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Vorwort

Dieser Band enthélt drei Ausarbeitungen, die dem Ausschull fiir
Finanzwissenschaft vorgelegen haben und im Juni 1982 Gegenstand
einer Tagung in Bamberg gewesen sind. Die Tagung war dem Thema
,Fiskalsysteme“ gewidmet. In einem Grundsatzreferat wurde zunéchst
der Versuch unternommen, eine allgemeine Grundlegung zu geben, um
danach anhand von zwei exemplarischen Fillen — auf den Gebieten
der Hochschulfinanzierung und des Gesundheitswesens — eine mehr
anwendungsbezogene Darstellung realer Finanzsysteme zu vermitteln.
Die drei Beitrdge wurden im Ausschul} von den Verfassern vorgetra-
gen, anschliefend diskutiert und kommentiert und schlieBlich von den
Verfassern aufgrund der Aussprache in der nun vorliegenden Form
abgefaft.

Das einfithrende Hauptreferat iiber ,Idealtypen von Fiskalsystemen®
wurde von H. Nachtkamp verfaBt. Ihm gebiihrt besonderer Dank da-
fiir, daB er einen nicht nur des Themas wegen schwierigen Part iiber-
nommen, sondern sich dazu bereit gefunden hat, das urspriinglich einem
anderen Referenten zugedachte Referat zu iibernehmen.

Den ersten Abschnitt seiner Darstellung widmet Nachtkamp der
Interpretation des Begriffes ,Idealtypus“, den er im Sinne von Max
Weber verwendet. Allerdings lasse sich dieser Terminus sowohl in
einem holistischen, d. h. ganzheitlichen Sinne als auch in einem indivi-
dualistischen Sinne interpretieren und anwenden. Wahrend die holi-
stische Sicht meist dem Vorwurf der Realitdtsferne ausgesetzt sei,
komme die konkretere, individualistische Typisierung allerdings nicht
ohne subjektive Elemente der Einschidtzung aus.

Nachtkamp entscheidet sich dafiir, Fiskalsysteme aus einem iiber den
homo oeconomicus weit hinaus reichenden Menschenbild abzuleiten,
fir das er zunéchst fiinf Thesen postuliert (vgl. S. 25 ff.). Daraus
leitet er schlieBlich drei Staatstypen mit korrespondierenden Fiskal-
systemen ab: den indifferenten, den fithrenden und den subsididren
Staat.

DemgemilB sei als Idealtypus entweder ein Finanzsystem plebiszité-
ren Zuschnitts oder ein System omnipotenter Staatswirtschaft oder aber
ein System mehr subsididrer, minimaler Versorgung vorstellbar. Dies
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sei eine mogliche, elementare Art von Idealtypen, neben denen jedoch
andere denkbar seien, sofern die eingangs gesetzten Hypothesen ver-
dndert wiirden.

In dem sich anschlieBenden Referat iiber ,Finanzierungs- und Aus-
gabenstrome im Gesundheitssektor: Eine realtypische Betrachtung fis-
kalischer Systeme* stellt M. Pfaff zundchst neun denkbare Idealtypen
fiskalischer Systeme vor, die sich jeweils nach Finanzierungs- und
Leistungstriagern unterscheiden. Im Hinblick auf die moglichen Pro-
duktionstrédger — private versus offentliche Produktion — und die Fi-
nanzierungsmoglichkeiten — {iber private Mittel, {iber Beitrdge oder
iiber Steuern — lassen sich fiinf Realtypen unterscheiden, mit deren
Hilfe die zu untersuchenden Liander klassifiziert werden konnen. Dies
geschieht im zweiten Teil der Darstellung, in der die Ergebnisse em-
pirischer Untersuchungen vorgelegt werden.

Pfaff untersucht die Beziehungen, die einerseits zwischen Sozialpro-
dukts- und Gesamteinkommensgroflen oder zwischen Arten von Finanz-
systemen und den Ausgaben fiir Gesundheit andererseits bestehen, wo-
bei nicht nur die Gesamtausgaben, sondern auch einzelne ihrer Kom-
ponenten zugrunde gelegt werden. Die Untersuchungen werden als
Léngsschnitt- (Zeitreihenanalyse) wie als Querschnittsbetrachtung (Lan-
dervergleich) vorgenommen. Es geht Pfaff weniger darum, allgemeine
statistische Korrelationen zu finden als géngige und naheliegende The-
sen zu iberpriifen, z. B. die These, da mit zunehmendem Sozialpro-
dukt der Anteil der Gesundheitsausgaben steige; eine nach Pfaff nicht
generell belegbare These. Dagegen gelingt der Nachweis, dal} die Ver-
sorgungslage, gemessen an Personalausstattung, Krankenhausbetten
und dgl., mit der Einkommenshthe positiv korreliert ist, wogegen eine
eindeutige Beziehung zwischen 6ffentlicher Finanzierung und der an-
teiligen Hohe der Ausgaben fiir Gesundheit nicht gefunden wurde.
Ebenso miisse ein hoherer Selbstbehalt fiir Krankenhauskosten, Kuren,
Arzneimittel usw. nicht notwendigerweise zu geringeren Aufwendun-
gen fiir derartige Leistungen fiihren.

Den anderen empirisch erforschten Bereich o6ffentlicher und privater
Finanzierungsmoglichkeit, das Hochschulwesen betreffend, hat R. Lii-
deke untersucht. In ,Fiskalische Systeme bei der Hochschulbildung®
geht er zunéchst von drei verschiedenen Kriterien fiir die Ermittlung
von Realtypen aus. Erstens konne nach den jeweiligen Wirtschafts-
und Gesellschaftssystemen, zweitens nach den vorhandenen und be-
absichtigten Institutionen und Funktionen (z. B. Berufsausbildung ver-
sus allgemeiner Bildung) und drittens nach der Effizienz unterschieden
und die vorhandene Vielfalt in Realtypen gegliedert werden. Liideke
konzentriert seine Darstellung auf die zweite Moglichkeit, die Diffe-
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renzierung nach Institutionen und Funktionen, wobei er, u. a. auch we-
gen der Datenlage, zum Vergleich die Bundesrepublik Deutschland, die
DDR, Japan und die USA auswéhlt.

Den Vergleich in bezug auf Institutionen und Funktionen nimmt
Liideke auf dreierlei Weise vor, ndmlich anhand der Lenkungsmecha-
nismen des Fiskalsystems, anhand des Umfangs staatlicher Leistungen
auf dem Hochschulsektor sowie anhand der jeweils feststellbaren finan-
ziellen staatlichen Investitionen. Beziiglich der zu erfiillenden Len-
kungsaufgaben des Fiskalsystems seien die Unterschiede zwischen der
Bundesrepublik und der DDR verhiltnisméBig gering, insbesondere
soweit es sich um die numerus clausus-Facher handle. In der DDR
werde die Lenkung vergleichsweise mehr auf der Nachfrageseite aus-
gelibt, widhrend in der Bundesrepublik, bei relativ freiziigiger Nach-
frage, eher das Angebot gesteuert werde. Am meisten privatwirtschaft-
liche Steuerung gebe es in Japan, obwohl auch hier iiber das Fiskal-
system ein gewisser 6ffentlicher EinfluB moglich und auch spiirbar sei,
allerdings weniger als in den USA, wo namentlich tiber die Bundes-
finanzen die Struktur und die Qualitdt der Studienplidtze beeinflufit
werden konne.

Der EinfluB des Staates schldgt sich naturgem&f zugleich in der
Beteiligungsquote des Staates an der Finanzierung der Hochschulbil-
dung nieder. Sie liegt erwartungsgeméf am hochsten in der DDR und
am niedrigsten in Japan, dazwischen liegen die Bundesrepublik Deutsch-
land und die USA, wo allerdings der private Anteil, relativ gesehen,
ungefidhr doppelt so hoch wie in der Bundesrepublik Deutschland ist.

Was schlieBlich die staatliche Intervention anlangt, so sei sie am
meisten in dem dualistisch finanzierten System der USA ausgeprigt.
Zu dem dortigen, im wesentlichen marktabhéingigen System, das durch
eine besondere Vielfalt des Angebots an Studien- und Forschungsmdog-
lichkeiten einerseits und eine weit gefédcherte Art der Finanzierung
charakterisiert werden konne, trete noch eine spezielle finanzielle For-
derung aus Offentlichen Mitteln. Weder in der Bundesrepublik noch in
Japan gebe es die Vielfalt derartigen Anreizes.

Liideke beschlieit seine Darstellung mit einem Vergleich des dffent-
lichen Anteils an den Studienplatzkosten mit der Absicht, dabei zu-
gleich Indizien fiir einen Effizienzvergleich zu gewinnen. Obwohl eine
genauere Ermittlung der internalisierbaren Elemente eines Studien-
platzes kaum moglich ist, lieBen die besonders hohen o6ffentlich getra-
genen Studienplatzkosten in der Bundesrepublik auf eine eher sub-
optimale Situation schlieBen. Danach kéme eine sich aus privaten und
offentlichen Mitteln zusammensetzende Finanzierung, die sich an der
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Internalisierung der Studienplatzkosten auf private Nutzung einer-
seits und oOffentlichen Gesamtnutzen andererseits orientieren sollte,
einer optimalen Ldsung ndher als die dominierende, einseitige Staats-
finanzierung. Vermutlich komme das amerikanische System dieser Lo-
sung nidher als das japanische, das weniger differenziere, und jeden-
falls naher als das deutsche, das vornehmlich G&ffentlich finanziert
werde.

Dieser Uberblick kann bestenfalls eine erste Orientierung inhaltlicher
Art geben, die sich nicht nur auf die Referate stiitzt, sondern auch auf
das Tagungsprotokoll, das dankenswerterweise durch Herrn Privat-
dozent Dr. Paul Marcus aufgezeichnet worden ist, dem auch an dieser
Stelle dafiir zu danken ist, ebenso wie Herrn Dipl.-Volkswirt Peter
Fertig, der die Manuskripte und Druckfahnen las, was freilich den
Unterzeichneten nicht von seiner Verantwortung entbindet.

Frankfurt, im J 1983
rankfurt, im Januar Karl Hiiuser
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Idealtypen von Fiskalsystemen

Ein Versuch*

Von Hans Heinrich Nachtkamp, Mannheim

A. Definitorische Vorbemerkungen

Idealtypen von Fiskalsystemen (und zwar Idealtypen im Sinne Max
Webers) zu bilden — so die Aufgabe — verlangt selbstversténdlich eine
Festlegung dessen, was unter den beiden Begriffen des Themas zu ver-
stehen ist. Uber den Begriff des Fiskalsystems mag man sich noch
schnell einigen, wenn man darunter die Staatswirtschaft, das heilit
autokephales, kontinuierliches, friedliches und mindestens priméir an
Zwecken, Mitteln und Nebenfolgen orientiertes (zweckrationales) Ver-
fiigen des Staates! versteht. Das Wesen des Staates ist dabei nicht so
sehr von dessen Tétigkeit, z. B. durch kollektives Handeln, geprigt;
gemeinsam betriebene Wirtschaftsfithrung, Nahrungsmittelbeschaffung,
Verteidigung usw. lassen sich ebenso gut (oder schlecht) als (Vor-)Form
offentlicher Wirtschaft wie als staatsfreie Gemeinwirtschaft deuten2.
Entscheidend ist das Mittel, das dem Staat zusteht, ndmlich legitime
Gewalt. Der Staat ist ein anstaltsméBiger politischer Herrschafts-,
Betriebs- und Gebietsverband, der das Monopol legitimer Gewaltsam-
seit innehat. Staat ist also eine soziale Beziechung zwischen Menschen
mit einer Ordnung, deren Innehaltung durch das darauf gerichtete
Verhalten bestimmter Menschen — der Staatsleitung— garantiert wird
(Verband). Seine Mitglieder sind kraft geltender Ordnung Herrschafts-
beziehungen unterworfen: Die Staatsleitung findet fiir einen Befehl
bestimmten Inhalts bei angebbaren Personen Gehorsam (Herrschafts-

* Den Mitgliedern des finanzwissenschaftlichen Ausschusses, die den Ent-
wurf zu diesem Beitrag auf der Bamberger Tagung mit mir diskutierten,
danke ich sehr fiir viele Anregungen und Zeichen der Ermunterung. Daf}
der Versuch gleichwohl im Ansatz stecken bleibt und gewiBl eine Reihe
weiterer Mingel aufweist, ist selbstverstdndlich allein mir anzulasten.

1 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, 4. Aufl.,, Tiibingen 1956, S. 13,
S. 31 ff.

2 K. Hduser, Art. ,Abrifl der geschichtlichen Entwicklung der 6ffentlichen
Finanzwirtschaft, in: F. Neumark (Hrsg.) unter Mitwirkung von N. Andel
und H. Haller, Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. gidnzlich neubearbeitete
Aufl., Bd. I, Tiibingen 1977, S. 3 - 51, insbes. S. 5; M. Weber, Wirtschaft und
Gesellschaft, a.a.0., S. 829.
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verband). Die Ordnung bezieht sich auf ein geographisches Gebiet und
wird allen darin Gebiirtigen und diesen Gleichgestellten (Gebietsgenos-
sen) sowie den in ihm nur Anwesenden (Ungenossen) — letzteren ggf.
nur bei Vornahme bestimmter Handlungen — oktroyiert (Gebietsver-
band). Oktroi der Ordnung meint dabei nur, dafl sie nicht durch freie
Vereinbarung aller Beteiligten entstanden ist. Entscheidend ist, daB3 die
Staatsleitung Bestand und Geltung der Ordnung in dem betreffenden
geographischen Gebiet kontinuierlich durch Androhung und notfalls
Anwendung physischen Zwanges sichert (politischer Verband). Dariiber
hinaus nimmt der Staat durch seine Leitung das Monopol legitimen
physischen Zwangs fiir sich in Anspruch; Einzelpersonen und Korper-
schaften diirfen physische Gewalt nur insofern ausiiben, als der Staat
dies zuldBt. Das Handeln der Staatsleitung ist kontinuierlich an be-
stimmten Zwecken orientiert?.

Wenn man Webers Festlegung des Begriffs ,Staatswirtschaft* (Fiskal-
system) auch die wiinschenswerte Klarheit attestieren will, so gilt dies
hinsichtlich des Begriffs ,Idealtypus” ganz und gar nicht. Die bestehen-
den Unklarheiten haben vielmehr immer wieder Anglafl gegeben, der
Frage nachzugehen, was Weber damit gemeint habe. ,,Uber den Weber-
schen Idealtypus haben sich Stréme von Tinte ergossen, ohne dafl abzu-
sehen wire, wann seine Abklarung erreicht sein wird“.# Immerhin muf}
er wohl eine bemerkenswerte Faszination ausiiben. ,Trotz aller kriti-
schen Miihen scheint es namlich bis jetzt noch nicht moglich gewesen
zu sein, den Weberschen Idealtypus umzubringen“.?

Eine Quelle der Bedeutungsunsicherheit scheint darin zu liegen, daf
Weber in seinen Schriften zur Religionssoziologie und in seinem —
freilich posthum verdffentlichten — Monumentalwerk , Wirtschaft und
Gesellschaft“ durchgingig einen anderen Typ von Idealtyp auf die von
ihm betrachteten Erscheinungen angewendet hat, als er in seinen wis-
senschaftstheoretischen Arbeiten darzulegen versucht. In letzteren
schreibt Weber dem Idealtyp die Funktion zu, ,einen Uberblick aus
der Vogelperspektive iiber die allgemeinen Charakteristika einer gan-
zen sozialen Situation“ zu geben, wobei man sich ,von den Details des
sozialen Lebens entfernt“. Dieser ,holistische“ Idealtyp ist also frei
von der Komplexitidt des jeweiligen Gegenstandes, die nun gerade mit

3 M. Weber, a.a.0., S. 26 ff., 829 f.

4 J. von Kempski, Zur Logik der Ordnungsbegriffe, ,Studium Generale“
5. Jg. (1952), wieder abgedruckt in: H. Albert (Hrsg.), Theorie und Realitit,
2. Aufl,, Tibingen 1972, S. 115 ff., hier S. 119.

5 Ebenda.

6 J. W. N. Watkins, Idealtyper und historische Erkldrung, in: H. Albert
(Hrsg.), a.a.0., S. 331 - 356, hier S. 333; M. Weber, Gesammelte Aufsidtze zur
Wissenschaftslehre, 3. Aufl., Tiibingen 1968, insbes. S. 191.
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seiner Hilfe analysiert werden soll. Man mag sich iiber Webers — nach
heute {iblichen MafBstiben wissenschaftstheoretisch fragwiirdigen —
Versuch hinwegsetzen, eine Prézisierung des Typusbegriffs zu liefern,
den er in seiner Analyse beobachteter Phidnomene anzuwenden ge-
denkt, und sich gleich an das halten, was er dann in Wahrheit tut. We-
bers methodologisches Programm in ,Wirtschaft und Gesellschaft®
deutet nédmlich auf einen ,individualistischen“ Idealtyp hin, den man
durch Herausfilterung

a) allgemeiner Schemata personlicher Préferenzen,

b) der verschiedenen Arten von Wissen iliber die eigene Situation, die ein
Individuum haben kann,

¢) typischer Beziehungen zwischen Individuen sowie zwischen Individuen
und Hilfsquellen

gewinnt. Die Deduktion aus solchen Pramissen liefert ein Prinzip sozia-
len Verhaltens”. Wollte man dieser Idee folgen, so kidme es auf die
Konzeption einer umfassenden Theorie der Fiskalsysteme an. Man
brauchte dazu nomologische Hypothesen iiber die Préferenzen der
Staatsbiirger sowie der Staatsleitung (und iiber die Determinanten der
letzteren), iiber typische Kenntnisse, die die Biirger beziiglich der
Staatsleitungspraferenz besitzen und vice versa, schliefllich iiber typi-
sche Milieus, iiber denen Biirger und Staatsleitung ihre Préferenzen
maximieren. Auf diese Weise miiiten Typen von Gesellschafts- und
Wirtschaftsordnungen deduzierbar sein und mit ihnen Typen von
Staatswirtschaften®. Eine Typologie der Staatswirtschaft, die mehr ist
als ein Katalog, miifite idealerweise die Korrespondenzen zwischen
Wirtschafts-, Gesellschafts- sowie Staatsordnungstypen festlegen und
aus dieser Festlegung die jeweils zugeordneten Staatswirtschaftstypen
deduzieren konnen®. Die logische Struktur eines derartigen Typus-
begriffs ist damit freilich immer noch nicht festgelegt. Eine Klassifika-
tion (mit Hilfe eines Klassifikators) ist sicherlich zu schwach. Ob ein
Typus im Hinblick auf eine Relation ausreicht, wire zu fragen. Gege-
benenfalls blieben zwei Ordnungsbegriffe offen: der Gestaltbegriff und

7 M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, a.a.0., S. 4; J. W. N. Watkins,
a.a.0., S. 333, 338f.

8 Ritschl weist darauf hin, daB die Staatswirtschaft einen Aspekt der
Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung darstellt. ,,Soziologisch ist — in stati-
scher Betrachtung — der Staat nichts anderes als die Sanktion der bestehen-
den Wirtschafts- und Sozialordnung.“ Man vergleiche: H. Ritschl, Zur Theo-
rie der staatswirtschaftlichen Entwicklungsstufen, in: H. Teschemacher
(Hrsg.), Beitrdge zur Finanzwissenschaft, Bd. I, Tiibingen 1928, S. 367 - 406,
hier S. 401.

9 F. Neumark, Erwin von Beckerath . Nachruf, in: ,Zeitschrift fiir die
gesamte Staatswissenschaft”, Bd. 122 (1966), S. 193- 208, hier S. 203 £., hat dies
wohl im Sinn.
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der Begriff des Wirkungssystems. Die Entscheidung zwischen ihnen
ist kaum a priori zu treffen?®.

Erschwert wird die Suche nach Klarheit noch dadurch, dal im Thema
der Tagung neben dem Idealtypus auch noch Realtypen auftreten. Der
Begriff des Realtypus wurde von Max Weber nicht als Analyseinstru-
ment benutzt. Eucken hat ihm freilich vorgeworfen, dal er Phanomene
— wie etwa die Wirtschaftsstufen Biichers — unzuléssigerweise als
Idealtypen akzeptiert hat, wiahrend sie in Wahrheit Realtypen seien!!.
Wir wissen heute, dal die Unterscheidung zwischen pointierend hervor-
hebender Abstraktion (Idealtypus) und generalisierender Abstraktion
(Realtypus) methodologisch auf schwachen FiiBen steht!? und daB} es
zwischen beiden Typenbegriffen keinen konstruktiven Unterschied
gibt!3. Bereits bei der Wahrnehmung von Ereignissen und bei dem
ProzeB, der zur sprachlichen Fassung dieser Wahrnehmung fiihrt, fin-
det Abstraktion statt; denn niemand ist in der Lage, einen Gegenstand
in seiner Gesamtheit — mit allen Eigenschaften, die er trdgt — zu
begreifen und zu beschreiben'. Schon bevor man beginnt, vermoge
eines bestimmten Abstraktionsprozesses einen bestimmten Typ von
Typus zu erzeugen, hat man bereits Abstraktion vollzogen, iiber deren
Beschaffenheit man sich aus der Natur der Sache heraus keine Rechen-
schaft ablegen kann. Damit ist bereits der Startpunkt desjenigen — vom
Forscher aktiv gesteuerten — Abstraktionsprozesses unklar, vermoge
dessen Typenbildung angestrebt wird. Man kann das Pferd auch von
der anderen Seite aufzédumen. Wenn Realtypen Wirklichkeit beschrei-
ben und Idealtypen nur gewisse Ziige der Wirklichkeit hervorheben??,
so miiliten doch Realtypen aus Mischungen (Legierungen oder Ver-
schnitten?) von Idealtypen entstehen kénnen. Oder werden Realtypen
durch Verbindung von Idealtypen mit etwas gewonnen, das begrifflich
noch gar nicht erfafit ist?

10 Zur Prézisierung der Typen-(Ordnungs-)Begriffe vgl. man: C. G. Hem-
pel und P. Oppenheim, Der Typusbegriff im Lichte der neuen Logik, Leiden
1936; K. Grelling und P. Oppenheim, Der Gestaltbegriff im Lichte der neuen
Logik, in: ,Erkenntnis“, 7. Band (1937/38), S. 211 ff.; J. v. Kempski, a.a.O.,
S. 125 ff.; H. Haller, Typus und Gesetz in der Nationalékonomie, Stuttgart
und Koln 1950, S. 13 ff.

11 W. Eucken, Die Grundlagen der Nationalokonomie, 7. Aufl., Berlin -
Gottingen - Heidelberg 1959, S. 268 ff.

12 Man vgl. H. Albert, Probleme der Theoriebildung, in: L. Czayka (Hrsg.),
Erkenntnisprobleme der Okonometrie, Meisenheim am Glan 1978, S. 1-53,
insbes. S. 17.

13 J. v. Kempski, a.a.0., S. 135.

14 Zur exakten Charakterisierung des hier angesprochenen Problems wird
verwiesen auf M. Kiittner, Zur Methodologie der deduktiven Okonomik.
Beitrag zu einer metatheoretischen Grundlegung der Wirtschaftstheorie als
Erfahrungswissenschaft, Habilitationsschrift Mannheim 1981, 3. Kapitel.

15 W. Eucken, a.a.0., S. 269.
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Da die angedeutete Problematik hier nicht zu Ende diskutiert wer-
den kann, starten wir mit einem Defizit an Prézision. Wir kénnen nicht
exakt unterscheiden zwischen Idealtypus und Realtypus; wir sind nicht
einmal in der Lage, die Konstruktionsmerkmale des Typs von Idealtyp
klarzulegen, der dem Untersuchungsobjekt angemessen ist. Wenn
gleichwohl ein Versuch unternommen wird, Staatswirtschaften zu typi-
sieren, dann nur im Vertrauen darauf, daB das Thema aus sich heraus
zur Typenbildung zwingt. Die allgemeine Beschreibung einer Staats-
wirtschaft wird — so die Vermutung — stets einen Typus hervorbrin-
gen. Wie die logische Struktur eines solchen Typs beschaffen ist, mag
fiir den Augenblick dahingestellt bleiben.

B. Ansitze zur Typisierung von Staatswirtschaften

Die Staatswirtschaft ist im Grunde nicht losgelost vom Gesellschafts-
und Wirtschaftssystem des Gemeinwesens analysierbar. So wenig wie
die Menge der Handlungen, die einer natiirlichen Person offenstehen,
in eine Menge wirtschaftlicher und eine davon disjunkte Menge nicht-
wirtschaftlicher Handlungen zerlegt werden kann, so wenig gibt es eine
entsprechende Klasseneinteilung der Handlungsmoglichkeiten, iiber die
die ,,Person“ Staat verfiigt. Es sind die wirtschaftlichen Aspekte von
Handlungen, um die sich der Okonom kiimmert. Hier handelt es sich
also um die wirtschaftlichen Aspekte des staatlichen Handelns. Staat-
liches Handeln hat in seiner geschichtlichen Entwicklung stets mit den
jeweils bestehenden wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen
Verhéltnissen eng zusammengehangen. Bekannt ist die These von den
finanzwirtschaftlichen Institutionen eines Landes als von einem Gesell-
schaftsspiegel. Wenn auch die Annahme einer so starken Abhéngigkeit
iiberzogen ist, daB die Staatswirtschaft eine Art Uberbau der Gesell-
schaft sei, so gehen doch Einschdtzungen, Wertungen, Zusténde der das
Staatswesen bestimmenden Individuen in die Finanzverfassung, das
Steuersystem, die Fithrung der 6ffentlichen Haushalte ein'é. Typen von
Staatswirtschaften zu bilden erfordert daher eine Typisierung von
Gesellschaftssystemen mit den jeweils entsprechenden Staatswirtschaf-
ten. Eine andere Moglichkeit, die man ins Auge fassen konnte, besteht
darin, Grundformen von Finanzwirtschaften zu entwickeln, die in allen
Wirtschaftsordnungen ihre Bedeutung haben, freilich in ihrer jewei-
ligen Auspridgung von der Wirtschaftsordnung abhingen; anders aus-
gedriickt: neben der Wirtschaftsordnung sind noch andere Gestaltungs-
elemente der Staatswirtschaft zu beachten.

16 . Jecht, Art. ,Finanzwirtschaft, o6ffentliche (I)¢, in HdSW, 3. Band
(1961), S. 674 ff., insbes. S. 679; F. K. Mann, Art. ,Finanzsoziologie“, in
HdSW, 3. Band (1961), S. 642 ff., hier S. 645.
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1. Grundformen von Staatswirtschaften

Autoren, die den zweiten Weg gegangen sind, haben konstante und
variable Gestaltungselemente unterschieden. So sind bei Jecht!? die
konstanten Gestaltungselemente

— das Bedarfsdeckungsprinzip,

— der Umstand, dafl die Staatswirtschaft ,das gesamte Wirtschaftsleben
der Gebietskorperschaft gestaltend beeinflussen“ kann,

— die politische Bestimmtheit.

Die erste Konstante, die ja auch in Ritschls Typologie der Wirt-
schaftssysteme eine zentrale Rolle fiir die Gemeinwirtschaft spielt's,
kann wohl nur als kontradiktorisches Gegenteil des Erwerbsprinzips
i.e.S. verstanden werden, ndmlich der Maxime, keine pekunidren
Uberschiisse zu erzielen. , UberschuBerzielung® in einem weiteren, all-
gemeineren Sinne mufl man der Staatswirtschaft als Handlungsmaxime
ebenso zugestehen (sogar von ihr fordern) wie dem privaten Haushalt:
Der Einsatz privater Ressourcen lohnt sich nur, wenn die damit ent-
stehenden Alternativkosten von dem durch diesen Einsatz erzielten
Ertrag wenigstens ausgeglichen werden; und von irgend zwei Verwen-
dungsarten einer Ressource ist diejenige vorzuziehen, die den hdchsten
Ertrag liefert. Entscheidend ist dabei die Frage, in welcher ,Sprache®
Alternativkosten und Ertrige formuliert werden, wessen Zielvorstel-
lungen den Mafistab fiir ihre Berechnung abgeben.

Die zweite Konstante weist auf den Umfang hin, den die Staatswirt-
schaft hat. Nicht iibersehen wird, daB auch private Wirtschaften —
sogar der kleine Privathaushalt, erst recht ein grofer Konzern — Ein-
fluB auf das gesamte Wirtschaftsleben ausiiben. Die Frage ist bei
Jecht!®, ob die 6ffentliche Finanzwirtschaft in den Dienst wirtschafts-
und sozialpolitischer Zielsetzungen gestellt wird. Diese Frage ist ange-
sichts der Grofle, die die Staatswirtschaft aufweist, besonders wichtig.
Ich mochte die Frage allgemeiner formulieren: Wer bestimmt letzten
Endes die Ziele, denen die Staatswirtschaft folgt; sind es Mitglieder
der Staatsleitung oder die Biirger oder wer sonst?

Die dritte Konstante ist der Umstand, daBl fiir die Staatswirtschaft
y,maflgebend sind die Entscheidungen der jeweils zustindigen Organe
der Gebietskdrperschaft, die ihrerseits durch sehr verschiedenartige

17 H. Jecht, a.a.0., S. 676 {f.

18 Man vgl. u.a. H. Ritschl, Zur Theorie ..., a.a.0., S. 367f., ders., Die
Prinzipien der Gemeinwirtschaft, in: W. Weddigen (Hrsg.), Untersuchungen
zur sozialen Gestaltung der Wirtschaftsordnungen, SVS NF Bd. 2, Berlin
1950, S. 1 ff.; ders., Theorie der Staatswirtschaft und Besteuerung, Bonn und
Leipzig 1925, 1. Teil, 1. Kapitel.

19 H. Jecht, a.a.0., S. 678.



Idealtypen von Fiskalsystemen 17

politischen Krifte und Faktoren beeinflufit werden“2’. Es geht hierbei
um die politischen Krifte, die die staatswirtschaftliche Willensbildung
letztlich bestimmen.

LiBt man diese ,,Konstanten“ Revue passieren, so zeigt sich,daB es sich
in Wahrheit um Begriffe handelt, die so oder so zu prazisieren sind.
Sie legen nicht Eigenschaften fest, die an jeder Staatswirtschaft zu
finden sind; vielmehr sind mit ihnen Eigenschaftsklassen angesprochen.
Es bedarf dann noch einer kennzeichnenden Funktion, die auf einer
Eigenschaftsklasse definiert ist und jedem Element, auf das sie ange-
wendet wird, einen bestimmten Wert zuschreibt; man muf} also die
Elemente der Eigenschaftsklassen kennzeichnen, in der letztgenannten
Eigenschaftsklasse z. B. Bestimmung durch einen Einzelnen (Diktator),
durch Mehrheit des Parlaments usw.

Eine solche Klassenbildung ergibt freilich nur dann einen Sinn, wenn
zwischen den benutzten Klassen keine Korrespondenz besteht. Dies ist
indes bei den Jechtschen Klassen nicht der Fall. Das fiir die Willens-
bildung und damit fiir die Festlegung der staatlichen Ziele zustdndige
System definiert damit gleichzeitig die Sprache, in der Alternativ-
kosten und Ertrédge staatlichen Handelns abgerechnet werden. Es gibt
daher eine bijektive Abbildung der ersten in die dritte Eigenschafts-
klasse und umgekehrt. Insofern geniigt die Besetzung einer Eigen-
schaftsklasse.

Die Restriktion, daBl die Staatswirtschaft nicht auf die Erzielung
pekunidrer Uberschiisse gerichtet ist, gehort systematisch zur zweiten
Eigenschaftsklasse; denn in ihr sollten wohl Typen staatlicher Ziel-
setzungen nach den Bereichen, die sie erfassen, gebildet werden.

Wihrend Jecht in den genannten Eigenschaftsklassen das Wesen der
Staatswirtschaft dargestellt sieht, geht es ihm bei den Formen um die
Unterscheidung zwischen
— traditionaler und rationaler Staatswirtschaft (gewohnheitsbestimmte und

durch Abwigung von Mitteln und Zwecken bestimmte Handlungswahl),

— Mittelbeschaffung aus Uberschiissen 6ffentlicher Wirtschaftsbetriebe und
durch erzwungene Beteiligung an den Ertrdgen privater Wirtschafts-
aktivitat,

— Finanzwirtschaften, die integraler Bestandteil eines im Prinzip markt-
wirtschaftlich organisierten Wirtschaftssystems sind, und solchen, die zu
zentralgelenkten Wirtschaften gehéren21.

Diese Klassifikatoren konstituieren bei Jecht die Idealtypen oOffent-
licher Finanzwirtschaften.

20 Ebenda.
21 Ebenda, S. 679 £.

2 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 135
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Es ist freilich nicht ganz uniiblich, Planungs- und Entscheidungs-
techniken als eine Mitdeterminante von Wirtschaftssystemen aufzu-
fassen; ebenso kann man die Art und Weise 6ffentlicher Mittelbeschaf-
fung als von der Wirtschaftsordnung abhéngig oder als fiir sie konsti-
tutiv ansehen. Gewisse Parallelitdten zwischen den ersten beiden Klas-
sifikatoren und dem dritten zeigt Jecht denn auch auf.

Wenn man die ,das Wesen“ der 6ffentlichen Finanzwirtschaft kenn-
zeichnenden Eigenschaftsklassen und ihre Restriktionen sowie die ,die
Formen“ konstituierenden Klassen in der Zusammenschau begreift, so
scheint die Wirtschaftsordnung der dominierende Typifikator zu sein.
Es liegt daher nahe, Wirtschaftsordnungstypologien heranzuziehen und
in Korrespondenz zu ihnen eine Fiskalsystemtypologie zu entwickeln.
Man konnte die Anspriiche auch héher setzen und fordern, das Fiskal-
system als integralen Bestandteil der gesamten Gesellschafts-, Wirt-
schafts- und Sozialordnung zu sehen? und von daher die Aufgabe,
Typen zu bilden, anpacken.

2, Das Fiskalsystem als Komponente
des Gesellschafts-, Wirtschafts- und Sozialsystems?

So wiinschenswert es wire, eine umfassende Typologie von nationa-
len Gemeinwesen unter Beachtung aller relevanten Dimensionen in
juristischer, politischer, 6konomischer, sozialer und womdglich auch
historischer Hinsicht zu entwickeln und in ihrem Rahmen Typen von
Fiskalsystemen festzulegen, so umfangreich stellt sich eine derartige
Aufgabe dar, zu deren Bewiltigung ein Menschenleben nicht reicht.
Generationen von Nationalokonomen haben sich an Teilaspekten des
Problems versucht; man vergegenwirtige sich nur die Bemiihungen
der Stufentheoretiker von Thukidides, Platon und Aristoteles iiber Jean
Bodin und Montesquieu sowie List, Hildebrandt, Biicher und Engels
bis Ritschl, Biéanié, Ehrlicher und Rostow?3, Sombarts Systematik der
Wirtschaftssysteme?4, die von Spiethoff zu einer Theorie der Wirt-
schaftsstile? und von Ritschl zu seiner Strukturanalyse von Wirt-

22 F. Neumark, a.a.O., S. 203 f.

23 Man vgl. den Uberblick bei G. Hedtkamp, Wirtschaftssysteme. Theorie
und Vergleich, Miinchen 1974, S. 122 ff., sowie K. Biicher, Die Entstehung der
Volkswirtschaft, Vortrige und Aufsitze, Erste Sammlung, 11. Aufl., Tiibingen
1919, S. 83 ff.; zur Kritik siche G. Hedtkamp, a.a.0., S. 122 ff., und H. Haller,
a.a.0., S. 60 f.

24 W. Sombart, Die Ordnung des Wirtschaftslebens, 2., verbesserte Aufl.,
Berlin 1927, insbes. das erste Kapitel.

25 H. Spiethoff, Die allgemeine Volkswirtschaftslehre als geschichtliche
Theorie. Die Wirtschaftsstile, in: , Schmollers Jahrbuch“ Jg. 56 (1932),
S. 891 ff.; dazu auch A. Miiller-Armack, Genealogie der Wirtschaftsstile,
3. Aufl,, Stuttgart 1944, S. 7 - 85 sowie G. Weippert, Zum Begriff des Wirt-
schaftsstils, in: ,Schmollers Jahrbuch* Jg. 67 (1947), 2. Halbband, S. 447 ff.
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schaftsordnungen?® weiterentwickelt wurde. Ein erfolgreiches Ende
der Wirtschaftssystemforschung ist nicht in Sicht, wovon nicht nur die
Arbeiten im einschldgigen Ausschufl unserer Gesellschaft beredt Zeug-
nis ablegen; man lese n neuere Abhandlungen iiber Wirtschaftssysteme,
und man wird in der Regel mit mehr als n Ansétzen zur Analyse von
Wirtschaftssystemen konfrontiert, die sich — soweit erkennbar ist —
schwer miteinander verbinden lassen?’. Der wissenschaftliche Streit be-
zieht sich dabei auf die Frage, welche Typifikatoren und/oder Klassifi-
katoren einzufithren sind, um ein vollstdndiges System von Wirt-
schaftssystemen zu erzeugen derart, dall kein Typifikator und kein
Klassifikator redundant ist. Man konnte sich freilich, ohne nach links
oder rechts zu schauen, von Willkiir leiten lassen und sich an ein be-
stimmtes System von Wirtschaftssystemdeterminanten halten. In der
Sorge, daB moglichst umfassende Analysegrundlagen gewidhlt wer-
den, wird man ein detailliertes System ausersehen, etwa das von
Spiethoff oder das von Ritschl. Damit wiirde man allerdings in eine
Kasuistik geraten, die im Rahmen eines kurzen Beitrags nicht zu be-
wiltigen ist. Ritschl hat aus diesem Grunde auch gar nicht erst den
Versuch unternommen, sidmtliche in seinen Strukturprinzipien ent-
haltenen Kombinationen von Gestaltungsformen zu untersuchen, son-
dern sich auf die geschichtlich realisierten Wirtschaftsordnungen und
Wirtschaftssysteme beschridnkt?®. Die Kombinatorik wird gewill noch
reichhaltiger, wenn man zu den wirtschaftlichen Aspekten des gesell-
schaftlichen Lebens auch noch jene rechtlichen, politischen, historischen
usw. nimmt, die fiir Fiskalsysteme bedeutungsvoll sind. Dabei wére
auflerdem noch dem Umstand ins Auge zu sehen, dall} eine bestimmte
Verbindung von historischen Bestimmungsgriinden mit anderen Gesell-
schaftssystemdeterminanten wohl nicht nur ein einziges Fiskalsystem
produziert. Nicht alle Aufgaben, die sich heute in der Bundesrepublik
Deutschland stellen, lassen sich eindeutig mit einem und nur einem
System fiskalischer Regelungen angehen. So wiirde man vermutlich zu
jedem Wirtschaftssystem mehrere Typen denkbarer Fiskalsysteme

20 Einen Uberblick findet man in H. Ritschl, Art. ,Wirtschaftsordnung®, in:
HAdSW, 12. Band (1965), S. 189 ff., insbes. S. 192 ff.; im iibrigen vgl. man
ders., Grundlage der Wirtschaftsordnung. Gesammelte Aufsétze zur Lehre
von der Wirtschaftsordnung, Tiibingen 1954, insbes. S. 146 ff. und S. 162 ff.

27 Man vgl. nur einmal G. Hedtkamp, Wirtschaftssysteme, a.a.0.; E. Neu-
berger und W. Duffy, Comparative Economic Systems. A Decision-Making
Approach, Boston, London und Sydney 1976, H.-J. Wagener, Zur Analyse
von Wirtschaftssystemen. Eine Einfiihrung, Berlin, Heidelberg und New
York 1979; auf einen Streitpunkt, ndmlich ob Ideologien zu den Determinan-
ten von Wirtschaftssystemen gehotren, wirft die Diskussion zwischen A.
Gerschenkron und A. O. Hirschman ein Schlaglicht; man vgl. A. Eckstein
(Hrsg.), Comparison of Economic Systems. Theoretical and Methodological
Approaches, Berkeley, Los Angeles und London 1971, S. 269 - 299.

28 H. Ritschl, Grundlagen der Wirtschaftsordnung, a.a.O., S. 160 ff.

2*
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konstruieren konnen. Das ganze fithrte zu einer Kasuistik, die man
kaum noch iiberschauen kann. Erschwerend kidme folgender Umstand
hinzu. Historische Gesellschafts- und Wirtschaftsstrukturen sind in
einem bestimmten Raum in einer bestimmten zeitlichen Folge aufge-
treten. Wollte man dieser zeitlichen Folge von Sozialstrukturen eine be-
stimmte zeitliche Folge von Fiskalsystemen zuordnen, so diirfte man
sich nicht der Illusion hingeben, das Zeitprofil von Gesellschaftsstruk-
turentwicklung sei Determinante des Zeitprofils von Fiskalsystem-
entwicklung ohne Riickkopplung, auch der umgekehrte Einflufl wire in
Betracht zu ziehen®®. Eine verwirrende Vielfalt von phinomenologi-
schen Kategorien, von Wirkungskriften zwischen ihnen hin und her
wéren auf ihre Relevanz fiir die Typisierung von Fiskalsystemen ab-
zuklopfen. Daher ist man voller Hoffnung auf wiinschenswerte Verein-
fachung und Klarheit zu wohlwollender Priifung der Behauptung be-
reit, daB in Wahrheit nur ein einziges Kriterium fiir die Unterschei-
dung zwischen Wirtschaftssystemen herangezogen werden muf}: das der
Entscheidungskompetenz®. Es soll hier nicht die Rede von methodolo-
gischen Schwéchen sein, mit denen Euckens faszinierend geschlossenes
Gedankengeb&dude behaftet ist3!. Wir wollen uns auch nicht damit auf-
halten, daBl es mit der Entscheidung allein nicht getan ist: Man braucht
Informationen iiber die Entscheidungsdaten3?. Die Frage soll sein, ob
man die realen Wirtschaftsordnungstypen mit den ihnen gemé&Ben
Fiskalsystemen sozusagen auf einer geraden Linie findet, die zwischen
der ,reinen Verkehrswirtschaft“ und der ,reinen Zentralverwaltungs-
wirtschaft“ gespannt ist. Ist also die Entscheidungskompetenz das ein-
zige fundamentum divisionis?

Eine einfache Uberlegung zeigt, daB dieser Ansatz nicht fiir die Kon-
struktion von Staatswirtschaftstypen trédgt. In der reinen Verkehrs-
wirtschaft existiert nédmlich keine zentrale Instanz, die fiir die Indivi-
duen wirtschaftlich relevante Entscheidungen trifft; sie ist — in ihrem
Idealtyp — staatsfrei. Die reine Zentralverwaltungswirtschaft hat nur
den einen Entscheidungstriger, der — ebenfalls idealiter gedacht —
auch iiber alle entscheidungswichtigen Informationen ohne Hilfe der
Individuen verfiigt und seine Entscheidungen durchsetzt; fiir ihn be-
steht kein Bedarf, ein Fiskalsystem landldufiger Auffassung zu etablie-
ren. Weder mull er Ausgaben fiir die Beschaffung von Ressourcen lei-

28 F. K. Mann, a.a.0., Abschnitte 5 und 6.

30 W. Eucken, a.a.O., S. 78 ff.

31 Man vgl. dazu H. Albert, a.a.0., S. 6 f.,, 13£., 27, 33 f.

32 Man vgl. etwa Ch. Seidl, Allokationsmechanismen. Ein Uberblick iiber
dynamische mikrodkonomische Tctalmodelle, in: K.-E. Schenk (Hrsg.), Oko-

nomische Verfiigungsrechte und Allokationsmechanismen in Wirtschafts-
systemen, SVS NF Bd. 97, Berlin 1978, S. 123 - 205, insbes. S. 126 ff.
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sten und sich mit den dafiir notwendigen Einnahmen versorgen noch hat
er es notig, auf die Wirkungen von finanziellen Anreizen und Ab-
schreckungen zu vertrauen, die die Individuen zu einem seinen Ziel-
vorstellungen gemifen Verhalten veranlassen mégen. Im Grunde gibt
es nur ein einziges Wirtschaftssubjekt, und das ist der Staat. Es ist
logisch nicht mdglich, einen Staatswirtschaftstypus beziiglich der Re-
lation3® ,ndher zu dem Extremtypus des nichtexistierenden Fiskal-
systems in einer reinen Verkehrswirtschaft® bzw. in Bezug auf die
konverse Relation ,ndher zu dem Extremtypus des ebenfalls nicht-
existierenden Fiskalsystems in einer reinen Zentralverwaltungswirt-
schaft“ zu bilden, ohne daB weitere fiir Staatswirtschaften konstitu-
tive Elemente hinzugenommen werden. Man konnte sich fragen, ob
die Mitberiicksichtigung des Kriteriums , Eigentumsordnung® geniigend
Kraft entfaltet, um eine Typenlehre der Staatswirtschaft zu initiieren.
Wenn man Eigentum als das Recht zu verfiigen auffaflt, so kann man
sich leicht vorstellen, daf totales 6ffentliches Eigentum (totales Privat-
eigentum) mit der reinen Zentralverwaltungswirtschaft (der reinen
Verkehrswirtschaft) koinzidiert’*. Man kann indes auch fragen, was
hinter einer Verteilung der Planungs-, Entscheidungs- und Verfiigungs-
kompetenz auf zentrale und private Wirtschaftssubjekte steht, welche
Beziehungen zwischen Staatsleitung und Biirgern dafiir bestimmend
sind. Denn die Arten sowie der Umfang 6ffentlicher Ausgaben und die
Arten der Mittelbeschaffung scheinen mir Ausflufl bestimmter Bezie-
hungen zwischen den Biirgern und dem Verband ,Staat“ zu sein. Man
wird sehen, dafl es nicht nur zwei Extremtypen gibt, deren konvexe
Kombinationen die Gesamtheit der Staatswirtschaftstypen bzw. der sie
begriindenden Relationen zwischen Staat und Biirgern ergibe. Es sind
vielmehr drei Grundbeziehungen ins Auge zu fassen, die das Ver-
hiltnis der Staatsleitung zu den Biirgern kennzeichnen, und zwei wei-
tere Beziehungen, die die Einstellung der Biirger zu diesem Verhiltnis
wiedergeben.

3. Beziehungen zwischen Staatsleitung und Biirgern

Das Leben eines Menschen vollzieht sich in verschiedenen Lebens-
bereichen. Dabei dndert sich die Zusammensetzung der Lebensbereiche,
und es dndern sich die Gewichte, die ihnen beziiglich der Bedeutung
fiir den Lebensvollzug zukommen, mit zunehmendem Alter. Man

33 Zum Begriff des Typus in Bezug auf eine Relation vgl. man K. Grelling
und P. Oppenheim, a.a.O., S. 212 {., sowie J. v. Kempski, a.a.0O., S. 127 f.

3¢ Etwas anders bei N. Kloten, Zur Typenlehre der Wirtschafts- und Ge-
sellschaftsordnungen. ORDO Bd. 7 (1955), S. 123 f., hier zitiert nach dem
Abdruck in H. G. Schachtschabel (Hrsg.), Wirtschaftsstufen und Wirtschafts-
ordnungen, Darmstadt 1971, S. 449 f., insbes. S. 461 ff.
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gibt, die in alternativen Ausformungen vollzogen werden kénnen.
konnte sich auch darauf versténdigen, daBl es Typen von Handlungen
Wenn man diese Aussage akzeptiert, auch wenn es mir nicht moglich
ist, einen umfassenden Katalog menschlicher Lebensbereiche oder
Handlungstypen zu liefern und scharfe Abgrenzungen zwischen ihnen
vorzunehmen, so lassen sich folgende Beziehungen der Staatsleitung
und dem Lebensvollzug eines Biirgers in einem bestimmten Lebens-
bereich bzw. beziiglich eines bestimmten Handlungstyps als denkbar
konstatieren.

Der Staatsleitung kann es erstens gleichgiiltig sein, wie ein Indivi-
duum sein Leben in einem bestimmten Bereich gestaltet oder welche
Ausformung des betreffenden Handlungstyps es wéhlt; sie ist insoweit
indifferent beziiglich alternativer Lebensvollziige. Die Staatsleitung
kann indessen auch Priferenzen entwickeln fiir die eine oder andere
Alternative, die dem Individuum zur Verfiigung steht. Dabei kann sie
diese Praferenz aus ihren eigenen Vorstellungen und Wertungen her-
leiten; sie kann sie durchsetzen ohne Riicksicht auf die entsprechenden
Préaferenzen des betreffenden Individuums; sie kann also zweitens eine
Fiihrungsrolle iibernehmen. Zum anderen ist denkbar, daB sie sich nicht
selbst zum MaBstab der Praferenzentscheidung aufschwingt, sondern
versucht, sich an den Préferenzen der Individuen auszurichten mit der
Mafigabe, diese sich selbst zu iiberlassen, wenn sie in der Lage sind,
aus eigener Kraft das zu tun, was ihren individuellen Normen gemi8
ist, und nur dann einzugreifen, wenn dies nicht der Fall ist. Wenn In-
dividuen aus Griinden, die sie nicht selbst zu vertreten haben, ihre
Personlichkeit nicht aus eigener Kraft zur vollen Entfaltung bringen
konnen, so sieht die Staatsleitung Hilfen vor, sei es durch Beseitigung
der dafiir urséchlichen individuellen Kapazitdtsdefizite, sei es durch
Eintritt fiir das Individuum; die Staatsleitung kann also drittens Vor-
kehrungen fiir subsididre Eingriffe des Staates in das gesellschaftliche
Geschehen treffen.

Indifferenz, Fithrung und Subsidiaritdt sind die drei Grundposi-
tionen, die die Staatsleitung gegeniiber alternativen Vollziigen in
einem Lebensbereich oder gegeniiber alternativen Ausformungen eines
Handlungstyps® einnehmen kann. Diese Idee sei an zwei Beispielen,
denen freilich kein Anspruch auf Reprisentanz fiir viele einzurdumen
ist, verdeutlicht. Eine Staatsleitung mag sich iiberhaupt nicht darum
kiimmern, ob die Biirger ihres Landes an einem Programm zur Aus-
bildung und zur Entwicklung ihrer geistigen Kréfte teilnehmen, wel-
ches Programm sie ggf. wdhlen mdchten oder welches sie sich iiber-

35 Typ hier als Klassenbegriff.
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haupt leisten konnen; sie ist indifferent gegeniiber alternativen Le-
bensvollziigen im Bildungsbereich. Man kann sich auch ein Interesse
der Staatsleitung daran vorstellen, dall jeder Biirger den Bildungsweg
beschreitet, den er nach eigenen Mafstdben fiir richtig h&lt; dazu ge-
hort, daB die Staatsleitung jenen, die nicht in der Lage sind, ihren Bil-
dungswunsch zu realisieren, Erleichterungen schafft; diese Staatslei-
tung handelt subsididr. Schliellich ist denkbar, dafl die Staatsleitung
die Ziigel des Bildungswesens vollig in die Hand nimmt und jeden
Biirger in ein bestimmtes Bildungsprogramm zwingt, und zwar ohne
Riicksicht auf seine Vorstellungen; der Staat spielt die fithrende Rolle.

Das zweite Beispiel bezieht sich auf Produktionsprozesse. Eine
Staatsleitung mag indifferent sein beziiglich aller denkbaren Verfahren
zur Erzeugung von Giitern und Leistungen, daher auch nicht beachten,
ob sie so geartet sind, daB die Gesundheit der in ihnen Arbeitenden
geschddigt oder die Umwelt belastet wird, oder ob sie sich durch Zer-
legung der Verrichtungen in kleinste Schritte auszeichnen, so dafl dem
Arbeiter die Moglichkeit genommen ist, seine — im Grunde einmalige
und unverwechselbare — Personlichkeit in dem Produkt zu erkennen
und sich in seiner Arbeit voll zu entfalten (Problem der Entfremdung).
Die Staatsleitung kann freilich auch subsididr eingreifen durch Férde-
rung umwelt- und personlichkeitsfreundlicher Verfahren. SchlieBlich
ist denkbar, daB sie ohne Riicksicht auf die Prdferenzen der Biirger die
Produktionsweisen festlegt und so die Fithrung {ibernimmt.

Auf den ersten Blick konnte man aufgrund solcher Beispiele den
Eindruck gewinnen, die Skala der Stirke staatlicher Eingriffe reiche
von der Indifferenz quasi linear liber die .Subsidiaritdt bis hin zur
Fiihrungsrelation. Dieser Eindruck ist indes falsch. Es handelt sich bei
den drei denkbaren Staatsleitungspositionen nicht darum, dafl zwei von
ihnen kontradiktorische Gegensitze darstellen, wihrend die dritte Po-
sition zwischen ihnen liegt, d.h. eine Art konvexer Kombination aus
beiden darstellt. Wohl haben Fiihrung und Subsidiaritdt gemein, daf}
die Staatsleitung — anders als bei Indifferenz — Position zu alter-
nativen Lebensvollziigen der Individuen in bestimmten Bereichen be-
zieht, konnen Subsidiaritdt und Indifferenz in ihren Auswirkungen
— die eine wie die andere Position — dazu fiihren, dal die Individuen
ihre Lebensentscheidungen frei treffen, ist vorstellbar, daB sowohl In-
differenz als auch Fiihrung starke Einschrinkungen der individuellen
Entscheidungsfreiheit nach sich ziehen. Aber wenn beispielsweise In-
differenz wie Subsidiaritit der Staatsleitung die marktwirtschaftliche
Organisation einer bestimmten Produktion einschlieBlich ihrer Vertei-
lung und Verwendung zur Folge hitten, so wiirde eine indifferente
Staatsleitung sich von der Herausbildung monopolistischer Strukturen
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— fiir sich allein genommen — unbeeindruckt zeigen, wéhrend eine
subsididr eingestellte Staatsleitung nach Moglichkeit Mafnahmen zur
Begrenzung von Monopolmacht ergreifen wiirde. Oder wenn sowohl
eine Fiihrungsrolle wie subsididre Einstellung der Staatsleitung die
Entscheidung iiber eine bestimmte Produktion zentralisieren wiirde, so
diirften doch die Mechanismen, mit deren Hilfe die relevanten Ent-
scheidungen herbeigefithrt werden, in den beiden Féllen sehr unter-
schiedlich sein; und auch die Staatsausgaben fiir den Entscheidungs-
apparat wédren wohl nur im Zufall gleich hoch.

