei beispielhaft auf folgende Vorschlige

hingewiesen:

Jahresbericht fir 1979

- Entlastung der Lehrer von verwaltungstdtigkeiten, wodurch deren
dafiir angesetzte Anrechnungsstunden, die 4,4 v.H. der Unter-
richtskapazitédt erreichten, deutlich zuriickgefithrt werden
k&dnnten. Errechnet wird ein Einsparpotential von 100 Mio. DM,
da fiir solche Aufgaben statt dessen einzustellende Nichtlehr-
krifte nach der Rechtslage VvOm Schultriger, in der Regel die

Gemeinde, zu entlohnen sind (s. 14 f£.)

- purchfiihrung auBerdienstlicher Musiktdtigkeit der Polizeimusik-
korps hur noch als Nebentitigkeit, nicht unter Anrechnung als |

Arbeitszeit wie bis dahin (8. 81 ££.).
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Jahresbericht fir 1980

- Feststellung, daB die Beschaffungspraxis der Verwaltung weit-~
gehend zu verwaltungsaufwendig ist und die Grunds#tze der Ord-
nungsmidBigkeit und Wirtschaftlichkeit nur unzureichend beachtet
werden. Nach Auffassung des LRH muB die teilweise bereits fest-
gestellte Zusammenfassung von Beschaffungen sowie die Konzen-
trierung von Ausschreibungen und Vergaben auf einige wenige,
dafiir besonders geeignete Beschaffungsstellen wesentlich konse-
quenter praktiziert und ausgebaut werden (S. 14 f£f.).

- Nach Prifung der Medizinischen Einrichtungen einer Hochschule
Aufforderung, Mittelbedarf richtig zu planen und Guthaben an die
Landeshauptkasse abzuliefern, statt wie geschehen bei Kredit-
instituten Uber Monate hinweg zinslose Guthaben in Millionen-
héhe zu halten (S. 102 £.).

Jahresbericht f£iir 1981

~ SchluBfolgerung aus einer vergleichenden Untersuchung‘des Inne-
ren Dienstes der Ministerien, daB von insgesamt dort vorhande-
nen 1.300 Stellen rd. 60 Stellen sofort wegfallen k&énnen und
die Notwendigkeit von rd. 380 weiteren Stellen bei Freiwerden
erneut nachvollziehbar begriindet werden muB, ohne daB dies eine
Leistungsminderung der Ministerien bedeuten miifte. AuBerdem kann
danach der Schreibdienst nicht unerheblich um bis zu 200 Stel-
len reduziert werden. Da jede abgebaute Stelle den Landeshaus-
halt um 41.000,- DM Personalkosten entlastet, resultiert aus der
Untersuchung ein Einsparpotential von bis zu 26 Mio. DM jdhr-
lich (8. 11 ££,).

- Aufforderung zum Abbau nicht mehr notwendiger manueller Titig~
‘keiten im automatisierten Verfahren zur Stellenfithrung in der
staatlichen Schulverwaltung, wodurch sich etwa 300.000 DM ein-
sparen lieBen (S. 67 ff.).

- Aufzeigen von Mdglichkeiten fiir Verbesserungen und Einsparungen
bei der verfahrensmiBigen Abwicklung des Schwerbehindertenge-
setzes durch die Versorgungsverwaltung (S. 109 f.).

_—
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Jahresbericht €iir 1982

- schluBfolgerung aus einer vemleichenden Untersuchung allgemei-
ner Verwaltungsdienste der Ministerien in den Bereichen "Haus-
halt™, "Personal", "Organisation" und "Ministerbiiro", daB
grundsitzlich eine stédrkere Konzentrierung der Aufgaben und
die Schaffung grdBerer Referate zu fordern ist. Dadurch lieBen

sich insgesamt sieben Referate einsparen (s. 15 ££.}.

- Vorschlag der Zusammenfassung der sieben Lehrer-Hauptpersonal-
rite zu einem Lehrer-Hauptpersonalrat unter den Gesichtspunk-
ten der Verwaltungévereinfachung und erheblicher Einsparung
von bis zu 1 Mio. DM j&hrlich (S. 44 ff.).

- Anregung einer Umstellung der t&glichen Reinigung der Dienst-
zimmer, Flure, Sitzungssédle usw. in den Justizbehérden auf
einen 2-Tage-Rhythmus mit einer Einsparung von etwa 40 v.H.

der bisherigen Reinigungskosten (S. 99 ff.).

Es verwundert nicht, daB die Umorganisationsvorschlédge des Lan-
desrechnungshofes seitens der Ressorts nur in Ausnahmefdllen
vorbehaltlos akzeptiert werden. Zumeist wird ihnen unter Beru-
fung auf Konflikte mit der {vagen) Ziel- und Programmstruktur
Widerstand entgegengesetzt, was deutlich zeigt, daB eine Umorga-
nisation der Verwaltung, will sie Erfolg haben, massiv in die

Programmstruktur eingreifen muf.