Wenn man das extremtypische Wirtschaftssystem freie Verkehrs-
wirtschaft mit ausschlieBlichem Privateigentum als globale Indifferenz,
den Extremtyp reine Zentralverwaltungswirtschaft mit totalem 6ffent-
lichem Eigentum als globale Fithrung identifiziert, so darf man sich
nicht dem Irrtum hingeben, daB Zwischenformen allein aus den Ex-
tremtypen heraus erkldrbar wéren; es mag in solchen Zwischenformen
ein Prinzip gestaltend wirken, das in den Extremformen nicht vorhan-
den ist: das Subsidiaritdtsprinzip, nach dem die Staatsleitung handelt.
Es bleibt festzuhalten, daBl drei in ihrem Gehalt voneinander unabhén-
gige Positionen der Staatsleitung gegeniiber alternativen Lebensvoll-
ziigen der Biirger denkbar sind, die das Handeln der Staatsleitung be-
stimmen.

Dieses Tripel von Einstellungen der Staatsleitung ist indes nur die
eine Seite der Medaille. Zu fragen ist aulerdem, wie die Biirger solche
Positionen und das mit ihnen begriindete staatliche Handeln bewerten.
Im Grunde gibt es zwei Noten, mit denen ein Biirger die Positionen der
Staatsleitung in einem bestimmten Bereich belegen kann: Er kann sie
akpzeptieren oder ablehnen. Dabei bedeutet ebenso wenig Akzeptanz,
daB jede Handlungswahl der Staatsleitung, die aus ihrer Position folgt,
von dem betreffenden Biirger auch so getroffen worden wdre, hitte
man ihm die Entscheidung iiberlassen, wie Ablehnung, daB der Biir-
ger jede EinzelmafBnahme der Staatsleitung im Lichte seiner Préferenz
verwirft.

Wenn man das Wertepaar {Akzeptanz, Ablehnung) fiir die gestellte
Aufgabe auswerten will, mul man erstens wissen, unter welchen Bedin-
gungen ein Biirger die Position der Staatsleitung zu seinen Alternati-
ven (in einem bestimmten Bereich seines Lebens) ablehnt. Eventuell
lassen sich Typen von Menschen bilden, denen jeweils ein bestimmtes
Verhalten beziiglich Akzeptanz und Ablehnung eigen ist. Man miifite
zweitens herausfinden, unter welchen typischen Bedingungen indivi-
duelle in soziale Akzeptanz (Ablehnung) umschligt. Das Feld, auf dem
Uberlegungen zur individuellen und zur sozialen Wahl angesiedelt
sind, ist freilich zu groB, als daB man es hier in der gebotenen Kiirze
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bestellen konnte’®. Wir werden daher nur in grober Anndherung die
soziale Ablehnung als primitive Notierung einfithren, und dies auch nur
ad hoc.

4. Grundthesen zum Menschenbild

Um den Katalog von Typifikatoren zu vervollstdndigen, wére es jetzt
noch notwendig, das menschliche Leben einzuteilen in Klassen von Le-
bensduflerungen (Lebensbereiche). Ich gestehe unumwunden, daf} ich
dies nicht leisten kann. Es scheint mir allerdings notwendig zu sein,
wenigstens in Umrissen das Menschenbild zu skizzieren, von dem aus
ich starten wiirde, um Klassen von menschlichen Aktivitidten zu be-
schreiben. Anders wire manches nicht verstidndlich, was in diesem Bei-
trag noch folgt.

Die erste These betrifft das Wesen des Menschen. Man braucht wohl
nicht besonders zu betonen, daB sie von einer bestimmten ethischen
Position geprégt ist.

These 1:

a) Der Mensch ist als Individuum einmalig und unverwechselbar. Zugleich
ist er als animal sociale angelegt.

b) Der Mensch ist vernunftbegabt. Aus der Fahigkeit des eigenen Geistes
und Gewissens findet er seine personliche Lebensbestimmung. Kraft
eigenen Willens ist er bestrebt, sie zu verwirklichen.

¢) Im Lebensvollzug will der Mensch sich selbst im Sinne selbst gefundener
Normen verédndern und auch sein Umfeld prégen.

Die Dualitdt der menschlichen Natur ist Ausgangspunkt der Argu-
mentation nicht nur in den Sozialenzykliken der Piapste®’. In der Tra-
dition der abendldndischen Geistesgeschichte hé&ngt die besondere
Rolle, die der Mensch in der Schopfung iibernimmt, damit zusammen,
daB nur er in der Lage ist, sich transitiv zu betétigen, d. h. planvoll auf

36 Um sich einen Eindruck allein von der Problematik zu verschaffen,
mache man sich klar, dal soziale Akzeptanz oder Ablehnung nicht nur, aber
auch im Zusammenhang steht mit der Frage, ob eine bestimmte Staats-
leitungsposition von der Verfassung gedeckt ist oder nicht, und somit auch
mit der Frage der Bildung von Verfassungen. Man vgl. hierzu u.a. J. M.
Buchanan, The Limits of Liberty. Between Anarchy and Leviathan, Chicago
1975; ders. und G. Tullock, The Calculus of Consent. Logical Foundations of
Constitutional Democracy, Ann Arbor 1962; R. Eschenburg, Der ékonomische
Ansatz zu einer Theorie der Verfassung, Tiibingen 1977.

37 Leo XIII., Papst (1891), Enzyklika ,Rerum Novarum“, in: o.V., Texte
zur katholischen Soziallehre, Kevelaer 1970, S. 31-70. Pius XI., Papst,
Enzyklika , Quadragesimo Anno“, in: Pius XI., Rundschreiben iiber die ge-
sellschaftliche Ordnung, Freiburg 1931. Johannes Paul II., Papst, Enzyklika
,Laborum Exercens“, zit. nach der dt. Ubersetzung, in: ,Die Allgemeine
Sonntagszeitung ASZ“ 26 Nr. 38, 1981, S. 3-9.
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die Weiterentwicklung der noch unvollendeten Schopfung hinzuwir-
ken. Diese transitive Tatigkeit — Arbeit — trdgt nicht nur und nicht
einmal in erster Linie den Charakter einer Last, eines Ungutes also,
der im Rahmen der neoklassischen Nationalékonomik gelegentlich nach
dieser Sicht iiberbetont wird; sie ist — etwa nach der Auffassung des
Aquinaten — zwar ein bonum arduum?®, aber immerhin ein Gut, das
der vollen Entfaltung der menschlichen Personlichkeit dient?. Die
Auszeichnung, die der Mensch mit der Fahigkeit schopferischen Wirkens
erfahrt, 16st in ihm das Bediirfnis aus, sie auch anzuwenden — auf sich
selbst und auf seine Umwelt. Es befriedigt ihn, ihr den Stempel seiner
Personlichkeit aufdriicken zu konnen (Machtbediirfnis gehort wohl
dazu); gleichzeitig ist er angewiesen auf die Mitwirkung und die Zu-
wendung anderer.

Der Dualismus der Menschennatur 148t sich nicht einfach in das Ge-
gensatzpaar ,Egoismus — Altruismus“ auflésen. Das Individuum, das
sich kraft innerer Bestimmung im Zusammenwirken mit und in Zu-
wendung zu anderen zu verwirklichen sucht und dabei den betroffenen
Anderen Nutzen stiftet, handelt durchaus egoistisch (und in einem
volkstiimlichen Sinne zugleich altruistisch). Ritschl hat dies wohl deut-
lich gesehen, wenngleich er Selbstinteresse, das sich in der Marktwirt-
schaft verwirklicht, gegen den Gemeinsinn, der im Opferprinzip seinen
Ausdruck findet, setzt sowie aus dem Dualismus des Menschen einen
Dualismus der Bediirfnisse entwickelt und ihn zur Grundlage ideal-
typischer Wirtschaftssysteme macht%. Fiir meine Begriffe sind indes
Bediirfnistypen ebensowenig in dieser Weise trennbar wie die beiden
Komponenten des menschlichen Wesens.

Es wiirde sich vielmehr die Frage stellen, ob man Lebensbereiche
definieren kann, in denen der Mensch in voller Natur agiert. Sie wéren
die Grundlage fiir eine Typisierung von Staatswirtschaften — je nach-
dem ob die Staatsleitung Priferenzen {iber Alternativen in solchen
Bereichen entwickelt (und je nachdem ob diese Préferenzen aus ,hohe-
rer Einsicht“ der Staatsleitung entstehen oder aus den Priaferenzen
der Biirger abgeleitet werden) oder ob sie dies unterlaft.

These 2:

Der Komplexitdt des menschlichen Wesens entspricht die Kompli-
ziertheit individueller Préferenzen.

38 Thomas von Agquin, Opera Omnia, Tomus III: Summa Theologica,
Parmae 1865, I/Il, qu. 40, art. 1 c; I/II, qu. 34, art. 2.

39 Man vgl. auch P. Jostock, Grundziige der Soziallehre und Sozialreform,
Freiburg im Breisgau 1946, S. 3 ff.

40 H. Ritschl, Art. ,Wirtschaftsordnung*, a.a.O., S. 193.
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Die Leistungsfdhigkeit relativ ,einfacher Préferenzstrukturen, die
6konomische Theorien beherrschen, sollte nicht dariiber hinwegtdu-
schen, 'dall es fiir die Typisierung von Staatswirtschaften notwendig
wére, individuelle Praferenzen umfassender zu beschreiben und zu pri-
zisieren. Staatswirtschaften sind der wirtschaftliche Aspekt staatlicher
Aufgabenerfiillung, und sie betrifft nicht nur die wirtschaftlichen
Aspekte des Individuallebens, sondern geht dariiber weit hinaus. Das
damit gestellte Problem scheint indes noch nicht befriedigend geldst zu
sein. Dies mag an zwei Punkten angedeutet werden.

—-— Zur ,Rationalitét“ menschlichen Handelns gehort in Entscheidungstheo-
rien meistens die Transitivitdt der (schwachen) Priaferenz. Man weill indes,
daBl selbst bei Transitivitdt sog. Elementarpriferenzen die durch fakti-
sches Handeln geoffenbarte héhere Priferenz zirkulidr sein kann41.

— Menschen neigen dazu, selbstgew#hlte Normen durch Handlungen hin
und wieder zu verletzen — aus menschlicher Schwéche, aus Bequemlich-
keit oder aus sonstigen Beweggriinden. Damit ist ein Problemfeld ange-
sprochen, das gerade auf den Finanzwissenschaftler einen besonderen
Reiz ausiibt und dessen Tiefen noch nicht génzlich erforscht sind. Es
hiangt mit der Produktion (de-)meritorischer Giiter zusammen. Man
kann als Verfechter eines moglichst schrankenlosen Individualismus den
Standpunkti einnehmen, es sei jedermanns Sache, ob und wie oft er vom
Pfade der Tugend (wie er ihn versteht) abweichen will sowie ob und in
welcher Weise ein ,,Gestrauchelter” sich selbst zur Rechenschaft fiir seine
Siinden zieht und sich BuBlen auferlegt. Von diesem Standpunkt aus wére
z.B. das Verbot von Drogenkonsum zu verwerfen, auch dann, wenn man
sicher wiiflite, daB die Drogensiichtigen nur aus Schwiche Drogen nehmen,
dies also im Lichte ihrer Prédferenz als Verfehlung ansehen, und wenn
man von externen Schidden des Drogenkonsums absieht. Denkbar und
praktiziert ist dagegen auch die Einstellung, die Gemeinschaft sei dem
Individuum Hilfe bei seiner Selbstentfaltung zu hdchstmoglicher persona-
ler Vollkommenheit schuldig, wenn es an eigener Schwiche scheitert, wie
sie auch zur Hilfeleistung verpflichtet sei, soweit Natur oder andere
Individuen ihm unzumutbare Grenzen fiir die Entfaltung seiner Perstn-
lichkeit aufrichten. Drogenverbot wére dann nicht als (unerlaubter) Ein-
griff in die Souver#nitidt des Einzelnen zu werten, sondern als MaBnahme
mit dem Ziel der Herstellung vollkommener (Konsumenten-)Souverini-
tdt, als MaBnahme somit, die sich aus dem Subsidiaritdtsprinzip herleiten
1aRt4e,

4 W. Rodding, H. H. Nachtkamp, On the Aggregation of Preferences, in:
»Naval Research Logistics Quarterly“, 25 (1978), S. 55-79, insbes. S. 65 ff.;
J. Miiller, Die mathematische Behandlung von Préferenz und Tausch unter
Zugrundelegung des Automatenbegriffes, Dissertation Miinster 1982.

42 Man vgl. auch N. Andel, Zur Diskussion iiber Musgraves Begriff der
»imerit wants“, ,Finanzarchiv“ Bd. 28 (1969), S. 209 ff., insbes. S. 211, K.
Schmidt, Kollektivbediirfnisse und Staatstitigkeit, in: H. Haller, L. Kullmer,
C. S. Shoup, H. Timm (Hrsg.), Theorie und Praxis des finanzpolitischen In-
terventionismus, Fritz Neumark zum 70. Geburtstag, Tiibingen 1970, S. 3 ff.,
insbes. S. 11 - 18.
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Mit den beiden ersten Thesen ist das Menschenbild in — zugegebener-
mafen — vagen Umrissen charakterisiert. Drei weitere, eher ergén-
zende, Thesen sagen etwas iiber die Situation aus, in der der Mensch
steht.

These 3:

Trivialerweise ist eine Voraussetzung fiir den Lebensvollzug des In-
dividuums das eigene Uberleben. Daraus folgt das Bediirfnis, es zu
sichern.

Lebenserhaltung und Lebensforderung sind Ziele, die dem Menschen
eingegeben, ihm von Natur vorgegeben sind*. Eine klare Trennung
zwischen ,Naturzielen“ und ,frei gewé#hlten Zwecken“ (Ritschl) oder
yExistenzbediirfnissen“ und “Kulturbediirfnissen“44 ist freilich nicht
moglich. Sie differiert von Mensch zu Mensch, und sie wird sich bei
demselben Menschen im Laufe seines Lebens verdndern — je nachdem
was nach den sittlichen Grundprinzipien, an denen er seine Urteile
orientiert, als existentiell angesehen wird.

These 4:

Die wirtschaftlichen Aspekte des menschlichen Lebensvollzugs wer-
den nur zu einem Teil von der o6ffentlichen Rechnungslegung erfaft.
Es gibt einen wichtigen Bereich privater Leistungserstellung, auf den
weder der Markt noch die 6ffentliche Planung unmittelbar einwirken.

Diese These kennzeichnet einen Umstand, der in der Literatur zur
Steuerlehre wohlbekannt ist, in der Wirtschaftstheorie in aller Regel
iiberhaupt nicht beachtet wird. Die Fahigkeiten, von Wirtschaftssub-
jekten hinter jener Tiir entfaltet, die wir mit dem Etikett ,,Konsum“
versehen, entsprechen nur zu einem Teil genau dem Begriff Konsum,
den man in &dlteren Lehrbiichern findet: Vernichtung von Leistungen,
ohne dafl dabei neue Leistungen entstehen (,,zur unmittelbaren Bediirf-
nisbefriedigung“)*. In welchem Umfang in jenem Freiraum produziert
wird (und das beschrénkt sich nicht nur auf den engen inneren Lebens-
bereich der Familie, wo Versorgung des Haushalts, Erziehung und
Betreuung der Kinder, Bildung usw. erzeugt werden), dariiber kann
man sich kaum zutreffende Vorstellungen machen. DaB fiir viele Men-
schen die Entwicklung und Entfaltung ihrer Personlichkeit schwer-

43 So auch H. Ritschl, Theorie der Staatswirtschaft, ..., a.a.0., S. 18 ff.

44 A. Wagner, Grundlagen der politischen Oekonomie, 3. Aufl., 1. Theil,
Leipzig 1882, S. 76.

45 So bei E. v. Philippovich, GrundriB der politischen Oekonomie, 1. Band,
15. Aufl, Tiibingen 1920, S. 402 f.
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gewichtig in diesem Bereich stattfinden, diirfte kaum zu bezweifeln
sein. In diesem Freiraum kann sich Selbstbestimmung am wenigsten
eingeengt vollziehen. Ob und inwieweit die relative Grofe des bei der
soziookonomischen Rechenschaft auBler Betracht bleibenden Bereichs
auf politische Entscheidungen vor dem Hintergrund des Gegensatz-
paares ,Selbstbestimmung — Fremdbestimmung“ oder einfach auf
steuererhebungstechnische Fihigkeiten (oder Defizite) zuriickzufiihren
ist, ist eine offene Frage. Die Grenzen zwischen dem der &ffentlichen
Rechnungslegung unterworfenen und dem rein privaten Bereich sind
nicht naturgegeben. Sie kdnnen manipuliert werden. Manipulationen
dieser Art haben in vielen Fillen u. a. eine Bedeutung fiir die steuer-
liche Erfassung von Leistungserstellung, wie sich etwa an der ein-
kommensteuerlichen Behandlung der selbstgenutzten Wohnung, am
Verbot der sog. Schwarzarbeit oder auch an der Gestaltung des Fami-
lienlastenausgleichs zeigt.

These 5:

Fiir Aktivitdten in beiden Lebensbereichen setzt der Mensch Res-
sourcen ein, und zwar

— natiirliche: Zeit, angeborene und erworbene* Fihigkeiten,
— produzierte,

— weitere: z. B. Risikobereitschaft.

Die Freiheit, den Vollzug seines Lebens nach eigenem Ermessen zu
gestalten, ist weitgehend bestimmt von der Mdéglichkeit, legal {iber Res-
sourcen zu verfiigen. Nicht nur der Staat verdndert die Ressourcen-
basis des Individuums durch Zwangsabgaben und Férderungsmafinah-
men, auch private Wirtschaftseinheiten greifen bewufit oder unbewuft
ein, indem sie den Handlungsspielraum oder die Folgen von Handlun-
gen des Individuums veréndern.

Die dritte These ist zusammen mit der fiinften wohl diejenige, die
Grundtatbestdnden der Wirtschaftstheorie am stdrksten entspricht.
Uberlebenwollen oder — einfach — der Wille zu leben erzeugt Be-
diirfnisse, die zu befriedigen Aufgabe der Wirtschaft ist. Die Kosten
des Ressourceneinsatzes (in Termini von dadurch verminderter Be-
diirfnisbefriedigung) sind gegen die Ertrdge der damit bewirkten Lei-
stungserstellung (in Termini von ermoglichter Bediirfnisbefriedigung)
abzuwégen. Die Euckensche Dichotomie 148t sich als Anwendung des
Gegensatzpaares ,Selbstbestimmung — Fremdbestimmung“ als Typi-

46 Man wird leicht Argumente dafiir finden, daB erworbene Fahlgkelten
nicht natiirliche, sondern produzierte Ressourcen sind.
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fikator auf den Bereich ,Bediirfnisbefriedigung®” verstehen. Eine naive
Anwendung auf den Bereich , Verfiigung tiber Ressourcen“ ergibt Aus-
sagen iiber die Eigentumsordnung. In dieser Anwendungsweise ver-
engt sich freilich der Blickwinkel, wie noch zu zeigen sein wird.

C. Staatstypen und ihre Fiskalsysteme

Das dreidimensionale Raster mit den Koordinaten

— Positionen der Staatsleitung zu alternativen Lebensvollziigen der
Biirger,

— Akzeptanz und Ablehnung dieser Position durch die Biirger,

— Lebensbereiche des Menschen und des Gemeinwesens

wiére nunmehr auszufiillen, und man hétte zu fragen, welche Staats-
ausgaben und Staatseinnahmen jedem Punkt dieses Systems zuzuord-
nen sind. Eine Prézisierung der zweiten und dritten Dimension fehlt
freilich. Daher werden wir uns im folgenden auf die erste Dimension
beziechen, wobei die beiden anderen Koordinaten mit bedacht bleiben
sollen, und fragen, inwieweit sich bereits Ziige extremer Staatstypen
mit ihren Fiskalsystemen entwickeln lassen, wenn man Indifferenz,
Fithrung und Subsidiaritdt als globale Einstellungen des Staates an-
setzt.

1. Der indifferente Staat

Die gegeniiber allen individuellen Handlungsalternativen indiffe-
rente Staatsleitung ist schlechterdings unvorstellbar; sie kann nicht
einmal nur gedanklich konstruiert werden. Da das Zusammenleben von
Menschen stets zu Interesseniiberschneidungen fithrt, mufl es Regelun-
gen geben, nach denen staatsinterne Konflikte zu entscheiden sind bzw.
die angeben, wie man sich bei Konflikten mit AuBenstehenden zu ver-
halten hat. Zu den minima legalia dieses Staates gehéren Normen zum
Schutz des menschlichen Lebens und Eigentumsregelungen. Das Korre-
lat dazu sind Sanktionsbestimmungen fiir den Fall, dal diese Normen
verletzt werden. Ebenso bedarf der Staat der minima legalia der Rege-
lungen, die bei Konflikten mit anderen Staaten greifen, und der MaB-
nahmen zur einschligigen Vorsorge. Des weiteren gibt es wohl auch
Spielregeln fiir den Umgang der Staatsbiirger untereinander sowie mit
den im Staatsgebiet weilenden Ausléndern.

Eine klare Grenze zwischen Regelungen und MaBnahmen, die zu den
minima legalia gehodren, und jenen, die man dort nicht mehr einordnen
kann, ist freilich nicht zu ziehen. Worum es geht, 148t sich vielleicht
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an der Familie verdeutlichen. Man kann sich vorstellen, dal} der Staat
indifferent ist gegeniiber allen denkbaren Familienproduktionen ein-
schlieflich Kindererziehung. Gleichwohl kann er einem allgemeinen
Bediirfnis nach minimalen Regelungen entsprechen und beispielsweise
Verfahren und Konsequenzen einer Ehescheidung oder das Alter fiir
die Erlangung der Volljdhrigkeit festlegen, um Gefahren fiir den Be-
stand der Gesellschaft vorzubeugen.

Der Staat der minima legalia bedarf der Ressourcen, mit denen seine
Existenz gesichert wird. Er wird daher entsprechende Transformations-
ausgaben fiir Personal, zur Deckung sonstigen laufenden Bedarfs wie
auch fiir die Bildung von Verwaltungsvermogen leisten. Allerdings gibt
es bei ihm aus der Einstellung der Staatsleitung keine an den Bediirf-
nissen der Gesellschaft orientierte Systematik der Beschaffung von
Verfiigung iiber Ressourcen. Die Abwégung verschiedener Alternativen
im Hinblick auf die durch sie erzeugten Wirkungen kann ja nur In-
differenz hervorbringen. Es gibt kein Kriterium fiir eine zielbezogene
Unterscheidung zwischen Ressourcenverfiigung durch direkte Zwangs-
rekrutierung oder durch Beschaffung von Kaufkraft, im letzteren Fall
keine systematische Abwigung zwischen der Erhebung von Zwangs-
abgaben, der Verschuldung und der Ertragserzielung durch staatliche
Unternehmertéitigkeit. Soweit Steuern erhoben werden, handelt es
sich naturgem&dB um fiskalische Besteuerung. Damit ist freilich noch
kein Ansatzpunkt fiir eine systematische Ableitung von Steuertypen
gewonnen; denn der indifferente Staat kann naturgemial keine Krite-
rien fiir die Verteilung der Steuerlast auf die Biirger aus deren Ziel-
vorstellungen heraus entwickeln. Von daher wird man einen Wild-
wuchs aller moglichen Beschaffungsarten erwarten.

Eine rationale Auswahl aus denkbaren Einnahmebeschaffungsmég-
lichkeiten ergibt sich beim Staat der minima legalia dadurch, dal Biir-
ger die Position der Staatsleitung ablehnen und massiven Widerstand
gegen seine MaBBnahmen leisten. Wenn dieser so stark zu werden droht,
daB der Bestand des Staates aus der Sicht der Staatsleitung gefahrdet
ist, wird man sich bemiihen, die Lasten der Staatstdtigkeit den sie tra-
genden Biirgern nach Mdglichkeit zu verschleiern. Dem Prinzip der Un-
merklichkeit einer Steuer wird man grofles Gewicht beimessen; die in-
direkte erhélt den Vorzug vor der direkten Besteuerung. Ein ver-
gleichsweise sorgloser Umgang mit der Staatsverschuldung wird nur
durch deutlich spiirbaren Widerstand der Bevolkerung verhindert. Im
ubrigen wiirde staatliche Erwerbstdtigkeit eine bedeutende Rolle im
System o6ffentlicher Mittelbeschaffung spielen.

Widerstdnde in der Bevdlkerung und die Reaktionen der Staatslei-
tung darauf fithren zu einer Ausweitung der Staatsausgaben in quanti-
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tativer und qualitativer Hinsicht. Zu den Personalausgaben fiir die Er-
haltung des Staates?” sowie entsprechenden laufenden Sachausgaben
und offentlichen Investitionen in Verwaltungsvermdégen, die schon bei
Duldung (Akzeptanz) der staatlichen Aktivitdt notwendig sind, treten
im Falle, daB massiver Widerstand gegen willkiirliche, unsystematische
Einnahmenbeschaffung zu erwarten ist, Ausgaben fiir die Beschaffung
von Erwerbsvermdégen sowie fiir den laufenden Personal- und Sach-
aufwand in den o6ffentlichen Erwerbseinrichtungen. Zugleich ist mit
einer Ausweitung der Ausgaben im allgemeinen Verwaltungsbereich zu
rechnen, da die Staatsleitung auf die Erfiillung umfangreicherer Pla-
nungsfunktionen angewiesen ist, will sie den Widerstand der Bevolke-
rung tunlichst nicht herausfordern.

Man konnte versucht sein, den indifferenten Staat — provoziert durch
das Bild des ,minima legalia“-Staates — in der Nahe einer realtypi-
schen Verkehrswirtschaft im Sinne Klotens*® anzusiedeln. Aber ab-
gesehen davon, daB die Staatsausgabenzuordnung sich doch in Teilen
unterscheidet®?, ist der Staat der minima legalia nicht die einzige denk-
bare Folge weitgehender Staatsleitungsindifferenz. Eine Staatsleitung,
die einer ,der Staat bin ich“-Ideologie folgt, kann sich zur Erreichung
ihrer egoistischen Zielsetzungen eines weitgespannten und hochst fein-
gesponnenen Netzes von Regelungen bedienen, die vielen Biirgern die
Handlungsspielrdume rigoros einschniiren. Im Prinzip wird man in
einem solchen Staat dieselben Ausgabe- und Einnahmekategorien wie-
derfinden wie im Staat der minima legalia mit (befiirchteter) Ableh-
nung durch die Biirger. Nur wird der Umfang der Staatsausgaben —
insbesondere derjenigen, die der Sicherung des Machtapparates sowie
der Darstellung der Staatsleitungsmitglieder nach auflen dienen —
erheblich gréBer sein®. Und man wird Vergiinstigungen fiir die Biir-
ger schaffen, deren Wohlwollen nach Auffassung der Staatsleitung
»Staatserhaltend” ist — dies eventuell unter dem Mantel einer vorgeb-
lichen allokations- oder verteilungspolitischen Ratio.

47 Zur Systematik der Ausgaben und zum Vergleich mit diesem Ansatz
lese man K. Schmidt, Wirtschaftsordnung und 6ffentliche Mittelverwendung,
in: ,,ORDO*, 8. Band (1956), S. 173 ff.

48 N. Kloten, a.a.0., S.458 f.

49 Die Verkehrswirtschaft weist einen geringen Anteil staatlicher Erwerbs-
tdatigkeit auf; man vgl. K. Schmidt, Wirtschaftsordnung ..., a.a.0., S. 188 {f.

50 Wie Ausgaben- und Einnahmesysteme im einzelnen strukturiert sind,
héngt von den naliirlichen, wirtschaftlichen und soziologischen Bedingungen
ab, in denen sich das Staatswesen entfaltet. Einzelheiten entnehme man der
reichlich vorhandenen Literatur. Einen Anfang kénnte man mit K. Hduser,
a.a.0. und der dort angegebenen Literatur machen. Man vgl. auch R. Blum,
Neoklassische und neomerkantilistische Perspektiven in der modernen Wirt-
schaftspolitik, in: F. Neumark (Hrsg.), Studien zur Entwicklung der 6kono-
mischen Theorie II, SVS, NF 115/11, Berlin 1982, S. 63 - 91, insbes. S. 65.
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2. Der fiihrende Staat

Einziges Kriterium fiir die Bewertung alternativer Handlungen von
Individuen und Gemeinwesen ist die Préferenz der Staatsleitung. Wohl-
gemerkt: es handelt sich nicht um eine egozentrische Préferenz, die zu
einer bestimmten Ausformung des indifferenten Staates fiihrt. Viel-
mehr macht die fithrende Staatsleitung ihre Vorstellungen dariiber,
wie das Heil der Menschen beschaffen sei und auf welchen Wegen man
es am besten erreicht, fiir alle Biirger verbindlich. Dieser Staatslei-
tungsposition entspricht ein System von Ge- und Verboten, das jede
individuelle Handlung vorschreibt. Fiir Staatsausgaben i.e.S. gibt es
keinen Bedarf; weder mufl der Staat Gegenleistungen erbringen, um
Ressourcenverfiigung zu erlangen {er besitzt die universale Verfiigungs-
gewalt), noch besteht AnlaB, mit finanziellen Anreizen oder Abschrek-
kungen die Handlungsspielriume der Individuen oder die Ergebnisse
ihrer Handlungen zu veridndern und somit EinfluB auf die individuellen
Dispositionen zu nehmen; die Individuen disponieren nicht. Folglich
braucht der Staat auch keine Finanzierungsmittel; ein Grund fiir fis-
kalische Besteuerung besteht nicht. Die Staatswirtschaft — sie umfaBt
in Wahrheit das gesamte Gemeinwesen — besteht im wesentlichen aus
einem Rechenwerk (einem Kalkiil), mit dessen Hilfe die optimale Allo-
kation der Ressourcen sowie die optimale Verteilung aller Benefits be-
rechnet wird, einem Exekutionsapparat, der das Ergebnis der Rech-
nung umsetzt in Anweisungen an die Individuen, und einem Kontroll-
mechanismus, der die Entsprechung zwischen individuellen Handlungen
und Anweisungen iiberpriift sowie ggf. Sanktionen in Gang setzt. Man
kann auch sagen, daf alle Einnahmen und Ausgaben, die in dem Ge-
meinwesen anfallen, im Grunde Staatseinnahmen und Staatsausgaben
sind5?.

Der omnipotente Staat ist unwirklich. Selbst wenn die Staatsleitung
in der Lage wire, jede individuelle Handlung vorzuschreiben und die
Vorschriften durchzusetzen, mag es ihrer Ratio entsprechen, bestimmte
Lebensbereiche fiir individuelle Dispositionen freizugeben. Das ist dann
der Fall, wenn der Verlust an Zielrealisation aus dem Risiko, daf} die
betroffenen Individuen den Leitungspréferenzen entgegendisponieren,
geringer ist als der Gewinn an Zielrealisation, der mit den aus dem
Legislativ-, Exekutiv- und Kontrollapparat freigesetzten Ressourcen er-
bracht wird. Aber die Staatsleitung ist auch nicht in der Lage, das in-
dividuelle Handeln vollstdndig zu beherrschen. Das Individuum kann
— selbst bei maximaler Potenz der Staatsleitung — mehr als dariiber
entscheiden, ob es sich weiterhin unter das Befehls- und Sanktions-

51 S. auch K. Schmidt, Wirtschaftsordnung ..., a.a.0., passim und S.192f.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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system stellen oder ob es sich ihm durch den freiwilligen Tod entziehen
will. Es kann in gewissem Umfang seinen Erkenntnis- und Selbst-
erziehungsprozef steuern und damit auf die qualitative Gestaltung des
Arbeitspotentials EinfluB nehmen. Auch die quantitative Entwicklung
von Bevolkerung und Arbeitspotential 148t sich bestenfalls nach oben
begrenzen. Ebenso sind personliche Zuwendung, Entwicklung von Nei-
gungen, Sympathien und Antipathien zwischen Menschen sowie die dar-
aus entstehenden Folgen fiir das soziale und wirtschaftliche Leben nicht
erfolgreich befehlbar. SchlieBlich ist mindestens ein Rest von Privat-
bereich, der nicht einmal durch 6ffentliche Rechenschaft erfalbar ist,
ganz und gar unvermeidlich. Das liegt schon daran, dafl die Lebenszeit
eines Individuums ein Kontinuum ist, daB die Befehlsstelle nur endlich
viele Handlungsbefehle an das Individuum produzieren kann und dieses
damit die Chance bekommt, durch geeignete Wahl der Befehlsausfiih-
rungszeit Freiraum fiir eigene Dispositionen zu schaffen. Ich bin der
Uberzeugung, daB es diese aus innerstem Antrieb heraus wahrnimmt.
Im iibrigen weil man ja auch aus Schilderungen iiber Strafldger mit
rigorosester Reglementierung, daB es Gefangenen doch gelingt, ihren
kleinen ,,privaten“ Bereich zu schaffen und zu pflegen.

Eine Staatsleitung, die nolens oder volens Bereiche fiir individuelle
Dispositionen bestehen 1#Bt, wird dann freilich Uberlegungen iiber
Moglichkeiten anstellen, die Individuen zu einem der ,Staatsrdson‘
dienlichen freiwilligen Handlungsplan zu veranlassen. Dazu gehort zu-
néchst ein System von finanziellen Anreizen und Abschreckungen.
Bestimmte Aktivitdten werden scharf, andere weniger scharf, weitere
tiberhaupt nicht einer Besteuerung unterworfen; fiir wieder andere
werden Prédmien ausgesetzt. Der Erfolg einer solchen nichtfiskalischen
Politik selektiver Anreize ist freilich weitgehend abhingig von dem
Informationsstand der Staatsleitung iiber die Incentive-Struktur der
Individuen und ihrer Fahigkeit, dazu passende Anreiz- und Ab-
schreckungssysteme zu konzipieren und zu praktizieren.

Zu den MaBnahmen, die auf die Erzeugung einer ,freiwilligen Will-
fahrigkeit“ gerichtet sind, gehort weiters ein Werbungssystem. Es gibt
ein dichtes Angebot von Erziehungseinrichtungen, die unter linien-
treuer Leitung stehen und den das Angebot wahrnehmenden Menschen
den ,rechten Geist vermitteln sollen. Die Benutzung qualifizierender
Ausbildungsginge ist abhidngig von der Bereitschaft, sich einer Prife-
renzkorrektur durch Teilnahme an ideologischem Unterricht zu unter-
ziehen (je groBer — iiber bessere Einkommenserwerbsbedingungen —
der Freiraum fiir eigenbestimmte Lebensgestaltung wird, desto sicherer
mdochte die Staatsleitung hinsichtlich der Linientreue der Betroffenen
sein). Ein Netz von Organisationen wird ausgebreitet, das den Men-
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schen schon friihzeitig aufnimmt und auf die Linie der Staatsleitung
einschworen soll (Jungvolk — HJ — BDM; Junge Pioniere u. d.). At-
traktive Freizeitangebote, die durch derartige Zwangsorganisationen
oder durch Vereine vermittelt werden, sowie ein differenziertes System
von Vorbilderzeugung (Held der Arbeit, Verdienter Kiinstler des Vol-
kes usw.) haben die Aufgabe, die Priferenzen der Staatsleitung zu
vermitteln sowie einen Prozef3 der personlichen Identifikation mit dem
Staat in Gang zu setzen und zu halten. Ein umfangreiches Arsenal von
Subventionen ist das finanzwirtschaftliche Korrelat zu diesem Erzie-
hungsprogramm. Attraktivitdt des Staatswesens wird gelegentlich auch
dadurch zu erzeugen versucht, daB man Angebote zur preiswerten
Befriedigung von Grundbediirfnissen bereitstellt (z. B. billige Woh-
nungen). Die Finanzierung von werbenden Leistungsangeboten sowie
Belohnungen erfolgt mit Hilfe diskriminierender Besteuerung sowie
aus dem Abschdpfungssystem der befehlunterstellten Produktion.

In dem Mafe, in dem die erzieherischen Maflnahmen fruchten, gerat
der fithrende Staat in die Lage, die Bereiche fiir individuelle Disposi-
tionsfreiheit ausdehnen und sie in das System der sog. gesellschaft-
lichen Produktion einbauen zu kénnen. Der Ubergang zu dezentraler
Entscheidung wie auch das Eingehen auf individuelle Handlungsmotive,
wie es bei werbenden Maflnahmen erfolgt, riickt ihn freilich in die Ndhe
des dritten und fiir den Okonomen wohl wichtigsten Typs des Staates:
des subsididren Staates.

3. Der subsidiire Staat

Die Staatsleitung bewertet auch bei diesem Staatstyp die Lebensvoll-
ziige von Individuen und/oder Gesellschaft; die Bewertung ergibt Pri-
ferenzen zwischen alternativen Lebensvollziigen. Dieses Kennzeichen hat
der subsidisire Staat mit dem fithrenden Staat gemein. Aber die Bewer-
tungsmaBstibe sucht die Staatsleitung aus den individuellen Préaferen-
zen der Staatsbiirger zu gewinnen. Damit steht sie freilich vor der
Frage, wie einander widerstreitende Interessen und entsprechende
Priferenzen der Individuen zu einer sozialen Priferenz zusammenzu-
fassen sind. Auf der instrumentalen Ebene geht es um die Wahl des
Mechanismus, der die Aktivititen von Individuen und Staat so koordi-
niert, daB den Zielvorstellungen der in dem Staatswesen lebenden
Menschen am besten Rechnung getragen wird, und zwar in einer Weise,
die wiederum den individuellen Vorstellungen beziiglicn der Aggrega-
tion indvidueller Priferenzen am meisten entspricht.
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3.1. Zur Wahl zwischen Koordinationsmechanismen

In der Diskussion sind zwei idealtypische Koordinationsmechanismen:
Einmal der Markt mit dezentraler Wirtschaftsplanung sowie zum ande-
ren der zentrale Wirtschaftsplan. Im Prinzip lassen sich beide Koordi-
nationsmechanismen in einem Gemeinwesen mit subsididrem Staat ein-
setzen®?. Die Entscheidung fiir das eine oder andere Instrument der
Koordination héngt von dem relativen Vertrauen bzw. MiBtrauen in die
Fahigkeit des Marktes bzw. der zentralen Planung ab, die Koordination
der individuellen Lebensvollziige optimal (was immer man darunter
verstehen mag) zu bewerkstelligen. Die Préferenz fiir eine Marktlésung
wird damit begriindet, daB die freie Entscheidung des Individuums
dessen Préferenzen am besten und kostengiinstigsten abbildet, dal3 der
Wettbewerb zwischen den Individuen um die knappen Mittel des
Lebensvollzugs immer demjenigen zum Siege verhelfe, der die hochsten
Alternativkosten auf sich zu nehmen bereit ist (wodurch die Gesell-
schaft fiir ,Verzicht“ auf eine Mengeneinheit Leistung jeweils das
hochstmogliche Entgelt erhalte), und daf die Moglichkeit freier indivi-
dueller Entscheidung ein Gut an sich sei. Die Priferenz fiir die Plan-
16sung ergibt sich aus der Einsicht (oder MutmaBung), daB der Markt
als Mechanismus optimaler Koordination versagt,

— indem er die Aquivalenz von Leistung und Gegenleistung nicht bewirkt;
das ist zum Beispiel der Fall, wenn die Handlung eines Individuums zu
einer Veranderung der Nutzen- bzw. Gewinnsituation anderer fiihrt, ohne
daBl zwischen Verursachern und Empfingern eine entsprechende Entschi-
digungsbeziehung entsteht (technische externe Effekte);

— weil es Individuen gibt, die durch ihr Verhalten das optimale Funktio-
nieren des Marktmechanismus verhindern und z. B.

— Abhingigkeitspositionen von Wirtschaftspartnern ausnutzen (Mono-
pole, Beschridnkung der Zahl der anderen Menschen verfiigbaren
Handlungsalternativen etc.),

— sich an wirtschaftliche Wechsellagen nicht ziigig anpassen,

— weil selbst ein optimal funktionierender Marktmechanismus indifferent
ist gegeniiber alternativen Zustinden oder Lebensvollziigen in Bereichen,
wo Individuen und Gesellschaft Prédferenzen aufweisen, oder weil sich
entsprechende Miérkte nicht etablieren (Verteilung)ss.

52 Flir Musgrave ist allerdings zentrale Planung mit dem fiihrenden Staat
verbunden. Man vgl. R. A. Musgrave, Fiscal Systems. New Haven und Lon-
don 1969, S. 6, 10 und passim. Vgl. dagegen E. Neuberger und W. Duffy,
a.a.0.; G. Hedtkamp, a.a.0., S.131 ff. sowie vor allem S.238 ff. steht Mus-
grave niher; ebenso ders., Volumen und Struktur der 6ffentlichen Ausgaben
in Abhingigkeit vom Wirtschaftssystem, in: E. Boettcher, Beitrdge zum
Vergleich der Wirtschaftssysteme, SVS, NF 57, Berlin 1970, S. 219 ff.

53 Es gibt Umverteilungsprobleme, die sich im Prinzip durch einen Markt
16sen lieBen. Man stelle sich zwei Individuen vor, die unmittelbar vor dem
Eintritt ins Erwerbsleben stehen. Beide mdogen gleichwertige Berufsquali-
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Ein eindeutiges Urteil dariiber, welcher Mechanismus besser geeignet
ist, den individuellen Préferenzen zum Durchbruch zu verhelfen und
die von ihnen gesteuerten Handlungen am effizientesten zu koordinie-
ren, kann wohl noch nicht fiir alle Lebensbereiche geféllt werden. Der
Grund diirfte sein, dal die Modelle, an denen man die Probleme stu-
diert, naturgem&B durch Abstraktion und mit Hilfe von Idealisierungen
gebildet werden. Man weil} indes nicht, ob die Abstraktionen und Idea-
lisierungen nur solche Phéanomene betreffen, die fiir die Problemldsun-
gen in der Tat unerheblich sind.

In diesem Zusammenhang scheint mir fiir die Kennzeichnung des
subsididren Staates am wichtigsten das Menschenbild zu sein, das sich
die Staatsleitung von den Biirgern ihres Landes macht und aus dem
sie Erkenntnisse fiir die optimale Aggregation individueller Lebens-
vollziige ableitet. Es ist mafigebend nicht nur fiir die Wahl zwischen
Koordinationsmechanismen (Markt versus Plan), sondern auch fiir die
Wahl und Dosierung selektiver Anreize und Abschreckungen, fiir die
Entwicklung von Normen, denen Umverteilungsmafinahmen gehor-
chen, und es ist nicht zuletzt bedeutsam fiir die Organisation sowie
Steuerung des Staatsapparates (beispielsweise fiir das Entlohnungs-
system der 6ffentlich Bediensteten) und damit schlieBlich fiir das ganze
Fiskalsystem.

Die Diskussion der hier angeschnittenen Fragen stand und steht
immer noch zu einem groflen Teil vor dem theoretisch-6konomischen
Hintergrund, der durch das Paradigma des konsummaximierenden
Menschen gekennzeichnet ist. Es fehlt zwar nicht an Uberlegungen,
altruistische Einstellungen, nicht an Versuchen, mehr Phédnomene als
im traditionellen Nutzenmaximierungskalkiil in die Theorie der Haus-
haltsentscheidungen zu integrieren®. Gleichwohl bleibt eine offene

tdten besitzen und damit auch gleiche Chancen des Einkommenserwerbs;
allerdings haben beide unvollkommene Voraussicht auf ihr sich einstellendes
Einkommen. Sie iiberlegen sich, ob sie einen Umverteilungsvertrag etwa der-
art abschlieen sollen, dafl der besser verdienende dem Partner jeweils
eine Transferzahlung in HoOhe der Héilfte der Differenz zwischen beiden
Einkommen zahlt. Wenn beide Individuen risikoscheu sind, lohnt es sich fiir
sie, den Vertrag abzuschlieBen. Der Vertrag wire im iibrigen pareto-effi-
zient; denn die beiden Partner erhéhen dadurch ihren Nutzen, ohne irgend
einem Dritten Schaden zuzufiigen. Diese Auffassung des Umverteilungspro-
blems als Versicherungsproblem tridgt auch bei allgemeineren Fillen. Vgl.
H.-W. Sinn, Die Grenzen des Versicherungsstaates — Theoretische Bemer-
kungen zum Thema Einkommensumverteilung, Versicherung und Wohl-
fahrt, in: H. Goppl und R. Henn (Hrsg.), Geld, Banken und Versicherungen,
Bd. II, Konigstein/Taunus 1981, S. 907 - 929.

54 Siehe z.B. K. Boulding, M. Pfaff und J. Horvath, Grants Economics:
A Simple Introduction, sowie R. Ferber, Consumer Economics: A Survey,
beide Beitrdge in: R. Fels und J. J. Siegfried (Hrsg.), Recent Advances in
Economics. A Book of Readings, Homewood, I11. 1974, S. 181 ff. bzw. 192 ff.
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Frage, welches eigentlich die Objekte sind, iiber deren Menge ein
Individuum seine Préferenzen bildet (sind es etwa Giiterbiindel oder
Handlungen) und wie die Handlungsmaxime aussieht (fithrt sie zu
satisfying oder zu optimizing behavior)®.

SchlieBlich miiite man das Gesetz kennen, unter dem die Alternati-
ven geordnet sind. Anders formuliert: Geht es um Konsumentensouve-
ranitdt im klassischen Sinne oder um beispielsweise die Souveranitat
des kreativen, sein Handeln auf Verdnderung der Welt richtenden
Menschen? Man mul} nicht sehr viel Phantasie aufwenden, um zu er-
kennen, dal von der Antwort auf die Frage nach den Objekten, die
unter individuellen Prédferenzen geordnet werden, Konzeptionen der
Politik einschlieBlich der Finanzpolitik in einem subsididren Staat ab-
héngen. Nur zwei Beispiele seien gezeigt, um die Problematik zu kon-
kretisieren:

a) Wenn es um Fragen der Verteilung geht, welche Objekte, die in
den Préferenzordnungen der Individuen stehen, sind einem verteilungs-
politischen Résonnement zu unterziehen?

— Geht es um Einkommen? Und wenn ja, meint man die Verteilung der
Markteinkommen oder auch der Reinvermégenszuwichse aus hiuslicher
Arbeit?

— Geht es um Sach- oder Geldvermégen, das marktlich bewertbar ist?
Wenn ja, dann zu einem beliebigen Stichtag oder zu bestimmten Stich-
tagen (Geburtstag, Eintritt in das Erwerbsleben, Eintritt ins Rentenalter)?

— Geht es um Humankapital, jedenfalls um die Chancen, Humankapital
sich anzueignen?

— Oder geht es um Perspektiven des perslénlichen Fortschrittssé?

— Vielleicht ist aber die Distanz, die jemand hinsichtlich seiner persoénlichen
Verhéltnisse von einem zu einem anderen bestimmten Stichtag seines
Lebensvollzugs zuriicklegt, ebenso bedeutend wie die Verteilung des Ver-
mogens in einer bestimmten begrifflichen Fassung.

Je nachdem welche Objekte man (um-)verteilungspolitischen Uber-
legungen unterzieht, wird man modglicherweise zu unterschiedlichen
Schliissen hinsichtlich der Anforderungen an den Staat kommen, in die
Verteilung einzugreifen, und ganz unterschiedliche Mafnahmen fiir
solche Eingriffe entwickeln. Sie reichen von Einkommens- und Ver-
mogenstransfers und entsprechenden Steuern bis zur Bereitstellung von
Bildungsangeboten fiir die breite Masse.

55 Zu den Beziehungen zwischen Zustands- und Ubergangspriferenz sowie
zwischen satisfying und optimizing behavior vgl. man J. Miiller, a.a.O.

56 Wie z. B. Krause-Junk, Zur Theorie des distributiven Marktversagens,
in: W. Albers (Hrsg.), Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung II, SVS
NF Band 75/11, Berlin 1974, S. 33 ff.
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b) Die Berechnung von (Pigou-)Steuern sowie Entschddigungen als
Entgelt fiir verursachte bzw. empfangene externe Effekte erfolgt in
Termini der individuellen Zielfunktionen. Soweit uns bekannt ist, wird
als Bild des Menschen stets der Idealtyp benutzt, der sich durch maf-
lose Konsumsucht und ebenso maBlose Arbeitsscheu auszeichnet. Hier-
bei fillt die Bewertung von externen Effekten ganz anders aus als bei
einer individuellen Zielfunktion, die Entfaltung der Personlichkeit
etwa im Sinne der solidaristischen Ethik als Paradigma des Menschen
benutzt.

Bei aller Unsicherheit beziiglich des Ausgangspunkts von Uberlegun-
gen iiber die angemessene Gestalt des Fiskalsystems in einem sub-
sididren Staat, ndmlich der individuellen Préferenz, wird man eines
sagen konnen: Fiskalischer Foderalismus mit Entscheidungskompeten-
zen der unteren Korperschaften ist zwar nicht konstitutiv fiir den hier
in Rede stehenden Staatstyp, aber wo die Finanzverfassung foderative
Elemente dieser Art enthélt, ist dies nur begriindbar mit Subsidiaritat
der Staatsleitung. Der indifferente Staat hat keine Veranlassung, staat-
liche Kompetenzen z. B. regional zu streuen. Denkbar ist freilich, daf3
sich von unten her Selbstverwaltungseinheiten bilden und in die Fel-
der stoflen, um die sich die Zentralregierung wegen ihrer Indifferenz
nicht kiimmert. Ein solcher Wildwuchs von ,Fdderalismus“ mag ent-
stehen, nicht dagegen ein zusammenhéngendes, in Aufgaben- und Ein-'
nahmenverteilung konsistentes foderatives System. Im fithrenden Staat
kann sich die Staatsleitung die Entscheidungsbefugnis nicht aus der
Hand nehmen lassen. Nur der subsididre Staat mag Veranlassung haben,
spezifischen — etwa regional radizierbaren — Bediirfnissen seiner Biir-
ger dadurch Rechnung zu tragen, daf} er auf unterer Ebene selbstdndige
staatliche Kompetenzen schafft.

3.2. Ausgaben und Einnahmen des subsididren Staates

Der Kompliziertheit und Vielfalt menschlicher Personlichkeitsstruk-
turen und der ihnen geméfBen Préferenzen entspricht die Kompliziert-
heit und Vielfalt 6ffentlicher Ausgaben und Einnahmen. Die ganze
Skala differenzierter Staatsausgaben — Transferausgaben in Form von
Sozialausgaben an die Haushalte und Subventionen an die Unterneh-
men, sdmtliche Typen von vermdégenswirksamen und nicht-vermdégens-
wirksamen Transformationsausgaben — gehort zum Arsenal moglicher
ausgabenpolitischer Instrumente. Welche im konkreten Fall zum Ein-
satz gelangen, héngt freilich vom Charakter derjenigen Lebensbereiche
ab, in denen sich der Staat subsididr betdtigt. Stets diirften Armut so-
wie unverschuldete Erwerbsunfidhigkeit und Erwerbslosigkeit Anlésse
zu helfender Intervention des Staates sein. Viel mehr 148t sich im
Augenblick kaum sagen. Ein schwieriges, vielleicht gar nicht endgiiltig
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16sbares Problem ist ndmlich die Unterscheidung zwischen Hilfsbediirf-
tigkeit, die der Betreffende nicht zu vertreten hat, und Ausnutzung des
»sozialen Netzes“ aus egoistischen Motiven. Und selbst wenn man im
Einzelfall diskriminieren konnte, Gesetze konnen dies nicht. Der Ein-
tritt des Falles, in dem der Staat aktiv werden muf, ist an gesetzlich
festgelegte Tatbestdnde gebunden. Diese werden indes durch formale
Kriterien gekennzeichnet, die erfahrungsgemif in vielen Einzelfédllen
versagen. Darauf mufl man sich aber einlassen, wenn man nicht trotz
Furcht vor einem Uberhandnehmen biirokratischer Macht der Exeku-
tive Handlungsspielrdume schafft, die einerseits die Gesetze an indi-
viduelle Sonderlagen anpaflbar machen, andererseits jedoch die Ge-
fahr heraufbeschworen, dafl die Exekutive sie im Sinne ihrer eigenen
Vorstellungen ausnutzt — zum Schaden der Betroffenen und nicht im
Sinne des Gesetzgebers. Der subsididre Staat lebt immer in der Gefahr,
gutgemeinte Regelungen zu schaffen, die indes die Incentives der Indi-
viduen, ihr Schicksal in die eigene Hand zu nehmen und ihren Weg zur
Selbstentfaltung zu suchen, verkiimmern lassen oder sogar abwiirgen.
Damit wire der subsididre Staat selbst denaturiert und im Grunde
seiner Rechtfertigung beraubt.

Grundsitzlich gilt dies auch hinsichtlich der Staatseinnahmen. Vom
Subsidiaritéatsprinzip her wiirde man solchen Steuern den Vorzug ge-
ben, die es dem Fiskus auferlegen, die personliche Situation des Steuer-
zahlers bei der Bemessung der Steuerschuld zu beriicksichtigen. Die
Kompliziertheit und folglich Kostspieligkeit der damit verbundenen
Steuererhebungsverfahren und der — bei weitgehender Subsidiaritét
des Staates beziiglich der meisten Lebensbereiche — grofle Einnahmen-
bedarf lassen den Verzicht auf objektiv orientierte Steuern haufig nicht
zu. Dazu kommt, dall eine perfekte Kodifizierung von subjektiv orien-
tierten Steuern im Sinne der Ideen einer subsidiédr eingestellten Staats-
leitung an zu hohen Kosten scheitert. So entstehen ,Gesetzesmaschen®,
die auch solche Individuen an Steuererleichterungen gelangen lassen,
fiir die sie eigentlich nicht gedacht sind; andererseits werden Barrieren
vor jenen errichtet, die der Hilfe bediirfen. Die Schwierigkeiten, die
mit der exakten Umsetzung von Prinzipien iiber Anlésse fiir staatliche
Neuverschuldung verbunden sind, seien hier nur am Rande erwé#hnt.

Die tddlichen Gefahren, die fiir den Staat als subsididren Staat von
dem Bestreben ausgehen, subsidiire Eingriffe zu perfektionieren und
in moglichst allen Lebensbereichen zu verwirklichen’’, erhellt die Be-
deutung privater Organisationen ohne Erwerbscharakter fiir eine Ge-
sellschaft, die sich auf das Subsidiaritdtsprinzip verstédndigt.

57 Man vgl. hierzu auch K. Schmidt, Wirtschaftsordnungen ..., a.a.0,
S. 178 ff., 182 f.
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3.3. Aktivitdten ohne Erwerbscharakter und der subsididre Staat

Dies und der Wunsch, das Spektrum von Menschenbildern als Grund-
lage fiir die Beschreibung von Fiskalsystemen zu erweitern, gibt Ver-
anlassung, auf diesen Typ einzugehen, der einerseits durch individuelle
produktive Aktivitdten ohne Erwerbscharakter, andererseits durch de-
zentrale Entscheidungen {iber die Erstellung von Leistungen gekenn-
zeichnet ist.

Die Menschen, die diesen Typ tragen, sind weniger durch den Wunsch
getrieben, ihren Konsum zu maximieren; es geht ihnen vielmehr darum,
ihre eigene Personlichkeit dadurch zur Entfaltung zu bringen, daf} sie
etwas Niitzliches fiir die Gesellschaft leisten und die Welt zum Guten
hin veréndern®. Gemeint sind nicht die Derwische zeitweiliger Mode-
ideologien, die ihren missionarischen Eifer verkaufen wie andere ihren
Gesangsschlager, sondern solche Personen und Organisationen, deren
Leistungen von der Gesellschaft auf Dauer &stimiert werden, und zwar
auch von denen, die nicht unmittelbar Nachfrager sind. Wenn diese
Personen und Organisationen von heute auf morgen ihre Aktivitdten
einstellen wiirden, so — das ist der Eindruck des groBten Teils der
Biirger — wiirde die Welt drmer. Dieser Umstand kann so gedeutet
werden, dafl das Leistungsangebot von Organisationen ohne Erwerbs-
charakter die Eigenschaft kollektiver Giiter trigt.

3.3.1 Die Rolle privater Produktion ohne Erwerbsmotiv im Gefiige
der volkswirtschaftlichen Leistungserstellung

Wenn diese Aussage einmal ohne weitere Qualifikation akzeptiert
wird, so kann man sich fragen, welche Rolle die 6ffentlichen Haushalte
bei dieser Produktion iibernehmen. Warum iiberldt man die privaten
Organisationen ohne Erwerbscharakter {pOoE) nicht einfach sich selbst?
Es besteht dann die Gefahr, da von der Gemeinschaft als wichtig
erachtete Dienste mangels hinreichender Leistungskraft der pOoE in
zu geringem Umfang angeboten werden. Private erwerbsorientierte
Produktion fithrt nicht zu dem gesamtgesellschaftlich erwiinschten Lei-
stungsumfang; damit ist um so eher zu rechnen, je mehr diese Leistun-
gen den Charakter kollektiver Giiter aufweisen.

Die pOoE sind aufgrund ihrer eigenen Zielsetzungen geneigt, {iber
Freifahrerverhalten ihrer Abnehmer hinwegzusehen, sind nicht der

58 Man vgl. zum folgenden auch U. Schmoltzi, Die Finanzierung privater
Organisationen ohne Erwerbscharakter. Monolitisches staatliches versus
vielféltiges Giiterangebot, in: E. Wille (Hrsg.), Beitrdge zur gesamtwirtschaft-
lichen Allokation, Frankfurt und Bern 1982 (wird noch erscheinen), sowie die
dort angegebene Literatur.
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Versuchung ausgesetzt, selbst Chancen fiir Freifahrerverhalten wahr-
zunehmen. Man kann daher bei ihnen eine Tendenz vermuten, die
sozialen Kosten und Ertrdge ihrer Produktion als Grundlagen fiir ihre
Dispositionen heranzuziechen. Man muf} allerdings davon ausgehen, daf}
sie den ,,Optimalpunkt® hiufig nicht verwirklichen kdnnen, weil sie mit
unzuldnglicher Finanzkraft ausgestattet sind.

Wenn man den Kollektivgut-Charakter des hier in Frage stehenden
Leistungsangebots bejaht, kénnte man dann seine Produktion auch dem
Staat selbst vorbehalten? Immerhin mul man damit rechnen, daf3 bei
einer weitgehend unkoordinierten Einschaltung von pOoE in die Bereit-
stellung von Giitern die staatliche Entscheidung iiber die globale Zu-
weisung produktiver Ressourcen an die Privatwirtschaft und an die
offentliche Wirtschaft wie auch die Allokationsentscheidung hinsicht-
lich verschiedener 6ffentlicher Verwendungszwecke unterlaufen wird.

Im subsididren Staat liegt die Kompetenz der Produktionsentschei-
dung bei der Staatsleitung, wenn es sich um (nahezu) homogene Kol-
lektivgiiter handelt; das gilt insbesondere dann, wenn damit zu rechnen
ist, daB es auch Konsumenten gibt, die das betreffende Gut als Ungut
auffassen, und wenn die Biirger aus technischen Griinden (aus der Art
des Gutes heraus) keine Moglichkeit haben, sich selbst vom Konsum
auszuschlieBen, wie dies beispielsweise bei der dulleren Sicherheit durch
Landesverteidigung der Fall ist. Diversifiziertes Angebot wiirde dann
zu mehrfachem Zwangskonsum fithren. Die Entfaltung der Personlich-
keit, die man den Herstellern solcher Angebote zugestehen wiirde,
ginge zu Lasten der Zwangskonsumenten, die dadurch an Personlich-
keitsentfaltung gehindert wiirden.

Ganz anders ist die Kompetenzzuweisung im subsididren Staat zu
entscheiden bei Giitern, von deren Konsum sich der Biirger aus-
schlieflien kann (die also insoweit ein Charakteristikum der Individual-
giiter aufweisen), die andererseits allerdings nach allgemeiner Auffas-
sung in so hohem MaBe externe Benefits erzeugen, dafl an ihrer Pro-
duktion nicht nur die unmittelbaren Benutzer, sondern dariiber hinaus
breite Bevdlkerungskreise in hohem MafBe interessiert sind. Gemeint
sind Giiter, die neben der Eigenschaft eines (homogenen) Kollektiv-
gutes zusitzlich Eigenschaften tragen, die heterogenen individuellen
(auch z. B. ethischen) Normen der Nachfrager entsprechen. Und man
muf} noch etwas hinzufiigen: Die Bereitstellung solcher Leistungen be-
deutet fir die Produzenten selbst Personlichkeitsentfaltung, Gewinn
an Menschenwiirde, menschlichen Fortschritt und daher Nutzenzuwachs,
der in diesem Umfang durch zentral gesteuertes Angebot nicht erzielbar
ist. Dezentrales, differenziertes Angebot hat dann Vorteile gegeniiber
der zentral geplanten Produktion:
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a) Eine Vielzahl von autonomen, autokephalen Produzenten bietet
mehr Menschen die Chance, durch Partizipation an der Erzeugung
von Lebensqualitdt ihre Identitdt zu finden und das BewuBtsein zu
haben, ein niitzliches Glied der Gemeinschaft zu sein.

b) Sie ist eher in der Lage, der Préiferenzenvielfalt der Produzenten
und der Nachfrager gerecht zu werden, als ein zentraler Einzel-
anbieter. Das liegt nicht nur daran, dal} bereits vorhandene Lebens-
und Handlungsmotivationen schwer eruierbar sind. Sie sind haufig
nicht einmal von ihren Tragern artikulierbar, weil sie sich erst im
Lebensvollzug, im Umgang mit anderen Menschen und bei der Be-
wiltigung selbstgestellter Aufgaben herausbilden.

c) Die Produzenten erlangen gegeniiber dem Einzelanbieter Informa-
tionsvorteile. Einmal konnen die Nachfrager bei diversifiziertem
Angebot eher ihren perstnlichen Préferenzen folgen und mit ihrer
Kaufkraft das Votum exakt fiir die von ihnen bevorzugte Giiter-
qualitdt abgeben. Zum anderen schaffen die Produzenten in vielen
Fillen organisatorische Vorkehrungen (z.B. Elternbeirdte in Kin-
dergérten), die es den Nachfragern gestatten, ihre Vorstellungen in
die Uberlegungen zur Produktgestaltung von vornherein einzubrin-
gen und damit die spezifische Angebotsausprigung zu beeinflussen.
Damit ist beiden Seiten gedient: den Nachfragern, deren Priferen-
zen Rechnung getragen wird und die ermuntert werden, selbst
initiativ zu werden, den Trédgern der Produktion, die ja ihre Akti-
vitdt in den Dienst der Menschen stellen wollen.

Diese Argumente werden zum Teil in der einen oder anderen Weise
auch fiir eine foderative Finanzverfassung geltend gemacht. Daher
konnte man der Ansicht zuneigen, dafl die ganze Frage im Grunde auf
die Losung einer Finanzausgleichsproblematik hinauslduft. Das ist frei-
lich in dem iiblichen, praktisch relevanten Sinne einer Aufgabenver-
teilung zwischen Gebietskorperschaften unterschiedlicher Ebenen nur
dann der Fall, wenn die Préferenzen der Nachfrager beziiglich der eben
genannten heterogenen Giitereigenschaften ortlich oder regional kumu-
lieren. Damit ist indes bei einer groflen Zahl von in Frage stehenden
Giitern iiberhaupt nicht zu rechnen, so etwa bei Leistungsangeboten,
die auch durch ethische Grundpositionen, Kulturauffassungen, dsthe-
tische Anschauungen usw. mitgeprégt sind. Hier liegen natiirliche Ein-
satzfelder von pOoE. Aber selbst bei regional radizierbaren Praferen-
zen hinsichtlich der heterogenen Giitereigenschaften trégt das Angebot
durch freie Triger hiufig zu einer stirkeren Diversifikation bei und
damit der Interessenvielfalt auf seiten der Nachfrager sowie dem Be-
diirfnis der Anbieter, Initiativen zu entfalten und aktiv das Gemein-
schaftsleben mitzugestalten, Rechnung. So haben Nachfrager z.B. in
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Parteiendemokratien mit relativ geringer Parteienzahl nur die Wahl
zwischen wenigen Giiterbiindeln, die Elemente von der AuBlen- bis zur
Sozialpolitik enthalten kénnen. Wiinscht sich ein Biirger die AuBlen-
politik A; (aus den Alternativen A; und Ap) sowie die Sozialpolitik Sg
(aus den Alternativen S; und Sz) und werden von den Parteien nur die
Giiterbiindel (A1, S1) sowie (A2, S2) angeboten, so kann der Nachfrager
nicht die optimale Wahl treffen. Er konnte dies allenfalls unter besten
Umstédnden dann, wenn es so viele Parteien wie Giiterkombinationen
gibe; aber er wiifite nicht, ob seine Wahl zum Tragen kommt. Diversifi-
ziertes Angebot erzeugt eine gréflere Anzahl von erfolgreich wéhlbaren
Giiterbiindeln: man kann den konfessionell gebundenen Kindergarten
fiir seine Kinder und gleichzeitig das konfessionell ungebundene Kran-
kenhaus fiir sich wéhlen. Das liegt daran, dall die pOoE jeweils das
einzelne Gut und nicht Giiterbiindel anbieten; selbst wenn sie als Mehr-
produkthersteller auftreten, so koppeln sie dennoch nicht die Abgabe
des einen an die Abnahme des anderen Gutes. Folglich brauchen sich
die an einem bestimmten von einer pOoE angebotenen Gut interessier-
ten Individuen nur auf dieses Gut hin zu einigen und nicht auf ein
Giiterbiindel. Damit wird ein weiterer Vorteil des diversifizierten An-
gebots deutlich: die Kompromiffdhigkeit in dem Gemeinwesen wird
erhoht. Dies auch deswegen, weil nur die von einem bestimmten Ange-
bot unmittelbar Betroffenen aufgerufen sind, sich um dessen spezifische
qualitative Ausgestaltung zu kiimmern.

Selbst da, wo dem Konsumenten der Selbstausschlufl vom Konsum
— wengleich technisch moglich — kraft staatlichen Zwangs verwehrt
ist (Schulpflicht, Zwangsversicherung), erfiillen pOoE ihre gesamt-
gesellschaftlich wohltédtige Funktion. Entscheidend ist nur, daB dem
Konsumenten im Prinzip Wahlmdglichkeiten zwischen Alternativen
bleiben. Von untergeordneter Bedeutung ist, ob ein Mindestkonsum zur
Pflicht gemacht wird oder nicht. Eine Kombination von Mindestversor-
gung mit aufgepfropfter Qualitédtsdiversifikation gehort ebenfalls zu
den natiirlichen Tétigkeitsbereichen von pOoE, sofern ihr Leistungs-
angebot im Kern staatlich gesetzte Normen erfiillt, also den Charakter
eines kollektiven Gutes tragt.

3.3.2 Zur Finanzierung des Angebots privater Organisationen
ohne Erwerbscharakter

Wenn man sich darauf einigen kann, daBl die Einschaltung privater
OoE in die gesamtwirtschaftliche Leistungserstellung unter bestimmten
Bedingungen wohlfahrtssteigernd, ja sogar einer Gesellschaft, die sich
einer das Subsidiaritdtsprinzip begriindenden Ethik verpflichtet weil3,
gemadl ist, so stellt sich danach die Frage, in welcher Form sie iiberall
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da erfolgen soll, wo wegen der von ihr ausgeldsten externen Effekte
das Angebot der quantitativen Komplettierung bedarf. Die Entschei-
dung iiber Umfang und Qualitdt des Leistungsangebots bei einer spe-
zifischen Gutsausprégung im Zuge zentraler Planung wére bestenfalls
die zweitschlechteste Losung, wiirde doch damit die gréflere Ndhe zum
Nachfrager und seinen Wiinschen sowie die Initiativenentwicklung der
Anbieter verloren gehen. Besser diirfte die finanzielle Férderung durch
die o6ffentlichen Haushalte sein, die ggf. mit einer gewissen 6ffentlichen
Angebotskontrolle zu koppeln wire, ohne dall dabei die enge Kommu-
nikation zwischen Anbieter und Nachfrager aufgehoben werden muS.
Freilich miiBte die 6ffentliche Finanzierung beschridnkt werden auf das
Entgelt fiir die externen Benefits, die mit einer privaten Produktion
erzeugt werden. Diese Forderung ist freilich leichter erhoben als er-
fiillt. Die Schwierigkeiten liegen nicht nur im Quantitativen, sondern
auch schon in erheblichem Umfang im Qualitativen. Man kann z. B.
einhellig der Auffassung sein, daf} vorschulische Erziehung im Kinder-
garten gesamtgesellschaftlich niitzlich sei (daB beziiglich der generell
zu erfiillenden Standards bereits erhebliche Querelen entstehen kon-
nen, sei im Augenblick einmal vernachléssigt). Ob dann die bei kleinen
Anbietern praktizierten Organisationsformen, in deren Rahmen Produ-
zenten und Nachfrager gemeinsam um die spezifische Ausgestaltung
des Gutes ringen, ebenfalls als gesamtgesellschaftlich vorteilhaft anzu-
sehen sei, ist dann indes noch nicht ausgemacht. Die Versuche zur
Identifikation von Quellen externer Benefits geben denn auch im poli-
tischen Tagesgeschift stindig Anlaf zu lebhaften Auseinandersetzun-
gen.

Offentliche Finanzhilfen sollten auch so gestaltet sein, daB sie die
Leistungsbereitschaft der Produzenten nicht mindern. Schliefilich ist
darauf zu achten, dal die Nachfrager durch das System der Finanz-
hilfen nach Moglichkeit Einfluf auf die spezifische Auspragung des
Produkts erhalten. Im iibrigen konnen sie trivialerweise bei den Pro-
duzenten und/oder den Nachfragern ansetzen.

Naheliegend ist, daBl die Entscheidung iiber die Ressourcenzuweisung
an die Gesamtproduktion eines bestimmten Gutes von der Staatslei-
tung getroffen wird. Wenn die Incentive-Strukturen der Produzenten
und Nachfrager klar wéren, konnte man auf der Grundlage der globa-
len Allokationsentscheidung auch Art und Umfang der finanziellen An-
reize festlegen. Gerade dies ist ein Punkt, hinsichtlich dessen man hochst
unsicher sein diirfte. Man kénnte immerhin folgende Voriiberlegungen
anstellen:

a) Naheliegend wire eine Losung iiber Gutscheine (vouchers), die den
Nachfragern aus 6ffentlichen Mitteln zur Verfiigung gestellt werden
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b)

Hans Heinrich Nachtkamp

und mit denen sie Kdufe von pOoE bezahlen kénnen. Damit wiirden
die offentlichen Finanzhilfen tendenziell zu den Produzenten ge-
langen, die mit ihrem Leistungsangebot den heterogenen Praferen-
zen der Nachfrager am ehesten entsprechen. Sie helfen auch den
Produzenten, ihre Zielsetzung zu verwirklichen, im Interesse der
Leistungsempfianger zu agieren. Vouchers sind dann unproblema-
tisch, wenn die Vorteile der Fixkostendegression schon bei geringer
Benutzerzahl ausgeschopft werden. Gleichwohl kann es notwendig
werden, die Fixkosten durch direkte Subventionen an die Anbieter
mitzufinanzieren, damit {iberhaupt ein diversifiziertes Leistungs-
angebot zustande und die Praferenzwahl der Nachfrager zum Tra-
gen kommen kann. Die 6ffentliche Hand trigt freilich das Risiko
mit, daB die Produktionsstitten am Bedarf der Nachfrager vorbei
errichtet werden.

Ein Verfahren der Nachfrageforderung 148t sich indes iiberhaupt
nicht anwenden, wenn der Produzent nicht in der Lage ist, einen
Konsumenten vom Gebrauch seines Angebots auszuschlieBen (Rund-
funk, Fernsehen). Dann ist es nicht moglich, den relativen Zuspruch
zu der einen oder anderen Ausprdgung eines Gutes iiber vouchers
mit Sicherheit zu ermitteln. Dann — und im iibrigen auch bei Pro-
duktion mit relativ hohen Fixkosten — bleibt nur das Mittel der
Angebotsforderung. Dabei sind im Prinzip zwei Verfahren denkbar.

— Das eine besteht in einer staatlichen Festlegung der Zahl der
heterogenen Ausprdgungen eines Gutes. In dem einen Extrem
wird ein fester Anteil der Produktionskosten (oder einer Kom-
ponente von ihnen) gezahlt. Das hat die Nachteile, dall die ge-
samte Ressourcenzuweisung an den betreffenden Bereich nicht
mehr ex ante durch die Staatsleitung, sondern durch die Produ-
zenten festgelegt wird und dafl auf der anderen Seite die Mog-
lichkeit fiir Privatinitiative begrenzt wird. In dem anderen
Extrem legt man die gesamte Finanzmasse fest und verteilt sie
mit Hilfe eines Schliissels auf die Produzenten. Allerdings kann
dann — wenn die pOoE nicht selbst sich an die Priferenzen der
Nachfrager binden — das Produzenteninteresse durchschlagen.

— Man hat in gewissem Umfang auch Moglichkeiten, die den pOoE
zugewiesenen Finanzmittel an der Fahigkeit der Bilirger auszu-
richten, sich mit ihrem Leistungsangebot und den damit ver-
bundenen Intentionen zu identifizieren. Mit Hilfe steuerbegiin-
stigter Spenden an pOoE kann man sich dariiber ein Bild ver-
schaffen. Das Spendenaufkommen wird ggf. durch Zuweisungen
(matching funds, challenge grants) erginzt. Wire die Hoffnung
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begriindet, da man aus dem relativen Spendenaufkommen auf
die Identifikation der Bevdlkerung mit den Zielen der betreffen-
den pOoE zutreffend schlieBen kann, hédtte man damit in der
Tat einen nahezu idealen Verteilungsschliissel gefunden. Aller-
dings mufl man davon ausgehen, dafl die Wiinsche und Neigun-
gen der Bezicher hoher Einkommen ein ungebiihrliches Gewicht
bekommen. Dazu kommt, daB bei progressiven Tarifen der fiir
die Spendenbegiinstigung relevanten ‘Steuern schon eine Vertei-
lung der 6ffentlichen Forderungsmittel zugunsten der Reicheren
erfolgt, wenn die Spenden von der Steuerbemessungsgrundlage
absetzbar sind (was im iibrigen auch zu einer sub-paretooptima-
len Losung fiihrt) und nicht — voll oder zu einem festen Teil —
von der Steuerschuld abgezogen werden.

c¢) Sogar wenn die Produzenten iiber AusschluBmdoglichkeiten verfiigen,
gibt es Félle, in denen mit Hilfe von vouchers die Priferenzver-
héltnisse von Nachfragern nicht sichtbar gemacht werden koénnen.
Das gilt, wenn nicht alle Nachfrager votieren konnen, z. B. weil sie
noch nicht geboren sind, aus technischen Griinden oder weil sie
nicht in der Lage sind, unterschiedliche Qualitdten eines Gutes zu
beurteilen.

— Produzenten, deren Leistungsangebot sich auch an zukiinftige
Generationen richtet (etwa Museen mit Archivierungsfunktion)
gehoren zu der ersten Gruppe. Wiirde man ihre Subventionie-
rung ausschlieBlich im Wege einer voucher-Losung sichern, wére
eine Allokationsverzerrung zu Lasten zukunftstrichtiger Aktivi-
tdten zu befiirchten.

— Zur weiteren Gruppe gehdren Giiter, bei denen ein Nachfrage-
votum tberhaupt nicht, es sei denn in ganz bestimmten heraus-
ragenden Situationen, erfolgt (Katastrophenschutz). Bei pOoE
der ersten und zweiten Gruppe bleibt nur die Angebotsférderung
als Moglichkeit offentlicher Unterstiitzung.

— In der dritten Gruppe findet man Krankenhiuser, in denen der
Konsument zur Beurteilung des Angebots auf den Rat des Pro-
duzenten angewiesen ist. Nicht nur das Erwerbsmotiv, auch das
blofle Kostendeckungsmotiv, wie es bei pOoE vorherrscht, kann in
einer Situation augenblicklicher Uberkapazitdt zu der Empfeh-
lung an den Patienten fiihren, seine Verweildauer iiber Gebiihr
auszudehnen. In solchen Fillen ist es dem subsididren Staat
angemessen, die Fixkosten durch 6ffentliche Mittel zu finanzie-
ren und durch Auflage zu verfiigen, daBl die variablen Kosten
durch die Zahlungen der Konsumenten gerade abzudecken seien.
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3.3.3 Eine Spekulation zur Entwicklung des Staatsanteils

Fiskalsysteme zeigen nach aller Erfahrung die Tendenz, sich einer
immer gréBeren Zahl von Lebensbereichen der Menschen zu beméchti-
gen und auf ihnen aktiv zu werden. Zum Teil sind dabei gerade die
pOoE die Vorreiter. Ihre Aktivitét hat sich in der Vergangenheit héufig
in solchen Bereichen entfaltet, auf denen die Staatsleitung bislang
indifferent war. In dem MaBe, in dem es den pOoE gelungen ist, durch
ihre Bemithungen um Milderung von Notlagen die 6ffentliche Meinung
fir ihre Anliegen zu sensibilisieren, haben sie auch den Staat aus der
Indifferenz zur Priferenz gefiihrt. Gerade solche Menschen, die sich
unter das Postulat der creatio secunda stellen oder eine &hnliche
Grundposition vertreten, die also im Grunde genommen des Frei-
raums bediirfen, in dem sich ihre Personlichkeit entfalten kann, zichen
den Staat mit in ihre Aktivitdt hinein. Die Staatsleitung wird sich des
betreffenden Bereichs beméichtigen; sie mull es sogar, wenn sie ihre
Aktivitdt in den entsprechenden Belangen rationalisieren will. Dies
wiederum fithrt zur Einengung der Freirdume fiir private Initiativen.
Es wire schon interessant herauszufinden, in welchem Ausmal pOoE
die Entwicklung zum equity-Staat begiinstigt haben.

Aus einer Grundeinstellung des Menschen heraus auf ein allm#h-
liches Zuriickdriangen aller staatlichen Indifferenzen schlieBen zu wol-
len, wire allerdings voreilig. Es gibt neben der staatlichen Indifferenz
aus Unkenntnis auch Indifferenz der Staatsleitung aus Unfdhigkeit
oder anderen Griinden. Beispiele sind aus der jiingeren Entwicklung in
unserem Lande die fehlende Legaldefinition des Begriffs Wohnung
und die von den einschlédgigen Verwaltungen mit Unterstiitzung der
Jurisdiktion eingeleiteten und noch nicht abgeschlossenen Bemiithun-
gen, die vom Gesetzgeber gezogenen Freirdume auszufiillen®® sowie die
Probleme im Zusammenhang mit der sog. Zumutbarkeitsklausel bei
Arbeitslosen. Man kann in solchen Fillen zwar nicht von Indifferenz
des Staates sprechen, wohl von einer Indifferenz der Staatsleitung. Die
staatliche Préferenzbildung wird dann in der Regel von Verwaltungs-
interessen geleitet; dabei besteht wohl immer die Tendenz, den Typ
des fiihrenden Staates zu realisieren.

So kann man insgesamt vermuten, daB mit zunehmender Integration
vom o6ffentlichen Interesse bislang nicht beriihrter Lebensbereiche in

50 Die von der Finanzverwaltung und den Finanzgerichten entwickelten
Richtlinien zur Bewertung von sog. Einfamilienhdusern mit Einliegerwoh-
nung (§ 74 Abs. 5f. BewG) mit entsprechenden Folgen fiir die einkommen-
steuerliche Behandlung (§ 21 a EStG) weichen zum Teil erheblich von den
forderungsrelevanten Bestimmungen ab, wie sie von der Baubehorde prak-
tiziert werden.
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das oOffentliche Bewulitsein die Staatsleitung zunehmend mit den
Pflichten, Alternativen zu bewerten und gegeneinander abzuwégen,
tuberfordert wird, diese Aufgabe daher an die Verwaltung delegiert und
damit zumindest partiell nicht nur eine Entwicklung zum fithrenden
Staat Tir und Tor 6ffnet, sondern auch globale Allokationsentschei-
dungen aus der Hand gibt (Entwicklung zum biirokratischen Staat).
Man darf erwarten, dafl so die Entwicklung des Staatsanteils aufler
Kontrolle der dafiir legitimierten Institutionen gerit.

D. AbschlieBende Bemerkungen

Typen fiskalischer Systeme zu entwickeln heifit, hochkomplexe Ge-
genstdnde zu systematisieren. Hier wurde ein Versuch gewagt, aus
einer verbreiteten Praxis auszubrechen. Sie besteht in dem Bestreben,
Wirtschaftsordnungen und die ihnen gemé&fen Fiskalsysteme zwischen
zwei Extremtypen linear aufzureihen: zwischen Verkehrswirtschaft
und Zentralverwaltungswirtschaft oder — in sog. Ann&herung an die
Realitdt — zwischen Kapitalismus und Sozialismus. Der Grund fiir
den Ausbruchsversuch war der Eindruck, dafl es auller Kapitalismus
und Sozialismus vielleicht doch einen dritten Weg gibt, der nicht einen
Kompromifl zwischen Kapitalismus und Sozialismus, zwischen omni-
potenter Zentralgewalt und totaler Dezentralisierung darstellt, son-
dern aus einer vollig eigenstidndigen Wurzel hervorgeht. Die Idee einer
mehr als zweipoligen Typenlandschaft lieB sich durch eine einfache
Uberlegung untermauern: In der Einstellung der Staatsleitung zu
Handlungsalternativen der Biirger kann es nur Priferenz oder In-
differenz geben. Priferenz kann nur aus eigener oder aus iibernom-
mener Wertung stammen. So haben wir drei Klassen von Typen ge-
funden, von denen keine als zwischen den beiden anderen liegend
identifizierbar ist.

DaB der Versuch nicht zu Ende gebracht werden konnte, ist einem
Mangel an Durchfithrbarkeit (Einstellung der Biirger zur Staatslei-
tungsposition) und einem Mangel an Wissen (Prézisierung der relevan-
ten Lebensbereiche) zuzuschreiben. Wenn man den Staat typisierend
beschreiben will, dann mufBl man die Vielfalt denkbarer staatlicher Ak-
tivitdten systematisch einfangen. Diese Vielfalt orientiert sich indes
an der Vielfalt menschlicher und gesellschaftlicher Lebensbereiche so-
wie an der Kompliziertheit menschlicher Handlungsmaximen.

Die Kompliziertheit eines Sujets darf nicht Veranlassung sein, sich
nicht wissenschaftlich mit ihm auseinanderzusetzen oder zu Verein-
fachungen seine Zuflucht zu suchen, die ihm Gewalt antun. Dies allein
motiviert mich, einen Versuch zur Diskussion zu stellen, der nicht nur
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unvollendet ist, von dem auch noch gar nicht gesagt werden kann, wie
er zu Ende zu fithren sei.
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Zusammenfassung

Obwohl iiber die Begriffe ,Idealtypus“ und ,Realtypus“ keine Klar-
heit zu erzielen ist, wird der Versuch unternommen, ein Raster fiir die
Typisierung von Staatswirtschaften zu entwerfen und — allerdings nur
zum Teil — auszufiillen.

Bei der ersten Dimension des Typisierungsschemas geht man davon
aus, daBl sich das menschliche Leben in verschiedenen Bereichen voll-
zieht. Die Staatsleitung kann gegeniiber alternativen Lebensvollziigen
in jedem Lebensbereich drei verschiedene Positionen einnehmen: Es
kann ihr gleichgiiltig sein, wie Individuen ihr Leben gestalten (Indiffe-
renz), sie kann aus eigenen Vorstellungen eine Préferenz entwickeln
und den Individuen aufzwingen (Fithrungsrolle der Staatsleitung), sie
kann schlieBlich versuchen, sich die Praferenzen der Biirger zu eigen
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zu machen, und im Bedarfsfalle mitwirken, sie zu verwirklichen (Sub-

sidiaritédt). — Die zweite Dimension enthilt die Einstellung der Biir-
ger zur Position der Staatsleitung, ndmlich entweder Akzeptanz oder
Ablehnung. — Die dritte Dimension bleibt im Grunde unspezifiziert;

sie sollte eine Skala von menschlichen und sozialen Lebensbereichen
enthalten, auf die die moglichen Staatsleitungspositionen sowie die
denkbaren Reaktionen der Biirger abzubilden wiren. Diese Aufgabe
konnte nicht gelost werden. Als vorldufiger Ausweg bot sich an, Thesen
zum Menschenbild zu formulieren, um wenigstens holzschnittartig die
Richtung zu zeichnen, in die die Voriiberlegungen gegangen sind, und
um herauszustellen, daB das Bediirfnis nach Selbstentfaltung der Per-
sonlichkeit durch transitive Tétigkeit eine der stdrksten Triebfedern
menschlichen Handelns ist.

Da somit hier nicht die Mdglichkeit besteht, eine an den Beziehungen
zwischen Staatsleitung und Biirgern beziiglich der einzelnen Lebens-
bereiche orientierte, differenzierte Staatswirtschaftstypologie zu ent-
werfen, legt sich die Frage nahe, ob sich bereits Ziige extremer Staats-
typen und ihrer Fiskalsysteme finden lassen, wenn man Indifferenz,
Fithrung und Subsidiaritidt als globale Einstellungen der Staatsleitung
ansetzt — dies bei allen Vorbehalten, die gegen ein solches Vorgehen
angebracht sind. — Im indifferenten Staat entsteht ein Wildwuchs von
offentlicher Ressourcenbeschaffung und -verwendung. Rationales Wirt-
schaften der offentlichen Hand orientiert sich allenfalls an der Ab-
sicht, Widerstédnden in der Bevdlkerung auszuweichen. — In einem
omnipotenten fithrenden Staat wire ein Fiskalsystem i.e. S nicht ge-
fragt. Bleiben den Biirgern im fithrenden Staat dagegen Freirdume fiir
eigene Dispositionen enthalten, so gibt es Anla8 fiir ein ganzes System
,werbender* MaBnahmen. — Der Kompliziertheit und Vielfalt mensch-
licher Personlichkeitsstrukturen entspricht die Kompliziertheit und
Vielfalt 6ffentlicher Aktivitdten in einem subsididren Staat. Dieser lebt
stdndig in der Gefahr, durch Regelungen, die unter dem Prinzip der
Subsidiaritat geschaffen werden, die Incentives der Bilirger zum eigen-
stdndigen, selbstverantwortlichen Handeln verkiimmern zu lassen. Da-
her sind private Aktivitdten ohne Erwerbscharakter fiir den Bestand
des Staates besonders wichtig. Sie kénnen sich indes nicht immer in dem
gesellschaftlich gewiinschten Ausmaf entfalten, wenn man ihre Finan-
zierung allein ihren Trigern iiberldft. Die offentlichen Finanzhilfen
erfolgen zweckmiBigerweise im Wege der Subjektférderung (iiber die
Nachfrager). Allerdings gibt es Verhaltnisse, unter denen dieser Weg
zugeschiittet ist. Das ist z. B. stets der Fall, wenn der Produzent einen
Nachfrager nicht vom Konsum ausschlieBen kann.
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Summary

Although it is not possible to achieve unanimity on the notions ‘ideal-
types’ and ‘real-types’ of fiscal systems, we have, however, attempted
to develop and — although merely partially — to realize a conceptual
framework for the classification of national economies.

The first dimension of the classification scheme takes it for granted
that human life takes place in various sectors. The government can
take three different positions, if faced with alternative life courses, in
each life sector: It can be indifferent to the way how individuals shape
their lifes (indifference), it can develop its own preference guided by
its own conceptions and force the individuals to accept this preference
(leading role of the state management), finally, it can try to adopt the
preferences of the citizens and, if necessary, contribute to realize them
(subsidization). The second dimension includes the citizens’ attitude
towards the position of the state management, namely either ac-
ceptance or disapproval. Basically, the third dimension remains un-
specified; it ought to include a scale of human and social life sectors
upon which the possible positions of state management as well as the
imaginable reactions of the citizens would have to be designed. This
task could not be solved. As a temporary solution we thought of
formulating thesises on the human being in order to draw, at least in a
woodcut-like manner, the direction which the preliminary considera-
tions have taken and to point out that the need to develop one’s own
personality through transitive actions is one of the strongest motives
of human activity.

Consequently, since there exists no possibility todraft adifferentiated
national economy typology, based upon the relations between state
management and citizens with regard to the various life sectors, the
question arises as to whether signs of extreme state types and their
fiscal systems can already be found, when indifference, leadership and
subsidization are considered as global attitudes of state management,
— however, with all restrictions which are appropriate when proceed-
ing in this way. In the indifferent state the supply and use of public
resources lead to a great disorder. A rational management of public
funds is determined at least by the intention to avoid opposition
amongst the population. In an omnipotent leading state a fiscal system
(in the narrowest sense of the term) would not be required. However, if
the citizens of a leading state are endowed with freedom for their own
dispositions, a whole system of incentives would be opportune. The
complexity and variety of public activities in a subsidiary state cor-
responds to the complexity and variety of human personality structures.
This kind of state runs constantly the risk of curtailing the citizens’
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incentives, namely to act in an independent, self-responsible way, as a
result of regulations which are enacted in accordance with the subsidy
principles, consequently, private non-profit activities are particularly
important for the stability of the state. However, if their financing is
solely self determined, they cannot always develop to the socially
desired extent. Public financial aids are granted for practical con-
siderations by means of subject promotion (via the clients). Unfortu-
nately, there are circumstances under which this way is obstructed. This
will be, for instance, always the case if the exclusion principle is not
applicable.
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Finanzierungs- und Ausgabenstrome im Gesundheitssektor :
Eine realtypische Betrachtung fiskalischer Systeme

Von Martin Pfaff, Augsburg

“Health care shall cost what it has to cost. We will
pay.”

Meinung eines Politikers in den frilhen 60er Jahren,
zitiert in:

OECD, Public Expenditures on Health. Paris, Juli 1977,
S. 65.

“If there were a simple way of paying for health care,
one that avoided both hardship to individuals and
escalating costs, it would have been found long ago in
one system or another.”

R. J. Maxwell,

Health and Wealth: An international study of health-
care spending,

Lexington - Toronto, 1981, S. 57.

“Many health economists in the United States have
recently dedicated themselves to the task of resurrect-
ing “the market” in health care. The first phase of this
campaign has been a hard-fought battle to demonstrate
that, properly viewed, health care is just an ordinary
consumer good that ought to be treated as such ...

Remarkably, while American economists were toiling
in the trenches, scoring impressive victories in the
realm of thought, their fellow citizens yawned and
went right on socializing this well-behaved commodity.
The notion continued to spread that health care is one
of those commodities to which every citizen in a civi-
lized society is entitled regardless of ability to pay.”

U. E. Reinhardt, Health Insurance and Cost Contain-
ment Policies: The Experience Abroad, in: Olson M.,
(Hrsg.), A New Approach to the Economics of Health
Care, American Enterprise Institute, Washington, D. C,,
1982, S. 151.

Der Verfasser dankt

— Herrn Dr. W. Essig vom Statistischen Bundesamt, Wiesbaden und

— Herrn J.-P. Poullier von der OECD, Paris, fiir die Uberlassung von noch
nicht verotffentlichten Daten zu den Gesundheitsausgaben der letzten
Jahre,
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— Frau Prof. Dr. Anita B. Pfaff, Universitdt Augsburg, fiir kritische Anre-
gungen und

— seinem Mitarbeiter, Herrn Dipl.-Math. Helmut Biischer fiir die Durchfiih-
rung der Cluster- und Regressionsanalysen am Rechenzentrum der Uni-
versitdt Augsburg.

1. Einleitung
1.1. Die Ausweitung der Gesundheitsausgaben als Problembereich

In der Bundesrepublik Deutschland stellen die im Rahmen der In-
stitutionen der sozialen Sicherung (Gesetzliche Kranken-, Renten- und
Unfallversicherung) finanzierten gesundheitsbezogenen Ausgaben nach
der Alters- und Hinterbliebenensicherung den zweitgroten 6ffentlichen
Ausgabenbereich dar. Hinzu kommen aber noch die Gesundheitsaus-
gaben der privaten Haushalte, der privaten und o6ffentlichen Arbeit-
geber und der Organisationen ohne Erwerbscharakter. Somit bindet
der Gesundheitsbereich einen bedeutenden Teil volkswirtschaftlicher
Ressourcen. Dies allein konnte schon die fiskalische Bedeutung des
Gesundheitssektors begriinden.

In der letzten Dekade hat der Gesundheitssektor dariiber hinaus in
fast allen Industrieldndern insbesondere wegen den absolut und relativ
zur Entwicklung des Sozialproduktes zunehmenden Gesundheitsaus-
gaben! bei Theoretikern und Praktikern gleichermalBlen Besorgnis er-
regt. Und nicht zuletzt wegen der anhaltenden Wachstumsschwiche seit
der weltweiten Rezession 1974/1975 hat diese — vor allem im offent-
lichen Bereich — fortschreitende Ausweitung der Gesundheitsausgaben
vielfach zu einer grundsétzlichen Uberpriifung gefiihrt2.

Wenn die ,Kostenexplosion“ im Gesundheitssektor nur auf die
mit zunehmendem Volkseinkommen steigende Nachfrage nach Ge-
sundheitsleistungen (Gesundheit als superiores Gut) oder auf eine
qualitative Verbesserung des Angebotes an gesundheitsférdernden Lei-
stungen (Qualitdtskomponente des Angebotes) zuriickzufiihren wiére,
wire die Problematik weniger akut. Doch fanden neben einer infla-
tionsbedingten Preissteigerung (Inflationskomponente) eine quantita-
tive Ausweitung des Angebotes (Quantitdtskomponente) sowie eine iiber

1 Vgl. beispielsweise fiir die Bundesrepublik Deutschland: Beske, F., und
Zalewski, R., Gesetzliche Krankenversicherung: Analysen — Probleme —
Losungsansitze, Kiel, 1981, S. 19. Vgl. auch: Pfaff, M., Health-Care in Wel-
fare-Oriented Society: Some Lessons from the Experience of the Federal
Republic of Germany, in: World Medical Association Follow-Up Committee
on Development and Allocation of Medical Care Resources, Tokyo, 1979,
S. 39 - 60.

2 Vgl. dazu beispielsweise: Maxwell, R. J., Health and Wealth: An Inter-
national Study of Health-Care Spending, Lexington und Toronto, 1981, S. 37.
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die durchschnittliche Inflationsrate hinausgehende Steigerung der
Preise (inflationsbereinigte Preiskomponente) statt, ohne daf deshalb
immer eine erkennbare Verbesserung der Gesundheit festzustellen
war. Wahrend die durchschnittliche Lebenserwartung in dieser Zeit-
periode gestiegen ist® und die Morbiditatsindikatoren fiir manche
Krankheiten eine eindeutige Verbesserung aufweisen, kann dies nicht
generell fiir das breite Spektrum der Krankheitsarten nachgewiesen
werden?. Fiir viele deutet diese Entwicklung auf medizinische, gesund-
heitspolitische oder insbesondere auch auf fiskalische Steuerungsmain-
gel hin.

Die praktische Politik suchte zunidchst den Ausweg beispielsweise
iiber Maflnahmen der , Kostenddmpfung“ bzw. der Ausgabenreduktion
im o6ffentlichen Gesundheitssystem’. Desweiteren wurde jedoch auch die
Finanzierungsseite einer zunehmend kritischeren Betrachtung unter-
zogen. Denn gerade vom Gesundheitssektor wird behauptet, dal es sich
hier in der Tat um ein fiskalisches System handle, in dem die Deter-
minanten der Ausgabenentwicklung mit der Finanzierungsart inter-
agieren.

Die soziale Wirklichkeit innerhalb der einzelnen Liander bietet nur
sehr beschriankte Moglichkeiten, mit unterschiedlichen Finanzierungs-
und Ausgabenarten systematisch zu experimentieren, um die Wirksam-
keit unterschiedlicher Finanzierungs- und Leistungsarten zu ermitteln.
Solche ,Feldexperimente®“ sind nicht nur aus institutionellen und 6ko-
nomischen Griinden sehr schwer durchzufithren; sie werfen vielmehr
auch eine Vielzahl von ethischen Problemen auf.

Hier kommt die in den Lindern vorhandene Vielzahl unterschied-
licher Finanzierungs- und Ausgabensysteme dem Forscher zugute. Diese
legt es geradezu nahe, die vorhandene Varianz in der Ausgabenentwick-

3 OECD, Public Expenditures on Health, Paris, Juli 1977, S. 48 - 53.

4 Vgl. z.B.: a) Kranke und unfallverletzte Personen, Koérpergewicht und
Rauchen als Risikofaktoren, Wirtschaft und Statistik, 12/80, S. 862 - 868. —
b) Bericht iiber das Bayerische Gesundheitswesen, Band 83 - 96, Miinchen
1976, 1977, 1978, 1979 (beispielsweise den Bericht iiber S&duglings-, perinatale
und Miittersterblichkeiten in ausgewé#hlten Lindern — Band 86, S. 16 ff.). —
¢) Sterblichkeit im internationalen Vergleich, Wirtschaft und Statistik, 11/74,
S. 769 ff. — d) Zeitreihenanalyse der Erkrankungen an meldepflichtigen iiber-
tragbaren Krankheiten, Wirtschaft und Statistik, 5/74, S. 329ff. — e)
Cochrane, A. L., A. S. St. Leger und F. Moore, Health Service ,Input“ and
Mortality ,,Output“ in Developed Countries, Journal of Epidemiology and
Community Health 32 (1978), S. 200 - 205. — f) Maxwell, R., Health Care:
The Growing Dilemma, 2. Auflage, New York, 1975.

5 Wie in der Bundesrepublik Deutschland in der Form des Krankenver-
sicherungskostenddmpfungsgesetzes (KVKG) vom 27. Juni 1977, BGBL I,
S. 1069.
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lung den systematischen Unterschieden in der Finanzierungs- oder
Ausgabenstruktur (sowie anderen ckonomischen, demographischen und
institutionellen Faktoren) zuzuschreiben. Eine international verglei-
chende Studie liefert demnach Mdglichkeiten, Fragen zu formulieren
und sie anhand der vorhandenen statistischen Evidenz zumindest auf
ihre empirische Plausibilitdt hin zu iiberpriifen.

1.2. Zielsetzung und untersuchungsleitende Fragen

Ziel dieser Arbeit ist es, die iiber Lander hinweg beobachtbare Va-
rianz in der Entwicklung und Struktur der Einnahmen- und Ausgaben-
strome im Gesundheitssektor auf ihre fiskalischen sowie allgemein
O6konomischen Determinanten hin zu untersuchen: Die Arbeit konzen-
triert sich auf die allokativen Aspekte fiskalischer Systeme, d.h. auf
den Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP, auf die Anteile diverser
Ausgabenkomponenten und auf den realen Ressourcenverbrauch inner-
halb des Gesundheitssektors. Vom erkenntnisleitenden Interesse her
geht es also um die Erkldrung und nicht um die Prognose oder Lenkung
der Allokation von Ressourcen im Gesundheitssektor.

Fiir die Struktur der Untersuchung waren folgende Fragestellungen
erkenntnisleitend:

Zum konzeptionellen Rahmen (Teil 2):

— Welche Systemelemente und Verflechtungen sollte eine Konzeption
des Gesundheitssektors beinhalten, die sich fiir eine realtypische
Betrachtung — vor allem unter allokativen Gesichtspunkten —
eignet?

— Nach welchen Aspekten kénnen fiskalische Systeme im allgemeinen
und speziell im Gesundheitsbereich klassifiziert werden?

Dann zur Taxonomie fiskalischer Systeme (Teil 3):

— Welche Ideal- und Realtypen von fiskalischen Systemen bzw. welche
Realtypen von Gesundheitssystemen konnen in westlichen und Ost-
lichen Industrienationen sowie weltweit in {iber den Markt koordi-
nierten Lindern unterschieden werden?

Zu der theoretischen Durchdringung der Allokationsaspekte (Teil 4):

Welche Ansatzpunkte fiir eine theoretische Durchleuchtung finden
wir in der Theorie der Giiter, in der Preis- und Produktionstheorie so-
wie in den Theorien des Markt- und Staatsversagens? Welche spezifi-
schen Hypothesen konnen hieraus fiir eine empirische Uberpriifung
gewonnen werden?
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Insbesondere:

— Welche Rolle spielt das Bruttosozial- oder Bruttoinlandsprodukt in
westlichen sowie das produzierte Nationaleinkommen in 0Ostlichen
Léndern bei der Erkldarung der gesamten bzw. der 6ffentlichen Ge-
sundheitsausgaben? Und:

— Wie wirkt sich die Struktur des fiskalischen Systems — auf der Fi-
nanzierungs- und Ausgabenseite — aus auf den Anteil der Gesund-
heitsausgaben sowie auf deren Komponenten?

Des weiteren zur empirischen Uberpriifung (Teil 5):

— Konnen die aus den diversen theoretischen Ansitzen gewonnenen
Hypothesen empirisch belegt werden?

— Welche Rolle spielen insbesondere die ,Einkommens- und Preis-
effekte” bzw. die Finanzierungs- und Produktionsform bei der Er-
kldrung der iiber Realtypen fiskalischer Systeme hinweg beobacht-
baren Unterschiede in den Einnahmen- und Ausgabenstrémen im
Gesundheitssektor?

Und schlieBlich zum Abschlufl (Teil 6):

Welche weiteren Faktoren konnen bzw. miissen zur Erklarung der
durch international beobachtbare Unterschiede im Volkseinkommen
sowie in der Struktur fiskalischer Systeme nicht erklédrten (residualen)
Varianz der Gesundheitsausgaben herangezogen werden?

2. Der Gesundheitssektor als fiskalisches System

Welche Systemelemente und Verflechtungen sollte eine Konzeption
des Gesundheitssektors beinhalten, die sich fiir eine realtypische Be-
trachtung vor allem unter allokativen Gesichtspunkten eignet? Nach
welchen Aspekten konnen fiskalische Systeme im allgemeinen und spe-
zifisch im Gesundheitsbereich klassifiziert werden? .

2.1. Der Gesundheitssektor: Organisatorische, monetire
und reale Systemdefinition

Der Gesundheitssektor kann als Teilsystem des dkonomischen Pro-
duktionsprozesses betrachtet werden (reale Betrachtung). Dieser ProzeB
kann jedoch auch im Hinblick auf die durch ihn verursachten Finan-
zierungs- und Ausgabenstréme analysiert werden (monetdre Betrach-
tung). SchlieBlich erfolgt im Gesundheitssystem eine Lenkung der Al-
lokation von Ressourcen iiber Markt, Verbinde, andere intermedidre
Institutionen und Staat (organisatorische Betrachtung).
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Eine Konzeption des Gesundheitssektors, in der neben realen und
monetdren Stromen auch die fiir die Lenkung der Allokation unerldB-
licken Informationsstréme beriicksichtigt werden, ist aus Abb. 2.1. er-
sichtlich®. Diese geht davon aus, daf}

Abb. 2.1.: Der Gesundheitssektor als hierarchisches Regelsystem

Ebene 1
a
Steuerorgan v
Informationsinputs (Leitungssystem) Informationsoutput
(Planungsaufgaben, 1_ (Budgetplan, direktive
SteuermafBnahmen ilber- Berichtsdaten und nicht direktive In-
geordneter Organe) Berichtsdaten formationen
Budgetplan (Bestellungen, Abrech-
nungen etc.))
Ebene 2 .
(Einnahmen) L - - (Ausgaben)
» fickalischer ProzeB ARY >
- . . — L
Geldinputs (Finanzierungssystem) Geldoutputs
(2Zuschiissen von anderen (Zuschiisse an andere
Fisci) Steuern, Beitrdge, Fisci)
Geblihren, Preise
Ebene 3 Geld
Arbeit, Energie 7§:EZZ§:ter PiozeB nhY »
Gliterinputs E gssystem) }— T Giiteroutputs

Leistungsentscheidungen

Quelle: Eigene Darstellung.

— Steuerorgan (Leitungssystem)
— fiskalischer Prozefl (Finanzierungssystem) und

— gesteuerter ProzeB (Leistungssystem)

tiber Stréme von Informationen, Geld und Giitern hierarchisch inter-
agieren. Im Leitungssystem werden die Informationsinputs (Planauf-
gaben, SteuermaBnahmen iibergeordneter Organe, Umweltinformation
u.a.m.) in Informationsoutputs transformiert (Budgetplan; direktive
und nichtdirektive Informationen; Bestellungen, Abrechnungen u. a. m.).

6 Fiir eine Zwei-Ebenen-Konzeption, die das fiskalische System nicht bein-
haltet, vgl.: Wagener, H.-J., Zur Analyse von Wirtschaftssystemen, Berlin -
Heidelberg - New York, 1979, S. 123. (Diese ist in Anlehnung an Bagrinowski
formuliert worden: Vgl. Bagrinowski, K. A., Modelle und Methoden der
okonomischen Kybernetik, Berlin (Ost), 1975, S. 106.)



Finanzierungs- und Ausgabenstrome im Gesundheitssektor 63

Die Vorgaben des Leitungssystems beeinflussen — beispielsweise iiber
einen Budgetplan — die Einnahmen (Geldinputs, wie Zuschiisse) in das
Finanzierungssystem; dessen Ausgaben lenken — zusammen mit den
Informationsstromen (Leitungsentscheidungen) das Leistungssystem in
Richtung der erwiinschten Giiteroutputs. SchlieBlich flieBen Informa-
tionen (Berichtsdaten) zuriick an das Leitungssystem und Steuern, Bei-
trége, Gebiihren oder Preise zuriick an das Finanzierungssystem.

Aus den dargestellten Verflechtungsformen und aus der Hierarchie
der Ebenen darf aber nicht automatisch auf eine zentralistische Orga-
nisationsform geschlossen werden: Denn das ,;,Steuerorgan® kann — im
Prinzip — aus den im Markt interagierenden Individuen, d.h. aus der
yunsichtbaren Hand“ des fiktiven Markt-Auktionators oder aus der
sichtbaren Hand der Verbinde oder des zentralen Planers bestehen.