Der Landesrechnungshof kann immer nur punktuell detailliert iiber-
priifen. Eine intensive Durchleuchtung der Verwaltung k&nnte si-
cher noch manche Rationalisierungsmdglichkeit deutlich werden
lassen. Gleichwohl zeigen die vom Landesrechnungshof monierten
GrdBenordnungen, daB diesem Umorganisationsansatz - ohne sein
Gewicht geringschitzen zu wollen - nur marginale Bedeutung fir
Bemiihungen um einen erheblichen Defizitabbau zukommen kann,

denn nur ein geringer Teil der Gesamtausgaben entfillt auf Aus-
gaben fiir die Verwaltung, der weit iiberwiegende Teil wird gerade
auch im Personalbereich fiir die eigentliche Aufgabenerfiillung

aufgewandt.
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1.1.2. Rationalisierung durch ZAnderung biirokratischer Strukturen

Wédhrend sich Sparvorschlédge der bislang diskutierten Art im der-
zelt vorgegebenen Rahmen der blrokratischen Strukturen bewegen,
versucht ein weitergreifendes Ronzept interner Rationalisierung,
die Strukturen, die Abliufe und das Verhalten der Blirokratie so-
wie den BudgetierungsprozeB zu verdndern. Im Kontext einer
Funktional- und Dienstrechtsreform soll das Tabu der sogenann-
ten Daueraufgaben gebrochen werden, indem man sie bei hinreichen-
der Pr&zisierung in zeitlich begrenzten Programmen und Projekten
darstellt, die sich im Hinblick auf die Programmziele sinnvoll
kontrollieren lassen und sich auf diese Weise nicht verselbstin-
digen k&nnen. Dazu soll die hierarchische Struktur dadurch auf-
geweicht werden, daB die Leitung solchermaBen befristeter Pro-
gramme und Projekte als Funktion auf Zeit und unabhingig vom
Dienstrang vergeben wird. Eine so ausgestaltete Verwaltungs- und
Budgetreform fiihrt in Verbindung mit einem flexibleren Dienst-—
recht zu einer Entbiirokratisierung. Durch ein solches Konzept
laBt sich die Effizienz der &ffentlichen Verwaltung derjenigen
der Privatwirtschaft annihern.

Ob eine solche Konzeption liber Ans#tze hinauskommen kénnte, ist
allerdings fraglich. Primir die oberen Verwaltungsrédnge werden
sich widersetzen, die sich hinaufgedient haben und NutznieBer
des Verwaltungsaufbaus sowie des Entscheidungsfreiraums infolge.
der wenig prizisierten Ziele und Programme sind. Ohne ihre Mit-
arbeit ist eine programmorientierte Verwaltungskonzeption nicht
durchsetzbar. Die "Titelverwalter" miiBten deshalb in erster
Linie zum Triger einer .solchen Reform gemacht werden, da ihr
Verhalten als Verantwortliche fiir die wirtschaftliche Verwen-
dung Offentlicher Mittel das wichtigste Reservoir filr eine Ra-

tionalisierung ist.1)

1) Vgl. dazu und zum Gesamtkomplex der Rationalisierungsreserven
- Denso u.a., Verwaltungseffizienz und Motivation, G&ttingen
1976,
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Wwiderstand gegen eine solche Umorganisation ist auch seitens der
politiker zu erwarten, da sie lieber unprizise Ziele aufstellen,
als prizise Programmstrukturen festlegen, deren Erfolg bzw. vor
allem MiBerfolg sich ex-post leicht nachweisen 13Bt.

1.1.3. Rationalisierung durch Entbiirokratisierung

pie Priifung des Landesrechnungshofes erstreckt sich nach § 90

LHO auf die Einhaltung der fiir die Haushalts- und Wirtschafts-
fiihrung geltenden Vorschriften und Grundsdtze. Sie hat im wesent-
1ichen nur die verwaltungsmidBige Durchfiihrung von Aufgaben zum
Gegenstand, nicht hingegen eine purchleuchtung und Infragestel-
lung des Sinngehalts. von Aufgaben. Unter dem Stichwort "Ent-
biirokratisierung" haben Ende der siebziger Jahre einige Lénder
Kommissionen beauftragt, eine solche weitergehende Durchleuchtunag
in Form einer Analyse der vorhandenen Gesetze und Richtlinien

auf ihre Sinnhaftigkeit und Notwendigkeit vorzunehmen. Flir Nord-
rhein-Westfalen hat die Kommission zur Gesetzes-— und Verwal~
tungsvereinfachung (Ellwein-Kommission) in einer entsprechenden
Analyse Vorschl&dge zur Gesetzes-~ und Verwaltungsvereinfachung
gemacht.1) Primire Zielsetzung dafiir war allerdings nicht die
Suche nach Einsparm&glichkeiten in der Verwaltung des Landes,
sondern das Bemiihen um mehr Biirgerndhe durch Zuriickdrdngung der
‘"Normenflut", der "Verrechtlichung", der "Biirokratisierung", um
Tendenzen zu wachsender Staatsverdrossenheit und zuhehmendem Un-
behagen an der Biirokratie entgegenzuwirken. Vereinfachungsvor-
schlidge sollten deshalb den Biirger unmittelbar betreffen.z)
Gleichwohl sollte jede Vereinfachung - die hier keine Zielver-
luste impliziert, sondern sogar Zielgewinne, da der skizzierten
"neuen" iibergeordneten Zielsetzung jetzt ein h&herer Stellenwert
beigemessen wurde - Aufgaben- und Ausgabenabbau nach sich ziehen.
Verwaltungsvereinfachung gegeniiber dem Blrger ist insoweit eine
Form der internen Rationalisierung.

1) Kommission zur Gesetzes- und Verwaltungsvereinfachung, Geset-
zes- und Verwaltungsvereinfachung in Nordrhein-Westfalen,
K8ln 1983,

2) Ebenda, S. 19.