In allen Industrienationen weist der Gesundheitssektor eine sehr
komplexe und teils sehr unterschiedliche organisatorische, monetére
und reale Struktur auf. Schon deswegen ist die Beschreibung und
Analyse der vielfdltigen Verflechtungen der verschiedenen Teilele-
mente zum Verstdndnis der Funktionsweise des gesamten Systems im
allgemeinen — und des fikalischen Systems im besonderen — unerlag-
lich. Die monetdre Betrachtung fiithrt zu einer Einnahmen- und Aus-
gabenstromanalyse und die reale zu einer Analyse der Input- und
Outputbeziehungen. Die organisatorische Betrachtung wird — vor allem
im empirischen Teil der Arbeit — weitgehend ausgeklammert.

2.1.1. Akteure des Gesundheitssystems (organisatorische Betrachtung)

Wenn der Gesundheitssektor als ,,System“? definiert wird, ist noch
nicht offensichtlich, welche Elemente (bzw. Beziehungen zwischen die-
sen Elementen) fiir eine nationale sowie fiir eine international ver-
gleichende Analyse von Bedeutung sind: Sind nur die realen Stréme
von Giitern und Dienstleistungen (die den iiberwiegenden Teil der
Leistungen darstellen) oder auch die monetdren Leistungen zu beach-
ten?

Welche Ebenen der Disaggregation miissen hierbei zugrunde gelegt
werden, um der Komplexitdt der Finanzierungsverflechtungen gerecht
werden zu kdnnen?

7 ,Das wesentliche (des Systemansatzes) besteht in der Zerlegung des ge-
samten Gesundheitswesens in Elemente und in der Beschreibung von Bezie-
hungen, welche zwischen diesen Elementen bestehen.“ Schmidt, R., Anwen-
dungsmoglichkeiten betriebswirtschaftlicher Planungsmodelle im Gesund-
heitswesen, in: Herder-Dornreich, P., Sieben, G. und Thiemeyer, T. (Hrsg.),
Beitridge zur Gesundheitsékonomie, Bd. 1, Gerlingen, 1981, S. 254.
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Obwohl die Betrachtung des Gesundheitssektors als System bereits
eine internationale® und bundesrepublikanische® Tradition hat, variiert
die Systematik der Darstellung betrichtlich. So werden die Elemente
des Gesundheitssystems von verschiedenen Betrachtern unterschiedlich
dargestellt. Beske z.B. unterscheidet zwischen Planungs- und Ent-
scheidungstrédgern, Leistungstrdgern und Finanzierungstréigern!?, wah-
rend Schmidt eine weitere Auffdcherung in Empfénger von Leistungen,
Leistungstrédger, Finanzierungstrdger, Unternehmen und Staat seinen
Systemanalysen zugrunde legt!!. Metze hingegen betrachtet drei Ideal-
typen des Gesundheitssystems auf der Grundlage der Lenkung wirt-
schaftlicher Prozesse!?:

— Bei der weitgehend marktméafigen Lenkung (Allokation bei Durch-
fihrung eines Risikoausgleichs unter den Nachfragern) werden
Nachfrager, Verbinde der Nachfrager (Versicherungen) und An-
bieter als Basiselemente aufgefiihrt.

— Bei der Allokation bei Bildung von Marktmacht durch Verbénde
kommen zu den genannten noch die Verbédnde der Anbieter (Arzte-
verbénde) hinzu.

— Bei der Allokation mit staatlicher Lenkung des Wirtschaftsablaufs
tritt neben die Nachfrager und Anbieter noch der Staat als weiteres
Systemelement.

Die Zielsetzung dieser Arbeit erfordert eine moglichst umfassende
Analyse aller relevanten Akteure — von den Nachfragern und Anbie-
tern iiber Verbande und Interessenvertretungen hin bis zum Staat.

2.1.2. Das System der Einnahmen und Ausgaben am Beispiel der
Bundesrepublik Deutschland (monetdre Betrachtung)

Eine Darstellung des Gesundheitssystems, die sich in detaillierter
Form am Realtypus des Gesundheitsbereichs in der Bundesrepublik

8 Vgl. z.B. Navarro, V., A Systems Approach to Health Planning, in:
Services Research 4 (1969), S. 96 - 111. Coblentz, A. M. und Walter, J. R.
(Hrsg.), Systems Science in Health Care, London, 1977. Bailey, N. T. und
Thompson, M. (Hrsg.), Systems Aspects of Health Planning, Amsterdam -
Oxford - New York, 1975.

9 Beske, F. und Wilhelmy, H.-J., Systemforschung im Gesundheitswesen,
in: Offentliches Gesundheitswesen 38 (1976), S. 1 - 11.

10 Vgl. Beske, F., Vorwort des Herausgebers, in: Flieder, G., Einfithrung in
das Gesundheitswesen der Bundesrepublik, Kiel, 1978, S. 9.

11 Schmidt, R., Anwendungsmoglichkeiten betriebswirtschaftlicher Pla-
nungsmodelle im Gesundheitswesen, a.a.0., S. 254 ff.

12 Metze, J., Marktversagen als Problembereich der Gesundheitsékonomie:
Zur Frage der Organisation des Gesundheitswesens, in: Herder-Dornreich,
P., Sieben, G. und Thiemeyer, T. (Hrsg.), Beitrdage zur Gesundheitsékonomie,
a.a.0., S. 71-72.
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Deutschland orientiert, liegt den Befunden des Statistischen Bundes-
amtes iiber ,Ausgaben fiir Gesundheit“ zugrunde: ,Darin sind alle In-
stitutionen einbezogen worden, die sich an MaBnahmen (die zur Ver-
meidung, Behebung und Minderung von Krankheit sowie Krankheits-
folgen medizinischer und wirtschaftlicher Art ergriffen werden) be-
teiligen, jedoch nur im Umfang ihrer gesundheitsbezogenen Aktivi-
taten (funktionale Darstellung)!s.“

Diese Institutionen sind aus Abbildung 2.2. — gegliedert nach 4 Ebe-
nen nebst ihren Verflechtungen (Transaktionen) — ersichtlich. Die Trans-
aktionen zwischen den Institutionen sind nach ‘Sektoren gegliedert.

In Abb. 2.3. sind die Finanzierungsstrome fiir das Jahr 1980 in der
Form eines Stromungsbildes dargestellt. Die ,Breite“ der einzelnen
Strome reflektiert deren quantitatives Gewicht.

Die hier kurz dargestellte Konzeption des Statistischen Bundesamtes
geht in ihrer Erfassung von Gesundheitsausgaben wesentlich iiber die
funktionale Abgrenzung des Sozialbudgets hinaus!.

2.1.3. Der Gesundheitssektor als Produktionsprozefl (reale Betrachtung)

Der Gesundheitssektor bindet einen erheblichen und steigenden An-
teil volkswirtschaftlicher Ressourcen, wobei in verschiedenen Lindern
und im Laufe der Zeit unterschiedliche Anteile im privaten und 6ffent-
lichen Bereich verwendet werden.

18 Essig, H. und Miiller, W., Ausgaben fiir Gesundheit 1970 bis 1978, Wirt-
schaft und Statistik, 9/80, S. 594. Fiir eine umfangreiche Darstellung der
Konzepte, Abgrenzungen, Definitionen, Gliederungsprinzipien und sonstigen
methodischen Grundlagen vgl. auch: Statistisches Bundesamt, Die Struktur
der Ausgaben im Gesundheitsbereich und ihre Entwicklung seit 1970 — Ver-
tiefende Untersuchung zur Aussagefdhigkeit der amtlichen Statistik, For-
schungsbericht Nr. 7 (Gesundheitsforschung) des Bundesministers fiir Arbeit
und Sozialordnung, Bonn, September 1978.

14 Tm Vergleich zum Funktionsbereich , Gesundheit“ des Sozialbudgets
(Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung) sind die ... mitgeteilten
Zahlen teils weiter, teils enger gefafit. Erweiterungen folgen aus der Einbe-
ziehung der privaten Krankenversicherung und der privaten Haushalte als
Finanzierer von Gesundheitsleistungen sowie der Ausgaben fiir Ausbildung
und Forschung. Aus anderen Funktionsbereichen des Sozialbudgets wurden
Leistungen der beruflichen und sozialen Rehabilitation sowie bei Mutter-
schaft in die Berechnungen aufgenommen, im Erweiterungsbereich des Ge-
sundheitswesens teilweise auch die Leistungen an Hinterbliebene. Indirekte
Leistungen wie SteuererméBigungen fiir Behinderte hingegen blieben aufler
Betracht. Im tibrigen sind die Methoden und Ergebnisse der Sozialbudget-
berechnungen und der vorliegenden Untersuchung aufgrund der verwende-
ten, zum groBen Teil identischen statistischen Quellen weitgehend vergleich-
bar.“ Aus: Statist. Bundesamt, Die Struktur der Ausgaben im Gesundheits-
bereich und ihre Entwicklung seit 1970, 1978, S. 111.



Abb. 2.3.: Finanzierungsstrome im Gesundheitsbereich 1980
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Bei einer rein monetédren Betrachtung der Einnahmen und Ausgaben-
entwicklung sind oft Preis- und Mengeneffekte nicht zu trennen. Der
wahre Ressourcenverbrauch und das reale Leistungsvolumen wird da-
durch verschleiert. Starke Unterschiede ergeben sich zwischen Léndern
beispielsweise im Leistungsanteil von Allgemein- und Fachéirzten,
zwischen stationdren und ambulanten Behandlungen u.a.m. Die
»,Kapital- und Personenintensitdt“ im Gesundheitsbereich ist nicht nur
zwischen Liandern, sondern auch innerhalb eines Landes sehr unter-
schiedlich. Deshalb ist es oft nétig, die reale Human- und Sachkapital-
ausstattung sowie die Produktionsform in die Betrachtung der Gesund-
heitssysteme einzubeziehen.

Des weiteren hat der Sektor Gesundheit mit anderen Bereichen so-
zialer Infrastruktur gemein, da die Leistungserstellung nicht aus-
schlieflich im privaten oder 6ffentlichen ‘Sektor erfolgt. — Entsprechend
dem Charakter des Gutes Gesundheit (als weder rein 6ffentliches noch
rein privates, noch rein meritorisches Gut) ist es durch eine , Misch-
finanzierung“ (und ,,Mischproduktion“) gekennzeichnet.

Die Produktionsaspekte des Gesundheitsfaktors fithren zu einer Be-
trachtung der Beziehung zwischen seinen Inputs und Outputs.

Als letztendlicher ,Qutput“ (odevr Ziel) des Produktionsprozesses ist
die Verbesserung des Gesundheitszustandes der Bevdlkerung zu ver-
stehen, wie sie in einer Reduktion der Morbiditit und Mortalitdt zum
Ausdruck kommt.

Die Erfassung dieses Outputs ist vor allem im Hinblick auf die Mor-
biditdt aus methodischer wie mefitechnischer Sicht hdchst problematisch.
Es ist davon auszugehen, daB ein Anstieg der Morbidit4t mit einer Ab-
nahme der Mortalitdt einhergehen kann; diese Entwicklung verursacht
oft héhere Gesundheitskosten. Neben der Komplexitdt der mehrdimen-
sionalen Zielfunktion mit ihren interdependenten Variablen verwirrt
das statistische Ergebnis, daB eine Verbesserung des Gesundheits-
zustandes mit dem Zuwachs der Zahl der Kranken einhergehen kann.

Die Outputs kénnen jedoch — auf einer eher dkonomischen Ebene
— als die erbrachten Dienstleistungen bzw. deren 6konomischer Gegen-
wert — bereinigt um die Preisentwicklung — betrachtet werden.

Unter den Inputs sind zundchst die Arbeitsleistungen von Arzten,
Zahnirzten, Krankenschwestern, Hebammen, Apothekern, u.a.m. zu
finden. Deren Qualitit und Quantitit ist selbst das Resultat eines volks-
wirtschaftlichen (privaten und 6ffentlichen) Investitionsprozesses, der
iiber (Aus-)Bildung, {Um-)Schulung, Forschung u. a.m. stattfindet. Als
weiterer Input ist Kapital zu nennen, das in der Form von Kranken-
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hdusern, Geréten u. a. m. Anwendung findet. Die medizinisch-technische
Industrie wieder liefert Inputs in der Form von Arzneimitteln und Ge-
rdten.

Wenngleich eine Befassung mit fiskalischen Systemen vor allem eine
Finanzierungs- und Ausgabenstromanalyse voraussetzt, so ist dennoch
(nicht zuletzt wegen der Unwéigbarkeiten von Preiserfassung und
Preisvergleich) eine Betrachtung der realen Ausstattung des Gesund-
heitsbereichs von Interesse.

Wegen der Problematik der Outputmessung wird jedoch im weiteren
Verlauf der Arbeit davon Abstand genommen, Input-Output-Beziehun-
gen zu schétzen?®.

2.2, Fiskalisches System
2.2.1. Definition: Fiskalisches System

Der Ausdruck ,fiskalisches System® wird in der finanzwissenschaft-
Jichen Literatur im engeren bzw. im weiteren Sinne verwendet:

Im engeren Sinne wird ein fiskalisches System als ein rein steuer-
finanziertes System'® verstanden. Jedoch ist hier nicht immer offen-
sichtlich, ob nicht der Begriff ,Steuer” auch Beitrdge — als eine Form
zweckgebundener Steuern — beinhaltet!?.

Diese Definition stellt sich fiir eine Betrachtung des Gesundheits-
systems sofort als ungeeignet heraus, nachdem nicht nur in der Bundes-
republik Deutschland ein vergleichsweise geringer Anteil der Aus-
gaben fiir Gesundheit durch Steuereinnahmen o6ffentlicher Haushalte
finanziert wird.

15 Fiir einen solchen Versuch vgl. beispielsweise: Leu, R., Ansdtze zur
empirischen Messung der relativen Effizienz von Gesundheitssystemen, in:
Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, 144. Jg. 1978,
S. 479 ff., sowie: Cochrane, A. L., St. Leger, A. S., und Moore, F., Health
Service ,Input‘ and Mortality ,Output’ in Developed Countries, Journal of
Epidemiology and Community Health, 32 (1978), S. 200 ff.

16 Vgl. beispielsweise Forte’s und Giardino’s Gebrauch des Begriffs in den
folgenden Zitaten: , The distinguished author (J. A. Schumpeter) defined the
crisis of the fiscal (purely tax-financed) system as an obvious, ineluctable,
continuous failure due to unalterable social change.“ (S. 2) —: ,,.... does the
trend toward the crisis of the ,fiscal state“ (i.e. the state whose revenues
come only out of taxes) necessarily imply a fiscal crisis of the state?“ (S. 5);
in: Forte, F., und Giardino, E., The Crisis of the Fiscal State, in: Roskamp,
K. W., und Forte, F. (Hrsg.), Reforms of Tax Systems (,Reformes des
Systemes Fiscaux“), Detroit, 1981, S. 2 und S. 5.

17 ... global tax ... (including contributions) ...“, Forte, F., und Giardino,
E, a.a0,S. 7.
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Im weiteren Sinne jedoch beinhalten fiskalische Systeme die gesam-
ten Strome auf der Einnahmenseite — von Steuern und Beitrdgen bis
hin zu Gebithren — und auf der Ausgabenseite der Budgets der fis-
kalischen und parafiskalischen Institutionen?s.

Auch diese Definition erweist sich sowohl fiir ein Verstdndnis eines
nationalen Gesundheitssystems als auch fiir einen internationalen Ver-
gleich als viel zu eng:

Denn ein bedeutender (und iiber Lander und iiber Zeit hinweg vari-
ierender Teil) der Gesundheitsausgaben wird iiber die Budgets privater
Haushalte, offentlicher und privater Arbeitgeber und von Organisa-
tionen ohne Erwerbscharakter finanziert.

Vielmehr umfalt der Gesundheitssektor Einnahmen- und Ausgaben-
strome

— der fiskalischen Institutionen,

— der Sozialversicherungen,

— der privaten Haushalte,

— der privaten und 6ffentlichen Arbeitgeber und

— von Organisationen ohne Erwerbscharakter,

die zur Vermeidung, Behebung und Minderung von Krankheit und
Krankheitsfolgen dienen. Diese iiber die 6ffentliche Finanzwirtschaft
hinausgehende Betrachtung ist erforderlich, um der Komplexitdt der
Leistungserstellung und der Finanzierungsverflechtungen im Gesund-
heitssystem gerecht zu werden. Diese Konzeption unterliegt auch der
Rechnung des Statistischen Bundesamtes iiber die gesundheitsbezoge-
nen Ausgaben in der Bundesrepublik Deutschland?®.

Ein so definiertes fiskalisches System Gesundheit kann nach unter-
schiedlichen Kriterien betrachtet werden:

— nach den allokativen oder distributiven Wirkungen,

— nach den Institutionen, Ausgabearten und nach dem Ausmal der
Autonomie der Wahlmdglichkeiten (,Konsumenten- und Produzen-
tensouverénitit®).

18 Vgl. die Konzeption von Musgrave, bei dem fiskalische Strukturen nicht
nur auf die Steuerstruktur begrenzt sind, sondern vielmehr den gesamten
offentlichen Sektor umfassen: Musgrave, R. A., Fiscal Systems, New Haven
und London, 1969, beispielsweise S. 33-34. Vgl. auch Buchanan’s Gebrauch
des Ausdrucks ,fiscal system“, in: Buchanan, J. M., Fiscal Theory and
Political Economy, Chapel Hill, 1960, S. 19 - 20.

19 Essig, H. und Miiller, W., a.a.0., S. 593 - 603.
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2.2.2. Allokative und distributive Wirkungen

Der Begriff ,fiscal system® im allgemeinen wird in der Literatur oft
in Zusammenhang mit einer Wirkungsanalyse von Einnahmen und
Ausgaben konzeptualisiert. So definiert Buchanan z.B. ,aggravative,
neutral, equalitarian fiscal systems* nach den Verteilungseffekten, die
sich durch die Kombination unterschiedlicher regressiver, proportiona-
ler, progressiver Finanzierungs- und Leistungssysteme ergeben?. Auch
fiir Musgrave sind die zentralen Probleminhalte der ,fiscal systems®
mit deren allokativen und distributiven Wirkungen verbunden?!.

Nach Musgrave betreffen die Allokationsaspekte der Ausgabenpolitik
den richtigen Anteil des 6ffentlichen Sektors am gesamten BSP. Zu-
satzlich kann man aber — in der breiten Tradition der neoklassischen
Okonomie — die Mengen- und Preiseffekte zu den Allokationseffekten
zdhlen. Wahrend Musgrave demnach eher auf relative Gréen (im Hin-
blick auf die Entwicklung des Volkseinkommens) abzielt, gilt das Augen-
merk der allgemeinen Wirtschaftstheorie eher den Mengen- und Preis-
effekten wirtschaftlichen Handelns.

Fiir den Gesundheitssektor bedeutet die Frage der Allokation — in
realer Betrachtung — die Feststellung des Anteils an volkswirtschaft-
lichen Ressourcen, die fiir die Produktion von Gesundheitsgiitern ver-
braucht werden. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist der Anteil des
offentlichen Sektors an der Gesamtfinanzierung, aber auch der Anteil
der offentlichen an der Gesamtproduktion der Gesundheitsgiiter, von
Interesse.

Es interessiert vor allem, ob die Finanzierung der Gesundheitsaus-
gaben iiber private oder Offentliche Strome erfolgt: Im ersteren Fall
des weiteren, ob es sich um direkte Zahlungen der Konsumenten (wie
bei Kédufen von nicht verschriebenen oder nicht im Leistungskatalog
enthaltenen Arzneimitteln), um Gebithren, um Selbstbehalt oder um
eine (Privat-)Versicherung mit Kostenerstattung handelt; im Falle
offentlicher Finanzierung, um Steuern versus Beitrdge. Bei den Steuern
wiederum handelt es sich um explizite Transfers (direkte und indirekte
Steuern) und um implizite Transfers (Steuerbegiinstigungen in der
Form der Steuerfreiheit der Krankenh&user, die Steuerbefreiung arzt-
licher Umsétze von der Mehrwertsteuer, die Anerkennung besonders
hoher Aufwendungen im Krankheitsfall bei der Einkommenssteuer).
Auch bei den Beitrigen konnen explizite Leistungen (Arbeitgeber- und
-nehmerbeitrdge zur Sozialversicherung) und implizite Transfers auf-
treten (die Einkommenssteuerbefreiung der Arbeitgeberbeitrdge zur

20 Buchanan, J. M., a.a.O., S. 20.
21 Musgrave, R. A., a.a.0., S. 70.
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Krankenversicherung, die einkommenssteuerrechtliche Beriicksichti-
gung der Krankenversicherungsbeitrige und -prédmien im Rahmen der
Sonderausgaben, die unentgeltliche Mitversicherung der Familienange-
horigen)?2. Fiir das Anspruchsverhalten einzelner Individuen und Haus-
halte gegeniiber dem Gesundheitssystem kann es von Interesse sein, ob
direkte private Zahlungen oder Gebiihren, Steuern oder Beitrige zur
Finanzierung der Gesundheitsleistungen herangezogen werden.

Spezifisch fiir den Gesundheitsbereich sind auch die Allokations-
aspekte von Bedeutung, die zwischen Leistungsarten: Vorbeugung, Be-
handlung und Krankheitsfolgekosten bzw. -leistungen unterscheiden.
Vor allem ist hier die Frage von Interesse, inwiefern durch eine wir-
kungsvolle Vorbeugung Behandlungs- und Krankheitsfolgekosten ver-
mieden werden, oder inwiefern chronisch-degenerative Krankheiten
durch addquate Behandlung akuter Erkrankungen verhindert werden
konnen.

Verteilungsaspekte werden von Musgrave im Hinblick auf die Ent-
wicklung des Volkseinkommens definiert?. Buchanan wiederum betont
zurecht, dal keine Aussagen iiber die Verteilungswirkungen von Steu-
ern oder anderen Finanzierungsinstrumenten formuliert werden kon-
nen, wenn nicht gleichzeitig die andere Hélfte des fiskalischen Systems
— némlich iiber die Verteilung der Ausgaben zugunsten bestimmter
Gruppen — berticksichtigt wird. Demnach kann beispielsweise ein re-
gressives Steuersystem mit einem redistributiven fiskalischen System
verbunden sein?4.

Der Teilfiskus , Gesundheit” kann als ausgeglichenes Budget defi-
niert werden, da ex definitione die Summe der Gesundheitsausgaben
der Summe der Gesundheitseinnahmen entspricht. Es gibt unterschied-
liche Arten der Umverteilung, die sich aus einer Kombination von
regressiven, proportionalen und progressiven Steuersystemen und Aus-
gabensystemen ergeben konnen und die dabei zu unterschiedlichen
fiskalischen Systemen fithren. Dabei wird jedoch unterstellt, dall der
Grenznutzen des Einkommens bei steigendem Einkommen konstant ist.
Wenn plausiblere Annahmen — beispielsweise iiber abnehmenden
Grenznutzen des Einkommens — gemacht werden, wird das Bild noch

22 Dije unentgeltliche Mitversicherung von Familienangehorigen kann ent-
weder als Realtransfer (Ausgabenbetrachtung) oder als impliziter Transfer
(bewertet z.B. als Beitrdge, die anderenfalls zu erbringen wiren) erfaBt
werden.

23 Vgl. Musgrave, R. A., a.a.0., S. 70: (,,The basic question pertaining to
distribution aspects is): As per capita income rises, is there an increasing or
decreasing need for distributional measures, depending on changes in the
existing distribution of income, and changes in the need to secure a given
pattern of distribution.”

24 Buchanan, J. M., a.a.0., S. 20.
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komplexer?. Fir das Gesundheitssystem bedeutet dies z.B., daB bei
einer einkommens-unabhéngigen (gleichen) Leistungsinanspruchnahme,
gekoppelt mit einem mit dem Einkommen steigenden Finanzierungs-
anteil, dieser Teilfiskus eine egalisierende Wirkung zeitigt.

2.2.3. Gliederung nach Institutionen, Ausgabearten
und Wahlmdéglichkeiten

Die Realtypen fiskalischer Systeme im Gesundheitssektor unterschei-
den sich nach dem Anteil diverser Trdger an der gesamten Finanzie-
rung und Leistungserstellung. Hierbei sind der Staat bzw. die kommu-
nalen Haushalte, gesetzliche Kranken-, Renten- und Unfallversicherung
und private Trager zu unterscheiden.

Des weiteren kann eine Gliederung nach Ausgabenarten erfolgen?$.
Aus der Sicht der Empfénger wird zwischen Sach- und Einkommens-
leistungen und sozialen ,Diensten“ und aus der Sicht der Produzenten
zwischen Personal- und Sachausgaben (laufende Sachausgaben, Investi-
tionsausgaben) und Zuschiissen (laufende Zuschiisse, Investitionszu-
schiisse) unterschieden. Die Absicherung des Risikos Krankheit kann
entweder der freien Wahl des Individuums anheimgestellt sein oder
per Gesetz — im Rahmen von Pflichtversicherungen fiir bestimmte
Leistungen bzw. fiir bestimmte Personengruppen — geregelt werden.
Hierbei handelt es sich nicht um einen primér budgetwirksamen Ein-
griff, sondern vielmehr um eine rechtliche Intervention. Diese Regulie-
rung stellt einen Eingriff in die Entscheidungsfreiheit des Individuums
— und somit eine Einschrédnkung der Konsumentensouverénitdt — dar.
Gesetzgeberisch-administrative Regulierung schridnkt jedoch auch in
gewissem Malle die Souverénitdt der Anbieter bzw. Finanzierungstra-
ger ein. So sind z. B. die Mindestleistungen gesetzlicher Krankenkassen
gesetzlich geregelt. Die privaten Krankenkassen unterliegen gleicher-
maBen Regulierungen. Auch den Anbietern von Leistungen (Arzten,
Krankenh&dusern, Pflegepersonal) sind Beschrankungen des Leistungs-
angebotes auferlegt.

25 Vgl. Pfaff, M. und Asam, W., Distributive Effects of Real Transfers via
Public Infrastructure: Conceptual Problems and Some Empirical Results, in:
Griliches, Z., Krelle, W., Krupp, H.-J. und Kyn, O. (Hrsg.), Income Distri-
bution and Economic Inequality, Frankfurt/Main- New York - Toronto -
Chichester, 1978, S. 68 - 70.

26 Fir unterschiedliche Gliederungskonzepte vgl. Henke, K.-D., Gesund-
heitswesen II: Offentliche Ausgaben, HAWW, 34./35. Lfg., IX. 1981, S. 591 ff.
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3. Idealtypen und Realtypen fiskalischer Systeme

Welche Ideal- und Realtypen von fiskalischen Systemen und welche
Realtypen von Gesundheitssystemen konnen in westlichen und ost-
lichen Industrienationen sowie weltweit unterschieden werden?

Wenngleich auch der Idealtypus sich durch eine ,spezifische Wirklich-
keitsverankerung” auszeichnet?”, kann er bestenfalls als ,abstrahiertes
historisches System“ angesehen werden. Nach Eucken dient er dazu,
nur eine Seite der konkreten Wirtschaft herauszuheben?®. Realsysteme
hingegen ,sind Erscheinungen, die durch Beobachtung wahrgenommen
werden kénnen und somit unabhéngig vom Beobachter existieren*?.

In Anlehnung an Max Weber kénnen Idealtypen von den Realtypen
fiskalischer Systeme unterschieden werden: Wahrend in den Idealtypen
die jeweiligen Prinzipien fiskalischer Gestaltung (beispielsweise Steuer-
versus Beitragsfinanzierung, oder oOffentliche versus private Tréager-
schaft) in reiner Form zum Ausdruck kommen, stellen die in der Wirk-
lichkeit auftretenden Gesundheitsbereiche Mischsysteme dar, in denen
die Elemente verschiedener Idealtypen gleichzeitig vorkommen.

Zunichst werden Idealtypen auf der Grundlage ausgewédhlter Klassi-
fikationskriterien postuliert. Danach werden — getrennt fiir zehn west-
liche und sieben 0stliche Industrienationen — einige Realtypen von
Einnahmen- und Ausgabensystemen des Gesundheitsbereiches (mone-
tdre Betrachtung) identifiziert. Schlieflich werden weltweit Gesund-
heitssysteme auf der Grundlage des realen Ressourcenverbrauchs (reale
Betrachtung) klassifiziert.

Wihrend die Formulierung der Idealtypen in rein deduktiver Form
erfolgt und die Realtypen fiskalischer Systeme ebenfalls in einem sol-
chen deduktiven Rahmen definiert werden, wird eine empirische Typen-
bildung der Gesundheitssysteme auf induktiver Basis (anhand der
Clusteranalyse) vorgestellt.

3.1.. Einige Idealtyen

Um Idealtypen fiskalischer Systeme (bezogen auf den Gesundheits-
sektor) zu definieren, konnen zwei oder mehrere der o.g. Klassifika-
tionskriterien kombiniert werden. So ist beispielsweise eine Idealtypo-

27 Kloten, N., Der Methodenpluralismus und das Verstehen, in: Kloten, N.,
u. a. (Hrsg.), Systeme und Methoden in den Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften, Tiibingen, 1964, S. 29.

28 Fucken, W., Die Grundlagen der Nationalékonomie, 7. Auflage, Berlin -
Gottingen - Heidelberg, 1959, S. 269.

29 Wagener, H.-J., Zur Analyse von Wirtschaftssystemen, Berlin - Heidel-
berg - New York, 1979, S. 12.
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logie von Gesundheitssystemen denkbar, die durch eine Kombination
unterschiedlicher Finanzierungs- und Leistungstrdger entsteht: Zur Ver-
einfachung konnen die Finanzierungstrdger als eine fortschreitende
Mischung privater versus 6ffentlicher Finanzierung (von 0 o bis 100 %o
offentliche Finanzierung) und die Leistungstrdger als eine &#hnliche
Mischung von privater versus Offentlicher Produktion (von 0%, bis
100 %/ 6ffentliche Produktion) dargestellt werden.

3.1.1. Wirtschaftssysteme

Die in Abb. 3.1. dargestellten Kombinationen von 6ffentlicher Pro-
duktion versus 6ffentlicher Finanzierung kénnen jedoch auch fiir ge-
samte Wirtschaftssysteme generalisiert werden, da sie auf der klassi-
schen Unterscheidung der Finanztheorie zwischen 6ffentlicher Finan-
zierung und offentlicher Produktion aufbauen:

“In comparing the role of the public sector under conditions of socialism
and capitalism, two concepts of the public sector must be distinguished.
One concept hinges on the organisation of production and is based on the
distinction between private and public enterprise. This corresponds to the
classical distinction between capitalism and socialism where the size of the
public sector is measured by the fraction of GNP produced by enterprises
owned and managed by the government ... Another concept hinges on the
determination of resource use and is based on the distinction between
private and public wants. This is the distinction that matters here, since
it goes to the heart of the fiscal function ... The size of the public sector,
in this sense, depends on the fraction of output directed to the satisfaction
of public wants.

To illustrate this distinction, we may readily imagine a socialist society
where most goods and services are produced by government, but where
the bulk of government product is sold at the market to private consumers
in order to satisfy private wants. This is the case of socialism with con-
sumer sovereignty. Or we may imagine a society where production is
carried on very largely by private firms, but where a substantial part of
their output is purchased by government and is made available through
the budget for the satisfaction of public wants: This is the case of capi-
talism, with consumer preferences that favor public wants.”30

Demnach konnen — in Anlehnung an Musgrave — die folgenden
Idealtypen postuliert werden:

Idealtypus 1: Reiner Kapitalismus mit voller Konsumentensouver#nitat

Idealtypus 2: Moderner Kapitalismus mit Préferenzen fiir private plus
offentliche Giiter

Idealtypus 3: Moderner Kapital.ismus mit Praferenzen fiir 6ffentliche
Giiter

30 Musgrave, R. A., a.a.0., S. 4-5 (Musgrave benutzt jedoch weitere Kri-
terien fiir seine Typologie der Wirtschaftssysteme: Vgl. S. 6 ff.).
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Idealtypus 8: Gemischtes Wirtschaftssystem mit Praferenzen fiir pri-
vate plus 6ffentliche Giiter

Idealtypus 9: Gemischtes Wirtschaftssystem mit Préferenzen fiir 6ffent-
liche Giiter

3.1.2. Gesundheitssysteme

Zweifelsohne ist diese konomische Typologie eher fiir gesamte Wirt-
schaftssysteme als fiir einzelne Sektoren innerhalb einer Wirtschaft
sinnvoll: Hier sollten weitere Klassifikationskriterien herangezogen
werden. So mul} beispielsweise im Gesundheitsbereich private (versus
offentliche) Tragerschaft nicht unbedingt mit mehr (versus weniger)
Konsumentensouverdnitdt einhergehen; denn das Ausmafl der Pflicht-
versicherung — eine Form der rechtlich-administrativen Regulierung —
(als weiterem Klassifikationskriterium) kann sich auf wenige, mehr
oder alle Leistungsbereiche bzw. auf keine, mehrere oder alle Per-
sonengruppen erstrecken. (Idealtypisch wére z.B. auch eine umfas-
sende Versicherungspflicht fiir alle Leistungsarten und Personengrup-
pen denkbar, die jedoch im Rahmen einer Privatversicherung abge-
deckt werden konnte). Ahnliche Einschrinkungen kénnten fiir den
Grad der ,,Produzentensouverinitdt formuliert werden.

Es wird sofort offensichtlich, daBl &hnliche Idealtypologien auch fiir
die Finanzierungsart (direkte Konsumentenzahlungen versus Steuern
versus Beitridge versus Gebiihren) kombiniert mit den Funktionen
(diverse Leistungsarten und/oder -formen) oder Institutionen u.a.m.
postuliert werden konnten.

Fiir den Gesundheitssektor kann eine Idealtypologie der fiskalischen
Systeme auch auf einer Kombination von Finanzierungs- und Leistungs-
trigern und Verflechtungsformen aufbauen. Diese kénnen in der Form
von Stromungsbildern des Produktions- und Finanzierungsflusses ver-
deutlicht werden: Das einfachste System besteht aus einer marktmdfi-
gen Beziehung zwischen den Arzten (P) und Patienten (C), in der ein
realer Leistungsstrom von P an C und ein monetérer (oder realer) Zah-
lungsstrom von C an P zuriickflieBt (Abb. 3.2.a).

— Auf der néchsten Ebene ist ein privat finanziertes System mit inter-
medidren (karitativen) Institutionen (K) denkbar, die — neben der
marktmé&Bigen Versorgung — 1iiber Spenden finanzierte Leistungen
fir bestimmte Haushalte erbringen (vgl. Abb. 3.2.b).

— Sobald ,Verbdnde der Patienten“ in der Form von Versicherungs-
instituten (Vc) den Verbénden der Arzte (Vp = kassenirztliche Ver-
einigung) in einem rein beitragsfinanzierten System entgegentre-
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Abb. 3.2.a-3.2.g: Produktions- und Finanzierungsstrome in unterschiedlichen
fiskalischen Systemen
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(e) Gemischtes beitrags-, steuer- und privat finanziertes System
mit Real- und Geldleistungen und Selbstbehalt
bei privater und o6ffentlicher Gesundheitsproduktion
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(f) Vorwiegend steuerfinanziertes System mit bedeutender 6ffentlicher
(aber auch privater) Gesundheitsproduktion, Real- und Geldleistungen

Symbole siehe oben




80 Martin Pfaff

(g) Vorwiegend steuerfinanziertes System mit iiberwiegend &ffentlicher
Gesundheitsproduktion, Real- und Geldleistungen

SlO Geldleistungen der
—) Gewerkschaften an
Patienten
S
6 s

S11 Zahlungen der Ge-

11 werkschaften an Arzte
Gc staatliche Gewerk-
59 schaften
(Weitere Symbole wie S. 79)
G P rv
e SEE
S of.
—_r ﬂl
t 1 t 5

Quelle: Fur Abb. 3.2. (a), (b), (d), (e), (f) und (g): Eigene Darstellung, Fur Abb 3.2, (¢):
Herder-Dorneich, P., Soziale Kybernetik, Kéln 1965, S. 120.

ten (vgl. Abb. 3.2.¢)%, werden die finanziellen Strome indirekt von
den Versicherten (C) iiber die Kassen und die KV weitergeleitet?®2.

— In einem rein steuerfinanzierten System, das mit rein o6ffentlicher
Produktion kombiniert wird, vereinfachen sich die Strome. Es tritt
der Staat (S) als Steuereinzieher und o6ffentlicher Leistungsersteller
(Abb. 3.2.d) auf.

— In einem gemischt beitrags-, steuer- und privat finanzierten System
(letzteres mit Preisen und Spenden) mit privater und o6ffentlicher
Produktion und mit Real- und Geldleistungen sind Elemente der
oben angesprochenen Systeme gleichzeitig vorhanden (Abb. 3.2.e).

31 Einen solchen Fall illustriert und kommentiert Herder-Dorneich wie
folgt: ,Der FluB der Geldstrome wird hier iiber mehrere Stationen gelenkt.
Die Verbdnde haben dabei einen unmittelbaren Zugriff auf den Geldstrom.
Es liegt auf der Hand, daB er dadurch in seiner Zusammensetzung und in
seinem Umfang vielfach veridndert wird.“ — Herder-Dorneich, P., Soziale
Kybernetik, a.a.O., S. 123.

32 Die lohngebundenen Abgaben der Unternehmungen (Unternehmensbei-
tridge) zur Finanzierung der Sozialen Sicherheit werden hier als Lohnkom-
ponenten behandelt und somit unter S; (Sozialversicherungsbeitrdge der
Haushalte) dargestellt. Diese Zuordnung entspricht der von Brittain vertre-
tenen Definition, die aber — wie Hedtkamp ausfiihrt — nicht unbedingt
schliissig ist. Vgl.: Brittain, J. A., The Payroll Tax for Social Security,
Washington D.C., 1972, S.7ff. Und: Hedtkamp, G., Finanzwissenschaftliche
Aspekte der Sozialversicherung, in: Zacher, H. G. (Hrsg.), Die Rolle des Bei-
trags in der sozialen Sicherung, Berlin, 1980, S. 446 f.
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Dieser dargestellte Typus entspricht — in idealisierter Form — dem
komplexen Gesundheitssystem der Bundesrepublik Deutschland und
anderer westlicher Industrienationen mit bedeutenden Beitragsele-
menten.

Eine spezifische Variante eines — beispielsweise im Vereinigten
Konigreich und Schweden vorzufindenden — worwiegend steuer-
finanzierten Systems mit bedeutender Offentlicher aber auch priva-
ter Gesundheitsproduktion, mit Real- und Geldleistungen, ist aus
Abb. 3.2.f ersichtlich. — In planwirtschaftlichen Lindern dagegen
treten die staatlichen Gewerkschaften (G.) anstelle der Kassen und
»,Kassenédrztliche Vereinigungen“ spielen eine relativ unbedeutende
Rolle bei der Mittelverteilung, so dal} ein weiterer Typus formuliert
werden kann:

— Ein vorwiegend steuerfinanziertes System mit iiberwiegender 6ffent-
licher Gesundheitsproduktion, Gewerkschaften als Verwalter, Real-
und Geldleistungen (Abb. 3.2.g).

Aus den obigen, idealtypischen Uberlegungen kénnen die folgenden
zentralen Variablen fiir die Klassifikation von (realtypischen) Gesund-
heitssystemen zusammengefalt werden:

Private versus 6ffentliche Finanzierung

— private Finanzierung: Preise, Spenden, Gebiihren
— offentliche Finanzierung: Beitréige, Steuern

Private versus offentliche Produktion.

3.2. Einige Realtypen

Es fillt nicht leicht, die Lander des Westens und Ostens in die ein-
fachen Idealtypen von allgemein 6konomischen bzw. fiskalischen Syste-
men einzuordnen. Die meisten westlichen Lander entsprechen noch am
chesten dem Idealtypus 8 (gemischtes Wirtschaftssystem mit Préferen-
zen fiir private und offentliche Giiter), wahrend die meisten &stlichen
Lander eher dem Idealtypus 5 (Sozialismus mit beschrinkter Konsu-
mentensouverdnitidt) zuzuordnen sind.

In der geschilderten Idealtypologie der Gesundheitssysteme entspre-
chen die meisten westlichen Industrienationen dem Idealtypus 3.2. (e)
und 3.2. (f), wenngleich wesentliche Unterschiede in der Bedeutung pri-
vater und 6ffentlicher Strome (und hier insbesondere zwischen Steuern
und Beitrdgen) vorzufinden sind. Die Gstlichen Linder wiederum ent-
sprechen eher dem Idealtypus 3.2. (g) mit dhnlichen Unterschieden.
Zweifelsohne gibt es deshalb betréchtliche Unterschiede, die es nahe-
legen, sie bei einem internationalen Vergleich zun#chst als zwei ver-

6 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 135
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schiedene Systeme zu analysieren. Danach kénnen Ahnlichkeiten und
Unterschiede {iber beide Gruppen von Lindern hinweg ermittelt wer-
den.

3.2.1. Zehn westliche Industrienationen

Zunachst sollen einige reale Finanzierungs- und Produktionstypen
und danach deren Kombination in der Form von ,Realtypen“ vorge-
stellt werden.

Da im Jahre 1975 62,5 %o aller Gesundheitsfinanzen in der Bundes-
republik Deutschland iiber Beitrdge erhoben wurden, muBl es als ,,Sy-
stem mit bedeutender Beitragsfinanzierung“ bezeichnet werden. Es ge-
hort somit in eine Gruppe mit Frankreich (69,0 /o iiber Beitrége), Italien
(67,5%0)* und die Niederlande (56,0°%). Da in der Bundesrepublik
Deutschland nur 14,6 % iiber allgemeine Steuern erhoben werden,
unterscheidet sich die Bundesrepublik somit eindeutig von Systemen
mit vorwiegender Steuerfinanzierung wie das Vereinigte Konigreich
(87,3 % iiber allgemeine Steuern), Schweden (78,5 %), Kanada (66,3 %)
und Australien (62,7 %o).

Als markantester Vertreter eines Systems mit bedeutenden privaten
Konsumentenzahlungen erweist sich die USA; 52,7 % (davon 27,1 9%
direkte Zahlungen und 25,6 %0 Privatversicherung) aller Gesundheits-
finanzen werden von den Konsumenten verausgabt. Interessant ist
jedoch, daBl unter den 10 westlichen Industrienationen die Bundesrepu-
blik Deutschland mit 34,9 % an zweiter Stelle liegt, gefolgt von der
Schweiz (mit 33,5 %). Dies belegt wiederum die oben angefiihrte Aus-
sage iiber den Mischcharakter realtypischer Systeme34.

SchlieBlich kann die Schweiz als ein System ohne zu groBle Prédponde-
ranz einer Finanzierungsform bezeichnet werden: 41,7 %o aller Ausga-
ben werden iiber allgemeine Steuern, 24,8 %o liber Beitrdge und der
Rest (33,5 %) iiber private Konsumentenzahlungen finanziert. Aber auch
hier fallt auf, daB die Finanzierung iiber allgemeine Steuern die wich-
tigste Einnahmenkomponente darstellt.

Nach der Finanzierungsart konnen demnach die folgenden , Finanzie-
rungstypen” klassifiziert werdenss:

33 Im Jahre 1975: Seither hat sich das italienische System geéndert.

34 Quelle der Daten: Maxwell, R. J., a.a.0., S.61.

35 Fiir eine #hnliche qualitative Klassifikation vgl. auch: Hauser, H., und
Koch, K., ,Health Care Expenditure and Its Financing — An International
Survey*“, in: Brandt, A., Horrisberger, B. und von Wartburg, W. P. (Hrsg.),
Cost-Sharing in Health Care, Berlin - Heidelbeg - New York, 1980, S. 96.
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Finanzierungstypus 1: Systeme mit vorwiegender Steuerfinanzierung

Beispiele: Vereinigtes Konigreich, Schweden, Ka-
nada und Australien

Finanzierungstypus 2: Systeme mit bedeutender Beitragsfinanzierung

Beispiele: Frankreich, Italien, Bundesrepublik
Deutschland, Niederlande

Finanzierungstypus 3: Systeme mit bedeutenden privaten Konsumenten-
zahlungen

Beispiel: USA

Finanzierungstypus 4: Systeme ohne Préponderanz einer Finanzierungs-
form

Beispiel: Schweiz

Mit einem Anteil der Offentlichen Produktion’® von Gesundheits-
giitern an den gesamten Gesundheitsausgaben von 82,59 gehort
Schweden, neben dem Vereinigten Konigreich (mit 73,3 %) und Italien
(mit 60,6 %), zu den Lindern mit vorwiegend offentlicher Produktion
von Gesundheitsgiitern, wiahrend die USA ein Land mit bedeutender
privater Produktion (mit Erwerbscharakter) darstellt (zwischen 44,8
und 81,0 % der gesamten Produktion wird von privaten, gewinnorien-
tierten Institutionen oder Auftragnehmern durchgefiihrt).

Des weiteren finden wir Linder ohne allzu grofle Priponderanz der
offentlichen Produktion — wie die Schweiz (mit 38,1 % Offentlicher
Produktion), Frankreich (mit 37,2%) und Australien (mit 53,9 %o).
Schliefilich gibt es Linder, in denen intermediédre Institutionen (nicht
staatlich, ohne Erwerbscharakter) einen bedeutenden Teil produzieren,
wie Kanada (37,1%), die Niederlande (55,7 %) und die Bundesrepu-
blik Deutschland?®?.

Nach der Leistungstrdgerschaft kénnen demnach die folgenden ,,Pro-
duktionstypen“ unterschieden werden:

Produktionstypus 1: Systeme mit vorwiegend offentlicher Produktion

Beispiele: Schweden, Vereinigtes Konigreich, Ita-
lien

38 Unter 6ffentlicher Produktion wird die vom Staat selbst durchgefiihrte
Leistungserstellung verstanden. Nichtstaatliche und karitative Institutionen
werden demnach (im Sinne der Produktion!) nicht als 6ffentlich klassifiziert.

37 Quelle der Daten: Ebenda. Fiir die Bundesrepublik findet 80,1% der
Produktion auBlerhalb 6ffentlicher Einrichtungen statt, wobei beispielsweise
das Verhiltnis der 6ffentlichen zu den freigemeinniitzigen und den privaten
Krankenhausbetten 373 675 : 253 239 : 87 965 im Jahre 1980 betrug. Vgl. Stat.
Bundesamt, Statistisches Jahrbuch 1980, Wiesbaden, S. 372.

6*



84 Martin Pfaff

Produktionstypus 2: Systeme mit bedeutender privater Produktion (mit
. Erwerbscharakter)

Beispiel: USA

Produktionstypus 3: Systeme ohne Pridponderanz einer Produktions-
form
Beispiele: Schweiz, Frankreich, Australien

Produktionstypus 4: Systeme mit bedeutender intermediirer Produk-
tion (nichtstaaliche und nicht kommerzielle Institu-
tionen)

Beispiele: Kanada, Niederlande, Bundesrepublik
Deutschland

Schliefilich kénnen kombinierte ,Finanzierungs-cum-Produktionsty-
pen® als ,Realtypen fiskalischer Systeme (Gesundheit)“ definiert wer-
den. Dies geschieht in Abbildung 3.3, in der die obigen Finanzierungs-
typen 1 und 2 (Steuern plus Beitridge) zum 6ffentlichen Finanzierungs-
anteil zusammengelegt werden:

Realtypus 1: Sehr hoher 6ffentlicher Finanzierungs- und Produktions-
anteil

Beispiele: Schweden und Vereinigtes Konigreich
Realtypus 2: Sehr hoher 6ffentlicher Finanzierungs- und hoher o6ffent-

licher Produktionsanteil

Beispiel: Italien

Realtypus 3: Hoher oOffentlicher Finanzierungs- und Produktionsanteil
Beispiele: Australien, Schweiz, Frankreich

Realtypus 4: Hoher offentlicher Finanzierungs- und mittlerer offent-
licher Produktionsanteil
Beispiele: Kanada, Bundesrepublik Deutschland, Nieder-

lande

Realtypus 5: Mittlerer 6ffentlicher Finanzierungs- und geringer o6ffent-
licher Produktionsanteil
Beispiel: USA

Ein Vergleich zwischen Abbildung 3.1. und 3.2. in denen Idealtypen,
und Abbildung 3.3, in der Realtypen fiskalischer Systeme (Gesund-
heit) dargestellt sind, ergibt folgendes:

Unter den zehn westlichen Industrienationen gibt es keine einzige,
bei der der Anteil der Offentlichen Finanzierung unter 409, betrégt.
Somit ist ein GrofBteil der in Abb. 3.1. aufgezeigten Typologie mit
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Abb. 3.3.: Finanzierungs- cum-Produktionstypen fiskalischer Systeme
(Gesundheit) in westlichen Industrienationen
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus Maxwell, R. J., Health and Wealth,
a.a.0., S. 61 und 62.

Wahrscheinlichkeit in der Realitdt nicht vorzufinden. Im unteren Drit-
tel der Skala, die den 6ffentlichen Produktionsanteil mifit, finden wir
vier, im zweiten Drittel weitere vier und im obersten Drittel zwei der
zehn Industrienationen unserer Stichprobe.

Demnach ergibt sich eine bedeutend gréfiere Bandbreite fiir das vor-
zufindende Ausmall oOffentlicher Produktion als fiir das offentlicher
Finanzierung.

3.2.2. Sieben 0stliche Industrienationen

Die in die Uberlegung einbezogenen 7 &stlichen Wirtschaftseinheiten
(UdSSR, Bulgarien, Tschechoslowakei, Deutsche Demokratische Repu-
blik, Ungarn, Polen und Ruménien) unterscheiden sich von den west-
lichen Landern

-— durch die Kontrolle, die die kommunistische Partei iiber politische
Prozesse und somit indirekt auch iiber fiskalische Systeme ausiibt;
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— durch die mit den unterschiedlichen ideologischen Auffassungen
verbundenen unterschiedlichen nationalen Planungs- und Kontroll-
systeme; und schlieBlich

— durch die volkswirtschaftlichen Meflsysteme.

Trotz dieser Unterschiede ergeben sich auch wichtige Parallelen mit
den westlichen Industrienationen: Auch im Osten werden

— die Gesundheitsausgaben durch eine Mischung von Zuschiissen des
Staates (bzw. von allgemeinen Steuern), Beitrigen und direkten
Zahlungen der Konsumenten finanziert3s,

— Gesundheitsgiiter im 6ffentlichen und privaten Bereich produziert,
wobei die dffentliche Produktion eine iiberwiltigende Rolle spielt.

In beiden Féllen weichen die relativen Gewichte von denen westlicher
Industrienationen ab, so daf} eine separate Klassifikation, insbesondere
auch unter Beriicksichtigung datentechnischer Unterschiede, sinnvoll
erscheint.

Zunidchst zur Klassifikation nach der Finanzierungsart: Trotz der
angesprochenen Gemeinsamkeiten innerhalb der Comecon-Lénder un-
terscheiden sie sich merklich in der Gewichtung der einzelnen Finan-
zierungskomponenten. Da keine Daten iiber den Anteil der privaten
Produktion von Gesundheitsgiitern vorhanden sind, kann hier nur auf
eine ,Finanzierungstypologie“ rekurriert werden (vgl. Abb. 3.4.):

Finanzierungstypus 1: Systeme mit vorwiegender Steuerfinanzierung?®

Beispiele: UdSSR, Bulgarien und Ruménien (Po-
len, Tschechoslowakei)
Finanzierungstypus 2: Systeme mit bedeutender Beitragsfinanzierung

Beispiele: Deutsche Demokratische Republik und
Ungarn

Finanzierungstypus 3: Systeme mit bedeutenden privaten Konsumen-
tenzahlungen

Beispiele: keine (am bedeutendsten jedoch in:
Polen und Ruménien)

38  Die internationale Praxis zeigt, daB — unabhingig von den jeweiligen
Systemen der Gesundheitssicherung — kein Land seine Ausgaben aus einer
einzigen Quelle speist, sondern allein die Bedeutung der einzelnen Formen
mit der gesellschaftssystembedingten Grundgestaltung des Gesundheitssek-
tors korreliert.“ (Rolf, H., Sozialversicherung oder staatlicher Gesundheits-
dienst, Berlin 1975, S.34) Dazu auch: Adam, W., Die Kosten der Gesundheit,
in: Der Krankenhausarzt, 41.Jg., 1968, S. 362 f.

3% Es muBl darauf hingewiesen werden, daB die ,Steuern“ in den soziali-

stischen L#ndern einen anderen Charakter als in den gemischten Wirtschafts-
systemen aufweisen.
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Finanzierungstypus 4: Systeme ohne Préponderanz einer Finanzie-
rungsform

Beispiele: keine

Doch mulB} auf die Unterschiede hingewiesen werden, die sich in &st-
lichen Sozialversicherungen ergeben4?:

— aus der kollektivistischen Ausrichtung im Sinne des herrschenden
Wirtschaftssystems;

— aus der stdrkeren Betonung des Redistributionsziels und des Ver-
sorgungsprinzips (anstelle des Versicherungsprinzips);

— aus der zentralen Organisationsform;

— aus der Unterstellung der Sozialversicherung unter die Gewerk-
schaft, die als Erfiillungsgehilfe der Regierung handelt;

— aus der Eingliederung der Einnahmen und Ausgaben der Sozial-
versicherung in den 6ffentlichen Haushalt?!;

— aus dem Charakter der ,Sozialversicherungsbeitrdge“ als einer pro-
portionalen (Quasi)-Lohnsummensteuer.

Somit sind Systeme mit bedeutender Beitragsfinanzierung (wie die
Deutsche Demokratische Republik und Ungarn) nicht identisch mit
dhnlichen Systemen des Westens (wie die Bundesrepublik Deutsch-
land und Frankreich). Die in Abbildung 3.4. dargestellten Finanzie-
rungskomponenten miissen in diesem Sinne verstanden werden.

Desweiteren ist der Anteil direkter personlicher Zahlungen (fiir Be-
handlung und Arzneimittel) wahrscheinlich bedeutend grofier als in
den Statistiken aufgefiihrt. Jedoch gibt es keinerlei Schitzungen iiber
das Ausmall von verdeckten Zahlungen.

Die Bedeutung des Steueranteils (Staatszuschiisse) ist auch in Lé&n-
dern mit bedeutender Beitragsfinanzierung im Anwachsen®.

40 Dazu Hedtkamp: ,Die Sozialversicherung befindet sich in den markt-
wirtschaftlichen Systemen auf dem Riickzug; in den zentralgeplanten kollek-
tivistischen Wirtschaftssystemen des Ostens gibt es sie praktisch nur noch
dem Namen nach“. (Hedtkamp, G., Sozialversicherung in marktwirtschaft-
lichen und kollektivistischen Wirtschaftssystemen, in: Soziale Welt, Jg. 14
(1936), S.62).

41 Vgl. dazu: ,Der gesamte Sozialversicherungs(SV)-Haushalt ist Bestand-
teil des Staatshaushaltes. Stindig wachsende Staatszuschiisse werden auf
der Einnahmeseite des SV-Haushalts nicht ausgewiesen“. Rolf, R., a.a.0,,
S. 28.

42 Dazu Kaser: , The table relates, for lack of information, only to legally-
sanctioned expenditure, some private payments being made sub rosa to
physicians or other personnel for the assurance of a desired service“. Kaser,
M., a.a.0,, S.16.

43 Fiir die DDR, vgl. Rolf, H., a.a.0., S. 31.
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Abb.-3.4.: Anteile der Finanzierung der Gesundheitsausgaben
in 7 Ostlichen Industrienationen

Prozent
100

N ‘ ‘.;.;.;:;..

80 |

70 |

60

4

50

40 |

30 -

20 |

10 |

UASSR  Bul- Cssr DDR Ungarn Polen Ru-
garien ménien

direkte (persénliche) ®Gesundheitsausgaben

Sozialversicherungsbeitrége

staatliche Zuschiisse (Steuern)

Quelle: Eigene Darstellung nach Kaser, M., Health Care in the Soviet Union and
Eastern Europe, London, 1976, S, 31.

Nach der Leistungstrdgerschaft scheint es auf erste Sicht unter den
COMECON-Léndern nur den Produktionstypus 4 (vorwiegend offent-
liche Produktion) zu geben. Somit wiirden alle COMECON-Léander dem
Realtypus 1 des fiskalischen Systems Gesundheit entsprechen, da bei
allen ein sehr hoher offentlicher Finanzierungs- und Produktionsanteil
vorzufinden ist.

Jedoch auch hier sind caveats anzumerken:

So ist die private Arztpraxis unter Lizenz in der UdSSR, Tschechoslo-
wakei, Deutschen Demokratischen Republik (2000 Arzte) und Ungarn
(4000 Arzte) und Polen erlaubt. Privatkonsultationen sind den ober-
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sten Spezialisten in der Tschechoslowakei, Ungarn, Polen (/s aller
Arzte) und Ruminien erlaubt. Desweiteren stellen private Kranken-
héuser (von religisen Gruppen geleitet) in der Deutschen Demokra-
tischen Republik einen bedeutenden Anteil dar. (Und gegen Gebiithren
koénnen Krankenh&duser in der UdSSR und in Ruménien in besonderen
Abteilungen auch ambulant behandeln.)* Diese Beispiele fithren zur
Vermutung, dafl ein nicht unbeachtlicher Teil der Leistungserstellung
im Gesundheitsbereich auflerhalb des offentlichen Bereichs stattfindet.
Ob dieser Anteil reicht, um eine echte Differenzierung nach Leistungs-
trédgern (dhnlich wie bei westlichen Industrienationen) durchfithren zu
konnen, kann angesichts der lickenhaften Daten nicht festgestellt
werden.

3.3. Induktive Typologie des Ressourcenverbrauchs im Gesundheits-
' system (reale Betrachtung)

Hinter den Finanzierungs- und Ausgabenstromen, die sich in der mo-
netiren Betrachtung niederschlagen, verbergen sich reale Ressourcen-
stréme, deren Ausmal durch die Human- und Sachkapitalausstattung
bestimmt wird.

Somit kann eine Input-bezogene Klassifikation der Gesundheits-
systeme auf realer Basis versucht werden.

Vorwiegeﬁd aus Uberlegungen iiber die breite Verfiigbarkeit von
Daten wurden folgende Indikatoren der Versorgung im Gesundheits-
wesen zur Klassifikation herangezogen:

(1) Arzte und Zahnérzte pro 10 000 der Bevolkerung
(2) Apotheker pro 10000 der Bevolkerung
(3) Krankenschwestern pro 10000 der Bevolkerung
(4) Krankenhausbetten pro 10000 der Bevdlkerung

Die Verfiigbarkeit dieser Indikatoren fiir eine grofle Zahl (91) von
vorwiegend iiber den Markt gesteuerten Lindern gestattet ein induk-
tives Vorgehen zur Identifikation von Mustern. Zu diesem Zweck wurde
eine Clusteranalyse durchgefiihrt, die nach Kriterien der Homogenitét
hinsichtlich der obigen 4 Indikatoren die Lénder gruppiert®. Fiir die
Darstellung wurde eine Gliederung in 5 Cluster gewihlt, da eine wei-
tere Reduzierung eine zu groBe Homogenitdtseinbufle bewirkt hitte.
Die Cluster unterscheiden sich nach dem Versorgungsgrad (Cluster 5

44 Vgl. Kaser, M., a.a.0., S.17 ff.
45 Zur Methode der Clusteranalyse vgl.: Steinhausen, D., Langer, K.,

Clusteranalyse in Methoden und Verfahren der automatischen Klassifika-
tion, Berlin, New York, 1977.
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mit der besten Ausstattung, Cluster 1 mit der schlechtesten). Die Lén-
derzuordnung ist Tabelle 3.1. zu entnehmen.

Die Léndercluster weisen nicht in allen Versorgungsbereichen eine
monotone Beziehung im Versorgungsgrad auf. Die Variablendurch-
schnittswerte pro Cluster illustrieren dies (vgl. Tabelle 3.2.).

Eine visuelle Darstellung der Lindercluster ist aus den Abb. 3.5. (a)
und 3.5. (b) zu entnehmen?®, In Abb. 3.5. b sind die Cluster eingezeichnet,
in Abb. 3.5.a sind die Linder identifiziert (Lidndernummern sind
Tab. 3.1. zu entnehmen). Eine Interpretation der Faktoren deutet an,
daBl unterschiedliche Werte des Faktors 1 unterschiedlichen Versor-

Tabelle 3.1.

Fiinf Realtypen von Gesundheitssystemen (Differenzierung nach
dem Versorgungsgrad)

Cluster 5: ,Sehr gute Ausstattung” Cluster 4: ,Gute Ausstattung“

Nr.a) b) Nr.a) b)
77 Osterreich 48 5 USA
80 Bundesrepublik 61 3 Japan
Deutschland 78 3 Finnland
81 Island 79 5 Frankreich
84 4 Niederlande 82 3 Irland
86 Schweden 83 3 Italien
87 4 England und Wales 90 3 Neuseeland
89 4 Neukaledonien
Cluster 3: ,Mittlere Ausstattung“ Cluster 1: ,,Sehr schlechte Aus-
Nr.a) b) stattung“
13 4 Libyen Nr.a) b)
35 2 Antigua 1 Benin
37 2 Jungferninseln (British) 2 Botswana
38 2 Costa Rica 3 Burundi
39 2 Dominik. Republik 5 Athiopien
44 4 Puerto Rico 6 Gambia
47 2 Trinidad und Tobago 7 Ghana
49 2 Bolivien 8 Guinea
57 2 Zypern 9 Guinea-Bissau
63 2 Korea (Republ.v. Siid-) 10 Elfenbeinkiiste
64 4 Kuwait 11 Lesotho
74 2 Tiirkei 12 Liberia
85 2 Portugal 14 Madagaskar
15 Malawi
16 Mali
18 Marokko
19 Niger
20 Nigeria
21 Ruanda
22 Senegal

46 Die Darstellung beruht auf einer Faktorenanalyse. Auf eine n&here
Interpretation der Ergebnisse wird hierbei jedoch verzichtet, da sie lediglich
dem Zwecke der Visualisierung der Beziehungen dienen sollte.
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Cluster 2: ,,Schlechte Ausstattung* 25 S. Rhodesien
b 26 Sudan
Nr. a) ) 27 Swaziland
4 2 Dschibuti 28 Togo
17 Mauritius 29 Tunesien
23 Seychellen 30 Uganda
24 Siidafrika 31 Kamerun
36 Belize 32 Tanganjika
42 Jamaika 33 Zaire
45 St. Kitts-Navis- 34 Sambia
Anquilg 40 2 El Salvador
46 St. Lucia 41 2 Honduras
50 le.e 43 2 Mexiko
52 Surmqm 51 2 Paraguay
54 Bahrain 53 Afghanistan
58 Hongkong 55 Bangladesch
69 4 Katar 56 Birma
71 Singapur 59 2 Iran
88 Franzos. Polynesien 60 2 Irak
91 Samoa 62 2 Jordanien
65 Nepal
66 2 Oman
67 Pakistan
68 2 Philippinen
70 2 Saudi-Arabien
72 2 Syrien
73 Thailand
75 Jemen
76 Jemen (Dem.)

Quelle: Eigene Berechnungen nach: United Nations Statistical Yearbook 1978, S. 893
bis 896 und S. 748 - 750.

a) Nummer des Landes in Abbildung 3.5. (a).
b) Clusterzugehorigkeit bei Einbeziehung des pro-Kopf-BIP an die Analysevariablen.

Tabelle 3.2.

Mittelwerte der Versorgungsgrade: Ergebnisse der Clusteranalyse
fiir 5 Cluster

durchschnittl, | GUISChnittl | g g gonnity, | durchschnittl.
Zahl der Zahl der
Zahl der < Zahl der -
Bette Arzte plus Apotheker Kranken-
etten Zahnirzte p schwestern
pro 10 000 der Bevolkerung

Cluster 5 122,6 20,7 2,8 43,8
Cluster 4 106,1 18,7 73 53,9
Cluster 3 39,4 9,1 3,2 17,0
Cluster 2 52,6 5,7 0,7 17,5
Cluster 1 15,4 1,8 0,3 45

Quelle: Eigene Berechnungen.
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gungsniveaus entsprechen. Der Faktor 2 stellt eher eine strukturelle
Differenzierung dar.

Folgende Muster kdnnen zusammenfassend aufgezeigt werden:

1. Cluster 5 und 4 bestehen aus westlichen Industrielindern. In Clu-
ster 5 stellt nur Neukaledonien wegen seiner sehr hohen Betten-
und der hohen Krankenschwestern- und Apotheker-Ausstattung eine
Ausnahme dar.

2. Von Cluster 5 bis 1 reduziert sich sukzessive der Mittelwert der
Ausstattung mit Arzten und Zahnérzten und — mit Ausnahme des
Clusters 3 — auch fiir die Zahl der Betten. Der Mittelwert der
Zahl der Apotheker steigt von Cluster 5 auf 4 und reduziert sich
danach sukzessive. Der Mittelwert ,Krankenschwestern“ zeigt kein
eindeutiges Muster auf.

3. Der Unterschied zwischen Cluster 5 und 4 wird durch die Ausstat-
tung mit Apothekern bestimmt. (Da die Cluster anhand der stan-
dardisierten Daten errechnet wurden, ist der Unterschied bei den
»2Apothekern“ bedeutender als bei den anderen Variablen).

4. Cluster 3 bis 1 reprédsentieren in allgemeinen Lindergruppen mit
fortschreitend niedrigerem Entwicklungsniveau.

5. Der Unterschied zwischen Cluster 3 und 2 wird wiederum durch die
Ausstattung mit Apothekern bestimmt (Arzte- und Zahnirzteaus-
stattung ist jedoch in Cluster 3 merklich besser; die Bettenzahl ist
dagegen hoher in Cluster 2).

6. Cluster 1 schlieflich weist in allen Indikatoren (aufler fiir Apo-
theken) eine deutlich schlechtere Ausstattung auf als Cluster 2.

7. Einzelne Lénder scheinen aus ihren Gruppen herauszufallen. So ist
Siidafrika in Cluster 2 zu finden, weil seine Ausstattung nur bei
den Apothekern merklich iiber dem Mittelwert seiner Gruppe liegt;
vor allem seine schlechte Ausstattung mit Arzten wirkt sich hier aus.

Mexiko wiederum ist in das Cluster 1 abgerutscht, weil bei der Aus-
stattung mit Arzten und Zahnirzten nur das Krankenhauspersonal
gezdhlt wurde. Jedoch ist die Ausstattung mit Krankenhausbetten
und Apothekern sehr schlecht.

co

Bei einer Clusteranalyse, die auf maximal 3 Cluster beschriankt wird,
fallen die obigen Cluster 5 und 4 (,,entwickelte Industrienationen), so-
wie 3 und 2 (,Ldnder mit mittlerer Entwicklungsstufe“) zusammen,
wihrend Cluster 1 (,,Ldnder mit unterer Entwicklungsstufe”) weiter-
hin in derselben Zusammensetzung verbleibt. Damit ergibt sich ein
Muster der Gesundheitsausstattung, das mit der wirtschaftlichen Ent-
wicklungsstufe hoch korreliert ist.
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Wenn in einer weiteren Clusteranalyse zusédtzlich zu den obigen 4
»Angebots“-Indikatoren das BIP per capita als ,Nachfrage“-Indikator
und weiteres Homogenitdtsmerkmal hinzugezogen wird, ,wandern“
Linder mit einem fiir ihr Cluster hohen BIP per capita (wie beispiels-
weise die USA und Frankreich). Das Gesamtmuster der Einkommens-
bezogenheit der Ausstattung des Gesundheitssystems mit Human- und
Sachkapital — und damit des realen Ressourcenverbrauchs — wird
dadurch nicht geidndert.

3.4. Realtypologie der Gesundheitssysteme nach der Organisationsform

In einem Bericht der World Health Organisation iiber ,Control of
health care costs in social security systems4’” werden einige Realtypen
von Gesundheitssystemen besprochen.

Implizit in dieser Diskussion ist eine Klassifikation nach Organisa-
tionstypus, die auf zwei Dimensionen aufbaut:

— Grad der Zentralisierung in der administrativen Kontrolle iiber Res-
sourcen — (auf zentraler oder dezentraler Ebene) und

— @Grad der Liberalitdt als Ausdruck fiir den Grad an Freiheitsspiel-
rdumen, die den Akteuren — Konsumenten, Arzten sowie Verbén-
den — zugestanden werden.

Danach kann eine Typologie wie folgt generalisiert werden (vgl.

Abb. 3.6.):
Organisationstypus 1: Staatliches Planungssystem

Beispiele: Ungarn; Griechenland.
Organisationstypus 2: Zentralisiertes Wohlfahrtssystem

Beispiel: Vereinigtes Konigreich.
Organisationstypus 3: Lokalisiertes Wohlfahrtssystem

Beispiele: Kanada, Schweden.

Organisationstypus 4: Liberales aber zentralisiertes System
Beispiel: Frankreich.
Organisationstypus 5: Liberales Verhandlungssystem
Beispiele: Bundesrepublik Deutschland, Oster-
reich.
Organisationstypus 6: Nationaler Gesundheitsdienst mit Uberlagerung
eines privaten Systems
Beispiel: Irland.
mO—,-Control of health care costs in social security systems, Report

on a Workshop, (Wien, 25.-28. Mai 1981); Euro Reports and Studies 55,
Kopenhagen, 1982, S. 2 - 10.
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Abb. 3.6.: Realtypologie der Gesundheitssysteme nach der Organisationsform
(= administra-
tive ‘Kontrol-

£
Grad der Zen- |
tralisierung |
|
|
le auf zen- |
traler oder | @ @
dezentraler |
|
|
|
|
|
|

Ebene)
Grad der' Liberalitdt
(= Freiheitsspielrdume
fir die einzelnen Akteure)
Quelle: Eigene Darstellung nach WHO Control of health care costs ..., a.a.0.,

S. 2-40.

Organisationstypus 7: Vorwiegend privat organisiertes System
Beispiele: USA, Schweiz.

Zweifelsohne gibt es andere Kriterien fiir eine Typologie nach der
Organisationsform. Angesichts des peripheren Charakters dieser Frage
fiir die zentrale Themenstellung dieser Arbeit sollen diese jedoch nicht
weiter verfolgt werden.

4. Allokationsaspekte der Finanzierungs- und Ausgabenstrome:
Theoretische Ansitze und Hypothesen

Zu den bedeutendsten Allokationsaspekten der Gesundheitsausgaben
gehoren der Anteil der volkswirtschaftlichen Ressourcen, der fiir Ge-
sundheitsgiiter verwendet wird, sowie die Anteile, die innerhalb des
Gesundheitssektors verschiedenen Ausgabenkategorien zukommen.

Im Rahmen einer vergleichenden Untersuchung iiber die fiskalischen
Systeme verschiedener Lénder stellt sich hierbei vor allem auch die
Frage, inwieweit die beobachtbare Varianz des Anteils der Gesundheits-
ausgaben am BSP (bzw. BIP bzw. NMP*8) bzw. des Anteils der 6ffent-
lichen Gesundheitsausgaben auf die Unterschiedlichkeit der fiskali-
schen Systeme selbst oder auf davon groftenteils unabhéngige Fak-
toren wie das BSP/BIP/NMP im allgemeinen sowie auf demographische
Besonderheiten zuriickzufithren ist. Wenngleich die letzteren den Rah-

48 NMP = Net Material Product = Nettoprodukt in planwirtschaftlichen
(Comecon) Lindern.
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men dieser Untersuchung sprengen wiirden, stellt sich noch immer die
Frage, welcher Teil der beobachteten Varianz auf Einkommensunter-
schiede zuriickzufithren ist und welche systematischen Unterschiede
in der unerklédrten Varianz iiber fiskalische Systeme hinweg festzustel-
len sind.

Im konkreten geht es also darum, die folgenden Fragen zu beant-
worten:

— Welche Rolle spielt das BSP/BIP/NMP bei der Erkldrung der gesam-
ten bzw. der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben? Und:

— Wie wirkt sich die Struktur des fiskalischen Systems selbst aus auf
den Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP sowie auf deren Kom-
ponenten?

Bei der Beantwortung dieser Fragen kénnen die Auswirkungen der
in Teil 3 aufgefiihrten Realtypen im Rahmen eines internationalen Ver-
gleiches ermittelt werden.

Als Ausgangspunkt fiir eine theoretische Durchdringung der ,Nach-
frage” nach Gesundheitsgiitern kann die Theorie der privaten, 6ffent-
lichen und Mischgiiter sowie die Theorie der Individual- und Kollek-
tivgiiter herangezogen werden. Im Rahmen dieser Theorien kann des
weiteren auf Einkommens- und Preiseffekte der Nachfrage — unter
alternativen Annahmen iiber die Anbieterabhingigkeit der Nachfrage
— rekurriert werden. Ahnliche Ansatzpunkte liefert die Preis- und
Produktionstheorie fiir das Verhalten der privaten Anbieter sowie die
Theorie des Staatsversagens fiir das Verhalten o6ffentlicher Anbieter.

4.1. Hypothesen zum Nachfrageverhalten
4.1.1. Theoretische Grundlagen

Aus Tabelle 4.1. sind alternative Hypothesen zum Nachfragerverhal-
ten in Abhingigkeit von Einkommen (Y) und Preis (P) sowie Quasi-
Preis (,P“) und unter verschiedenen Annahmen iiber die Anbieter-
abhdngigkeit der Nachfrage®® ersichtlich. Die Spalten 1 bis 5 implizieren
eine Taxonomie der Giiter; in der Spalte 1 bis 3 sind die drei ver-
schiedenen Giiterelemente der Mischgiiter (private, offentliche und
meritorische Elemente) enthalten, wihrend Spalten 4 und 5 eine Klas-
sifikation der Giiter in Individual- und Kollektivgiiter beinhalten. Die

49 Eine anbieterabhidngige Nachfrage liegt beispielsweise vor, wenn der
Arzt die Art und das Ausmafl der Behandlung (Untersuchungen, Zahl der
Arztbesuche u. a.m.) festlegt und der Patient — aus welchen Griinden auch
immer — sein Verhalten entsprechend anpaBit (vgl. weitere Ausfiihrungen
unten).

7 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 135
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Zeilen A bis D enthalten die in der Allokationstheorie {iblicherweise
fiir die Erkldrung des Nachfrageverhaltens herangezogenen Einkom-
mens- und Preiseffekte.

In den folgenden Ansidtzen wird dabei von den folgenden Defini-
tionen ausgegangen:

(a) Tauschkern vs. Transferkern: Der Quasi-Preis (,,P“) oder Tausch-
kern bei 6ffentlichen oder kollektiven Giitern wird definiert als die
Differenz zwischen dem 6konomischen Wert eines Gutes und den Zah-
lungen, die der Nachfrager in der Form von Gebiihren, Beitrdgen oder
Steuern zu dessen Finanzierung zu leisten hat. Es représentiert ein
»fiskalisches Residuum“: Finanzierungsbeitrag minus Leistungsinan-
spruchnahme, wobei unterstellt wird, daB der erstere grdfer ist als die
letztere; falls dies nicht zutrifft, entsteht ein Nettotransfer (Transfer-
kern) zugunsten des Nachfragers, der hier — zur Vereinfachung — als
Einkommenseffekt interpretiert wird.

Die Definition des Tauschkerns und Transferkerns bezieht sich dem-
nach auf die gesamte Finanzierung durch Gebiihren, Beitrdge und
Steuern (u. a. m.) und auf die gesamte Leistungsinanspruchnahme.

Wenn jedoch jeder einzelne zusdtzliche Konsumakt analysiert wird,
ergeben sich Unterschiede im ,Preis“ (oder Quasi-Preis) je nach dem
Anteil der Grenzkosten, der iiber offentliche Mittel (Steuern oder Bei-
trdge) finanziert wird (dieser Anteil wird (von der OECD) ,Transfer-
quote“®® genannt), und dem Anteil der Grenzkosten, der vom Konsu-
menten unmittelbar mit dem Konsumakt (iiber ,Preise“, Gebiihren,
Selbstbehalt, usw.) getragen wird; dieser Anteil wird hier als Tausch-
quote bezeichnet.

Preise bzw. , Quasi-Preise“ kénnen demnach auf zwei Ebenen inter-
pretiert werden:

(i) Als negatives fiskalisches Residuum (fiir die gesamten Finanzie-
rungsbeitrige minus Leistungen) in der Beziehung zwischen Biir-
ger und Staat,

(ii) als tatsdchliche Zahlung pro Konsumakt (fiir die marginalen Kosten
und Leistungen), in der Beziehung zwischen Biirger und Staat.

(b) Gesundheit als ,Mischgut“: Aus der Sicht der Finanztheorie sind
Gesundheitsleistungen Giiter, deren Nutzen zunédchst vom Einzelnen in-
ternalisiert werden, die deshalb (in dieser Hinsicht) rivalisieren und
fiir die das Ausschluprinzip ohne okonomische oder technische Pro-
bleme angewandt werden kann (Gesundheit als privates Gut). Ge-

50 Zur Transferquote (transfer rate) vgl. OECD, Public Expenditures on
Health, a.a.0., S. 34 - 39.
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sundheitszustand und -verhalten verursachen jedoch auch bedeutende
externe Effekte auf die Gesundheit und auf die Wohlfahrt anderer,
d.h. der Konsum rivalisiert nicht (in dieser Hinsicht) und das Aus-
schluflprinzip kann nicht angewandt werden (Gesundheit als 6ffent-
liches Gut)t. Und schlieBlich fithrt die Gesundheitspolitik zu Eingriffen
in die Préferenzen der Biirger — beispielsweise iiber obligatorische
Schutzimpfungen (Gesundheit als meritorisches Gut)%2.

Aus diesem Grund erscheint es sinnvoll, Gesundheit als Mischgut mit
groflen privaten aber auch mit beachtlichen offentlichen und merito-
rischen Gutseigenschaften zu definieren.

(c) Gesundheit als Individual- und Kollektivgut: Wenn nicht auf die
technischen Eigenschaften der Giiter (Rivalitit im Konsum oder die
Unméglichkeit des Ausschlusses), sondern auf den Grad der Aquiva-
lenz zwischen Zahlung und Leistung und die daraus resultierenden
Verhaltensnormen der Nachfrager im Hinblick auf Quasi-Preissignale
(Preiseffekte) geachtet werden soll, ergibt sich eine weitere Unterschei-
dung zwischen Individual- und Kollektivgiitern:

,Entscheidend bei den Kollektivgiitern ist, dal der Konsum ohne
Gegenleistung erfolgen kann. ... Die Kollektivgiiterproblematik zeigt,
dafB es irrational ist, den Konsum einzuschrénken, wenn Zwangsbeitrige
erhoben werden. Es ist vielmehr rational, bei steigenden Zwangsbei-
tridgen den Konsum auszuweiten, um auf diese Weise fiir die gezahlten
Beitrdge Leistungen ,hereinzuholen“, Dagegen ist es fiir die Markt-
reaktion (fiir Individualgiiter) typisch, bei steigenden Preisen die
Nachfrage einzuschrinken?.“ '

Uber den Markt kaufbare Gesundheitsgiiter (wie nicht erstattungs-
fahige Arzneimittel) stellen demnach Individualgiiter und die iiber die
GKYV finanzierten Leistungen Kollektivgiiter dar.

51 Vgl.: Krause-Junk, G., Abrif} der Theorie von den offentlichen Giitern,
in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Auflage, Bd.I, S. 687 ff.

52 Hedtkamp geht davon aus, ,,daB es sich bei den von der Sozialversiche-
rung iibernommenen Leistungen ihrer 6konomischen Struktur nach in der
Regel um private Giiter im Sinne dieser Theorie (der Offentlichen Giiter)
handelt, die von den privaten Versicherungsunternehmen auch nach dem
Prinzip der versicherungstechnischen Aquivalenz hitten bereltgestellt wer-
den koénnen ... Die 6ffentliche Bereitstellung findet ihre Legitimation in den
meritorischen Zielsetzungen“. Hedtkamp, G., Finanzwissenschaftliche Aspekte
der Sozialversicherung, in: Zacher, H. F. (Hrsg.), Die Rolle des Beitrages in
der Sozialen Sicherung, Berlin, 1980, S.440. Vgl. dazu auch: Musgrave, R. A.,
Provision of Social Goods in the Market System, in: Public Finance, 1971,
S. 304 ff.

83 Herder-Dorneich, P., Problemgeschichte der Gesundheitsékonomie, in:
Herder-Dorneich, P., Sieben, G. und Thiemeyer, T. (Hrsg.), Beitrdge zur
Gesundheitsékonomie, Bd. 1. Gerlingen 1981, S.33-34. Vgl. auch: Miinch,
K. M., Kollektive Giiter und Gebiihren, Gottingen, 1976, S. 20 - 48.

i
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In Tabelle 4.1. sind in den jeweiligen Matrixfeldern die Verhaltens-
hypothesen formal dargestellt, die sich aus jeweiligen Annahmen {iber
den Charakter des Gutes Gesundheit (Spaltenelemente) sowie iiber
die Einkommens- und Preiseffekte (Zeilenelemente) als Kombination
ergeben:

Einkommenseffekte
A (1-3): Superiore Giiter:

Mit steigendem Einkommen steigt die Nachfrage nach priva-
ten und oOffentlichen Giitern®, sowie nach Individual- und
Kollektivglitern iiberproportional. Bei meritorischen Giitern
wird durch das Fiat des Regierungsentscheides die Konsum-
hohe (,,N“ = Quasi-Nachfrage“) bestimmt.

B (1-5): Inferiore Giiter:

Mit steigendem Einkommen sinkt die Nachfrage nach priva-
ten und o6ffentlichen, sowie nach Individualgiitern. Fiir den
Fall der Kollektivgiiter wird unterstellt, da es sich nicht
um inferiore Giiter handeln kann. Fiir meritorische Giiter
gilt dasselbe wie unter A 3.

Preiseffekte bezogen auf die Transferquote (marginale Betrachtung)

C (1-5): Annahme 1: Die Nachfrage ist unabhéingig vom Angebot

Bei privaten, offentlichen oder Individualgiitern fithrt ein
Anstieg des Preises (P oder ,,P“) zu einer Abnahme der Nach-
frage (preiselastische Nachfrage) oder zu einer Konstanz der
Nachfrage (total preisunelastische Nachfrage), bei Kollektiv-
giitern jedoch zu einem Anstieg der Nachfrage. Fiir meri-
torische Giiter gilt dasselbe wie oben.

D (1-5): Annahme 2: Die Nachfrage ist abhdngig vom Angebot

Steigende Preise (P oder ,P“) kdnnen zu einer Konstanz oder
Zunahme der Nachfrage fiir private, 6ffentliche, Individual-
und Kollektivgiitern fithren, weil die Anbieter die Hohe der
Nachfrage bestimmen. Fiir meritorische Giiter gilt dasselbe
wie oben.

Von den genannten Hypothesen sind vor allem
A 1,2,4,5: Superioritdt der Gesundheitsgiiter,
54 Die Begriffe ,private* und ,06ffentliche“ Giiter sollen hier immer als

Elemente eines Mischgutes, nicht aber als polare Idealtypen eines Giiter-
spektrums verstanden werden.
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B 1,2: Expansive Wirkung von subventionierten Prei-
sen und Quasi-Preisen,

C 5: ,Perversitit* der Nachfrage nach Kollektiv-
giitern, und

D 1,2,4,5: die ,Perversitit“ der Nachfrage nach privaten,
Offentlichen, Individual- und Kollektivgiitern
bei Anbieterdeterminiertheit der Nachfrage

von besonderem Interesse fiir die Erklarung der Gesundheits-
ausgaben. Wéhrend bei Hypothesen A 1,2,4,5 und C 1,2,5
eine deterministische Kausalitit unterstellt wird (z. B. Y 1 ist
eine notwendige und ausreichende Bedingung fiir TN (bei
A 1,2,4,5) und ,P“1 ist eine notwendige und ausreichende
Bedingung fiir 1 N (bei C 5 usw.), handelt es sich am Falle von
D 1,2,4,5 um eine probabilistische Kausalitit (P 1 oder ,P* 1
ist eine notwendige aber nicht ausreichende Bedingung fiir
TN, und 1 N im Falle von Dy, Dz, Dy, D3).

Zundchst konnen die Verhaltenshypothesen zum ,Einkommens-
effekt”, danach zum , Preiseffekt“ auf der Makro- bzw. Mikroebene be-
griindet werden. Bei den Einkommenseffekten wiederum geht es zu-
néchst (in Anlehnung an die Engelskurve) um die Entwicklung des
Anteils des Gesundheitssektors an der Gesamtwirtschaft und danach
(in Anlehnung an das Wagnersche Gesetz) um die Entwicklung der 6f-
fentlichen Ausgaben im Rahmen der Gesamtausgaben fiir Gesundheit.

4.1.2. Einkommenseffekte
4.1.2.1. Einkommensbezogenheit der Gesamtausgaben fiir Gesundheit

Mehrfach wurde der Versuch unternommen, 0konomische Gesetz-
méBigkeiten fiir die Entwicklung der Gesamtausgaben des Gesund-
heitssystems im Verhéltnis zu makrodkonomischen Einkommensaggre-
gaten aufzuzeigen.

Seale formulierte (1959 und 1960) eine ,allgemeine Theorie der Ge-
samtausgaben fiir Gesundheitspflege noch bevor sich die ,Kosten-
explosion“ im offentlichen BewuBtsein niedergeschlagen hatte:

sDer Anteil am BSP, den ein Land fiir Gesundheit ausgibt, tendiert
konstant zu bleiben. Er nimmt zu in Zeiten der Rezession und er sinkt
in Zeiten des Krieges. Ein fortschreitendes Anwachsen des realen BSP
pro Kopf tendiert dazu, den Anteil (der Gesundheitsausgaben am BSP)
duBerst graduell zu erhéhen3s.“

55 Maxwell, R. J., a.a.0., S.102 (Ubers. d. d. Verf.). Vgl. auch: Seale, J. R.,
A General Theory of National Expenditure on Medical Care, Lancet 10 Okt.
1959; und: Fixed Costs in Health Service, Lancet 24 September 1960.
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In seiner einfluBreichen Studie fiir die WHO verwies Abel-Smith
schon im Jahre 1967 darauf hin, daB in den 50er Jahren in allen L&n-
dern mit héherem Einkommen (aufler dem Vereinigten Konigreich) ein
sdkularer Trend zur Ausweitung des Anteils der Gesundheitsausgaben
am Nationaleinkommen oder Sozialprodukt zu beobachten wire. Dieser
fihrte dazu, daBB der Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP wahr-
scheinlich um einen Prozentpunkt per Dekade anwachsen wiirde, und
dafl — bei gleichbleibendem Trend — einige Lidnder am Ende des
Jahrhunderts mehr als 109/o ihrer volkswirtschaftlichen Ressourcen fiir
Gesundheit verwenden wiirden®. Schon sechs Jahre spéter fiihrte Si-
manis aus, daB der Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP in den
60er Jahren sogar um 1,5 %o wachsen wiirde%’.

Diese empirischen Studien stellten die Sealesche Hypothese schon da-
mals in Frage. So ist nicht verwunderlich, dal Maxwell diese Hypo-
these im Lichte der ,Kostenexplosion“ revidierte:

»,Gesundheitsausgaben weisen einen engen Bezug auf zu den verfiig-
baren Ressourcen. Je hoher das BSP eines Landes, um so hoéher ten-
diert auch der Anteil der Gesundheitsleistungen am BSP. Dieser Anteil
wird in Zeiten anhaltenden Wohlstandes iiberall zum Anwachsen ten-
dieren. In Zeiten wirtschaftlicher Schwierigkeiten wird das Muster un-
terschiedlich sein ...“58

Gegenstand dieser Thesen ist eine Beziehung zwischen makrotkono-
mischer Produktion oder aggregater Nachfrage und der Grofle des Ge-
sundheitssektors. Eine Uberpriifung der These ist anhand von Zeit-
reihen oder Querschnittsdaten denkbar. So 148t sich die Maxwellsche
These in zwei Formen als Testhypothese konkretisieren:

H1: Mit steigendem Bruttosozialprodukt steigt (in einem Land) der
Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP/BIP/NMP (H 1a).
Oder alternativ:
Linder mit hoherem Bruttosozialprodukt BIP/NMP weisen
einen héheren Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP/BIP/
NMP auf als Linder mit einem niederen BSP/BIP/NMP (H 1b).

Beiden Thesen liegt eine monetdre Betrachtung zugrunde. Bertiick-
sichtigt man den eventuellen EinfluB} des rechtlich-institutionellen Sy-
stems und die Problematik des internationalen Vergleiches, so ist der
Zeitreihenanalyse grofere Validitdt zuzusprechen. Allerdings sind gra-

56 Abel-Smith, B., An International Study of Health Expenditure, Public
Health Papers, No. 32, Genf (WHO), 1967.

57 Simanis, J. G., International Health Expenditures, Social Security Bul-
letin, December 1970; und: Medical Care Expenditures in Seven Countries,
Social Security Bulletin, Mérz 1973.

58 Maxwell, R. J., a.a.0., S.102.
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duelle oder plétzliche institutionelle Verdnderungen auch dabei nicht
auszuschliefien.

Ein Test der These auf realer Ebene impliziert in etwa folgende Hy-
pothesenformulierung:

H2*: Der Anteil des Gesundheitspersonals bzw. bestimmter Katego-
rien des Gesundheitspersonals (z. B. Arzte, Zahnirzte, Pflege-
personal, Apotheker) an den Erwerbspersonen steigt mit stei-
gendem BSP/NMP (H 2a)s:,

— ist hoher in Lidndern mit héherem BSP/NMP (H 2b).
Oder alternativ:

H3: Der Versorgungsgrad der Bevolkerung mit Gesundheitsperso-
nal (z. B. Arzte pro 10 000 der Bevélkerung)

— steigt mit steigendem BSP/NMP (H 3a)* bzw.
— ist hoher in Liandern mit hherem BSP/NMP (H 3b).

Entsprechende Hypothesen {iiber den Kapitalanteil kénnen wegen
mangelnder Daten nicht getestet werden. Jedoch bietet sich eine wich-
tige ,,Proxy-Variable“ in Form der Krankenhausbetten an:

H4: Der Versorgungsgrad der Bevdlkerung mit Krankenhausbetten
— steigt mit dem BSP/NMP (H 4a)* bzw.
— ist héher in Lindern mit hdherem BSP/NMP (H 4b).

Die letzten 4 Hypothesen reflektieren eine angebotsorientierte Be-
trachtung. Stellt man auf die Nachfrageindikatoren ab, so sind in realer
Betrachtung z. B. folgende Hypothesenformulierungen méglich.

H5* Die pro-Kopf-Zahl der Arztkontakte/Krankenhaustage
— steigt mit dem BSP/BIP/NMP pro Kopf (H 5a) bzw.
— ist hoher in Lindern mit héherem BSP/BIP/NMP pro Kopf
(H 5b).

Die letzteren Hypothesen sind schwer zu iiberpriifen, denn oft geht
mit der Einkommenssteigerung auch eine Kostenverédnderung einher,
die ihrerseits die Nachfrage beeinflussen kann.

4.1.2.2. Einkommensbezogenheit der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben

In der Finanzwissenschaft hat der Versuch, die Entwicklung der fi-
nanzwirksamen Aktivitdten des Staates zu erklidren und zu prognosti-
zieren, eine stolze Tradition. Das von Adolph Wagner erstmals 1864

582 Die mit einem * markierten Hypothesen werden im folgenden Teil nicht
dberpriift.
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formulierte ,,Gesetz der wachsenden Ausdehnung der 6ffentlichen bzw.
Staatstitigkeiten bei fortschreitenden Culturvolkern“’® (spéter als Wag-
nersches Gesetz bzw. Gesetz der (kontinuierlich) wachsenden Staats-
ausgaben bekannt) wurde durch die tatsédchliche Entwicklung (zeitweise
fallende bzw. gleichbleibende Tendenz der Staatsausgabenquote) nur
zu oft widerlegt®.

Dennoch stellt der sdkulare, wenn auch nicht kontinuierliche, Anstieg
der Staatsausgaben insgesamt ein empirisch belegtes Phidnomen dar,
fiir das unterschiedliche theoretische Erklarungen formuliert werden:
Nach Timms Lag-Theorie ist die gesellschaftliche Nachfrage nach 6f-
fentlichen Leistungen fiir die Hohe und Struktur der Staatsausgaben
verantwortlich. Jedoch wird diese Nachfrage durch natiirliche, system-
bedingte, institutionelle und ideologische lags verzégert. Ahnlich wie
Erziehung, Bildung und soziale Sicherheit stellt die Gesundheit ein
superiores Gut dar, dessen Nachfrage — nach den genannten lags —
mit steigendem Volkseinkommen wichst®. Peacock und Wisemanns
Niveau-Verschiebungshypothese (,displacement effects“) sieht in Kri-
sen, vor allem im Krieg, die Hauptdeterminanten des sich in Schiiben
vollziehenden Wachstums der Staatsquote®. Schmdélders institutioneller
Erkldrungsansatz macht eine Vielzahl von Faktoren fiir die wachsenden
Staatsausgaben verantwortlich. Nach Schmolders ist damit die ,Nicht-
determiniertheit der Ausgabenentwicklung” offensichtlich und die letzt-
endliche Ursache der Ausgabenentwicklung ist im Prozel der politischen
Willensbildung zu finden®3.

K. Schmidts politisch-6konomischer Ansatz verweist auf das Zusam-
menspiel der Verbénde, Parteien und der Biirokratie als Ursache fiir
das Ausgabenwachstum®4.

59 Wagner, A., Finanzwissenschaft, 3. Aufl. Leipzig, 1883, 1, S.63 und:
Grundlegung der politischen Okonomie, 3. Aufl., Leipzig, 1892 -94, S.892
bis 906.

. 60 Vgl. Recktenwald, H. C., Staatsausgaben in sidkularer Sicht, in: Haller,
H. u.a. (Hrsg.), Theorie und Praxis des finanzpolitischen Interventionismus,
Tiibingen, 1970, S.413 ff.

61 Timm, H., Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben, Finanzarchiv,
Bd. 21 (1961), S. 201 ff.

62 Peagcock, A. T. und J. Wiseman, Der ,Displacement Effect“ und der
KonzentrationsprozeB, in: H. C. Recktenwald (Hrsg.), Finanztheorie, K&In/
Berlin, 1970, S. 264 ff.

63 Schmélders, G., Finanzpolitik, 3. Auflage, Berlin 1970, § 22. Vgl. auch:
Albers, W., Das Popitz’sche Gesetz der Anziechungskraft des iibergeordneten
Haushaltes, in: F. Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer wachsenden
Wirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd.30/II, 1964,
S. 841 ff.

64 Schmidt, K., Einige Theorien iiber die relative Ausdehnung der offent-
lichen Ausgaben, Finanzarchiv, Bd. 24 (1965), S. 193 ff., und: Entwicklungs-
tendenzen der 6ffentlichen Ausgaben im demokratischen Gruppenstaat, Fi-
nanzarchiv, Bd. 25 (1966), S. 213 {f.
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In Anlehnung an das Wagnersche Gesetz, das sich auf die gesamte
Staatstdtigkeit bezieht, konnen die folgenden Hypothesen fiir den
offentlichen Bereich der Gesundheitsausgaben in zwei verschiedenen
Versionen (als Hypothese) formuliert werden:

HG6: Der Anteil der 6ffentlichen Ausgaben fiir Gesundheit am BSP/
BIP/NMP steigt kontinuierlich.
Oder:

H7: Der Anteil 6ffentlicher Gesundheitsausgaben an den Gesund-
heitsausgaben insgesamt steigt kontinuierlich.

4.1.3. Preis- und Mengeneffekte

Der Finanzierungsmodus der Gesundheitssicherung erfiillt nicht nur
die primiren (intendierten) Funktionen der fiskalischen Deckung; er
kann auch sekundire (nicht intendierte) Wirkungen zeitigen, die die
Erfiillung der primiren Aufgaben erschweren oder gar unmoglich
machen. Solche Wirkungen entstehen vor allem im 6ffentlichen Bereich

— auf der Finanzierungsseite der Budgets durch Widerstdnde (oder gar
Revolten) der Steuer- oder Beitragszahler; oder

— auf der Ausgabenseite des Budgets durch erhdhtes Anspruchsverhal-
ten der Biirger (Versicherten).

Beide zusammen verursachen ,fiskalische Krisen“, gekennzeichnet
durch ,die disruptive Dynamik akzelerierender Anspriiche bei nur be-
schriankter Kontributionsbereitschaft“%®, sowie durch die ,wachsenden
Forderungen der Bevdlkerung nach offentlichen Leistungen und die da-
mit verbundenen politisch-fiskalischen Folgeprobleme*“®. Deshalb sind
die mit dem Finanzierungsmodus verbundenen Auswirkungen auf die
Gesundheitsausgaben von besonderem Interesse.

Aus der Sicht des einzelnen Biirgers (Nachfragers) stellt sich der
Finanzierungsmodus in der Form von Preisen oder Quasi-Preisen, die
er fiir die Inanspruchnahme einzelner Leistungen oder fiir privaten
bzw. gesetzlichen Versicherungsschutz zu zahlen hat.

Bei freiwilliger privater oder gesetzlicher Versicherung kommt der
Beitrag noch einem Preis am &hnlichsten. Bei Pflichtversicherung riickt
er in die Ndhe der Zwangsabgaben (Steuern).

65 Gretschmann, K. Steuerungsprobleme der Staatswirtschaft, Berlin,
1981, S. 154. Vgl. dazu auch: Albers, W., Grenzen des Wohlfahrtsstaates, in:
Kiilp, B., Haas, H. D. (Hrsg.), Soziale Probleme der modernen Industriegesell-
schaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. 92/2, Berlin 1977, S. 935 ff.,
hier S. 951 ff.

66 Gretschmann, K., a.a.0., S. 153.
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Neben der expansiven Wirkung der subventionierten Preise und
Quasi-Preise sind die ,perversen“ Nachfrageeffekte bei Kollektivgiitern,
sowie bei Anbieterdeterminiertheit der Nachfrage als ,Preiseffekte im
weiteren Sinne“ von Interesse.

4.1.3.1. Gesundheit als Mischgut: Subventionierte Preise

Diejenigen, die im Gesundheitswesen trotz seiner Eigenarten noch
immer einen Markt sehen®, betonen zu Recht die Lenkungsfunktion
der Preise: Wird eine Gesundheitsleistung voll und direkt vom inan-
spruchnehmenden Patienten finanziert, liegt ein reiner Austauschproze
vor, in dem im Prinzip der Preis eine nachfragesteuernde Wirkung
haben kann. (Die steuernde Wirkung ist jedoch in der Regel im Ge-
sundheitsbereich beschrénkt, da die Nachfragebestimmung weitgehend
durch den anbietenden Arzt erfolgt®®. Dieser Gedanke wird unten ver-
tieft.)

Gebithren wirken im Prinzip &hnlich, vor allem dann, wenn sie
kostendeckend sind®. Sind sie niedriger, wirken sie wie subventionierte
Preise — wiederum mit der Einschréankung der Geltung von Nachfrage-
prozessen im Gesundheitsbereich.

Eine preisdhnliche Wirkung von Selbstbehalten erwartet, wobei
unterschiedliche Formen wie Franchisen oder prozentuale Selbstbehalte
auch unterschiedliche Effekte zeitigen sollen: Franchisen wirken, wenn
der Selbstbehaltsbetrag einmal iiberschritten ist, nicht mehr ,rationie-
rend“, denn eine zusétzliche Inanspruchnahme von Leistungen erfolgt
unentgeltlich. Bei reinen prozentualen Selbstbehalten ist eine preis-
dhnliche Wirkung unabhiéngig vom Umfang der Inanspruchnahme zu
erwarten?.

67 Fiir eine solche Auffassung vgl.: Oberender, P., Mehr Wettbewerb im
Gesundheitswesen: Zur Reform des Gesundheitswesens in der Bundes-
republik Deutschland, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Bd. 31, 1980,
Heft 2, S. 148 ff., und: Lampert, H., Verfassung und Struktur der Maérkte fiir
Gesundheitsgiiter als Problem- und Aufgabenbereich der Gesundheitsoko-
nomie. Vervielfdltigtes Manuskript. Eine kontrire Auffassung vertritt Her-
der-Dorneich: ,Die Denkweise der traditionellen Marktokonomik verdeckt
den Zugang zu vielen Fragestellungen des Gesundheitswesens. Grundannah-
men der Neoklassik, wie die Unabhédngigkeit von Angebot und Nachfrage
und das Vorhandensein einer unabhingigen Produktions- und Konsumfunk-
tion, sowie die Annahme geringer Priferenzen und groBer Transparenz,
fiihren dazu, daB wichtige Zusammenhénge nicht erkannt werden koénnen®,
Herder-Dorneich, P., a.a.0., S. 35.

68 Vgl. Metze, J., Marktversagen als Problembereich der Gesundheitséko-
nomie, a.a.0., S. 73 f.

69 Vgl. Miinch, N., Gebiihren als Mittel zur Losung staatlicher Finanzpro-
bleme, a.a.O., S. 43 ff.

70 Pfaff, M., Schneider, M., Kerschreiter, M. und Stumpf, M., Wahltarife
in der Krankenversicherung, Bonn, 1981.
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Die Beitragsfinanzierung stellt, je nach Ausgestaltung der Beitrige,
einen tauschorientierten Risikoausgleich zwischen den Versicherten
dar”™. Alle Sozialversicherungen weisen daneben jedoch eine sehr
wesentliche Transferkomponente iiber ihre sozialen Ausgleichsfunk-
tionen (Familienlastenausgleich und vertikale Einkommensverteilungs-
wirkung) auf. Sieht man von der Existenz von Selbstbehalten ab, die
vor allem im ambulanten Bereich in manchen Léndern zu finden sind,
treten bei der Inanspruchnahme von Leistungen keine preisdhnlichen
Signale auf. Die Mitgliedschaft in der Versicherung verpflichtet viel-
mehr zur Zahlung von Beitrdgen und sie berechtigt zur Inanspruch-
nahme von Leistungen. Preisdhnliche Effekte kénnen allenfalls in Sy-
stemen mit Kostenerstattung (im Gegensatz zum Realleistungsprinzip)
auftreten. Desweiteren bestehen Unterschiede zwischen den westlichen
und Ostlichen Léndern in der Gewichtung der Beitragskomponenten’.

Die Steuerfinanzierung unterscheidet sich von der Beitragsfinanzie-
rung neben der Geltung des Nonaffektationsprinzips auch dadurch, daf3
sie nicht an die Mitgliedschaft in einer Solidargemeinschaft gebunden
ist. Die Leistung nimmt danach im stédrkeren Mafl den Charakter reiner
Transfers an’.

71 Die mit Versicherungssystemen einhergehende Beitragsgestaltung
orientiert sich (idealiter) an der Logik des freiwilligen und &quivalenten
Austausches: Zwischen der Hohe des dkonomischen Risikos und der Hohe
der Beitragszahlung wird ein quid-pro-quo Verhiltnis unterstellt. Somit
werden marktidhnliche Transaktionen und Organisationsformen bei der Fi-
nanzierung der Leistungsgewidhrung zugrunde gelegt. Dies wird oft auch
unter dem Ausdruck: , Aquivalenzprinzip“ staatlicher Leistungserstellung
subsumiert: Die Beitrdge sind der Preis fiir den Nutzen, den der Einzelne
aus den Leistungen ziehen kann. In der Privatversicherung sind sie der
Preis fiir die Hohe des jeweils iibernommenen Versicherungsschutzes“. Vgl.
Pfaff, M. und Schneider, M., Unterscheiden sich beitragsgedeckte und nicht
beitragsgedeckte Systeme sozialer Sicherheit hinsichtlich ihrer 6konomischen
Voraussetzungen und Wirkungen — insbesondere auch im Hinblick auf die
Umverteilung?, in: Zacher, H. F., a.a.O., S. 393.

72 Unter den Einnahmen der Sozialversicherung dominieren in vielen
westlichen Liandern die lohngebundenen Abgaben der Versicherten einerseits
und (mit Schwerpunkt in den sozialistischen Landern) der Unternehmen an-
dererseits“. Hedtkamp, G., Finanzwissenschaftliche Aspekte der Sozialver-
sicherung, in: Zacher, H. F., a.a.0., S. 442 ff., vgl. dazu auch: Hedtkamp, G.
und Penkaitis, N., Das sowjetische Finanzsystem, 1974, S. 93 ff. und 189 ff.

73 ,Die mit Versorgungs- und Fiirsorgesystemen einhergehende Finan-
zierung aus allgemeinen Steuermitteln hingegen trennt die Kriterien der
Leistungsgewidhrung von den Kriterien der Finanzierung. Anstelle des
marktdhnlichen quid-pro-quo oder Austauschprinzips tritt hier das ,Trans-
ferprinzip“ der Finanzierung und Leistungserstellung. Die Proportionalitdt
und Symmetrie zwischen Finanzierungslast und Leistungshdhe ist durch-
brochen. Anstelle freiwilliger Beitrdge treten Zwangsabgaben, d.h. allge-
meine Steuern“. Pfaff, M. und Schneider M., Unterscheiden sich ..., a.a.0.,
S. 393 - 394.
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In der Praxis treten jedoch Systeme auf, die eine so starke Verquik-
kung beider Elemente aufweisen (allgemeine Versicherungsmitglied-
schaft — Finanzierung durch Beitrdge oder Steuern wie z.B. im Ver-
einigten Konigreich), daf eine klare Zuordnung kaum mdglich ist. Zu-
dem haben die Beitrige selbst Zwangscharakter, so da das Aquivalenz-
prinzip durchbrochen und oft durch das Leistungsfahigkeitsprinzip er-
setzt wird”™. Daraus resultiert ein zweckgebundenes Mischsystem zwi-
schen Versicherung und Versorgung.

Dennoch darf nicht vergessen werden, daB Beitrdge einen Anspruch
auf intertemporale Umschichtung der Einkommen mit sich bringen. Fiir
Steuern konnen solche einkommensbezogenen Gegenleistungen (iiber
Zeit) i.d. R. nicht erfolgen. Und letztlich ist die Zweckgebundenheit
der Beitragszahlungen anzumerken — im Gegensatz zu den Steuern,
fiir die das Nonaffektationsprinzip gilt.

Die Sozialversicherung wirkt wie eine Subvention fiir den Ankauf
von Gesundheitsgiitern, indem sie den privaten ,,Preis“ der Giiter senkt
und damit die Nachfrage erhdht. Gleichfalls wird aber auch das Real-
einkommen in dem AusmalBl reduziert, indem die Sozialversicherung
iiber Steuern und Beitrédge finanziert wird; somit sinkt die Nachfrage
nach allen Giitern einschlieBlich des Gesundheitsgutes. Eine Auswei-
tung der Gesundheitsausgaben erfolgt nur, wenn der durch die Preis-
reduktion verursachte Substitutionseffekt bedeutend grofler ist als der
durch die Steuer- oder Beitragszahlung verursachte Einkommenseffekt.
Davon wird aber in einem guten Teil der Literatur ausgegangen?.

Fiir den Fall einer Pflichtversicherung ohne Selbstbehalt sind sogar
die direkten Kosten einer Inanspruchnahme gleich null.

Selbst die Privatversicherung hat einen &hnlichen Effekt: Nach Zah-
lung der Versicherungspridmie und nach Abgeltung eines evtl. Selbst-
behalts (Franchise) sind die direkten Grenzkosten einer zusitzlichen
Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen gleich null!

Zunichst scheinbar im Widerspruch dazu steht die alternative Hypo-
these, die Nachfrage nach Gesundheitsleistungen im Krankheitsfall sei

74 Zum ,zwielichtigen“ Charakter der Beitrdge, vgl. Hettlage, K. M., Bei-
trége, in: HASW, Bd. 1, S. 727 ff. und: Hedtkamp, G., Finanzwissenschaft-
liche Aspekte der Sozialversicherung, a.a.O., S. 444.

75 Vgl. beispielsweise: ,, These income effects can be shown to be empir-
ically negligible in their effect on the demand for (medical) care (although
not necessarily on the level of utility!), and so it can be predicted that the
more extensive the insurance (i. e., the lower the price to the consumer), the
higher will be the demand for medical care. In other words, demand is not
perfectly inelastic (the demand curve is not vertical)“. Newhouse, J. P., The
Economics of Medical Care, Reading, Menlo Park, London, Amsterdam, Don
Mills, Sydney, 1978, S. 9.
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— sofern geniigend Einkommen vorhanden — vollig preisunelastisch;
sie wiirde nur durch das AusmalB der Krankheit selbst und die dafiir
vorhandene (,technologische“) Behandlungsform bestimmt?. Eigentlich
wirkt sich eine Krankenversicherung, sobald der Beitrag oder die Pré-
mie bezahlt ist, so aus, da3 eine Preisinelastizitit generell erzielt wird.

In Abb.4.1. jedoch wird eine Situation mit relativ elastischer Nach-
frage nach dem Mischgut Gesundheit (x) unterstellt. Fir zwei (hypo-
thetische) Individuen A und B besteht die Nachfrage nach den privaten
Giiterelementen (IJf;+ g) sowie ,Quasi-Nachfrage“ nach den o6ffentlichen
Giiterelementen (Dﬁ+B). Durch vertikale Addition wird die gesamte
Nachfragekurve (D, ;+ D3, z) definiert. Ihr Schnittpunkt mit der An-
gebotskurve S stellt die optimale Versorgungssituation dar: Die Menge
0 @ des Gutes x wird finanziert durch private Zahlungsanteile (0 ,,P“1)
sowie Steuern (,,P1“ S;). Mit dieser optimalen Versorgungssituation kon-
nen vier weitere suboptimale Situationen verglichen werden:

Fall 0 (Fo): Wenn keine Subventionierung iiber Steuern erfolgt, wird
im Markt nur @y (zum Marktpreis Py) nachgefragt. Im Ver-
gleich zur optimalen Losung entsteht jedoch ein ,,Opportu-
nitdts“-Nutzenverlust (,,opportunity welfare loss®) LRE.

Fall 2 (Fg): Falls der von den Konsumenten verlangte Preis durch eine
héhere Subventionierung arbitrdr auf 0 ,P“s festgesetzt
wird (beispielsweise iiber nicht kostendeckende Gebiihren)
erhoht sich die nachgefragte Menge auf 0 @; dies erfordert
einen Steueranteil von ,,P“g Sz. Der gesamte Finanzierungs-
beitrag (0,P“s + ,P“2Sg) ilibersteigt jedoch die Grenznut-
zen (TF) um FG, und der Wohlfahrtsverlust betrédgt EFG.

Fall 3 (F3): Fiir die Beitragsfinanzierung kann eine #hnliche Situation

angenommen werden, sofern nicht &quivalente Beitrags-
zahlungen erhoben werden (Welfare loss: EIH).

Fall 4 (Fy): SchlieBlich entsteht in einem rein steuerfinanzierten Sy-
stem (mit einem ,Preis“ 0,Ps;* = 0) eine Ausweitung der
Nachfrage auf 0 @4, und ein ,welfare loss“ von EJK.

Je inelastischer die Nachfrage, um so geringer werden die aufgezeig-
ten Wohlfahrtsverluste sein.

Aus diesen Uberlegungen iiber die Auswirkungen progressiv grofierer
Steueranteile (bei gebiihren-, beitrags- und rein steuerfinanzierten Sy-
stemen) konnen einige Hypothesen abgeleitet werden. So kann bei-
spielsweise auch gefolgert werden, daB — in einem rein steuerfinan-

76 Vgl. Newhouse, J. P., The Economics of Medical Care, a.a.O., S. 10.
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Abb.4.1.: Die Nachfrage nach Gesundheitsgiitern bei Marktpreisen
(bzw. kostendeckenden Gebiihren) bzw. bei progressiver Subventionierung
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zierten (aber auch in einem beitragsfinanzierten) System — die Einfiih-
rung eines Selbstbehaltes zu einer Reduktion der Nachfragemenge und
somit zu einer Verminderung des ,, welfare loss” fithren mufl. Der ,opti-
male Selbstbehalt* betrdgt demnach 0 ,P“;!77

Dariiber hinaus kann folgende allgemeine Hypothese von den obigen
Ausfithrungen abgeleitet werden:

In fiskalischen Systemen, in denen die Relation zwischen Leistung
und Gegenleistung (d. h. das Aquivalenzprinzip™) dadurch durchbro-
chen wird, daf} die Preise oder Quasi-Preise nicht die Kosten decken,
entsteht eine Anspruchsiiberflutung’: Falls mit der Ausweitung der
Nachfrage die Angebote steigen, erhéhen sich somit auch die Kosten.

Falls die Angebote nicht steigen, entsteht der Zwang zur Rationie-
rung. Da bei steuerfinanzierten Systemen eine Aquivalenz zwischen
Zahlungen und Gegenleistung in den Augen der Biirger noch viel weni-
ger besteht als in beitragsfinanzierten Systemen, kann in den ersteren
eine expansivere Ausgabenentwicklung erwartet werden als in den
letzteren. Desweiteren besteht bei direkten Konsumentenzahlungen fiir
Arzneimittel u. a. m. sowie bei Privatversicherungen ein noch héherer
Grad an Aquivalenz als bei 6ffentlicher Finanzierung iiber Beitrige
(und/oder Steuern).

Aus den obigen Erklidrungsansidtzen gewonnene Hypothesen miissen
nicht notwendigerweise anhand mikro6konomischer Daten diberpriift
werden, da im Kontext der fiskalischen Systeme ihre gesamtwirtschaft-
liche Allokationswirkung von primérem Interesse ist:

H8a: In Lindern mit vorwiegender Steuerfinanzierung ist die Trans-
ferquote (und ihre Verdnderung iiber Zeit) hoher als in Landern
mit bedeutender Beitragsfinanzierung und in letzteren wieder
hoher als in Landern mit bedeutenden privaten Konsumenten-
zahlungen.

H8b: In Lindern mit bedeutenden privaten Konsumentenzahlungen
(direkte Zahlungen plus Privatversicherung) ist der Anteil der
Gesundheitsausgaben am BSP/BIP geringer als in anderen Lén-
dern.

H9: Pretiale Steuerungselemente, insbesondere der Selbstbehalt,
fithren zu einer mengenmifig geringeren Inanspruchnahme von

77 Ebenda, S. 10.

78 Vgl. Haller, H., Die Bedeutung des Aquivalenzprinzips fiir die 6ffent-
liche Finanzwirtschaft, in: Finanzarchiv N.F. 21, 1961, S. 240 ff.

7 Vgl. Miinch, N., Gebiihren als Mittel zur Losung staatlicher Finanz-
probleme, in: Hanusch, H. (Hrsg.), Reform offentlicher Leistungen, Baden-
Baden, 1978, S. 43 ff.
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Leistungen, zu niedrigeren Preisen und zu niedrigeren Gesund-
heitsausgaben. Und: In Lindern mit Selbstbehalt in der gesetz-
lichen Krankenversicherung sind die Gesundheitsausgaben (als
/o des BSP/BIP) geringer als in Landern ohne Selbstbehalt.

H 10: In Lindern, die einen groferen Anteil der Gesundheitsausgaben
iiber 6ffentliche Stréme (Steuern plus Beitrdge) finanzieren, ist
der Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP hoher als in Lén-
dern mit stdrkerer Betonung privater Finanzierung.

H11: In Lindern mit iiberwiegender Steuerfinanzierung ist der An-
teil der Gesundheitsausgaben am BSP hoher als in Landern mit
bedeutender Beitragsfinanzierung.

H 12*: Eine Erhohung des Transferkerns (der Transferquote) in den
Preisen“ 6ffentlicher Gesundheitsgiiter fiithrt zu einer Auswei-
tung der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben (H 12a). In Léndern
mit einem hoheren Transferkern sind 6ffentliche Gesundheits-
ausgaben hoher als in Léndern mit einem geringeren Transfer-
kern (H 12b)*.

4.1.3.2. Gesundheit als Kollektivgut: Moral Hazard

Im Gegensatz zu Individualgilitern (bei denen steigende Preise zu
Einschridnkungen der Konsumenten-Nachfrage fithren) ist es bei Kol-
lektivgiitern rational, bei steigenden Zwangsbeitrigen den Konsum
auszuweiten®.

In die gleiche Richtung zielen auch die Erkldrungansétze in der Tra-
dition der ,moral-hazard-Hypothese“8! zum Verhalten der Nachfrager
nach Gesundheitsleistungen. Nach diesem Erkldrungsansatz sind stei-
gende Gesundheitsausgaben auf die durch den Finanzierungsmodus —
hier vor allem durch steigende Zwangsbeitrdge — bedingte progressive
Ausweitung der Nachfrage nach Gesundheitsgiitern (Quantitdtskom-
ponente) durch die Versicherten zuriickzufithren. Neben dem einfachen

80 Herder-Dorneich, P., Problemgeschichte der Gesundheitsékonomie, a.a.0.,
S. 34.

81 Vgl. dazu: ,Mit dem Abschlul eines Versicherungsvertrages und dem
Grad der Deckung hat der Versicherte kurzfristig weniger Interesse, den
Risikofall zu vermeiden und die Kosten im Risikofall gering zu halten. Das
y,moral-hazard-Verhalten“ nimmt ceteris paribus mit steigendem Versiche-
rungsgrad zu. Die Uberinanspruchnahme von Versicherungsleistungen ...
bringt im vollgedeckten Versicherungssystem fiir den einzelnen kurzfristig
keine Zusatzkosten mit sich. Langerfristig fiihrt solches Verhalten jedoch
zu stdndig steigenden Kosten und Beitrdgen.“ Vgl. hierzu auch: Pfaff, M.,
Schneider, M., Unterscheiden sich ..., a.a.0., S.405.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135



114 Martin Pfaff

Einkommens- und Substitutionseffekt tritt hierbei das unterschwellige
Motiv auf, ,,auf seine Rechnung zu kommen*“82,

Dazu die folgende Hypothese:

H13a*: Die Einfithrung einer Pflichtversicherung fiithrt zu einer gestei-
gerten Inanspruchnahme von Gesundheitseinrichtungen und so-
mit zu hoheren Gesundheitsausgaben.

Diese Hypothese liefle sich gerade in Systemen wie der Bundesrepu-
blik Deutschland oder den Vereinigten Staaten oder Holland, in denen
beachtliche Teile der Bevdlkerung nicht pflichtversichert sind, auf indi-
vidueller Basis iiberpriifen. Alternativ kénnte — mit einigen caveats
versehen — ein Léndervergleich durchgefithrt werden.

In Landern mit Pflichtversicherung sind die Gesundheitsaus-
gaben (als Anteil des BSP) hoher als in Léndern, in denen die
Versicherungspflicht gar keine oder nur eine unbedeutende
Rolle spielt (H 13b)*.

4.1.3.3. Anbieterdeterminiertheit der Nachfrage

Es wird oft darauf hingewiesen, da im Bereich der medizinischen
Behandlung eine Unabhéngigkeit der Nachfrage vom Anbieter (Arzt)
»hicht nur nicht moéglich, sondern auch nicht wiinschenswert“# sei. Nur
in ,Fragen der Kosmetik und der Wohlbefindlichkeit“ kénnte der Kon-
sument durch bessere Information eher in die Lage versetzt werden,
seine Bediirfnisse in Nachfrage umzusetzen.

Die undifferenzierte Primérnachfrage des Patienten nach Heilung
bzw. Erhaltung der Gesundheit wird erst durch den Arzt in Gesund-
heitsgiiter in der Form von differenzierten Einzelleistungen — die
Sekundarnachfrage — transferiert®. Somit kann der Arzt die ausge-
wihlte Produktionsfunktion bestimmen®, ,Die Nachfrager (sind) nicht
in der Lage ..., den zusitzlichen Nutzen von Aufwendungen im Ge-
sundheitssektor zu dem von Aufwendungen zur Verbesserung der all-
gemeinen Lebensbedingungen in Beziehung zu setzen. Dies fiihre dazu,

82 Vgl. z. B. Marshall, J., Moral Hazard, American Economic Review 66,
No. 5, Dezember 1976, S. 880 - 890. Pauly, M. V., ,, The Economics of Moral
Hazard: Comment“, American Economic Review 58, No. 3, Juni 1978,
S. 531 - 537.

88 Herder-Dorneich, P., Problemgeschichte der Gesundheitsékonomie, a.a.O.,
S.31.

84 Ebenda, S.31.

8 Harmann, M., Steuerungsprobleme in der medizinischen Versorgung,
Hain 1978, S. 56 f.
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dafl die Gesundheitsquote ohne staatliche Eingriffe {iber das gesell-
schaftlich notwendige Maf} ansteigen wiirde®.”

In Situationen der Anbieterdeterminiertheit (oder Fremdbestim-
mung) der Nachfrage kann demnach ein freier Wettbewerb nicht statt-
finden.

Die bisher vorgeschlagenen Tests zur Uberpriifung der Hypothese
(,Angebot schafft seine eigene Nachfrage“) sind als unbefriedigend zu
bezeichnen®”. Deshalb erscheint eine abgeleitete Hypothese beziiglich
der Information der Nachfrager dem Problem n&her zu kommen:

H 14*: Der Nachfrager nach Gesundheitsgiitern kann nur in beschrank-
ten Fillen die fiir die Heilung der Krankheit bzw. Erhaltung
der Gesundheit als medizinisch wiinschenswerte Behandlung
nennen (H 14a)*.

Ein Hypothesentest erfordert zweifelsohne Einzeldaten iiber den In-
formationsstand von Nachfragern in spezifischen Situationen sowie ein
Panel von Arzten zur Festlegung der medizinisch wiinschenswerten
Behandlungen.

Uber fiskalische Systeme hinweg konnte diese Hypothese wie folgt
umformuliert werden:

In Landern mit bedeutenden direkten Konsumentenzahlungen
ist der Informationsstand der Nachfrager iiber die fiir die Hei-
lung von Krankheiten bzw. Erhaltung der Gesundheit medizi-
nisch wiinschenswerten Behandlungen hoher als in Léndern, in
denen direkte Konsumentenzahlungen eine geringere Rolle spie-
len (H 14b)*.

4.2. Hypothesen zum Anbieterverhalten

Ahnlich wie bei den Erkldrungsansitzen zum Nachfragerverhalten
konnen einige allgemeine Verhaltenshypothesen zum Anbieterverhal-
ten an den Anfang der Uberlegungen gestellt werden.

In Tab. 4.2. werden, getrennt fiir private und o6ffentliche Produzen-
ten, und unter der Annahme der Anbieterdeterminiertheit bzw. Unab-
hiangigkeit der Nachfrage, sowie des freien Faktoreinsatzes (von Ar-
beit (a) versus Kapital (k)) einige Aspekte des Anbieterverhaltens

88 Metze, J., Marktversagen als Problembereich der Gesundheitsékonomie
— Zur Frage der Organisation des Gesundheitswesens, in: Herder-Dorneich,
P., Sieben, G. und Thiemeyer, T., a.a.0., 73.

87 _No one has specified a method for unambiguously testing whether
supply creates its own demand.” in: Newhouse, J., The Economics of Medical
Care, a.a.0,, S.60.

8*



116 Martin Pfaff

thematisiert. Dabei wird fiir den Bereich der privaten Produktion ver-
einfacht von Wettbewerbs- und Monopolelementen gesprochen, je nach-
dem, ob die Zahl der Arzte iiber die Zeit variabel ist oder ob der Zu-
gang durch institutionelle Arrangements (der Arzte, der medizinischen
Fakultdten, der Regierung) kontrolliert wird. Monopolistischer Wett-
bewerb wird deshalb nicht weiter thematisiert, weil nicht leicht festzu-
stellen ist, ob jeder Anbieter (Arzt) ein Monopol in seinem Raum bzw.
Fachgebiet besitzt, oder ob die Anbieter interdependent sind und somit
die Handlungen der anderen Anbieter bei ihren Entscheidungen beriick-
sichtigen. Desweiteren wird bei der Diskussion von Anbieterverhalten
mit Monopolelementen vor allem auf das Verhalten der Arzte in der
ambulanten Behandlung abgezielt, obwohl auch im Arzneimittel- sowie
stationéren Bereich Monopolelemente vorzufinden sind. Desweiteren
wird von einem System der Einzelleistungsvergiitung ausgegangen.

In den Spalten 1-4 sind die Theorieansidtze — der Preis- und Pro-
duktionstheorie und der Theorie des Markt- und Staatsversagens —
angesprochen, aus denen die allgemeinen Verhaltenshypothesen abge-
leitet werden konnen.

4.2.1. Theoretische Grundlagen

Private Produktion

A 1: Unter Wettbewerbsbedingungen fiihrt eine Erh6hung der erziel-
baren Preise zu einer Erhohung der Angebotsmenge (normale
Angebotsfunktion), wobei optimierendes Verhalten eine Auswei-
tung der Produktions bis zu dem Punkt impliziert, an dem Grenz-
kosten gleich Preis sind.

A 2: Fir die Produktion von Gesundheitsgiitern (®) werden die Inputs
Arbeit (a) und Kapital (k) verwendet, wobei teurere durch billi-
gere Produktionsfaktoren ersetzt werden.

A 3: In der Abwesenheit von Monopolelementen entstehen Verzerrun-
gen der Preis-Mengen-Relationen jedoch noch durch das Vorhan-
densein von externen Effekten, Unteilbarkeiten, steigenden Ska-
lenertrédgen u. a. m. (Marktversagen).

B1: Falls Monopolelemente auf der Anbieterseite vorhanden sind,
fihrt (auch) eine exogen (z. B. durch staatliche Regulierung oder
Absprachen zwischen Kassen und kassenérztlichen Vereinigungen)
vorgegebene Preissenkung (P) zu einer Erhéhung der Angebots-
menge (,perverse” Angebotsfunktion), mit dem Ziel, durch Men-
genausweitung die durch die Preisreduktion entstandenen Ein-
kommensverluste wettzumachen. Optimierendes Verhalten impli-
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ziert eine Ausweitung des Angebots bis zu dem Punkt, an dem
Grenzkosten gleich Grenzertrag sind.

Bei der Produktion findet eine Substitution teurer durch billige
Faktoren dann nicht statt, wenn den Anbietern die Behandlungs-
kosten erstattet werden.

In den unter A 3 genannten Ursachen des Marktversagens kom-
men noch weitere Verzerrungen der Preis-Mengen-Relationen
durch Monopolelemente hinzu.

Offentliche Produktion

C1:

C2:

C3:

C4:
D1

D2:

D 3:

D 4.

In einer ,rationalen“ Biirokratie, deren Eigeninteressen von den
Interessen der Nachfrager nicht divergieren, orientiert sich An-
gebotsmenge und -preis an den Interessen (Praferenzen) der Nach-
frager, wobei die Offentliche Produktion von d&ffentlichen Giitern
maximal bis zu dem Punkt ausgeweitet wird, an dem die Summe
der Grenznutzen fiir die Biirger gleich dem Quasi-Preis (vgl. oben)
der Giiter ist88.

Der rationale Biirokrat verhilt sich dhnlich wie der rationale Pro-
duzent unter A 2: Er substituiert teure durch billige Produktions-
faktoren und er versucht den Output (@), und nicht die Inputs, zu
maximieren.

Die 6ffentliche Produktion wird (oft) durch diverse Marktversagen
begriindet®.

Staatsversagen tritt in dieser ,effizienten“ Biirokratie nicht auf.

In einer Biirokratie mit divergierenden Eigeninteressen wird das
Angebot durch die Praferenzen der Biirokratie (B) bestimmt, wo-
bei die Summe der Grenznutzen der Nachfrager nicht dem ,,Preis“
gleichgesetzt wird.

Eigenniitzige Biirokraten maximieren Inputs, weil ihre Budgets
(und ihr Prestige) von der Hohe der verwendeten Produktions-
faktoren abhidngen. Eine Substitution teurer durch billige Fakto-
ren findet nicht statt.

Auch in einer Biirokratie mit Eigeninteressen wird die dffentliche
Produktion durch Marktfehler begriindet®.

yStaatsversagen“ tritt auf in der Form von Ineffizienzen und so-
mit von Ausgabensteigerungen.

88 Hier mufl nochmals darauf hingewiesen werden, da Marktversagen im
allgemeinen eher eine 6ffentliche Finanzierung als eine 6ffentliche Produk-
tion begriinden koénnen.

89 Vgl. wieder obigen Einwand.
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Dieses einfache Hypothesenraster kann noch durch Beriicksichtigung
der Honorierungsform modifiziert werden:

Bei Kopfpauschalen kann der Arzt dadurch Wettbewerbsvorteile er-
zielen, dal er das Angebot (durch freiziigige Verordnungs- und Be-
handlungsmethoden) ausweitet, ohne daB ihm dadurch zunichst ein
Einkommensvorteil entsteht. Jedoch kann eine solche Freiziigigkeit, im
Wettbewerb gegen andere weniger freiziigige Arzte, einen Patienten-
zustrom und somit — iiber Zeit — ein direkte Erhéhung seines Ein-
kommens bringen.

Bei Fallpauschalen ist der Vorteil indirekt an die Zahl der Patienten
gebunden, weil mit steigender Patientenzahl auch die Zahl der Fille
zunimmt.

Von den genannten Hypothesen sind vor allem

A 1: Steuerung des Angebots iiber den Wettbewerb (,normale Produk-
tionsfunktion®),

B 1: Mengenausweitungen als Kompensation fiir Preisreduktionen
(,,perverse” Produktionsfunktion),

B 2: Nichtsubstitution zwischen teuren und billigen Produktionsfak-
toren (interne Ineffizienzen der Produktion),

D: Biirokratische Bestimmung des Angebots aus Eigeninteresse (Ma-
ximierung der Inputs, Staatsversagen)

von besonderem Interesse fiir die Erkldrung der Gesundheitsausgaben.

Um den Rahmen der vorliegenden Arbeit nicht zu sprengen, werden
die diversen Argumente, die in Richtung einer ineffizienten Produktion
im privaten sowie im o6ffentlichen Bereich sprechen, getrennt zusam-
mengefallt, und fiir jeden Bereich werden einige spezifische Hypo-
thesen abgeleitet.

4.2.2. Marktversagen und private Produktion

Das Marktversagen als Ursache des Ausgabenwachstums fithrt zu
einer suboptimalen Ressourcenallokation im Gesundheitsbereich. Da-
fiir werden folgende Griinde angefiihrt?:

— Infolge der mangelnden Sachkenntnis der Nachfrager (Patienten)
ist es der Anbieter (Arzt), der die undifferenzierte Primérnachfrage
in eine Sekundérnachfrage nach spezifischen Gesundheitsleistungen

90 Vgl. Metze, 1., Marktversagen als Problembereich der Gesundheits-
6konomie — Zur Organisation des Gesundheitswesens, in: Herder-Dorneich,
Ph., Sieben, G. und Thiemeyer, T. (Hrsg.), a.a.0., S. 73 ff.
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transferiert. Somit ist die Sekundérnachfrage anbieter- (und nicht
nachfrager)orientiert: Ein Verbrauchsoptimum kann nicht erreicht
werden. Die Gesundheitsquote steigt (wenn es keine staatlichen
Eingriffe gibt) iiber das gesellschaftlich Wiinschenswerte hinaus.
Als Sonderfall der Auswirkung der Anbietermacht auf die Nach-
frage im stationdren Bereich kann das ,Roemer’sche Gesetz“ zitiert
werden, wonach alle Betten, die vorhanden sind, auch tatsédchlich be-
nutzt werden®!.

— Oft kennen die Arzte die wirtschaftlichste Behandlungsmethode
nicht, weil ihnen die vollen Behandlungskosten erstattet werden.
Somit sind sie gar nicht motiviert, diese zu ermitteln, selbst wenn
die Behandlung nicht nétig war.

— Selbst wenn die wirtschaftlichsten Behandlungsformen bekannt
sind, werden sie — mangels passender Anreize — nicht angewandt
(oft auch, weil die verursachten Kosten nicht in die Kostenrechnung
des Arztes eingehen).

— Der Wettbewerb kann als Instrument zur Steuerung des Angebotes
wegen Anbieterdeterminiertheit der Nachfrage nur bedingt ein-
gesetzt werden. Die Monopolstellung der Anbieter fithrt zu Mono-
poleinkommen (und nicht Leistungseinkommen) auf der Anbieter-
seite, die kostentreibend wirken.

— Das durch hohe Einkommenserwartungen resultierende Uberange-
bot an Arzten verursacht weitere Impulse in Richtung Ausgaben-
steigerungen.

— Auch im Krankenhausbereich ist eine freie Preisbildung nicht vor-
handen (Pflegesatzverordnungen).
All die genannten Beispiele von Marktversagen fithren zu allokati-
ven Ineffizienzen oder Mehrkosten, die sich in Ausgabensteigerun-
gen niederschlagen.

— Die Auswirkung von Honorierungssystemen auf das Anbieterver-
halten entspricht der Wirkungskette von pretialen Instrumenten
auf das Anbieterverhalten. Fiir Bereiche der Gesundheit existieren
fiir Arzte sehr verschiedene Honorierungssysteme. Sie variieren von

— festen Gehaltern ohne Zuverdienstmoglichkeiten,
— festen Gehéltern mit Zuverdienstmoglichkeiten,
— Kopfpauschalen,

91  While the number of hospital beds ... is a very imprecise comparative
measure, since it says nothing about the range and intensity of work done,
there remains substantial truth in Roemer’s Law that all available beds will
be filled.“ Maxwell, R. J., a.a.0., S. 103 - 104. Vgl. auch: Roemer, M. F., Bed
Supply and Hospital Utilisation: A Natural Experiment, Hospitals, 1 Novem-
ber 1961, S. 35 - 42.
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— Tallpauschalen, bis
— Einzelleistungsvergiitung

bzw. Mischungen zwischen diesen Elementen. Die Einzelangebots-
leistungen unterscheiden sich moglicherweise sehr stark nach der
Honorierungsform. Erfolgte und erwogene Anderungen der Gebiih-
renordnungen legen davon Zeugnis ab.

— Die Ressourcenallokation auf mikro6komischer Ebene wird weit-
gehend von Technologie und Faktorpreisen bestimmt. Im medizi-
nischen Bereich wirkt sich die Verbesserung der Technologien in
der Regel nicht arbeitsparend aus, d.h. zuséitzliche Technologisie-
rung fithrt nicht zum Arbeitsersatz, sondern zu zusétzlichem Ar-
beitseinsatz und evtl. zur Qualitidtsverbesserung. Neue Behandlungs-
methoden fithren zur Schulung neuer Spezialisten, ohne daB die
Zahl der bestehenden Anbieter reduziert wiirde?2. Diese Ausweitung
des Gesundheitspersonals wirkt kosten- und somit ausgabenstei-
gernd. Dies gilt um so mehr als erfahrungsgemifl auch Sektoren
ohne entsprechende Produktivitdtssteigerungen an den allgemeinen
Lohnsteigerungen weitgehend teilhaben.

— In gewissem Umfang ist eine Substitution von hoher qualifiziertem
durch weniger qualifiziertes Personal moglich. Eine solche Ver-
lagerung von Aufgaben von Arzten auf Pflegepersonal oder medi-
zinischem Hilfspersonal ist in den meisten Industrieldndern er-
folgt®s.

In beitragsgedeckten Systemen ergibt sich dagegen eine komplexe
Struktur von Kassen. Und mit der indivduell differierenden Beitrags-
zahlung steigt der fiir die Kontrolle notige Informations- und Verwal-
tungsaufwand. Demnach kann erwartet werden, daB, vor allem wenn
die Kosten der Steuererhebung ignoriert werden, in steuerfinanzierten
Léindern geringere Verwaltungskosten im Gesundheitswesen auftreten
als in beitragsfinanzierten Landern.

Aus den obigen Uberlegungen kénnen die folgenden Hypothesen ab-
geleitet werden:

H 15a*:Ein hoéherer Versorgungsgrad mit medizinischen Anbietern
fihrt auch zu einer héheren Inanspruchnahme von Leistungen
und hoéheren Kosten, oder:

92 Dazu Maxwell: ,Manpower numbers have also risen since technological
development in the health-care field seldom saves labor. Frequently indeed,
new forms of treatment, such as advanced forms of surgery and intensive
care, require additional skilled people. Physician numbers illustrate this
point.“ Maxwell, R. J., a.a.0., S. 70.

93 Vgl. Reinhardt, U. E., Physician Productivity and the Demand for
Health Manpower, Cambridge, Mass., 1975.
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H 15b*: Eine hohere Versorgung mit Krankenhausbetten fithrt zu lidn-
gerer Verweildauer (mehr Krankenhaustage pro Kopf).

H 15¢*: Eine groBere Arztedichte fithrt zu hoheren Gesundheitskosten.

Solche Thesen konnen vor allem auf kleinrdumiger Basis sinnvoll
tiberpriift werden. Aber auch ein Léndervergleich kann hierfiir heran-
gezogen werden.

H 16*: Anbieter, die eine Einzelleistungsvergiitung erhalten, verur-
sachen hohere Kosten als solche mit Fall- oder Kopfpauschalen
oder festen Gehéltern.

H 17*: Der Anteil der Personalkosten an den privaten Gesundheits-
ausgaben steigt kontinuierlich.

Diese These erscheint iiber ihren Bezug zum Systemvergleich inter-
essanter als auf individueller Ebene.

Und zum realen Ressourcenverbrauch:

H 18%: Der reale Ressourcenverbrauch (gemessen an der Zahl der
Arzte, der Krankenschwestern und der Krankenhausbetten per
10 000 der Bevolkerung) steigt mit dem Grad der Offentlichen
Produktion, d.h. er ist niederer in Lindern mit bedeutender
privater Produktion als solchen mit weniger bedeutender pri-
vater Produktion.

H19: Der reale Ressourcenverbrauch (gemessen an der Zahl der
Arzte, der Krankenschwestern und der Krankenhausbetten per
10 000 der Bevolkerung) ist hoher in Landern mit einem hoheren
Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP.

H20: Der Anteil der Verwaltungskosten an den gesamten Gesund-
heitsausgaben ist hoher in Léndern mit bedeutender Beitrags-
finanzierung als in vorwiegend iiber Steuern oder private Zah-
lungen finanzierten Léndern.

4.2.3. Staatsversagen und dffentliche Produktion

Die Kritik an der Ineffizienz staatlicher Produktion (und Verteilung)
ist vermutlich so alt wie die Geschichte staatlicher Wirtschaftstatig-
keit. In ihrer modernen Variante stiitzt sie sich auf die Theorie des
Nicht-Markt-Versagens, insbesondere des ,distributiven -Staatsver-
sagens“®, aber neuerlich vor allem des ,allokativen Staatsversagens“?.

94 Zur Theorie des distributiven Staatsversagens, vgl.: Boulding, K. E. und
Pfaff, M. (Hrsg.), Redistribution to the Rich and the Poor, Belmont, 1972,
S. 2 ff. Und: Boulding, K. E., Pfaff, M. und Pfaff, A. B. (Hrsg.), Transfers in
an Urbanized Economy, Belmont, 1972.

95 Wolf, Ch., A Theory of Non-Market Failures, in: The Public Interest,
No. 55, Frithjahr 1979, S. 114 ff. und: Rektenwald, H. C., Ursachen fiir Un-



Finanzierungs- und Ausgabenstrome im Gesundheitssektor 123

Die letztere sucht die Erkldrungen in der staatlich-biirokratischen
Fehlallokation: Diese wird durch eingebaute Inflexibilititen des of-
fentlichen Sektors, seine starren Regeln, den Mangel an Innovations-
druck u.a.m. erkldrt. Diese Organisationsproblematik findet im Bud-
getierungsprozeB ihren Niederschlag, in der Form von Aufgaben- und
Ausgabenremanenz® und damit in erh6hten Staatsausgaben?’. Deswei-
teren fiihrt eine durch mangelnde Beriicksichtigung der Biirgerprife-
renzen entstehende Angebots-Nachfrage-Disharmonie zur Fehlalloka-
tion Offentlicher Ressourcen innerhalb des Budgets®. (,Dislokations-
these)®,

Dariiber hinaus fiihrt staatliche Téatigkeit zu einer Verschwendung
von Ressourcen, weil Kriterien der Leistungserfiillung an den finanziel-
len Inputs, nicht aber den erzielten (realen) Outputs, ansetzen, und so-
mit Anreize zum Anwachsen der Staatsausgaben liefern!®, Nach Bds
entsteht ein Verlust an Effizienz durch das Auseinanderfallen der Pri-
vatinteressen der Biirokraten und den Gemeinzielen; steigende Staats-
ausgaben konnen somit begleitet sein von einer Minderung der realen
offentlichen Leistung!l.

Und Gretschmann folgert aus diesen ,endogenen“ Determinanten des
Staatsversagens:

»Trotz immanenter Rationalisierungsreserven ... verschirft sich die
Situation zusehends, je hdher der Anteil der 6ffentlichen Hand am
BSP wird: Die Folgen fehlsteuernder budgetdrer Entscheidungs-
muster werden damit — relativ gesehen und in Opportunitéts-
kosten gemessen — zunehmend, ja iiberproportional teurer.*“102

Zu den genannten angebotsseitigen endogenen Faktoren kommen
noch nachfrageseitige — wie die staatliche Anspruchsiiberforderung

wirtschaftlichkeit im Staatsbereich. Elemente einer Theorie des ¢konomi-
schen Staatsversagens, in: Hanusch, H. (Hrsg.), Reform offentlicher Leistun-
gen, a.a.0., S. 15 ff.

98 Mackscheidt, K., Finanzpolitik, in: Glasstetter, W., u. a., (Hrsg.), Hand-
worterbuch der Volkswirtschaft, Wiesbaden 1978, S. 298 ff.

97 Vgl. auch: Gretschmann, K., Steuerungsprobleme der Staatswirtschaft,
a.a.0,, S. 138.

98 Mackscheidt, K., Disharmonien zwischen Angebot und Nachfrage bei
offentlichen Giitern, in: Leidenschaft der Wahrnehmung, Festschrift fiir
E. Meistermann-Seeger, Miinchen, 1976, S. 137 ff.

99 Gretschmann, K., a.a.0., S. 142 {f.

100 Roppel, U., Okonomische Theorie der Biirokratie, Freiburg, 1979,
S. 80 ff.

101 Bgs, D., Effizienz des 6ffentlichen Sektors in volkswirtschaftlicher Sicht,
in: Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaftslehre und Statistik 114
(1978) S. 287 ff. und: Tullock, G., Public Decisions as Public Goods, Journal
of Political Economy, 79 (1979), S. 913 ff.

102 Gretschmann, K., a.a.0., S. 152.
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und der anspruchserzeugende Wohlfahrtsstaat — sowie intersektorale
Krisenursachen (tertidrer Kostendruck durch den iiberproportional
wachsenden Dienstleistungsbereich u. a. m.)1%.

Aus den obigen Erkldrungansédtzen zur Ineffizienz 6ffentlicher Pro-
duktionen konnen demnach folgende Hypothesen abgeleitet werden:

H21: In weitgehend sozialisierten Landern (d.h. in Lindern mit
einem hohen Anteil des BSP/BIP/NMP im offentlichen Sektor)
sind Gesundheitsausgaben (gemessen am Anteil am BSP/BIP/
NMP) hoéher als in ,weniger sozialisierten“ (d. h. ,liberaleren®)
Léndern.

H22: Der Anteil der Ausgaben fiir Gesundheit am BSP ist hoher in
Léandern mit einem hoheren Anteil der Gesundheitsproduktion
im offentlichen Sektor.

H 23a: In weitgehend ,sozialisierten” Lindern sind die Zuwachsraten
der Gesundheitsausgaben in den 70er Jahren hoher als in ,libe-
raleren“ Léndern.

H 23b: Der Anstieg der Ausgaben fiir Gesundheit am BSP ist hoher in
Léndern mit vorwiegend offentlicher Gesundheitsproduktion.

H24*: In Léndern mit bedeutender privater Gesundheitsproduktion
(mit Erwerbscharakter-) (Produktionstypus 2) sind die Gesund-
heitsausgaben (als Teil des BSP) geringer als in Lindern mit
weniger privater Produktion (mit Erwerbscharakter).

H 25*%: In Landern mit bedeutender intermedidrer Gesundheitsproduk-
tion (ohne Erwerbscharakter: Produktionstypus 3) sind die Ge-
sundheitsausgaben (als Teil des BSP) geringer als in Lindern
mit geringerer privater Produktion ohne Erwerbscharakter).

4.3. Hypothesen zum relativen Gewicht der Einkommens-
und Preiseffekte und anderer Erkldrungsvariablen

Die bisherigen Hypothesen konzentrieren sich auf bivariate Bezie-
hungen zwischen Gesundheitsausgaben und einzelnen erkldrenden Va-
riablen. Im Lichte der obigen allgemeinen Hypothesen zum Nach-
frageverhalten stellt sich jedoch die Frage, welches relative Gewicht
dem ,,Einkommens-“ im Vergleich zu dem ,Preiseffekt” (der Finanzie-
rung) sowie anderer Variablen bei der Erkldrung der Gesundheitsaus-
gaben zukommt:

H26: Neben der Hohe des BIP/BSP/pro Kopf kommt der Finanzie-
rungsform — {iber Steuern, Beitrdge, Konsumentenzahlungen

103 Ebenda, S. 152 ff.



Finanzierungs- und Ausgabenstréme im Gesundheitssektor 125

(direkte Zahlungen, Privatversicherung) — eine bedeutende
Rolle bei der Erkldrung der zwischen Lindern beobachtbaren
Varianz in den Gesundheitsausgaben pro Kopf/Anteil der Ge-
sundheitsgaben am BIP/ zu.

In #hnlicher Form kann auf der Anbieterseite folgende Hypothese
formuliert werden:

H27: Neben der Héhe des BIP/BSP pro Kopf kommt der Produktions-
form — offentlich, privat (in Institutionen mit oder ohne Er-
werbscharakter) — eine bedeutende Rolle bei der Erklidrung der
zwischen Landern beobachtbaren Varianz in den Gesundheits-
ausgaben/Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP/ zu.

Die Inanspruchnahme medizinischer Leistungen steigt erfahrungs-
gemdll mit dem Alter. Um diese Auswirkung mitzuberiicksichtigen
kann folgende Hypothese formuliert werden:

H 28: Mit héherem BIP/BSP/ und einem hoheren Anteil alter Men-
schen an der Bevdlkerung steigen die Gesundheitsausgaben pro
Kopf/der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP.

Da zu unterstellen ist, dal das Ausmafl der Gesundheitsversorgung
die Ausgaben fiir Gesundheit mitbeeinflult (Anbieterdeterminierung
der Nachfrage), kann folgende Hypothese formuliert werden:

H29: Mit hoherem BIP und dem Grad der medizinischen Versorgung
steigen die Gesundheitsausgaben pro Kopf/der Anteil der Ge-
sundheitsausgaben am BSP.

SchlieBlich dréngt sich durch die bei der realtypischen Darstellung
in Abschnitt 3 beobachtete Streuungsbreite von Finanzierungs- und
Produktionsstruktur im Gesundheitssektor die Frage auf, ob der kom-
binierte Effekt dieser beiden Kategorien die Ausgabenanteile bzw. die
Ausgabenhdhe erkldren kann.

H30: Mit steigendem Anteil 6ffentlicher Finanzierung und offent-
licher Produktion steigen die Gesundheitsausgaben pro Kopf/
der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP.

Dabei ist insbesondere von Interesse, welchen Beitrag die Transfer-
quote (und deren Verdnderung) neben dem BIP zur Erkldrung des An-
teils der Gesundheitsausgaben (insbesondere deren wichtigsten Kom-
ponenten) oder dessen Veridnderung leisten kann:

H31: Neben dem BIP pro Kopf erklidrt die Transferquote den Anteil
der offentlichen Gesundheitsausgaben am (Trend-)BIP — je-
weils fiir die 3 Kategorien: Stationdre Ausgaben / medizinische
und technische Dienstleistungen / Heil- und Hilfsmittel.
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1132: Neben der Anderung im BIP pro Kopf erklirt die Anderung der
Transferquote das relative Wachstum der stationiren Ausgaben
/ medizinischen und technischen Dienstleistungen / Heil- und
Hilfsmittel / im Bezug zum (Trend-)BIP.

4.4 Provokante Hypothesen zusammengefaft

Aus den theoretischen Uberlegungen konnten einige ,provokante“
Hypothesen abgeleitet werden, die fiir die laufende Diskussion iiber
die Entwicklung der Gesundheitsausgaben in verschiedenen Wirt-
schafts- und Gesundheitssystemen von bedeutendem Interesse sein
konnten. Dazu zidhlen sicherlich Aussagen, wie: Gesundheitsausgaben
(pro Kopf, oder als Anteil des BSP) sind hoher

— in steuer- als in beitragsfinanzierten Léndern;

— in vorwiegend offentlich finanzierten Landern als in Léndern be-
bedeutender privater Finanzierung;

— in weitergehend ,sozialisierten“ als in ,liberaleren®“ Léndern;

— in Léndern mit bedeutender 6ffentlicher als in Léndern mit bedeu-
tender privater Gesundheitsproduktion.
Oder folgende Aussagen:

— Die Verwaltungskosten (als Teil der gesamten Gesundheitsausgaben)
sind hoher in vorwiegend beitrags- als in vorwiegend steuerfinan-
zierten Léndern oder in L&ndern mit bedeutender privater Finan-
zierung. Und:

— Selbstbehalte fithren zu einer mengenméfig geringeren Inanspruch-
nahme von Gesundheitsleistungen;
und schliefllich:

— Bei einer gemeinsamen Betrachtung der Einkommenseffekte (Wir-
kung des BSP/BIP pro Kopf) und der ,Preiseffekte“ (Anteil der
Steuern, oder Beitrége, oder beider, oder der privaten Finanzie-
rung) sowie anderer erkldrender Variablen (Bevolkerungsanteil der
65jdhrigen und &dlteren; Zahl der Arzte und Krankenhausbetten pro
10 000 der Bevolkerung), steigt der Teil der erkldrten Varianz in
dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP/BSP oder pro Kopf
wesentlich an.

Letztendlich ist ein Beitrag der wissenschaftlichen Methode auch
darin zu finden, solche Fragen auf objektiver Basis zu klédren. Der
Forscher mufl bereit sein, akzeptierte theoretische Erkldrungansétze
in Frage zu stellen, wenn die empirischen Befunde diese eindeutig wi-
derlegen, oder sogar wenn sie diese als unwahrscheinlich erscheinen
lassen.
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5. Allokationsaspekte: Empirische Befunde

Konnen die aus den diversen theoretischen Ansédtzen gewonnenen
Hypothesen empirisch belegt werden? Welche Rolle spielen insbeson-
dere die ,Einkommens- und Preiseffekte“ bzw. die Finanzierungs-
und Produktionsform bei der Erklarung der iiber Realtypen fiskalischer
Systeme hinweg beobachtbaren Unterschiede in den Einnahmen- und
Ausgabenstromen im Gesundheitssektor?

5.1 Probleme des internationalen Vergleichs

Eine international vergleichende Studie des fiskalischen Systems Ge-
sundheit ist zundchst mit einer Vielzahl von Problemen verbunden.
Diese entstehen aus einer Vielzahl von Maingeln und Inkompatibili-
tdten:

— Unterschiede in den verwendeten Definitionen von Gesundheits-
ausgaben;

— Verschiedenheit des volkswirtschaftlichen Rechnungswesens ver-
schiedener Lénder;

— Miingel an vergleichbaren und verlédfilichen Daten, bedingt durch

® Unterschiede in den Gesundheitsinstitutionen, in der Ressourcen-
verwendung, und in der Erstellung von Gesundheitsleistungen;

® Unterschiede in der Bedeutung privater versus ¢ffentlicher Tra-
ger;

® Unterschiede in der Behandlung monetdrer Gesundheitsleistun-
gen;

® Unterschiedliche Abgrenzung der Gesundheitsleistungen gegen-
liber allgemeinen Sozialleistungen;

® Unterschiedliche Abgrenzung zwischen Gesundheits- und Bil-
dungsleistungen;

® Unterschiedliche Abgrenzung zwischen Gesundheits- und Um-
weltleistungen;

— Unterschiede in dem Ausmal der Vollstdndigkeit der erfaBten Be-
volkerungsgruppen;

— Unterschiedliche Behandlung der Krankheitsfolgekosten, priaven-
tiver Ausgaben, Gesundheitserziehung, und Dienstleistungen auf
karitativer Basis;

— Unterschiedliche Abgrenzung zwischen stationdren Gesundheits-
kosten, und der Behandlung der Kapitalkonstruktionskosten;
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— Unterschiede in der Behandlung der Umsatzsteuern und der Zeit-
abgrenzung (Kalenderjahr versus eine andere 12-Monatsperiode,
beispielsweise das ,,Steuerjahr®);

— Anderungen in den Wechselkursparititen der einzelnen Linder!®.

Trotz der Vielzahl der Einschridnkungen scheint ein internationaler

Vergleich dennoch sinnvoll zu sein, weil

— viele dieser Unterschiede die Gesamtmuster oft nicht grundlegend
verédndern;

-— andere Unterschiede sich zwar auf die Zusammensetzung der Aus-
gabenstrukturen, nicht aber auf ihre Gesamthohe, auswirken;

— spezifische Unterschiede oft durch gegenldufige Unterschiede einer
anderen Art ausgeglichen werden.

Angesichts der genannten Schwierigkeiten wird es nicht verwundern,
daB die Zahl der international vergleichenden Studien iiber Finanzie-
rungs- und Ausgabenstrome im Gesundheitssystem sehr begrenzt ist:

(1) Die Studie der International Labor Organisation (ILO) verglich die
Gesundheitsausgaben der Institutionen der Sozialen Sicherung in
14 Landern mit dem System der freiwilligen Versicherung der USA
fiir die Teilperiode 1945 - 195519,

(2) Zwei weitere Studien wurden von Abel-Smith fiir die World Health
Organisation (WHO) durchgefiihrt. Die erste befalte sich mit
6 Léndern und hatte vor allem methodologische Bedeutung!®. Die
zweite wandte diese Methode auf 29 Linder an'?’. Diese setzten die
Grundlage fiir neuere Arbeiten, insbesondere die von Maxwelli%
(vgl. unten).

(3) In den Jahren 1970 und 1973 veroffentlichte Simanis neuere Schét-
zungen zuletzt fiir 7 Lander!®.

(4) Die OECD wiederum befaBte sich im Rahmen ihrer Untersuchung
iiber Trends in offentlichen Ausgaben auch mit dem Bereich der
offentlichen Gesundheitsausgaben fiir 24 Mitgliedslédnder!!?, Sie fol-

104 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion dieser Problemarten, vgl.: Maxwell,
R.J., a.a.0, S. 20 - 33; und: OECD, Public Expenditure on Health, a.a.O., S. 7.

105 International Labor Office (ILO), The Cost of Medical Care, Genf, 1959.

106 Abel-Smith, B., Paying for Health Services, Public Health Papers,
No. 17, Genf, 1963.

107 Abel-Smith, B., An International Study of Health Expenditure, Public
Health Papers, No. 32, Genf, 1967.

108 Maxwell, R. J., a.a.0.

109 Simanis, J. G., International Health Expenditures, Social Security Bul-
letin, Dezember 1970; Und: Medical Care Expenditures in Seven Countries,
Social Security Bulletin, Mdrz 1973.

110 QECD, Public Expenditure on Health, a.a.O.
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gerte, daB Anderungen in der Nutzung der Ressourcen und in den
relativen Preisen als Hauptdeterminanten der Ausgabenentwick-
lung anzusehen sind.

(5) Seither haben Abel-Smith und Maynard!!!, Abel-Smith und Grand-
jeat!? und H. Hauser und Koch!!® weitere Schitzungen iiber Ge-
sundheitsausgaben bzw. iiber Teilbereiche (wie den Pharmabereich)
vorgelegt. Des weiteren gibt es eine wachsende Zahl von Unter-
suchungen zu spezifischen Teilbereichen — wie zu internationalen
Preisvergleichen, Arzthonorierung, Behandlungsformen usw.!4,

(6) Unter den zwei neuesten Arbeiten, die an die Tradition der ,groBen*
Untersuchungen von Abel-Smith und der OECD ankniipfen, ist die
bereits veroffentlichte Arbeit von Maxwell!’® sowie die noch lau-
fende Arbeit von J. P. Poullier u.a. fiir die Aktualisierung der
OECD-Studien!!® zu nennen.

Die in der ersteren enthaltene Datenbasis fiir 1975 und fiir zehn
westliche Industrienationen (vgl. die in der Realtypologie ange-
fithrten Lander) eignet sich vor allem fiir die folgenden Quer-
schnittsuntersuchungen. Und die zweite Datenbasis wird fiir die
Léngsschnittuntersuchungen herangezogen.

5.2. Die Auswirkungen steigenden Einkommens
auf den Anteil der Gesundheitsausgaben

Die These, daB mit steigendem Einkommen (BSP, BIP oder NMP) der
Anteil der Gesundheitsausgaben am Volkseinkommen steigt, bezieht
sich auf makro-0konomische Aggregate, insbesondere auf den Wachs-
tumspfad eines Landes. Im weiteren soll sie fiir einige Lénder im
Langsschnitt und Querschnitt iiberpriift werden.

111 Abel-Smith, B., und Maynard, A., The Organisation, Financing and
Cost of Health Care in the European Community, Briissel, 1978.

112 Apel-Smith, B. und Grandjeat, P., Pharmaceutical Consumption, Briis-
sel, 1978.

13 Hauser, H. und Koch, K., Health Care Expenditure and Its Financing:
An International Survey, in: Brandt, A., Horrisberger, B. und von Wartburg,
W. P. (Hrsg.), Cost Sharing in Health Care, Berlin - Heidelberg - New York,
1980, S. 91.

114 Fiir einen Uberblick vgl. Maxwell, R. J., a.a.0., S. 9-11.

115 Maxwell, R. J., a.a.0.

116 OECD, Trends on Public Expenditure on Health: Annexes SME/SAIR/
HI/81.02 vom 14. Januar 1982 (unverdffentlicht).
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5.2.1. Lingsschnittbetrachtung (Hypothese 1 a)

5.2.1.1. Bundesrepublik Deutschland

These 1 a kann anhand der vom Statistischen Bundesamt ermittelten
Gesamtausgaben fiir das Gesundheitswesen 1970 - 19807 iiberpriift
werden. Die untersuchte Periode eignet sich hierfiir insofern als das
nominale BSP wéhrend dieser Periode durchgéingig anwuchs und das
reale BSP — mit einer Ausnahme — zunahm. In dieser Periode stieg
der Anteil der Gesundheitsausgaben von 10,4°%o im Jahre 1970 auf
13,4 im Jahre 1980. Die Gesundheitsquote stieg jedoch nicht monoton
an! Vielmehr scheint ein Strukturbruch ab einem BIP von 1100 Mrd.
DM, bzw. in dem Jahre 1976, vorzuliegen. Ab 1977 konnte man die Ab-
flachung des Anteils der Gesundheitsausgaben am BIP dem Kranken-
versicherungskostenddmpfungsgesetz (KVKG) und zuvor schon, der
Ankiindigungswirkung der offentlichen Diskussion iiber die , Kosten-
explosion®“ zuschreiben!!8,

5.2.1.2. Westliche Industrienationen

Anhand der OECD Statistiken!® sowie der entsprechenden BIP-
Werte wurden die Anteile der Gesundheitsausgaben am BIP als Funk-
tion des BIP dargestellt. (Vgl. Tab. 5.1.)

Die Beziehung zwischen den genannten Variablen erweist sich in
den untersuchten Léandern als positiv und hoch signifikant: Mit der
Ausnahme von Kanada betrdgt der Korrelationskoeffizient ca. 0.90
(und mehr). Insgesamt steigt der Anteil der Gesundheitsausgaben in
allen Landern in der Zeitperiode 1961 - 1978 monoton und kontinuier-
lich an .

5.2.1.3. Osteuropiische Lander

Weichen die &stlichen von den westlichen Industrienationen im Hin-
blick auf die Entwicklung der Gesundheitsausgaben im Zeitablauf
merklich ab?

117 Essig, H. und Miiller, W., a.a.0., Statistisches Bundesamt, Ausgaben
..., a.a.0.,, S. 519 ff., sowie noch nicht verdffentlichte und vorldufige Daten
des Statistischen Bundesamtes fiir 1978 bis 1980.

118 Pfaff, M. und Bduerle, E. U., Konjunktur und Ausgabenentwicklung im
Gesundheitswesen: Eine Analyse des Einflusses konjunktureller Krifte auf
das Ausgabenwachstum in der GKV im Zeitraum 1965 - 1977, Experten-
gespridch des Hanns-Seidel-Stiftung: , Kostendampfungsgesetz im Lichte der
Konjunkturpolitik der Bundesregierung“, Gauting, 13. 10. 1979 (unveroéffent-
lichtes Arbeitspapier); und: Pfaff, M., Health Care in Welfare-Oriented
Society: Some Lessons ..., a.a.0.

119 OECD, National Accounts of OECD Countries, Paris 1980.
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Zuséatzlich zu den in allen internationalen Vergleichen inhédrenten
Problemen kommen beim Verstdndnis der osteuropdischen Gesund-
heitssysteme noch weitere hinzu. Diese bestehen aus

— einem akuten Mangel an vergleichbaren Daten;
— der Unterschiedlichkeit der Institutionen;

-— der Unterschiedlichkeit der makro-dkonomischen Referenzgrofien.

In den 6&stlichen Industrienationen wird der volkswirtschaftliche Er-
trag als Nettoprodukt (Net Material Product-NMP) definiert. Es weicht
von NSP zu Marktpreisen der westlichen Industrienationen insofern
nach unten ab, als es gewisse Teil des tertidren Sektors — den Wert
von Dienstleistungen wie Verwaltung, die Streitkrifte, Gesundheit,
Bildung, Wohnen und personliche Dienste — nicht beinhaltet!20,

Fiir die Deutsche Demokratische Republik und die UdSSR sind noch
weitere Handicaps zu nennen:

(1) Fiir die Deutsche Demokratische Republik waren Lingsschnitt-
daten nur fiir die Ausgaben des Staatshaushaltes fiir das Gesund-
heits- und Sozialwesen (ohne Renten) zugéngig!?!.

(2) Fiir die UdSSR sind Informationen nur iiber die Ausgaben fiir Ge-
sundheit und Koérperkultur (seit 1958) zugingig, wobei der Anteil
der letzteren an den Gesamtausgaben so gering ist, daBl die Gesamt-
muster nicht wesentlich verindert werden!2.

Lingsschnittdaten zum Anteil der Gesundheitsausgaben am NMP
standen nur fiir die Deutsche Demokratische Republik, die UdSSR und
Polen!?? zur Verfiigung. Wegen der wenigen Werte ist die Schitzung
einer Regressionsfunktion nicht sinnvoll. Seit 1960 (und seit 1970 fiir
Polen) zeigt sich eine weitgehende Konstanz der Anteile bei stark stei-

120 Kaser, M., a.a.0., S. 20; vgl. dazu auch: ,The concept of net material
product used by ... (centrally planned economies) relates to the total net
value of goods and material services including turnover taxes. Economic
services not contributing directly to material production (non-material
services) such as financing, insurance, real estate and business services;
community, social and personal services and public administration and
defence are not included“. United Nations Statistical Yearbook, 1978, New
York, S. 747.

121 Bdr, A. H. und H. Richau, Die Entwicklung der staatl. Aufwendungen
und der Beschiftigtenzahl im Gesundheits- und Sozialwesen — Ausdruck der
Fiirsorge des Sozialistischen Staates, in: Zeitschrift fiir die gesamte Hygiene,
25 (1979), Berlin (Ost), S. 772 - 775.

122 Ryan, M., The Organisation of Soviet Medical Care, Oxford - London,
1978.

123 Ministry of Health and Social Welfare, Analysis of Costs and Expendi-
tures for Health Care and Social Welfare in Poland 1971 - 1978 and earlier,
1979 (Unveroffentlichtes Manuskript).

g*
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Tabelle 5.1

Ergebnisse der Regressionsanalysen: Anteil der Gesundheitsausgaben
am BIP als Funktion des BIP (in Mill. d. Landeswihrung)2)

Regres-
Land Konstante sions- Korrelation Signifikanz
koeffizient

Australien 4,58 0,00003 0,95 o
Osterreich (Mrd.) 3,96 0,0000033 0,94 b
Belgien 2,77 0,0000009 0,98 o
Kanada 6,00 0,0000069 0,69 o
Frankreich 4,52 0,000002 0,96 *H
Bundesrekublik

Deutschland 1,59 0,000006 0,98 ok
Niederlande 4,38 0,00002 0,93 o
Schweden 4,42 0,00001 0,94 o
Schweiz 2,55 0,00003 0,96 ko
Vereinigtes Konigreich 3,84 0,00001 0,90 *x
USA 4,81 0,0000023 0,95 oK

Quelle: Eigene Berechnungen; BIP: National Accounts of OECD Countries, Paris
1980. Gesundheitsausgaben, OECD, Trends in Public Expenditure on Health, a.a.O.
** hochsignifikant.

a) Anmerkung zur Ldngsschnittsanalyse: Die Funktion A

GP = a + b BIP stellt eine
linearisierte Funktion dar, bezogen auf die Funktion GA = f (BIP), spezifisch auf die
polynomische Funktion GA = a -+ BIP + b - BIP2. (Gesundheitsausgaben steigen dem-
nach iiberproportional mit dem BIP an).

gendem NMP. Fiir diese Ldnder muf Hy; demnach zuriickgewiesen wer-
den.

5.2.2. Querschnittsbetrachtung (Hypothese 1b)

5.2.2.1. Westliche Industrienationen

Hypothese 1 b (Auswirkung der Hohe des Sozialprodukts auf die Ge-
sundheitsquote) wird anhand der Analyse von Maxwell fiir 10 west-
liche Industrienationen tiberpriift. Daraus ist eine, wenn auch schwache,
Beziehung zwischen diesen Variablen ersichtlich!®*. Eine weit stdrkere
Beziehung besteht zwischen Pro-Kopf-Gesundheitsausgaben und BSP
(R = 0,919).

Aus den Querschnittsanalysen friiherer Jahre sind #Zhnliche Bezie-
hungen ersichtlich. Allerdings unterscheiden sich die Regressions-

124 Maxwell, R. J., a.a.0., S. 39.
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koeffizienten. Anhand dieser Ergebnisse kann die Hypothese nicht fal-
sifiziert werden. Allerdings sind die Ergebnisse nicht hochsignifikant.
Ob dies an der Unvergleichbarkeit der Daten oder dem Einflufl anderer
Variablen liegt kann prima facie nicht festgestellt werden.

5.2.2.2. Osteuropdische Léander

Fiir osteuropdische Linder sind Daten nur fiir vereinzelte und iiber
Lénder hinweg oft unterschiedliche Jahre verfiigbar (vgl. Tabelle A.1.
im Anhang).

Wenn der Anteil der Gesundheitsausgaben am NMP in 9/ mit dem
NMP pro Kopf (in US Dollar) verglichen wird, ergibt sich eine dhnlich
schwache Korrelation wie bei der korrespondierenden Analyse fiir
westliche Industrienationen!?>. Und wenn BSP anstelle der vorher-
gehenden NMP Indikatoren tritt, ist die Assoziation noch geringer
(R = 0,265).

Wenn aber die Beziehung zwischen den Gesundheitsausgaben — pro
Kopf oder in ?/ des NMP (BSP) — und dem NMP (BSP) analysiert
wird, ist die Beziehung stirker (R = 0,78). Es muB aber die ,Ausreifler-
rolle“ der UdSSR (und eventuell auch der Deutschen Demokratischen
Republik und Polen) beriicksichtigt werden: In diesen Lindern stiegen
die Gesundheitsausgaben im Zeitablauf nur proportional zum National-
einkommen und beeinflussen somit das Gesamtmuster der Comecon
Lander.

Aufgrund der Querschnittsdaten wird die Hypothese nicht eindeutig
falsifiziert. Vergleicht man dies mit den Ergebnissen der Betrachtung
der Deutschen Demokratischen Republik, der UdSSR und Polens aus
Lingsschnittdaten, so zeichnen sich hier jedoch eindeutig die Einfliisse
landerspezifischer Faktoren ab.

5.2.3. Die Auswirkung eines steigenden Einkommens/Sozialprodukts auf
das Angebot an Gesundheitsgiitern

Die Auswirkung des Einkommens auf die Angebotssituation wird
differenziert nach Personal- und Kapitaleffekten analysiert.

5.2.3.1. Personeller Versorgungsgrad (Hypothese 3 b)

Zur Beziehung zwischen Einkommen/Sozialprodukt und realer Ver-
sorgungslage folgende Hypothese:

125 Korrelation: R = 0,429, R2 = 0,184. Regressions-Koeffizienten: Anstieg:
0,001225, Konstante: 3,3603.
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Der Versorgungsgrad der Bevdlkerung mit Gesundheitspersonal
(Arzte, Zahnirzte, Krankenschwestern, Hebammen, Apotheken) je-
weils pro 10 000 der Bevdlkerung, steigt mit dem BIP.

Diese Hypothese wird anhand einer Regressionsanalyse iiberpriift, in
der der Versorgungsgrad als Funktion des BIP pro Kopf fiir 115 vor-
wiegend iiber den Markt gesteuerte Lénder fiir das gesamte Gesund-
heitspersonal sowie seine Teile geschdtzt wird. Aus Tab. 5.2. ist er-
sichtlich, daBl durchgédngig hohe Relationen sowie hoch signifikante
Ergebnisse zustande kommen. Die Hypothese ist somit nicht falsifiziert.
Die Bedeutung des Einkommens oder Sozialprodukts fiir die reale Ver-
sorgungslage wurde auch bereits aus der Cluster-Analyse in Abschnitt 3
ersichtlich.

Tabelle 5.2.

Regressionsergebnisse: Reale Gesundheitsversorgung
per 10 000 der Bevolkerung gegen BIP pro Kopf (in US Dollar)
in den 70er Jahren, 115 (117) Lander

Abhéngige Variable Konstante | Steigung Korli%l)atlon %Zgégr

|

Gesamtes | | |

Gesundheitspersonal ;

(ohne Apotheker)2), b) 9,31 ’ 0,0086 ! 0,81 ! 115

Arzte und Zahnérzte 2,59 . 00024 | 079 L 115
i | i

Krankenschwestern i | !

und Hebammen 7,12 00061 ! 0,75 I 115

Apotheker 0,81 l 0,0005 ! 0,52 115

Krankenhausbettenc) 19,99 ' 0,0111 ' 0,76 117

|

Quelle: Eigene Berechnungen nach United Nations Statistical Yearbook, 1978,
S. 893 ff.

Anmerkungen:

a) Alle Linder der Welt, in denen, neben Daten iiber das gesamte Gesundheitsper-
sonal und dessen Zusammensetzung, insbesondere auch die Versorgung mit Kranken-
schwestern plus Hebammen ausgewiesen ist, wurden in die Analyse einbezogen.

b) Nichtlineare Schitzungen fiihren zu den folgenden Erngebnissen:

(a) (Gesamtes Gesundh.Personal ohne Apotheker per 10 000 der Bevilkerung)
= — 8,25 + 16,1 In BIP, (R = 0,80)

(b) (Gesamtes Gesundh.Personal ohne Apotheker per 10 000 der Bevilkerung)
= 4,41350 + 0,01583 BIP + 0,00003 BIP2. (Mult. R = 0,84)

c) Nur Linder mit Angaben {iber Krankenhausbetten filr Jahre spéter als 1972 wur-
den in der Analyse beriicksichtigt.

5.2.3.2. Versorgung mit Krankenhausbetten (Hypothese 4 b)

Stellvertretend fiir andere MeBgrofien der Kapitalversorgung im Ge-
sundheitswesen wurde die folgende Hypothese iiberpriift:

Der Versorgungsgrad der Bevolkerung mit Krankenhausbetten pro
10 000 der Bevolkerung ist héher in Landern mit héherem BIP.
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Die Hypothese wurde analog zur vorhergehenden anhand einer Re-
gressionsanalyse getestet. Die Regression

Krankenhausbetten pro 10000 der Bevdlkerung = 20,00 + 0,011 BIP
pro Kopf

weist eine Korrelation von R = 0,76 auf; das Ergebnis ist hochsignifi-
kant. Die Hypothese ist somit nicht falsifiziert. (Vgl. Tab. 5.2.)

5.3. Thesen in Analogie zum Wagnerschen Gesetz

Analog zur Formulierung des Wagnerschen Gesetzes wird die Ent-
wicklung des Anteils der Gesundheitsausgaben am BIP, sowie die Ent-
wicklung des Anteils der 6ffentlichen Ausgaben an den Gesundheits-
ausgaben {iiberpriift. Um den Rahmen nicht zu sehr zu sprengen, wird
der Test auf die Bundesrepublik Deutschland beschrinkt.

5.3.1. Die Entwicklung des Anteils der Gesundheitsausgaben am BIP
(Hypothese 6)

5.3.1.1. Bundesrepublik Deutschland
Dazu folgende Hypothese:

Der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP in der Bundesrepublik
Deutschland stieg 1970 - 1980 kontinuierlich.

Die Uberpriifung der Hypothese erfolgt anhand der breiten Defini-
tion der Ausgaben fiir Gesundheit des Statistischen Bundesamtes!?S.
Sie fallt weitgehend mit der zuerst iiberpriiften These (in 5.2.1.) zu-
sammen, da der untersuchte Zeitraum ein (nominal) kontinuierlich stei-
gendes Sozialprodukt aufwies.

Aus den vorliegenden Daten wird die Hypothese (Abb. 5.1) ab dem
Jahr 1976 nicht bestitigt (der Anteil fluktuiert ab diesem Zeitpunkt).

5.3.1.2. Zehn westliche Industrienationen

Wie verhilt sich der Anteil der gesamten Gesundheitsausgaben am
BSP in den letzten 3 Dekaden? Die Frage wird anhand der von Max-
well'?” durchgefiihrten Analyse beantwortet.

Daraus geht hervor, daB der Anteil der Gesundheitsausgaben am
BSP in fast allen 10 westlichen Industrienationen zwischen 1950 und
1979 gestiegen ist.

128 Vgl. Essig, H. und Miiller, E., a.a.0., S. 593 - 596.
127 Maxwell, R. J., a.a.0., S. 44 ff.
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Es zeichnen sich jedoch Abflachungen zu unterschiedlichen Zeitpunk-
ten ab; fiir Kanada bereits ab 1970, fiir die Bundesrepublik, Italien
und die Schweiz ab 1975, das Vereinigte Konigreich ab 1977. Neuere
Daten — beispielsweise fiir die USA — scheinen jedoch anzudeuten,
daB das Ende der Ausgabensteigerungen noch nicht in Sicht ist.

Wenngleich seit 1950, als die Anteile der Gesundheitsausgaben am
BSP dicht nebeneinander lagen, eine zunehmende Auffécherung statt-
gefunden hat, kann diese nicht auf Produktions-, Finanzierungs- oder
Realtypeneinheiten zuriickzufiihren sein: So weichen die Anteile der
Lénder mit vorwiegend oOffentlicher Produktion (Produktionstypus 1):
Schweden (mit 9,890 im Jahre 1977) und Vereinigtes Konigreich (mit
8,29/ in der Periode 1976 - 79) merklich voneinander ab. Fiir den Pro-
duktionstypus 2 — (vorwiegend nicht-6ffentliche Produktion) — beste-
hen dhnlich hohe Anteile (Kanada: 7,1 %, Niederlande: 8,29 und USA:
9,0 %). Und die anderen Linder weichen auch nicht dramatisch von
diesem Muster ab. Ahnliches gilt fiir eine Betrachtung nach Finanzie-
rungsart und der Kombination von Produktion und Finanzierung.

5.3.2. Die Entwicklung des Anteils 6ffentlicher Ausgaben an den
Gesamtausgaben (Hypothese 7)

Dazu die folgende Hypothese, die anhand der Daten des Statistischen
Bundesamtes iiberpriift wird: Der Anteil 6ffentlicher Gesundheitsaus-
gaben und der Gesundheitsausgaben insgesamt steigt kontinuierlich.

Diese Hypothese kann nicht bestdtigt werden: Denn vor allem in der
Zeitperiode 1977 - 1979 sank der Anteil 6ffentlicher Ausgaben erheb-
lich. Jedoch ist ab 1980 wieder ein Anstieg zu vermerken!?® (vgl.
Abb. 5.1.).

Eine Betrachtung anderer westlicher Industrienationen fiihrt weit-
gehend zu &dhnlichen SchluBifolgerungen. Einige Unterschiede sind je-
doch zu beachten!?®, Osterreich und Belgien weisen einen fast stetigen
Anteil der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben auf. Bei den Vereinigten
Staaten lassen sich ,Prasidentschaftszyklen“ feststellen. Johnsons War
on Poverty fiihrte (durch die Einfithrung von Medicare und Medicaid)
zu einem sprunghaften Anstieg; darauf folgte ein Abflachen wihrend
der Nixon-Ara, gefolgt von einem leichten Anstieg und einem weiteren
Absinken. — Schweden weist zunéchst eine rapide Zunahme des 6ffent-
lichen Anteils auf {iber 909/o und ab 1974 eine Stabilisierung auf diesem

128 Vgl. Essig, H.,, und Miiller, W., a.a.0., S. 593, und unverdffentlichte
vorlaufige Daten des Statistischen Bundesamtes fiir 1978 - 1980.

120 Die Ausfilhrungen basieren auf eigenen Berechnungen anhand der
OECD-Daten (vgl. oben).
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Abb. 5.1.: Entwicklung des Anteils der gesamten und der 6ffentlichen
Gesundheitsausgaben am BIP, Bundesrepublik Deutschland, 1970 - 1980.
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Quelle: Eigene Darstellungen nach: Essig, H. und Miiller, W., a.a.0., S. 593 ff. und
unverdffentlichte vorldufige Daten des Statistischen Bundesamtes fiir 1978 - 1980.

Niveau auf. Das Vereinigte Konigreich dagegen zeigt einen &hnlich ab-
nehmenden Zuwachs.

5.4. Preis- und Mengeneffekt

5.4.1. Auswirkungen der Finanzierungsform auf die
Gesundheitsausgaben

5.4.1.1. Auswirkungen der Finanzierungsform auf die Transferquote
Zunéichst zur Hypothese 8a:

In Lindern mit vorwiegender Steuerfinanzierung (Finanzierungs-
typus 1) ist die Transferquote sowie die Anderung der Transferquote
in den 6ffentlichen Gesundheitsausgaben hoher als in Léndern mit be-
deutender Beitragsfinanzierung (Finanzierungstypus 2) und in letzteren
wieder héher als in Landern mit bedeutenden privaten Konsumenten-
zahlungen (Finanzierungstypus 3).

Diese Hypothese iiberpriift somit empirisch die in Abb.4.1. unter-
stellte Rangordnung der Finanzierungsform auf die Hohe der Transfer-
quote und ihre Ver#dnderung. Diese kann fiir OECD-Lénder empirisch
belegt werden: So ist aus Tab. 5.3.(a) und Tab. 5.3. (b) ersichtlich, daf}
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sowohl die absolute Transferquote als auch die Anderung der Transfer-
quote iiber die Jahre 1962 - 1974 hinweg in 6ffentlichen Gesundheits-
ausgaben in

Finanzierungstypus 1-Ldndern héher ist als in
Finanzierungstypus 2-Landern und weiterhin in

Finanzierungstypus 3-Landern

und daf} diese Beziehung fiir alle drei funktionalen Subkategorien der
Gesundheitsausgaben

— Stationére Behandlung

— Medizinische und technische Dienstleistungen
— Heil- und Hilfsmittel

gilt.

5.4.1.2. Private Konsumentenzahlungen und der Anteil der
Gesundheitsausgaben am BSP (Hypothese 8)

Verschiedene Aspekte der Finanzierungsform (Preise oder ,Quasi-
preise”) werden im Hinblick auf die Ausgaben und Inanspruchnahme-
wirkungen iiberpriift. Zunachst die folgenden Hypothesen:

In Landern mit bedeutenden privaten Konsumentenzahlungen (di-
rekte Zahlungen plus Privatversicherung) ist der Anteil der Ausgaben
am BIP geringer als in anderen Landern.

Die Hypothese wurde anhand der Daten von Maxwell'®® untersucht:
In zehn westlichen Industrienationen wurde der Anteil der Gesund-
heitsausgaben am BSP in Abh#ngigkeit des Anteils der Konsumenten-
zahlungen an den Gesundheitskosten tiiberpriift. Daraus wird ersicht-
lich, daB die Hypothese falsifiziert werden muf}: Die USA beispiels-
weise, das Land mit dem groBten Anteil direkter Privatfinanzierung,
weist einen der hdchsten Anteile der Gesundheitsausgaben am BSP
auf!

5.4.1.3. Auswirkungen des Selbstbehalts auf die Inanspruchnahme
von Medizinischen Leistungen (Hypothese 9)

Als nidchstes wird die Frage aufgeworfen, ob pretiale Steuerungs-
instrumente wie Selbstbehalte oder Gebiithren zu einer mengenméfBig
geringeren Inanspruchnahme fiihren.

130 Maxwell, R. J., a.a.0., S.41 und 61.



Finanzierungs- und Ausgabenstrome im Gesundheitssektor 139

Diese These wurde anhand von Mikrodaten aus einer INIFES/Infra-
test-Umfrage von PKW-Versicherten untersucht!®!.

Daraus wird ersichtlich, dafi ein héherer Selbstbehalt keineswegs zu
einer geringeren Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen fithren
muf. Die Erfahrungen im Ausland — insbesondere in Frankreich und
Schweden — belegen des weiteren, daBl ein Selbstbehalt die Kosten-
steigerungen im Gesundheitswesen nicht verhindert hat!32,

5.4.1.4. Offentliche Finanzierung und der Anteil der
Gesundheitsausgaben am BSP (Hypothese 10 und 11)

Ob die Finanzierungsform sich auf die Hohe der Gesundheitsquote
auswirkt, wird im weiteren {iberpriift.

Trifft es nun in der Tat zu, daBl in Landern, die einen grofleren An-
teil der Gesundheitsausgaben iiber 6ffentliche Strome (Steuern plus
Beitrdge) finanzieren, der Anteil dieser Ausgaben am BSP hoher ist
als in Landern mit stirkerer Betonung privater Finanzierung? Wie
variiert die Hohe der Gesundheitsausgaben (als °o des BSP) nach den
Finanzierungstypen fiskalischer Systeme?

Wie aus Maxwells Daten ersichtlich, gibt es keine eindeutige Bezie-
hung zwischen dem 6ffentlichen Finanzierungsanteil (= Steuern plus
Beitrdge) und den gesamten (privaten plus 6ffentlichen) Gesundheits-
ausgaben in Prozent des BSP!%, So ist in den vorwiegend o6ffentlich
finanzierten Léndern der Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP
keineswegs hoéher als in den stidrker {iber private Konsumentenent-
scheidungen finanzierten Lindern.

Dagegen ist aus denselben Daten eine — wenn auch nicht allzu pro-
noncierte — negative Beziehung zwischen dem Anteil der Steuern in
Prozent aller GesundheitsmaBBinahmen!3* und eine &hnliche positive Be-
ziehung fiir den Anteil der Beitrdge und dem Anteil der Gesundheits-
ausgaben in Prozent des BSP zu ersehen! (Diese Beziehungen werden
in den folgenden multivariaten Schitzungen belegt.)

Bei der getrennten Betrachtung von Steuern und Beitrdgen zeigen
Liander mit hohem Steuerfinanzierungsanteil tendenziell eher niedri-
gere Gesundheitsquoten als solche mit niedrigem Steuerfinanzierungs-

181 Pfaff, M., Schneider, M., Kerschreiter, M., Stumpf, M., Wahltarife in
der Krankenversicherung, Forschungsbericht 42 (Gesundheitsforschung),
Bonn, 1981, S. 27 ff.

132 Ebenda, S. 77.
183 Maxwell, R.J., a.a.0., S.41 und 46.
134 Ebenda, S. 41 und 46.
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anteil. Die Gesundheitsquoten in Landern mit hohem Beitragsfinanzie-
rungsanteil liegen tendenziell hoher als bei solchen mit niedrigem
Anteil!135

5.4.1.5. Fiskalisches System und Verwaltungskosten (Hypofhese 18)

Wirkt sich der Finanzierungstypus eines fiskalischen Systems auf
die Hohe der Verwaltungskosten im Gesundheitsbereich aus?

Der Anteil der Verwaltungskosten an den gesamten Gesundheitsaus-
gaben ist in Finanzierungstypus 2-Lidndern (mit bedeutender Beitrags-
finanzierung) besonders hoch (fiir Frankreich, Italien, die Bundesrepu-
blik Deutschland und die Niederlande), in Finanzierungstypus 1-Lén-
dern (Schweden, Vereinigtes Konigreich, Kanada und Australien) be-
sonders niedrig und im Typ 3-Land (USA) so hoch wie in Typ 2-Lén-
dern! (Fiir den Typ 4 — die Schweiz — stehen keine vergleichbaren
Daten zur Verfiigung.)1%

Zweifelsohne wiirden die Verwaltungskosten der Finanzierungstypus
1-Lander hoher erscheinen, wenn die Kosten der Steuererhebung mit
zu den Verwaltungskosten gezihlt wiirden. Selbst dann jedoch bliebe
das Grundmuster der Differenzierung, wenn auch weniger deutlich,
erhalten.

5.4.2. Auswirkungen des realen Ressourcenverbrauchs auf die
Gesundheitsausgaben (Hypothesen 19a, 19b und 20)

Der reale Ressourcenverbrauch kann mit Einschridnkungen als ,Men-
genkomponente“ interpretiert werden. Die Auswirkungen dieser Men-
genkomponente auf den Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP wer-
den anhand folgender Hypothesen iiberpriift:

Der reale Ressourcenverbrauch gemessen an der Zahl der Arzte, der
Krankenschwestern und der Krankenhausbetten pro 10 000 der Bevdl-
kerung ist hoher in Lidndern mit einem héheren Anteil der Gesundheits-
ausgaben am BSP (Hypothese 19).

Aus Maxwells Daten wird deutlich, daB die Zahl der Arzte pro 10 000
der Bevodlkerung mit dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP
positiv korreliert!3?,

Doch 148t sich kein Unterschied zwischen Realtypen fiskalischer Sy-
steme feststellen. Auffallend ist, daB fiir das Vereinigte Konigreich die

135 Ebenda, S.41 und 46.
136 Ebenda, S.94.
137 Ebenda, S.75.
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Zahl der Arzte pro 10 000 der Bevélkerung bedeutend geringer ist als
fir die anderen Lander und fiir die Bundesrepublik Deutschland etwas
hoher. Dasselbe Muster kann jedoch nicht fiir andere Personengruppen
— insbesondere fiir Krankenschwestern — festgestellt werden: Hier
sind Kanada und die USA als Ausreiller noch oben festzuhalten!3s,

Die Zahl der Krankenhausbetten pro 10000 der Bevodlkerung des-
weiteren zeigt keine klare Beziehung zum Anteil der Gesundheitsaus-
gaben am BSP!%, Die Liander mit niedrigem Versorgungsgrad (USA,
Kanada und das Vereinigte Konigreich) variieren sehr stark in der
Hohe der Gesundheitsquote und im Finanzierungstyp. Das gleiche kann
fiir die anderen Linder festgestellt werden.

Aus den empirischen Ergebnissen kann allenfalls eine Bestdtigung
der Hypothese 19a abgeleitet werden.

5.4.3. Wirtschaftssystem und Gesundheitsausgaben (Hypothese 21)

Trifft es nun in der Tat zu, daB hohe Gesundheitsausgaben (gemessen
am Anteil am BSP oder BIP) vor allem in weitgehend ,sozialisierten“
Wirtschaftssystemen (d. h. in Liandern mit einem hohen Anteil des BSP/
BIP/NMP im offentlichen Sektor) als in ,liberaleren“!4® Wirtschafts-
systemen zu finden sind?

Ein solches Muster ist unter den westlichen Industrienationen keines-
wegs festzustellen: So weisen Lander mit einem relativ geringen Anteil
des BSP (oder BIP) im offentlichen Sektor — Australien und die USA
— keineswegs geringere Anteile der Gesundheitsausgaben am BSP auf,
als Lander mit einem mittlerem Anteil (beispielsweise Bundesrepublik
Deutschland und Frankreich) oder mit einem hohen Anteil (wie Schwe-
den und die Niederlande). Im Gegenteil: Zwei Linder der mittleren
Gruppe (Kanada und Italien) und ein Land der Gruppe mit hohem An-
teil (Vereinigtes Konigreich) weisen eindeutig niedere Anteile der Ge-
sundheitsausgaben am BSP auf!!4t

Die Korrelation zwischen der Bedeutung des 6ffentlichen Sektors ins-
gesamt und der Bedeutung der Gesundheitsausgaben ist demnach eher
negativ, auf jeden Fall jedoch sehr schwach. Wenn die weitestgehend

128 Ebenda, S.75.

139 Ebenda, S.61 und 87.

140  Teilweise gilt der Staatsanteil (am BSP) in Zeitldngsschnitt- und inter-
n?tionalen Querschnittsvergleichen sogar als quantitative Kennziffer fiir
die ,Liberalitdt* einer Wirtschaftsordnung“. In: Riirup, B. und Kérner, H.,
Finanzwissenschaft, Diisseldorf, 1981, S.111.

141 Ebenda, S. 38; und: OECD, Public Expenditure Trends, Paris 1978, S. 16.
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»sozialisierten Comecon-Lénder herangezogen werden, wird dieses
Muster noch mehr akzentuiert (vgl. Tab. A1 im Anhang): In der Deut-
schen Demokratischen Republik betrug der Anteil der Gesundheits-
und Sozialausgaben am NMP ca. 5,5%; in der UdSSR der Anteil der
Ausgaben fiir Gesundheit und Korperkultur am NMP ca. 4 %; und fiir
die weiteren Léinder betrugen die Gesundheitsausgaben in Bulgarien
3,590, in Polen 5,8 %o und in der Tschechoslowakei 6?/o des NMP. Nach-
dem im NMP Dienstleistungen nicht erfaf3t sind, wiirde ein auf ein BSP
bezogener Prozentsatz noch niedriger ausfallen. Hypothese 21 kann so-
mit als falsifiziert angesehen werden.

5.5. Produktionsstruktur und Gesundheitsausgaben (Hypothese 22)

Die Auswirkungen des Produktionstypus auf den Anteil der Aus-
gaben fiir Gesundheit wird in Form folgender Hypothese iiberpriift:

Der Anteil der Ausgaben fiir Gesundheit am BSP ist hoher in L&n-
dern mit einem hoheren Anteil der Gesundheitsproduktion im o6ffent-
lichen Sektor.

Diese Hypothese wird durch Querschnittsergebnisse von zehn west-
lichen Industrienationen nicht bestétigt: Vor allem in Léndern mit sehr
hohem und sehr niedrigem Anteil der 6ffentlichen Produktion ergibt
sich eine hohe Bandbreite in dem Anteil der Gesundheitsausgaben. Ins-
gesamt scheint die Beziehung negativ, wenn auch sehr schwach, zu
sein!4?, (Vgl. dazu auch die quantitativen Ergebnisse der multivariaten
Analyse (unten).)

5.6. Zuwachsraten der Gesundheitsausgaben nach dem Grad der
wLiberalitit“ des Wirtschaftssystems und dem Ausmaf der éffentlichen
Gesundheitsproduktion (Hypothesen 23a und 23b)

Hypothesen 23a und 23b lauten:

— In weitgehend ,sozialisierten“ Léandern sind die Zuwachsraten der
Gesundheitsausgaben in den 70er Jahren hoher als in den ,libera-
len“ Landern.

— Der Anstieg der Ausgaben fiir Gesundheit am BSP ist hoher in Lan-
dern mit vorwiegend 6ffentlicher Gesundheitsproduktion.

Diese Hypothese wird getrennt fiir 20 OECD Liander und Comecon
Lénder iiberpriift.

142 Maxwell, R.J., a.a.0., S.41 und 68.
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5.6.1. Ausgabenzuwdchse in den OECD-Ldndern

Aus Tabelle 5.4. sind die Zuwachsraten der Gesamtausgaben fiir
Gesundheit (jeweils fiir die Zeitperioden 1960 bis 1970, 1970 bis 1980
und 1960 bis 1980) sowie fiir die 6ffentlichen Gesundheitsausgaben (fiir
1970 bis 1980) ersichtlich:

— So wuchsen die Gesamtausgaben um zwischen ca. 400 und ca.1 900 %o
in der Zeitperiode 1960 bis 1980. Mit ca. 963,2%/0 Zuwachs liegt die
Bundesrepublik Deutschland ungefédhr in der Mitte.

— Fiir alle Lander (auBer der Schweiz) waren die Zuwachsraten in den
70er Jahren eindeutig hoher als in der vorhergehenden Dekade.

— Fiir alle Lander (aufler Belgien und Italien) sind in den 70er Jahren
die Zuwachsraten der o6ffentlichen Ausgaben hoher als die der ge-
samten Gesundheitsausgaben. Somit stellt der offentliche Gesund-
heitsbereich — wie schon fiir die Bundesrepublik Deutschland fest-
gestellt — einen besonders ausgabenwirksamen Teilbereich dar.

Jedoch dndert sich das Muster der Zuwachsraten ab Mitte der 70er
Jahre erheblich: Die Zuwachsraten der 6ffentlichen Ausgaben sanken
merkbar, oder sie blieben ungefidhr konstant in den Ladndern wie Austra-
lien, Bundesrepublik Deutschland, Kanada, Finnland und Italien, w&h-
rend sie bei anderen Lindern — wie Belgien, Frankreich, Griechen-
land, Irland, den Niederlanden, Norwegen, Schweden, Schweiz und den
USA — weiterhin anwuchsen.

Auf der Grundlage der errechneten Zuwachsraten kann nun {iber-
priift werden, ob die unterschiedlichen Typen von Systemen sich syste-
matisch unterscheiden.

In weitgehend ,sozialisierten“ Ldndern sind die Zuwachsraten der
Gesundheitsausgaben in den 70er Jahren keineswegs konsistent hoher
als in den ,liberaleren” Liandern4s,

Nach Produktionstypus allein weisen die Lénder vorwiegend offent-
licher Produktion (Schweden und Vereinigtes Konigreich (Produktions-
typus 1)) in den 70er Jahren eindeutig héhere Zuwachsraten fiir die
gesamten sowie die 6ffentlichen Gesundheitsausgaben auf, als Lander
mit vorwiegend nicht-6ffentlicher Produktion (Niederlande, USA und
Kanada) — {Produktionstypus 2). In den L#ndern ohne allzu grofie
Préponderanz der privaten und 6ffentlichen Produktionsform (Schweiz,
Frankreich, Italien und Australien (Produktionstypus 3)) dagegen fin-
den wir in derselben Zeitperiode hdhere Zuwachsraten als in Léndern

143 Vgl. OECD, Trends in Public Expenditure on Health: Annexes, a.a.0.,
S.6 ff., und: OECD, Public Expenditure Trends, a.a.O., S. 16.

10 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 135
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mit vorwiegender offentlicher Produktion (mit der Ausnahme der
Schweiz)144,

5.6.2 Ausgabenzuwdichse in den Comecon-Léndern

Seit 1950 stiegen die Ausgaben des Staatshaushaltes der Deutschen
Demokratischen Republik fiir das Gesundheits- und Sozialwesen (ohne
Renten) von 1394 (im Jahre 1950) auf 8911 Mill. DM im Jahre 1978,
d.h. um 539,29: Zwischen 1960 und 1978 betrug der Zuwachs jedoch
lediglich 110,1 % — weit weniger als in den OECD-Lé&ndern fiir die
gleiche Zeitperiode!s.

In der UdSSR stiegen die Ausgaben fiir Gesundheit und Korperkultur
von 5,0 Mrd. Rubel im Jahre 1958 auf 13,7 Mrd. Rubel im Jahre 1974 an.
Dieser Zuwachs (um 174 %/o) liegt weit unter den fiir die OECD-Lé&nder
beobachteten Werteni46,

In Bulgarien stiegen die Gesundheitsausgaben von 130,5 Mill. Leva
im Jahre 1960 auf 405,2 Mill. Leva im Jahre 1973 (um 208,4 %/o); in Polen
von 1965 (27 510 Mill. Zloty) bis 1973 (61 710 Mill. Zloty) um 124,3 %o;
in der CSSR von 14 382 Mill. Korunty auf 21954 Mill. Korunty zwi-
schen 1968 und 1973 (d. h. um 52,6 9/0)147.

Wenngleich die Gesundheitsausgaben absolut in den letzten Dekaden
fast kontinuierlich anwuchsen, waren die westlichen Industrienationen
gerade in den 70er Jahren von hoheren Zuwachsraten — insbesondere
der offentlichen Gesundheitsausgaben — gekennzeichnet. Diese Zu-

144 Zwischen den Finanzierungstypen ist bei den Gesamtausgaben kein
merklicher Unterschied in den Zuwachsraten — zwischen steuer- versus bei-
tragsfinanzierten Lindern — festzustellen. Die USA — ein Land mit bedeu-
tender privater Finanzierung — weist relativ geringe Zuwichse (um 144,2 %
in den 60er und 230,9% in den 70er Jahren) auf. Doch erscheint es kaum
zulédssig, daraus zu schlieBen, daBl private Finanzierung geringere Zuwichse
mit sich bringen muB: So haben in den 70er Jahren beispielsweise die Nie-
derlande (mit 154,0 %) und die Bundesrepublik Deutschland — beides bei-
tragsfinanzierte Linder — mit 208,1% der Gesamtausgaben (und auch der
offentlichen Ausgaben insgesamt) geringere Zuwichse als die USA. Bei den
Realtypen schldgt die Wirkung der Produktionsform durch: Realtypen 4 und
5 — Lénder mit mittlerem und geringerem 6ffentlichen Produktionsanteil —
weisen im allgemeinen geringere Zuwachsraten auf, als Linder mit hoheren
Anteilen, wobei jedoch Linder mit hohen 6ffentlichen Produktionsanteilen
(Realtypen 3 und 2) nicht konsistent durch hohere Zuwachsraten gekenn-
zeichnet sind).

145 Ejgene Berechnungen nach: Bdr, A. H. und Richau, H., Die Entwick-
lung der staatlichen Aufwendungen und Beschiftigtenzahl im Gesundheits-
und Sozialwesen — Ausdruck der Fiirsorge des sozialistischen Staats, a.a.O.,
S. 722.

146 Vgl. Ryan, M., The Organization of Soviet Medical Care, Oxford -
London, 1978, S.19.

147 Vgl. Kaser, M., a.a.0., S. 33.
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wéchse unterscheiden sich kaum nach dem Typ des fiskalischen Systems;
nur nach Produktionstypen weichen Lénder mit sehr hohen Anteilen
offentlicher Leistungserstellung von denen sehr niedriger durch héhere
Zuwachsraten ab. Jedoch wird dieses Muster von den Lindern mit
mittleren 6ffentlichen Produktionsanteilen durchbrochen.

Die Ausgabenzuwichse der Comecon-Linder liegen im allgemeinen
unter denen der OECD-Linder. Hier sind jedoch beziiglich der Ver-
gleichbarkeit die iiblichen caveats angebracht.

5.7. Gemeinsame Effekte mehrerer EinfluBfaktoren

Wie die bisherigen Analysen zeigten, trat als wesentlichster Faktor
zur Erkldrung der Unterschiede in der Hohe der Gesundheitsausgaben
bzw. ihres Anteils am BIP das Einkommen hervor. Die weiteren Ana-
lysen untersuchen, in welchem Mafl die gemeinsame Beriicksichtigung
von zwei Faktoren eine Verbesserung der Varianzerkldrung liefert.
Wegen der Datenverfiigbarkeit wurde die Analyse auf die zehn west-
lichen und die sieben osteuropdischen Liander beschrinkt. Eine Ver-
wendung von zwei Erkldrungsvariablen stellt bei so kleinen Beobach-
tungszahlen die oberste Grenze der multivariaten Analysemdoglichkeit
dar. Als Testinstrument wurden jeweils multiple Regressionen verwen-
det. Die Interpretationen beziehen sich auf die standardisierten Regres-
sionskoeffizienten (f) und den multiplen Korrelationskoeffizienten. In
diesem Bereich wurden folgende Hypothesen getestet:

H26: Neben der Hohe des BIP/BSP pro Kopf kommt der Finanzie-
rungsform — tiber Steuern, Beitrige, Konsumentenzahlungen
(direkte Zahlungen, Privatversicherung) — eine bedeutende
Rolle bei der Erkldrung der zwischen Lindern beobachtbaren
Varianz in den Gesundheitsausgaben pro Kopf/Anteil der Ge-
sundheitsausgaben am BIP zu.

H27: Neben der Hohe des BIP/BSP pro Kopf kommt der Produktions-
form — offentlich, privat (in Institutionen mit oder ohne Er-
werbscharakter) — eine bedeutende Rolle bei der Erklarung der
zwischen Lindern beobachtbaren Varianz in den Gesundheits-
ausgaben/Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP zu.

H28: Mit hoherem BIP/BSP und einem héheren Anteil alter Men-
schen an der Bevolkerung steigen die Gesundheitsausgaben pro
Kopf/der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP.

H29: Mit hoherem BIP und dem Grad der medizinischen Versorgung
steigen die Gesundheitsausgaben pro Kopf/des Anteils der Ge-
sundheitsausgaben am BSP.
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H30: Mit steigendem Anteil 6ffentlicher Finanzierung und offent-

licher Produktion steigen die Gesundheitsausgaben pro Kopf/
der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP.

H31: Neben dem BIP pro Kopf erklart die Transferquote den Anteil

der offentlichen Gesundheitsausgaben am (Trend-)BIP — je-
weils fiir die drei Kategorien: Stationdre Ausgaben; medizini-
sche und technische Dienstleistungen; Heil- und Hilfsmittel.

H 32: Neben der Anderung im BIP pro Kopf erkléart die Anderung der
Transferquote das relative Wachstum der stationdren Ausgaben
— medizinischen und technischen Dienstleistungen; Heil- und
Hilfsmittel — im Bezug zum (Trend-)BIP.

Dabei sind die folgenden Ergebnisse aus Tab. 5.5. bis 5.8. zu ersehen:

-— Bei den Gesundheitsausgaben pro Kopf kann das BIP pro Kopf —

wiederum — einen bedeutenden Erklarungsbeitrag leisten, der hoch
signifikant ist.

Wenn es um den Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP geht, wird
die Erkldrungskraft des BIP pro Kopf durchgehend schwacher und
nicht signifikant4.

Wenn Einkommen (BIP pro Kopf) zusammen mit Finanzierungs-
struktur als erkldrende Variable fungiert, stellt sich sofort heraus,
daBl in den westlichen Landern die jeweiligen Finanzierungsvaria-
blen — Anteil der Steuern oder Sozialversicherungsbeitrige oder
privaten Zahlungen — ein weitaus geringeres relatives Gewicht aus-
weisen als das BIP pro Kopf, und somit einen weitaus geringeren
Beitrag leisten zur Erkldrung der Gesundheitsausgaben pro Kopf
oder des Anteils am BIP. Markante Ausnahmen bestehen fiir ost-
europdische Lander, in denen dem Anteil der Steuerfinanzierung
(mit negativem Vorzeichen versehen!) ein gréBeres Gewicht zu-
kommt als dem BSP pro Kopf (bei der Erklarung des Anteils der
Gesundheitsausgaben). Ahnliches gilt — mit positivem Vorzeichen —
fiir den Anteil der Sozialversicherungsbeitrige an der Gesamtfinan-
zierung: Und beide Beziehungen sind hoch signifikant!

Zu den Tabellen 5.5. und 5.6.:

— Insgesamt zeigt sich in der multivariaten Analyse der westlichen

Léander, dafl der Anteil der Steuern eher den Anteil der Gesund-
heitsausgaben am BIP als deren Hohe pro Kopf erkldren helfen
kann (Tab. 5.5.), wobei eine negative Beziehung besteht. Desweite-
ren besteht eine markante negative Beziehung fiir Ostliche Lénder

148 Mit Ausnahme der Tab.5.5.,, wenn BIP pro Kopf gemeinsam mit dem

Anteil der Sozialversicherungsbeitridge herangezogen wird.
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Tabelle 5.5.

Regressionsergebnisse, Einkommenseffekt und Finanzierungsstruktur
(10 westliche Industrienationen), 1975

R b- mult.
abhédngige unat unabh.
: héngige B4 ; 5 Korr.
Variable Variableo) Variabled) (R)
Gesundheitsaus- BIP pro
gaben pro Kopf| Kopf 0,92b) Anteil der = 0,17 0,93b)
BIP pro Steuern l .
Kopf 1,03b) Anteil der | 0,31a) | 0,96b)
BIP pro soz. Beitr.
Kopf 1,08b) Anteil der — 0,27 0,94b)
priv. Zah-
lungen
Anteil der Ge- BIP pro
sundheitsaus- Kopf 0,54 Anteil der - 0,572) | 0,76b)
gaben am BIP BIP pro Steuern
Kopf 0,76b) Anteil ‘der 0,672) | 0,80b)
BIP pro soz. Beitr.
Kopf 0,54 Anteil der — 0,05 0,51
priv. Zah- !
lungen

a) signifikant (5 %).

b) hoch signifikant (1 %).

Quelle: Eigene Berechnungen nach c¢) U.N. Statistical Yearbook 1978, New York,
S. 192 ff.; und d) Maxwell, R. J., a.a.0., S. 61 ff.

(Tab. 5.6.) und der Erkldrungsbeitrag ist relativ hoch, sowohl fiir die
Gesundheitsausgaben pro Kopf als auch fiir den Anteil der Gesund-
heitsausgaben am BSP!

— Bei der multivariaten Analyse der westlichen Liander leistet der
Anteil der Sozialversicherungsbeitrige einen gréferen Erkldrungs-
beitrag fiir den Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP als fiir die
Hohe pro Kopf. Die Beziehung ist durchgehend positiv und signifi-
kant. Bei den osteuropdischen Lindern gilt &hnliches, wenn auch
mit noch bedeutend stirkerem Erkldrungsbeitrag im Falle des An-
teils der Gesundheitsausgaben am BIP.

— Der Anteil der privaten Zahlungen iibt in keinem Fall einen stati-
stisch signifikanten Einflufl auf die zu erklédrenden Variablen aus.

— Fazit: Fiir die Erkldrung der Anteile der Gesundheitsausgaben so-
wie der Gesundheitsausgaben pro Kopf, iibt der Anteil der Beitrdge
einen positiven und signifikanten Einfluf sowohl in westlichen als
auch in Ostlichen Industrienationen aus. Der Anteil der Steuern
dagegen iibt meist einen markanten negativen Einflu (vor allem
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Tabelle 5.6.

Regressionsergebnisse: Einkommenseffekt und Finanzierungsstruktur
(7 osteuropdische Lénder)

. unab-
abhéngige hingi unabh. mult.
i gige P i B2
Variable Variablec) Variable Korr.
Gesundheitsaus- BSP pro Anteil der
gaben pro Kopf| Kopf 0,82b) | Steuern —0,533) 0,94b)
BSP pro Anteil der
Kopf 0,78b) | soz. Beitr. 0,46 0,902)
BSP pro 0,792) | Anteil der | — 0,06 0,78
Kopf Steuern u.
soz. Beitr.
BSP pro 0,792) | Anteil der 0,06 0,78
Kopf priv. Zah-
lungen
Anteil der Ge- BSP pro 0,34 Anteil der | — 0,92b) 0,96b)
sundheitsaus- Kopf Steuern
gabenam BIP | ggp g 027 | Anteil der 0,859 | 0,89Y)
Kopf soz. Beitr.
BSP pro 0,26 Anteil der 0,04 0,27
Kopf Steuern u.
soz. Beitr.
BSP pro 0,25 Anteil der — 0,05 0,27
Kopf priv. Zah-
lungen

a) signifikant.
b) hoch signifikant.

Quelle: Eigene Berechnungen.
Anmerkung: c) BSP-Daten geschitzt nach Kaser. Fiir weitere Daten vgl. Tab. A1

im Anhang.

Tabelle 5.7.

Regressionsergebnisse: Einkommenseffekte und Produktionsstruktur,

(10 westliche Industrienationen), 1975

unab-

unab-

abhingige hingi P mult.
- ingige By héngige B>
Variable Variable Variable Korr.
Gesundheitsaus- BIP pro 0,90b) | Anteil der — 0,05 0,92b)
gaben pro Kopf| Kopf off. Prod.
Anteil der Ge- BIP pro 0,41 Anteil der — 0,32 0,59
gesundheitsaus- | Kopf off. Prod.

gaben am BIP

a) signifikant.
b) hoch signifikant.

Quelle: Eigene Berechnungen. Daten wie in Tab. 5.5,
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Tabelle 5.8.

Regressionsergebnisse: Einkommenseffekt in Verbindung mit Altersstruktur
und Versorgungsgrad (10 westliche Industrienationen), 1975

| |
. b- i unab- + mult.
abhéngige una i PR ‘
- héngige | f hiéngige B> : Korr.
Variable Variable Variable " (R)
Gesundheitsaus- BIP pro 0,94Y) | Anteil der 0,23 0,94b)
gaben pro Kopf | Kopf Alten
Anteil der Ge- BIP pro 0,53 Anteil der 0,19 0,54
sundheitsaus- Kopf Alten
gaben am BIP
Gesundheitsaus- BIP pro 0,90v) | Arzte pro 0,13 0,92b)
gaben pro Kopf | Kopf 10 000 Be-
volkerung
Anteil der Ge- BIP pro 0,46 Arzte pro 0,36 0,62
sundheitsaus- Kopf 10 000 Be-
gaben am BIP volkerung
Gesundheitsaus- BIP pro 0,88b) | Kranken- 0,21 0,94b)
gaben pro Kopf | Kopf hausbetten
pro 10000
Bevolke-
rung (= K)
Anteil der Ge- BIP pro 0,48 Kranken- 0,14 0,52
sundheitsaus- hausbetten
gaben am BIP¢) | Kopf pro 10 000
(=y) = BIP cap) Bevoélke-
rung (= K)

a) signifikant.
b) hoch signifikant.
c) Anmerkung: Eine nichtlineare Schitzung ergibt die folgenden Werte:

1 K .
Y = 9.06 - 17933.54 BIP cap + 87.87 BiPcap '’ mult. Korr.: 0,57.

Quelle: Eigene Berechnungen. Daten wie in Tab. 5.5.

auch bei Ostlichen Léndern) auf die Hohe bzw. den Anteil der Ge-
sundheitsausgaben aus. Somit werden die meisten Hypothesen iiber
die expansive Ausgabenwirksamkeit steuerfinanzierter und die
»Ausgabenfreundlichkeit beitragsfinanzierter Systeme zumindest
indirekt widerlegt! In Lindern mit bedeutender privater Finanzie-
rung wiederum sind keine signifikanten negativen Auswirkungen
auf Ausgabenanteil oder Hohe zu konstatieren.

Zu den Tab. 5.7., 5.8. und 5.9.:

Fiir die Produktionsstruktur sind keine signifikanten Auswirkungen

— weder auf die Gesundheitsausgaben pro Kopf, noch auf den Anteil
der Gesundheitsausgaben am BIP — zu vermerken (Tab. 5.7.).
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Tabelle 5.9.

Regressionsergebnisse: Finanzierungs- und Produktionsstruktur,
10 westliche Industrienationen, 1975

- unab- | unab- mult.
3323’2.%‘1? héngige fi ,  hingige Bs Korr.
Variable . Variable (R)
|
Gesundheitsaus- Anteil der ‘ — 0,37 | Anteil 6ff. - 0,07 0,41
gaben pro Kopf | Steuernu. Produktion
soz. Beitr.
Anteil der Ge- Anteil der l — 0,09 Anteil 6ff. — 0,38 0,44
sundheitsaus- Steuern u. Produktion
gaben am BIP soz. Beitr.

a) signifikant.
Quelle: Eigene Berechnungen. Daten wie in Tab, 5.5.

— Der Anteil der alten Menschen hat zwar eine durchgehend positive
Beziehung zu dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP sowie
zu dem BIP pro Kopf: Doch diese ist nicht statistisch signifikant.
Ahnliches gilt fiir die Ausstattungsindikatoren — Arzte und Kran-
kenhausbetten pro 10 000 der Bevolkerung! (Tab. 5.8.)

— Wenngleich analog zum Anteil 6ffentlicher Finanzierung mit Steuern
bei der offentlichen Produktion Beziehungen mit negativen Vor-
zeichen zum Anteil und der Hohe der Gesundheitsausgaben vorhan-
den sind, sind diese nicht statistisch signifikant. Die Hypothese von
den expansiven Wirkungen von Systemen mit iiberwiegender 6ffent-
licher Finanzierung und &ffentlicher Gesundheitsproduktion kann
demnach nicht aufrechterhalten werden (Tab. 5.9.).

Welchen EinfluB iiben nun ,Preis“ und Einkommenseffekte direkt
auf die Gesundheitsausgaben aus?

Bei der Erkldrung des Anteils der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben
am (Trend-)BIP (Querschnittsbetrachtung 1975/77) fiir stationdre Ver-
sorgung iiben die Transferquote sowie das BIP pro Kopf einen positi-
ven und hoch signifikanten EinfluB aus; bei den Ausgaben fiir medi-
zinische und technische Dienstleistungen ist dieser Einfluf ebenfalls
positiv und signifikant. Kein signifikanter Einflu dieser unabhéngigen
Variablen kann dagegen bei den Heil- und Hilfsmitteln festgestellt wer-
den (vgl. Tab. 5.10.).

Kann die Verdnderung dieser Ausgabenkategorien (in einer Léngs-
schnittsbetrachtung zwischen 1962 und 1974) gleichermafBen durch eine
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Tabelle 5.10.

Regressionsergebnisse: Transferquote versus BIP bei der Erkliarung
des Anteils der offentlichen Gesundheitsaugaben am (Trend-)BIP
(fiir 3 Kategorien) (14 OECD-Linder), Juli 1975/77

I unab- | unab- . mult.
?IZ};?:lflleg‘S hingige l B héngige f: | Korr.
Variableb) Variablec) (R)a)
Anteil der Aus- Transfer- | 0,80** | BIP 0,39% 0,82%*
gaben fiir statio- quote pro Kopf
nidre Versorgung (1975)
am (Trend-)BIP
Anteil der Aus- Transfer- 0,63* BIP 0,51* 0,80*
gaben fiir medi- quote pro Kopf
zinische und tech- (1975)
nische Dienst-
leistungen am
(Trend-)BIP
Anteil der Aus- Transfer- — 0,30 BIP - 0,28 0,31
gaben fiir Heil- quote pro Kopf
und Hilfsmittel am (1975)
(Trend-)BIP |

a) * = signifikant; ** = hoch signifikant.
Quellen: Eigene Berechnungen fir b): Nach Daten aus OECD, Public Expenditure on

Health, Paris, 1977, S. 10 und 15 sowie 95 - 135. Fiir ¢): U.N. Statistical Yearbook, New
York, 1978, S. 192 ff.

Verdnderung der Transferquote sowie des BIP pro Kopf erkldart wer-
den? Aus Tab. 5.11. ist ersichtlich, daf dies nicht mdglich ist: Wenn das
relative Gewicht des ,Preiseffekts“ (gemessen als Veranderung der
Transferquote) und des ,Einkommenseffekts“ (gemessen als Veridnde-
rung des BIP) bei der Verdnderung des Anteils der Ausgaben fiir sta-
tionédre Versorgung und fiir medizinische und technische Dienstleistun-
gen (in den Jahren 1962 bis 1974) geschétzt werden, stellen sich keine
signifikanten Effekte heraus!

Dagegen erklart die Verdnderung der Transferquote die Verdnderung
des Anteils der Ausgaben fiir Heil- und Hilfsmittel am BIP (1962 - 1974);
die Verdnderung des BIP {iibt einen leicht negativen EinfluB auf die-
selbe abhéngige Variable aus.

Angesichts dieser Ergebnisse kann die Frage der direkten Wirkung
von Transferquoten (,Preiseffekte“) versus BIP pro Kopf (,Einkom-
menseffekte”) auf die Gesundheitsquoten (der wichtigsten drei Kate-
gorien von Gesundheitsausgaben) nicht abschlieBend beantwortet wer-
den. Dies mufl vielmehr einer weiteren Arbeit iiberlassen bleiben.



Finanzierungs- und Ausgabenstréme im Gesundheitssektor 155

Tabelle 5.11.

Regresionsergebnisse: Verinderung der Transferquote
versus Verinderung des BIP bei der Erklirung der Verinderung des Anteils
der offentlichen Gesundheitsausgaben am (Trend-)BIP
(fiir 3 Kategorien) (14 OECD-Linder), 1962 - 1974

N b- unab- mult.
abhéngige hlélil;lxa‘ P
. gige héngige .5 Korr.
Variable Variable g Variable Fe (R)
Veradnderung des Verédnde- 0,43 Verédnde- — 0,48 0,46
Anteils fiir statio- rung der rung des
nire Versorgung Transfer- BIP pro
am BIPc¢), quoted) Kopfe)
1962 - 1974
Veridnderung des Veridnde- 0,49 Verédnde- 0,54 0,62
Anteils der Aus- rung der rung des
gaben fiir medi- Transfer- BIP pro
zinische und techn.| quoted) Kopfe)
Dienstleistung
am BIPY),
1962 - 1974
Verdnderung des Verédnde- 0,852) Verénde- — 0,16 0,942)
Anteils der Aus- rung der rung des
gaben fiir Heil- Transfer- BIP pro
und Hilfsmittel quoted) Kopfe)
am BIPb),
1962 - 1974

a) hoch signifikant,
b) ohne Finnland und Kanada.

c) E (tl) E (to)
BIP (8 BIP (C , wobei E = Ausgaben, t0 = 1962, t1 = 1974,
( 1) cap ( 0) cap und cap = per capita;
d) T (tl) T (to)
, wobei T = Transferquote (Anteil der Grenz-
GK (t,) GK (t) X
1 0 kosten, der vom Staat getragen wird), und

GK = Grenzkosten.
e) BIP (tl) cap

BIP (tO) cap

Quelle: Eigene Berechnungen. Daten wie in Tab. 5.10.

6. Zum Abschlufl

Zum Abschlufl sollen die Ergebnisse der empirischen Arbeit zusam-
mengefalt werden. Dartiber hinaus werden Faktoren aufgelistet, die
eine iiber die Zielsetzung der Arbeit hinausgehende Erklédrung der Allo-
kationsmuster der Einnahmen- und Ausgabenstrome im Gesundheits-
sektor liefern kdnnen.
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6.1, Zusammenfassung der Befunde zu den einzelnen Hypothesen

Die Ergebnisse der empirischen Uberpriifung der Hypothesen kénnen
wie folgt zusammengefafit werden:

Einkommensbezogenheit der Gesundheitsausgaben

Hla:

Der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP stieg in der Bun-
desrepublik Deutschland in den Jahren 1970 bis 1980 an. Dabei
fand jedoch im Jahre 1975 ein merklicher ,,Strukturbruch® statt,
der zu einer deutlichen Abflachung der Kurve fiihrte. (Diese
Muster gelten sowohl fiir die breiten Definitionen der Gesund-
heitsausgaben des Statistischen Bundesamtes als auch fiir die
engere Definition der OECD). In elf OECD-Léindern {einschlief3-
lich der Bundesrepublik Deutschland) erweist sich die Beziehung
zwischen dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP und BIP
pro Kopf in der Zeitperiode 1961 - 1978 als positiv und hoch signi-
fikant. Fiir die drei Comecon-Lé&nder, fiir die entsprechende Zeit-
reihen zugédngig waren (UdSSR, Polen und die Deutsche Demo-
kratische Republik) hingegen ist eine weitgehende Konstanz der
Anteile der Gesundheitsausgaben am NMP festzustellen. Somit
ergeben sich — zumindest fiir die einbezogenen Linder — klare
Unterschiede nach Wirtschaftssystemen. Fiir andere Comecon-
Lénder dagegen zeigt sich eine Zunahme des Anteils, wenngleich
wegen der wenigen Werte keine Generalisierung erfolgen sollte.

In der Querschnittsbetrachtung ist fiir zehn westliche Lé&nder
eine schwache Beziehung zwischen dem Anteil der Gesundheits-
ausgaben am BSP und dem BSP pro Kopf zu ersehen. Jedoch ist
das Muster sehr viel klarer fiir den Bezug zwischen den Gesund-
heitsausgaben pro Kopf und dem BSP. Die Ergebnisse sind je-
doch nicht hoch signifikant. Auch fiir die osteuropéischen Lander
zeigt sich eine #hnlich schwache Beziehung zwischen dem Anteil
der Gesundheitsausgaben am NMP/BSP und dem NMP pro Kopf.
Jedoch ist hier wiederum eine stirkere Beziehung zwischen den
Gesundheitsausgaben pro Kopf und dem NMP/BSP zu ersehen.
Somit sind die Muster iiber Wirtschaftssysteme hinweg &hnlich.

Reale Versorgungslage und Einkommen

Hay:

Hyy:

Auf der Ebene der realen Versorgung erweist sich die Beziehung
zwischen dem Versorgungsgrad der Bevdlkerung mit Gesund-
heitspersonal (Arzte, Zahnirzte, Krankenschwestern und Heb-
ammen) als hoch signifikant. Dasselbe gilt, wenn auch in schwi-
cherem Ma@, fiir die Untergruppen des Gesundheitspersonals.

Auch fiir die Ausstattung mit Krankenhausbetten gilt &hnliches.
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Offentliche und gesamte Gesundheitsausgaben und Einkommen

Hy:

Der Anteil der dffentlichen Gesundheitsausgaben am BIP stieg
bis zum Jahre 1976 kontinuierlich an; danach jedoch fluktuiert
er.

Auch fiir die zehn OECD-Lénder (einschliefilich der Bundesrepu-
blik) stieg der Anteil der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben am
BSP zwischen 1950 und 1979 an. Es sind jedoch Abflachungen
zu unterschiedlichen Zeitpunkten zu beobachten: Fiir Kanada
bereits ab 1970, fiir die Bundesrepublik Deutschland, Italien und
die Schweiz ab 1975, und das Vereinigte Konigreich ab 1977. Die
fiir die zehn westlichen Linder in den Trends im Anteil der ge-
samten Gesundheitsausgaben am BSP beobachtbaren und sich
liber Zeit zunehmend vergroBernden Unterschiede sind jedoch
offensichtlich nicht auf Produktions-, Finanzierungs- oder Real-
typeneigenschaften zuriickzufiihren.

In der Bundesrepublik Deutschland ist der Anteil der offent-
lichen an den gesamten Gesundheitsausgaben zwischen 1970 und
1980 nicht kontinuierlich gestiegen: Vor allem zwischen 1977 und
1979 sank er, um im Jahr 1980 wieder anzusteigen.

Finanzierungstypus und Ausgabenhé&he

Hs:

Hy:

Hjo:

In Léndern mit bedeutenden privaten Konsumentenzahlungen
(direkte Zahlungen plus Privatversicherung) ist der Anteil der
Gesundheitsausgaben am BIP keineswegs geringer: So weisen
die USA — mit dem grofiten Anteil direkter Privatfinanzierung
— einen der hochsten Anteile der Gesundheitsausgaben am BSP
auf!

Aus der Erfahrung der Bundesrepublik Deutschland (aber auch
anderer Linder) wird ersichtlich, daB ein hoherer Selbstbehalt
— als pretiales Steuerungsinstrument — keineswegs zu einer
geringeren Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen fiihren
mulf.

Es gibt keine eindeutige Beziehung zwischen &ffentlicher Finan-
zierung und dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP! So
ist in den vorwiegend o6ffentlich finanzierten Systemen der An-
teil der Gesundheitsausgaben am BSP keineswegs héher als in
den stidrker iiber private Konsumentenentscheidungen finan-
zierten Systemen. Es besteht jedoch eine — wenn auch nicht
allzu prononcierte — negative Beziehung zwischen dem Anteil
der Steuern in % aller Gesundheitseinnahmen und eine #hn-
lich positive Beziehung fiir den Anteil der Beitrdge und dem
Anteil der Gesundheitsausgaben in Prozent des BSP!
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Bei der getrennten Betrachtung von Steuern und Beitrdgen zei-
gen Linder mit hohem Steuerfinanzierungsanteil tendenziell
eher niedrigere Gesundheitsquoten als solche mit niedrigem
Steuerfinanzierungsanteil. Die Gesundheitsquoten in Léndern
mit hohem Beitragsfinanzierungsanteil liegen tendenziell hoher
als bei solchen mit niedrigem Anteil.

Verwaltungskosten sind in {iberwiegend beitragsfinanzierten
Landern besonders hoch und in steuerfinanzierten Léndern be-
sonders nieder. Und fiir die USA — als Land mit bedeutender
privater Finanzierung — liegen sie genau so hoch wie bei den
beitragsfinanzierten Lindern!

Realer Ressourcenverbrauch

Hiyg:

Die Zahl der Arzte per 10000 der Bevélkerung korreliert po-
sitiv mit dem Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP. Fiir die
Zahl der Krankenschwestern und Krankenhausbetten ergab sich
kein dhnliches Muster. (Es fillt jedoch auf, daB die Zahl der
Arzte pro 10 000 der Bevélkerung im Vereinigten Koénigreich be-
deutend kleiner ist als in anderen Landern.)

Produktionstypus und Ausgabenh&he

Hoy:

Has:

,Liberalere“ Liénder mit einem relativ geringen Anteil des BSP
oder BIP im o6ffentlichen Sektor — wie Australien und die USA
— weisen keineswegs geringere Anteile der Gesundheitsaus-
gaben am BSP auf, als Lander mit mittlerem Anteil (beispiels-
weise Bundesrepublik Deutschland und Frankreich) oder weiter-
gehend ,sozialisierte“ Lander (mit einem relativ hohem Anteil
des BSP/BIP im offentlichen Sektor) wie Schweden und die Nie-
derlande! Im Gegenteil: Zwei Linder der mittleren Gruppe (Ka-
nada und Italien) und ein Land mit hohem Anteil (Vereinigtes
Konigreich) weisen eindeutig niedere Anteile der Gesundheits-
ausgaben am BSP auf!

Die Korrelation zwischen der Bedeutung des 6ffentlichen Sektors
in der Wirtschaft insgesamt und der Bedeutung der Gesundheits-
ausgaben ist demnach eher negativ, auf jeden Fall jedoch sehr
schwach. Wenn die weitgehend ,sozialisierten“ Comecon-Lénder
herangezogen werden, wird dieses Muster noch mehr akzen-
tuiert.

Der Anteil der Ausgaben am BSP ist nicht héher in Lindern mit
einem héheren Anteil der Gesundheitsproduktion im 6ffentlichen
Sektor.
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In weitgehend ,sozialisierten“ L&ndern sind die Zuwachsraten
der Gesundheitsausgaben auch nicht hoéher als in ,liberaleren“
Léndern.

Nach Produktionstypen weisen die Lander mit vorwiegend of-
fentlicher Produktion in den 70er Jahren eindeutig hohere Zu-
wachsraten fiir die gesamten sowie die 0ffentlichen Gesundheits-
ausgaben auf als Lidnder mit vorwiegend nicht-6ffentlicher Pro-
duktion. In Lindern ohne allzu grofle Prédponderanz der privaten
und offentlichen Produktionsform dagegen finden wir in der-
selben Zeitperiode hohere Zuwachsraten als in Landern mit vor-
wiegend offentlicher Produktion (eine Ausnahme bildet hier die
Schweiz).

Die Ausgabenzuwéchse der Comecon-Lander liegen im allgemei-
nen unter denen der OECD-Lénder.

Gemeinsamer Effekt mehrerer Einflufifaktoren

Bei der multivariaten Analyse, in der das BIP pro Kopf als erste und
Finanzierungs- und Produktionsform (u.a.) als zweite unabhéngige
Variable zur Erkliarung der Gesundheitsausgaben dienen, ergeben sich
folgende Muster:

Hog.30: Bei den Gesundheitsausgaben pro Kopf kann das BIP pro Kopf

Hgg:

— wiederum — einen bedeutenden Erkldrungsbeitrag leisten,
der hoch signifikant ist. Wenn es jedoch um den Anteil der
Gesundheitsausgaben am BIP geht, wird die Erkldrungskraft
des BIP pro Kopf durchgehend schwicher und nicht signifikant.

Fiir die Erkldrung der Anteile der Gesundheitsausgaben sowie
der Gesundheitsausgaben pro Kopf weist der Anteil der Bei-
trage eine (positive und) signifikante Beziehung sowohl in west-
lichen als auch in 6stlichen Industrienationen aus. Der Anteil der
Steuern dagegen zeigt einen markanten (negativen) Einflufl (vor
allem bei ostlichen Lidndern) auf die Hohe bzw. den Anteil der
‘Gesundheitsausgaben auf! Somit werden die meisten Hypothesen
iiber die expansive Ausgabenwirksamkeit steuerfinanzierter und
die ,, Ausgabenfreundlichkeit“ beitragsfinanzierter Systeme zu-
mindest indirekt widerlegt!

In Lindern mit bedeutender privater Finanzierung wiederum
sind keine signifikanten negativen Auswirkungen auf Ausgaben-
anteil oder Hohe zu konstatieren.

Fiir die Produktionsstruktur sind keine signifikanten Auswir-
kungen — weder auf die Gesundheitsausgaben pro Kopf, noch
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auf den Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP — zu ver-
merken.

Der Anteil der alten Menschen hat zwar eine durchgehend po-
sitive Beziehung zu dem Anteil der Gesundheitsausgaben am
BIP; doch diese ist nicht statistisch signifikant. Ahnliches gilt fiir
die Ausstattungsindikatoren — Arzte und Krankenhausbetten
pro 10 000 der Bevdlkerung!4e,

Wenngleich sowohl fiir den Anteil 6ffentlicher Finanzierung
(Steuern plus Beitridge) und o6ffentlicher Produktion Beziehungen
mit negativen Vorzeichen zum Anteil und der Hohe der Ge-
sundheitsausgaben vorhanden sind, sind diese nicht statistisch
signifikant. Die Hypothese von den expansiven Wirkungen von
Systemen mit iiberwiegend offentlicher Finanzierung und o6f-
fentlicher Gesundheitsproduktion kann demnach nicht aufrecht-
erhalten werden!

In der Querschnittsbetrachtung (1975/77) tiiben Transferquote
und BIP pro Kopf einen positiven und hoch signifikanten Ein-
fluB auf den Anteil der Gesundheitsausgaben fiir stationdre Ver-
sorgung am (Trend-)BIP aus; dhnliches gilt (mit einem niederen
Signifikanzniveau) fiir medizinische und technische Dienstlei-
stungen, nicht jedoch fiir Heil- und Hilfsmittel.

Anderungen der Transferquote (nebst Anderungen im BIP) er-
kliren dagegen nicht die Verdnderungen im Anteil der Aus-
gaben fiir stationidre Versorgung und fiir medizinische und tech-
nische Dienstleistungen (1962 - 1974), nur im Anteil der Heil- und
Hilfsmittel! Aus dem Widerspruch der Ergebnisse zu Ha
(Querschnittsbetrachtung) und Hsz» (Léngsschnittsbetrachtung)
ergibt sich, daB die Frage der direkten Wirkung des ,Preis-
effektes und des ,Einkommenseffektes” hier nicht abschliefend
beantwortet werden konnte.

empirische Uberpriifung diente dazu, eine Vielzahl von Hypo-

thesen zu widerlegen, oder zumindest in Frage zu stellen, die in der
wissenschaftlichen Diskussion nur zu oft und unfundiert vertreten
werden. Daraus sollte dariiber hinaus das Fazit abgeleitet werden, dafl
die Struktur der Annahmen und die Erkldrungsansitze ergidnzungs-
bediirftig sind.

Aus den empirischen Analysen kénnte beispielsweise fiir das Nach-
fragerverhalten gefolgert werden, daBl die Biirger in

149 Die Diskrepanz zur bivariaten Analyse ist durch den positiven Zusam-
menhang zwischen BIP pro Kopf und der Ausstattung mit Krankenhdusern
bzw. Arzten bedingt (Problem der Multikollinearitit).
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— beitragsfinanzierten (im Vergleich zu steuerfinanzierten) Systemen
weniger auf die in den Beitrigen (im Sinne des Aquivalenzprinzips)
inhdrenten Preissignale durch eine Reduktion der Nachfrage, son-
dern vielmehr — im Sinne der Moral-Hazard-Hypothese — durch
eine Ausweitung der Nachfrage reagieren;

— steuerfinanzierten Systemen zwar auf Preiseffekte (Transferquote)
reagieren, dafl aber ein &hnliches Moral-Hazard-Verhalten wegen
der Budgetrestriktionen zumindest nicht wirksam werden kann;

— Systemen mit bedeutenden privaten Konsumentenzahlungen (wieder
im Vergleich zu steuerfinanzierten Systemen) durch die pretiale
Lenkung der Marktpreise nicht in geringem Ausmafll Gesundheits-
leistungen nachfragen;

— Systemen mit Selbstbehalt ebenfalls nicht unbedingt mit Reduk-
tion der Nachfrage reagieren.

Dariiber hinaus wire der Einflul von Aspirationsniveau und Habitu-
ierung auf die Nachfragehdhe zu iiberpriifen.

Des weiteren ergeben sich auf der Anbieterseite mdgliche Implika-
tionen fiir die Bedeutung der Steuerung der Gesundheitsausgaben in
mehr oder weniger ,sozialisierten“ Wirtschaftssystemen. So ist keines-
wegs aus den empirischen Ergebnissen ableitbar, daB in Systemen mit
einem hohen Staatsanteil (wieder im Vergleich zu anderen Systemen)
die auf der Grundlage der Theorie des Staatsversagens vermuteten In-
effizienzen fiir den Gesundheitssektor tatséchlich ausgabensteigernde
Wirkungen gezeitigt hitten.

Andererseits kann jedoch nicht oft genug auf die Problematik der
Vergleichbarkeit der Daten (iiber Lander oder gar Wirtschaftssysteme
hinweg) hingewiesen werden.

Auch deshalb sollten diese beispielhaften Folgerungen einer weiteren
— und noch intensiveren — Analyse unterzogen werden. Dabei darf
nie vergessen werden, dall empirische Muster, die {iber Lénder hin-
weg zu einem bestimmten Zeitpunkt festgestellt werden, nicht die
Entwicklung eines bestimmten Landes {iber Zeit hinweg in &hnlicher
Weise préjudizieren miissen.

6.2. Weitere demographische, sozialmedizinische
und institutionelle Determinanten des Ausgabenwachstums

Welche weiteren Faktoren konnen bzw. miissen zur Erkldarung der
durch Unterschiede im Volkseinkommen sowie in der Struktur fiska-
lischer Systeme nicht erklidrten (residualen) Varianz der Gesundheits-
ausgaben herangezogen werden?

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 135
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Nachdem neben dem BSP/BIP die Strukturmerkmale der Finanzie-
rungs- und Produktionssysteme einen gewissen Beitrag zur Erklidrung
der Varianz in den gesamten sowie Offentlichen Gesundheitsausgaben
leisten konnten, stellt sich die Frage, welche weiteren Faktoren in die
Analyse des Ausgabenwachstums im Gesundheitswesen miteinbezogen
werden konnten bzw. sollten. Hierzu zdhlen sicher die folgenden:

— Demographische Verdnderungen im Altersaufbau der Bevidlkerung,
zunehmende Urbanisierung, Abnahme der manuellen Arbeit, Steige-
rung der Lebenserwartung durch fallende Geburtenraten und durch
reduzierte Kindersterblichkeit aber auch durch das Erreichen eines
hoheren Lebensalters (diese fiihrten zu hoheren Gesundheitsaus-
gaben, da der Bedarf fiir dltere Menschen hoéher ist).

— Verédnderte Krankheitsmuster wie mehr chronische Krankheiten
und altersbedingte Behinderungen, mehr Aufmerksamkeit gegen-
liber psychischen Erkrankungen.

— Fortschritt der Medizintechnik, teurere Behandlungsmethoden und
damit verbundene Kostensteigerungen.

— Zunehmende berufliche Erwartungen der Anbieter von Gesund-
heitsleistungen. Diese werden vom technischen Fortschritt erweckt.
GrofBere Abhéngigkeit von Institutionen der formalen Medizin, we-
niger Selbsthilfe.

— Hohere Lohne und Gehdlter im Gesundheitsbereich, mehr Gleich-
behandlung von Frauen in der Entlohnung, héhere Spezialisierung,
hohere Personalkosten, da technischer Fortschritt nur selten zu Per-
sonaleinsparungen gefiihrt hat50.

— Realer Lebensstandard: Hinter den internationalen Unterschieden
im BSP/BIP/NMP, die einen betrédchtlichen Teil der Varianz der
Gesundheitsausgaben erkldren, stehen weitere Faktoren, die mit
dem realen Lebensstandard verbunden sind: Ernidhrung, sanitire
Bedingungen, Wohnungsversorgung, Bildung, usw.!®!. Diese Ein-
fliisse konnen jedoch nur schwer quantifiziert werden.

— Die historische und institutionelle Entwicklung: Sie erklirt sicher-
lich einen bedeutenden Teil der durch Einkommensunterschiede
nicht erkldrten Varianz. Es mag den Forscher wenig befriedigen, er-
kennen zu miissen, dafl ,die Dinge so sind, weil sie frither so wa-

150 Fiir eine ausfiihrlichere Diskussion dieser Determinanten vgl. Maxwell,
R.J, a.a.0,, S. 38-47.

151 Vgl. Culyer, A. J., Maynard, A. und Williains, A., Alternative Systems
of Health Care Provision: An Essay on Motes and Beams, in: Olson, M.
(Hrsg.), New Approach to the Economics of Health Care, Washington, D.C.,
1982, S. 137.
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ren“. Aber gerade bei den institutionellen Gegebenheiten scheinen
solche Tragheitseffekte vorzuliegen. (So haben die Deutsche Demo-
kratische Republik und Ungarn zumindest pro forma beitragsfinan-
zierte Systeme, obwohl dies nach dem Vorherrschen des Versor-
gungs- und Fiirsorgeprinzips in planwirtschaftlichen Landern kaum
zu erwarten wére!)

Historische Faktoren sind auch fiir die Bedeutung und den Anteil
der offentlichen Gesundheitsausgaben an den gesamten Ausgaben
verantwortlich:

. . . differences in countries’ institutional structures, reflecting other
factors of a social, historical and political nature play a larger role
than income differences in accounting for the intercountry varia-
tions in the relative importance of the government sector in this
field1s2.«

Somit stellt sich die Frage nach den sozialen und politischen Fak-
toren — vor allem nach dem Grad der politischen Kontrolle als wei-
teren Erklédrungsfaktor fiir die Ho6he der Gesundheitsausgaben.

— Politische Lenkung und Kontrolle: Nach der Meinung vieler Ge-
sundheitsokonomen sind die Probleme der Lenkung oder Steue-
rung der Gesundheitsausgaben von zentraler Bedeutung: Der Trend
zur Zunahme der Gesundheitsausgaben scheint weniger prononciert
zu sein in jenen Lindern, in denen wirksame Kontrollen eingefiihrt
wurden!8, Ob dies nun durch Anreizsysteme auf der Ebene des ein-
zelnen Arztes!'®® oder durch zentrale Budgetbeschriankungen!®s ge-
schehen ist, erscheint auf den ersten Blick fast zweitrangig zu sein,
wenngleich von diesen Alternativen unterschiedliche Effekte aus-
gehen.

Wenngleich unsere Fragestellung sich auf die allokativen Aspekte
bezog, diirfen distributive Aspekte nicht ganz vergessen werden. Denn

1

<

2 OECD, Public Expenditures on Health, a.a.0., S. 15.

153 Dazu Maxwell: ,Because of the strong pressure for continuing expan-
sion within the health-care system, national expenditure will continue to
rise in countries where the controls over health-care expenditures are weak
or fragmented. National expenditure may fall relative to GNP where con-
trols are light, depending on other perceived priorities.“ Maxwell, R. J.,
a.a.0,, S. 102.

154 Vgl. beispielsweise fiir die USA: Zweifel, P. und Pedroni, G., ,Health
Maintenance Organisation“: Die Alternative im Gesundheitssystem?, Studien
zur Gesundheitsékonomie 1, Basel, Mai 1981.

155 Vgl. beispielsweise fiir das Vereinigte KoOnigreich: Maynard, A. und
Ludbrook, N., Budget Allocation in the National Health Service, Journal of
Social Policy, 9, 3, 1980, S. 289 - 312, und: Maynard, A., Pricing, Insurance
and the National Health Service, Journal of Social Policy, 8, 2, 1979, S. 157 -
176.

11+
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Tabelle A.1.: Sozialer und privater Gesundheitskonsum in COMECON-Lindern
in Bezug zum NMP und BSP

|
| Sozialer und privater Gesundheits- Net-
konsum in Millionen der Landes- | Beysl. | Mate- | Brutto-
Land und i wihrung und in Prozenten | kerung®) rial sozial-
" ! . Product | produkt
Wihrungs- Jahr ~ | (Mill) (NMP) | (BSP) in
einheit T ' in 1970 .
Sozial- | Direkte | (1974) | p 0 | Tassend
Staat (versiche-| Zahlun- ' Gesamt : Mill :
rung gen ! :
1 2 3 4 5 | 6 7 8
UdSSR 1968 8 089 580 386 9 055 242.76 253.8 324.3
(Rubel) Prozent: 89 7 4 | 100
1973 i (252.06) | 337.02 —
i
Bulgarien 1960 124.4 0.3 5.8 130.5 8.49 (4.49)
(Leva) Prozent: 95 -— 4 100
1973 385.9 0.6 16.0 402.5 (8.68) 12.15 16.84
Prozent: 96 —_ 4 100
Tschecho- 1958 5 460 432 588 6 480 14.33
slowakei Prozent: 84 7 9 100
(Konenty) 1973 15402 5152 | 1427 | 21954 | (14.69) | 3645 | 430.7
Prozent: 70 23 7 100
Deutsche 1968 3175 3109 230 6514 17.6 98.1 113.5
Demo- Prozent: 49 48 3 100
kratische
Republik 1973 (17.17) 126.7 155.3
(Mark)
Ungarn 1968 6 469 6 238 801 13 508 10.34 245.0 277.5
(Forint) Prozent: 48 46 6 100
1973 (10.46) 360.3 433.02
Polen 1965 18 009 3631 5641 27 281 32.53 (460.1
(Zloty) Prozent: 66 13 21 100 in 1963)
1973 i42 919 8 062 10013 ! 60 994 33.69 1064.8 12654
Prozent: | 70 13 16 | 100
Rumaénien 1968 5965 56 1378 7 399 20.25 200.0 266.2
(Lei) Prozent: 81 1 18 100
1973 (21.03) 323.4 454.1

Quelle: (1) Kaser, M., a.a.0., S. 25, 33, 3¢. — (2) Eigene Berechnungen nach (1) sowle: United Nations
Statistical Yearbook, 1978, S. 959.

a) Die Bevolkerungsziffern sind Kasers Tabelle 1.6. (fiir 1970) und 1.1, (fir 1974) ent-
nommen. Bei abweichendem Jahre wurden die néchstgelegenen Bevélkerungsziffern
herangezogen z. B. die von 1970 fiir Berechnungen fiir das Jahr 1968 und die von 1971
fiir das Jahr 1973. Durch das in den meisten Comecon-Lindern (mit Ausnahme der
DDR, vgl. Kasers Tabelle 1.1.) feststellbare Bevolkerungswachstum enthalten demnach
alle pro-Kopf-Angaben ein Bias nach unten.

b) Die Dollardquivalente fiir 1968 beruhen auf M. Kaser (a.a.O., S. 34) Spalte 4 der
Tabelle 1.9, (Approximate estimates of pharmaceutical consumption per capita ...
in Comecon states in 1968). Diese wiederum beruht auf den impliziten Kursrelationen
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Anteil der
. Gesund- Wechsel-
Gesundheitsaus- <
NMP pro Kopf BSP pro Kopf heitsaus- kurs
gaben pro Kopf gaben | 1US$ =)
(in %) ’
in der ; in der inder ' : : ‘
Landes- . Landes- . Landes-i . am am
Win. | nUS$ | G| imuss | TR inUSS  oup| b % 1968 | 1973
rung rung rung J :
9 0 | 1 12 | 13 14 15 | 16 | 17 18
1045.48| 1713.89 1335.89| 2189.98 37.30 61.15 3.6 2.8 0.61
1337.78] 177424 | | ' 754
(1793.27) | (746)
| | |
1399.77| 848.35 1940.09| 1175.81 | 46.37 28.10 3.3 24 1.65
(1 443.06) | (2 000.09) (47.80) (0.97)
|
| |
| |
24812.80 | 1853.08 |29319.26 | 2189.64 } 149448 | 111.61 6.0 5.1 13.39
(4 156.25) ’ | (4911.09) | (250.33) (5.97)
5573.86| 1269.67 i 6448.86| 1468.99 370.11 84.31 6.6 5.7 4.39
7379.15| 21733.01 ! 9044.85| 3349.94 2.70
(401043) ! (4 915.68) (1.84)
23694.39| 1000.19 |26 837.52| 1132.86 | 1306.38 55.14 5.5 4.9 |23.69
i X
33862.78 | 1448.37 ! 41397.70 | 1770.65 23.38
(3 700.85) | (4524.34) (9.15)
i
{ l
| |
31605.82| 1586.64 | 37560.11 l 1885.55 | 181045 90.89 5.7 48 19.92
(9 519.83) |(11 313.29) (545.31) (3.32)
9 876.54 ‘ 608.16 13 145.68 i 809.46 365.38 22.50 3.7 2.8 |16.24 | ((16.24))
15 378.03 | ((946.32)) | 21 592.96 ‘((1 329.61))

fiir BSP in Dollars von Alton: (Vgl.: Alton, Reorientation and Commercial Relations
of the Economies of Eastern Europe, Washington, D. C., 1974, S. 302 - 303) und fir die
UdSSR von Dresch et al.: (vgl. Dresch, et al, for the SRI, in: Soviet Economic
Prospects for the Seventies, Washington, D. C., p. 124). — Fir 1973 sind die Wechsel-
kurse aus dem United Nations Statistical Yearbook 1978, New York, S. 753 entnommen.
Die Ziffern mit Klammern zeigen die ,basic rate or fixed rate* und die Ziffern ohne
Klammern die ,noncommercial rate“ (die fiir den Tourismus und fiir Uberweisungen
von auBlerhalb der Rubel-Zone zutrifft) an. Die letztere entspricht eher den von Kaser
fiir 1968 verwendeten Wechselkursen; ihr wird im folgenden der Vorzug gegeben. —
Fir Ruminien wurde die Wechselkursparitit fiir 1968 unterstellt (diese Annahme
beeinitl).uﬂt nur die Analyse des realen Ressourcenverbrauchs, nicht der Gesundheits-
ausgaben).



166 Martin Pfaff

ein Hauptargument fiir die Einfithrung oder den Ausbau offent-
licher Gesundheitssicherung war und ist, da die Nutzung von Ge-
sundheitsgiitern nicht durch Einkommensbarrieren beeinflufit werden
sollte!ss,

Selbst wenn die Finanzierungsstruktur fiir die Erkldrung der Allo-
kationsaspekte der Gesundheitsausgaben weniger (als das BSP pro
Kopf) beitrégt, ist sie fiir das Verstdndnis der Verteilungseffekte von
zentraler Bedeutung: So kann beispielsweise davon ausgegangen wer-
den, dal die Verteilungswirkungen beitragsfinanzierter Systeme (we-
gen der Beitragsbemessungsgrenzen und der Nichtberiicksichtigung von
Kapitaleinkommen) auf der Finanzierungsseite des Budgets regressiv
sind. Dasselbe kann auch von der Privatversicherung und den Gebiihren
erwartet werden!s,

Des weiteren ergeben sich systematische Unterschiede auf der Aus-
gabenseite, wenn Berechtigung zur Nutzung bestimmter Gesundheits-
leistungen von der Hohe der geleisteten Beitrdge abhiingt. Ahnliches
gilt in stirkerem Ausmal fiir Systeme mit bedeutender privater Fi-
nanzierung bzw. mit bedeutenden Gebiihrenelementen.

Somit stellt sich auch in dem Bereich der Gesundheitsausgaben der
Zielkonflikt zwischen Allokation und Verteilung.
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Summary

The study aims at a cross-national comparative analysis of the
variance found in the development, level and structure of revenue
and expenditure flows within the health sector and of the fiscal and
other general economic determinants of such differences between health
systems. It focuses on the allocative effects of fiscal systems, i.e. on the
share of health expenditures in GNP, on the share of various com-
ponents of health expenditures, and on the real resource supply
provided in the health sector.

Whereas ideal-types of the fiscal systems found within the health
sector serve mainly as a theoretical taxonomy, several real-types of
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health systems can be identified within Eastern and Western industrial
countries. With regard to the source of financing, for example, we may
identify systems which are predominantly tax financed as compared to
those which are significantly financed by social security constributions
or even by private health expenditures. Similarly, one can focus onto
different types of production systems within the health sector: We
find systems with different shares of public and private production.

When combining criteria focusing on the source of financing with
those focusing onto the institutional characteristics of the production
of health goods, we arrive at a real-typology of health systems. Ten
countries drawn from the Western world and seven Eastern European
countries are placed within this real-typology. Furthermore, on the
basis of a cluster analysis, an inductive typology of real-types of health
systems for more than 100 countries is derived. This inductive typology
shows the dominant influence of the level of economic development on
the resource supply within the health sector.

Against the background of these types of health systems the following
broad questions are posed:

— Which role does GNP per capita (GDP per capita, Net Material Pro-
duct (NMP) per capita) play in explaining the total or the public
health expenditures? And:

— Which effect does the structure of the fiscal system itself exert on
the share of health expenditures in GNP and also on the com-
ponents of health expenditures?

These overall questions are expressed in the form of a list of
hypotheses which are tested on hand of empirical evidence pertaining
to both Eastern and Western industrialized countries.

In 11 OECD countries, including the Federal Republic of Germany,
the relationship between the share of health expenditures in GNP and
GNP per capita was found to be positive and highly significant for the
period 1961 through 1978. However, for the Comecon countries for
which time series data are available, namely the USSR, Poland and the
German Democratic Republic, we find a constancy of the share of
health expenditures in NMP. Thus, there seem to be different deter-
minants operating in Eastern and Western countries. The cross section
analysis, however, shows less significant differences between Eastern
and Western European countries as regards the share of health ex-
penditures in GNP/NMP.

When the real supply of resources (doctors, dentists, etc.) is related
to the level of economic attainment we find a highly significant rela-
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tionship. The same holds for the resource supply available in the form
of hospital beds.

In countries with a significant share of private expenditures within
overall health expenditures, the share of health expenditures in GNP
is by no means less than for other countries characterized by pre-
dominantly public sources of health financing. Indeed, in countries in
which a significant share of health expenditures is financed via taxes,
the overall level and share of health expenditures tends to be lower
than in countries which raise their funds mainly via social-security
contributions.

Similarly, in countries in which public production plays a relatively
small role, total health expenditures as a share of GNP are by no means
less than in countries in which public production of health plays a
major or even striking role. Indeed, the rates of increase in health ex-
penditures are not in any way higher in those countries in which the
public sector is more significant than in those in which a larger share
of economic activity is conducted in the private sector.
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Fiskalische Systeme bei der Hochschulausbildung.
Realtypen in den Vereinigten Staaten, der Bundesrepublik,
Japan und der DDR im Vergleich

Von Reinar Liideke, Passau

1. Fiskalische Systeme bei der Hochschulausbildung: Problemstellung

Die Finanzierung der Hochschulausbildung ist seit gut einem Jahr-
zehnt weltweit ein gewichtiges Objekt wissenschaftlicher Auseinander-
setzung, politischer Kontroversen und praktischer Reformbemiihungen.
Wenn z. B. in den USA die Anzahl der Hochschulbesucher iiber 40 %o
aller 18 - 24jihrigen Jugendlichen ausmacht und in Japan fast 40 %
eines Altersjahrganges als Studenten in den Hochschulbereich eintritt,
wenn in anderen Lindern wie der Bundesrepublik zwar letzterer Stu-
dentenanteil bei relativ bescheidenen 0,19 liegt, dafiir sich aber diese
Quote im letzten Jahrzehnt um 26 % erhoht hat, wéhrend sie umge-
kehrt in der DDR im gleichen Zeitraum um 359% auf 0,11 des ent-
sprechenden Altersjahrganges fiel, dann ziehen allein diese quantita-
tiven Dimensionen die Aufmerksamkeit auf sich.!

Hinzu kommt die Komplexitdt des Gegenstandbereichs, z. T. durch
die grofle Vielfalt fiskalischer Institutionen mitverursacht. Der Res-
sourcenentzug zugunsten des Hochschulsektors, ausgerichtet sowohl auf
konsumtive als auch auf investive Zwecke, wird aus einer grofleren
Anzahl nur teilweise offen ausgewiesener Finanzierungsquellen ge-
speist. Indem die Eltern der Studierenden und der Staat (die Steuer-
zahler) die Finanzierung mittragen, sind intergenerative Verteilungs-
probleme angesprochen. Indem sich der Staat iiber das Steuersystem
nicht nur indirekt an den Kosten, sondern auch an den monetiren
Bruttoertrédgen beteiligt, bedarf es einer integrierten Betrachtung der
Besteuerung in der Bildungsproduktions- und -ausreifungsphase. Wenn

1 USA 1980: 40,5°%, Japan 1976: 39,2%, Bundesrepublik 1980: 19,4 %,
DDR 1980: 11,2 % (errechnet, Studienanfinger/durchschnittliche Jahrgangs-
stirken der 18- bis 20jdhrigen). — Quellen: W. V. Grant und L. J. Eiden,
Digest of Education Statistics 1981, National Center for Education Statistics,
Washington 1981, S. 90; S. Ichikawa, Finance of Higher Education, in: W. K.
Cummings u. a. (Hrsg.), Changes in the Japanese University, A Comparative
Perspective, New York 1979, S. 50; Statistisches Jahrbuch der DDR, Berlin
1981, S. 297, 343; Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft, Grund-
und Strukturdaten 1981/2, Bonn 1981, S. 104.
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der Staat iiber seinen Finanzierungsbeitrag die Mitglieder eines Alters-
jahrganges, die nicht studiert haben, die Studienkosten ihrer akade-
misch gebildeten Arbeitskollegen mitfinanzieren 148t, oder wenn aus
einer anderen Sicht die Eltern weniger begabter Kinder den Eltern
der begabten Kinder iiber die Staatsfinanzierung Transfers zuflieBen
lassen, so liegen Auswirkungen auf die intragenerative Einkommens-
verteilung auf der Hand. Der Hinweis auf vielfédltige, sowohl positiv
wie auch negativ zu wertender Externalitdten, die in der Bildungs-
produktions- und in der Bildungsausreifungsphase anfallen sollen, und
die Beteiligung verschiedener politischer Ebenen bei der Finanzierung,
Organisation und Produktion der Hochschulen runden den Eindruck
eines verwickelten Untersuchungsobjektes ab.

Gerade diese Komplexitdt 148t vorweg eine klare begriffliche Ab-
grenzung der zentralen Termini ratsam erscheinen. Von einem fiska-
lischen System bei der Hochschulausbildung wird im weiteren ge-
sprochen, wenn man die Gesamtheit der fiskalischen Institutionen und
ihr Zusammenwirken vor Augen hat.* Fiskalische Institutionen seien
dabei umfassend definiert als Regeln oder Arten, wie die Staatsausga-
ben und Staatseinnahmen im Zusammenhang mit der Hochschulaus-
bildung gestaltet und wie die Zusténdigkeiten verteilt sind. Es geht
dabei um die verschiedenen Wege, etwas zu tun. Durch die Kombina-
tion verschiedener Ausgestaltungsarten einiger oder aller fiskalischer
Institutionen gelangt man zu einem Typ eines fiskalischen Systems.
Untertypen lassen sich durch eine nachgeordnete Hinzufiigung weiterer
fiskalischer Institutionen bilden. Als Realtyp soll ein Typ dann gelten,
wenn man ihn in der Realitdt vorfindet, vorgefunden hat oder wenn
aufgrund politisch aktueller Reformvorstellungen die Moglichkeit be-
steht, dafl er in Zukunft vorzufinden ist.

In der folgenden Analyse von Fiskalsystemen bei der Hochschul-
ausbildung werden zunéchst in Abschnitt II mit der Typisierung fiska-
lischer Institutionen die Elemente der fiskalischen Systeme erldutert.
In Abschnitt III steht die Darstellung und der Vergleich von Realtypen
fiskalischer Systeme aus vier Léndern im Mittelpunkt. VergleichsmaB-
stab sind die fiskalischen Institutionen, ihr Zusammenwirken und die
Funktionen des fiskalischen Systems. Den Rahmen bilden einfithrende
Uberlegungen zur Art der Typenbildung, zu den Ansatzpunkten eines

1a In der Literatur findet man den Begriff (fiscal system‘ am h#ufigsten,
wenn es um Fragen des Finanzausgleichs (fiskalischen Féderalismus) geht.
Auch wenn Musgrave in einer wesentlich umfassenderen Interpretation ein
ganzes Werk unter dem Titel ,Fiscal Systems‘ herausbrachte, so hat das weder
zu einer weiten Verbreitung dieses Begriffs noch zu einer einheitlichen Be-
griffsabgrenzung beigetragen (vgl. R. A. Musgrave, Fiscal Systems, Studies
in Comparative Economics, New Haven/London 1969).
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Vergleichs und zu den unterschiedlichen Funktionen und Zielen des
fiskalischen Systems im Hochschulbereich. In Abschnitt IV wird ver-
sucht, von einem ausgewdhlten Ziel her (allokative Effizienz durch
Internalisierung von Externalititen) eine Art ,Effizienzvergleich“ vor-
zunehmen. Durch die Beschrinkung auf ein Ziel hat dieser Teil nur
exemplarischen Charakter. Untersucht wird dariiber hinaus allein, ob
bestimmte Wege der finanziellen Férderung durch den Staat bei vor-
gegebenen Funktionen der Fiskalsysteme als suboptimal bezeichnet
werden kénnen oder nicht. Der Vergleich beschrinkt sich auf die Gegen-
iiberstellung solcher Urteile fiir die vier Realtypen aus dem Ab-
schnitt III.

II. Fiskalische Institutionen bei der Hochschulausbildung:
Elemente des ,,Fiscal System* im Hochschulbereich

A, Entscheidungsorientierte Typisierung fiskalischer Institutionen

Ahnlich wie bei der Charakterisierung fiskalischer Systeme ist man
auch bei der Typisierung fiskalischer Institutionen nicht an allgemein
anerkannte Konventionen gebunden. Hinter der folgenden Auswahl
fiskalischer Institutionen (und den verschiedenen Merkmalsausprigun-
gen) steht vorrangig das Ziel, Konsequenzen fiir interessierende Grofien,
insbesondere fiir die allokative Effizienz im Hochschulbereich und fiir
die Einkommensverteilung zu erfassen. Ausgangspunkt ist folgende
Gruppierung der fiskalischen Institutionen, die auch in den weiteren
Abschnitten das Geriist fiir die Charakterisierung der fiskalischen Sy-
steme und des Vergleichs abgibt:

1. Steuerliche Regelungen im Zusammenhang mit der Bildungsproduk-
tion, den Bildungsertrigen und der Finanzierung der privaten Bil-
dungsausgaben (z.B. Art und Umfang von Steuerbefreiungen der
Bildungsinstitutionen, Wege bei der Abzugsfidhigkeit von Zinsen auf
Bildungskredite, II B).

2. Regelungen iiber die Hohe und Art der offentlichen Zuweisungen
(z. B. Zahlungen an die Hochschulinstitutionen oder die Hochschiiler,
Anteil der staatlichen Finanzierung bei den verschiedenen Kosten-
und Aufwandsarten, II C).

3. Regelungen im Rahmen der Sozialversicherung (II D).

4. Regelungen der Refinanzierung offentlicher Ausgaben und Ein-
nahmeausféllen (z. B. Kredit- oder Steuerfinanzierung, II E 1).

5. Regelung der Kompetenzverteilung bei den Entscheidungen iiber die
Staatsausgaben und Steuern und Regelung der Finanzlastvertei-
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lung (z. B. die Aufteilung der Finanzlasten zwischen Bund und Lén-
dern bei der Gemeinschaftsaufgabe ,,Forschungsforderung®, II F 2).

Um zu den Auswirkungen fiskalischer Institutionen auf die ange-
sprochenen Ziele zu gelangen, muf man u.a. ihren Einfluf auf die
Handlungen von Anbietern und Nachfragern im Hochschulbereich ken-
nen. Daraus ergeben sich fiir die Charakterisierung zwei Perspektiven:
Die fiskalischen Institutionen konnen aus dem Blickwinkel der Hoch-
schulen und aus dem Blickwinkel des direkten Nachfragers nach Hoch-
schuldienstleistungen, des Studenten bzw. seiner Eltern, betrachtet wer-
den. Im weiteren wird die Entscheidungssituation der Nachfrager zum
Ausgangspunkt genommen. Angesichts vielfacher Klagen iiber Steue-
rungsdefizite gerade auch beim Angebot wird aber die angebotslen-
kende Funktion zumindest mitbedacht.

Um die Ausbildungsentscheidung der Jugendlichen zu beeinflussen,
soll zwischen vier Ansatzpunkten der 6ffentlichen Hand entschieden
werden: 1. Beeinflussung des Geschmacks (Préferenzen), 2. ,Erhellung®
der Entscheidenden, 3. Veridnderung der ,objektiven“ privaten Bil-
dungskosten und -ertrige und 4. Verinderung der Unsicherheiten und
Diskontraten (bei vorgegebenen Zeit- und Risikopréferenzen). Die bei-
den ersten Ansatzpunkte, mit den Stichworten ,Bildungsberatung” und
,Bildungswerbung” grob umschrieben, eignen sich wenig zur weiteren
Charakterisierung fiskalischer Institutionen. Sorgt die 6ffentliche Hand
dafiir, dafl bei Bedarf Ausbildungskredite gewdhrt werden und daf}
sich Kreditgeber und/oder Kreditnehmer gegen ungiinstige Ereignisse
im Zusammenhang mit den Zinszahlungen und den Kredittilgungen
versichern konnen, so lauft die Wirkungskette vorrangig iiber eine
Beeinflussung der Unsicherheiten und Diskontraten. In der Regel wir-
ken die fiskalischen Institutionen jedoch zumindest auch iiber ihren Ein-
fluB auf die privaten Ertrdge und Kosten. Deshalb soll auf beide An-
satzpunkte bei der weiteren Typisierung fiskalischer Institutionen
geachtet werden.

B. Fiskalische Institutionen auf der Besteuerungsseite
1. In der Bildungsproduktionsphase

(a) Die Hochschulen — Das Spektrum der Besteuerung reicht von der
vollstdndigen Freistellung von allen direkten und indirekten Steuern
(einschlieBlich der Einkommensteuerfreiheit in den Hochschulen Be-
schéftigter und Umsatzsteuerfreiheit bezogener Giiter) iiber die Be-
freiung nur von indirekten Steuern und die steuerliche Gleichbehand-
lung mit sonstigen Produktionsunternehmen bis hin zu einer Sonder-
besteuerung der Hochschulen unter dem Etikett z. B. einer Luxussteuer.
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Die Bildungsnachfrager werden iiber die GroBe ,Hochschulgebiihren®
beriihrt, die ,Preise“ spiegeln in unterschiedlichem MaBe die gesell-
schaftlichen Opportunitdtskosten wider. Bei den Hochschulen ist vor
allem an die Bedeutung der Faktorbesteuerung fiir die Kombination
der Produktionsfaktoren zu denken.

(b) Die Hochschiiler — Entscheidet sich ein Jugendlicher fiir die Hoch-
schulausbildung, steht er nicht mehr fiir wertschopfungserhchende
Aktivitdaten auBerhalb des Hochschulbereichs zur Verfiigung. Ist der
Wertschdpfungsbeitrag im Hochschulbereich, der sich als akkumuliertes
Humankapital beim Auszubildenden selbst niederschlégt, genauso hoch
wie bei alternativer Produktion, liegt es nahe, daBl der Staat sich neu-
tralitdtshalber an dieser Wertschopfung genauso beteiligt, wie er es
sonst getan hétte. Daraus ergibt sich eine steuerliche Belastung des
Auszubildenden, die sich quantitativ an den Steuermehreinnahmen
des Staates bei alternativem Einsatz des Hochschiilers orientiert. Ne-
ben Belastungen als Kompensation fiir entgangene indirekte Steuern
wéren Einkommensteuern auf ein zugerechnetes Einkommen zu zah-
len. Sieht man obendrein in den Stipendien und den bildungsbedingten
Realtransfers (gebiihrenfreies Studium) versteuerbares Einkommen, ist
man bei dem einen Extrem der steuerlichen Behandlung der Hochschii-
ler in der Bildungsproduktionsphase.

In dem anderen Extrem ist die Wertschopfung, die durch die Tétig-
keit der Hochschiiler wihrend der Ausbildung in Gestalt akkumulier-
ten Humankapitals geschaffen wird, weder Grundlage einer direkten
noch einer indirekten Besteuerung. Bildungsbedingte Transfers bleiben
einkommensteuerfrei, unabhéngig davon, ob sie vom Staat, den Eltern
oder sonstigen Privaten geleistet werden. Betrachtet man dieses Be-
steuerungsverfahren isoliert, so wird der Auszubildende seine eigene
Arbeitszeit als einen Inputfaktor betrachten, mit dem man nicht so
sparsam umzugehen braucht, wie es den gesellschaftlichen Knappheits-
verhéltnissen entspridche. Bei Orientierung der Studienangebote der
Hochschulen an den Wiinschen der Studenten ist mit vergleichsweise
langen Regelstudiengéngen zu rechnen.

{c) Transferleistende Eltern und sonstige M#zene — Die beiden extre-
men steuerlichen Behandlungen lauten hier: 1. Einkommen- und Schen-
kungsteuerfreiheit fiir simtliche Transfers in den Bildungssektor hin-
ein, handele es sich um Zahlungen an die Studenten oder die Hoch-
schuleinrichtungen, 2. Behandlung dieser Transfers wie eine normale
Einkommensverwendung und Schenkung. Dazwischenliegende Formen
bestdnden in quantitativen Obergrenzen bzw. normierten Betrigen
(Ausbildungsfreibetrdge) und Verweisung der sonstigen Mizene auf
Zahlungen an die Bildungsinstitutionen (bzw. Férdervereine) und die

12+
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Eltern auf Zahlungen an Kinder. Ob und in welchem Malle die Studien-
entscheidungen durch solche steuerlichen Regelungen beeinflut werden
ist u.a. deshalb duflerst ungewil, weil der Weitergabemultiplikator
steuerlicher Begiinstigungen eine groBe Spannweite aufweisen kann.
Je mehr die Einkommenseffekte (Besserstellung der Eltern/Spender)
durch Substitutionseffekte (marginal relevante ,Verbilligung“ der
Transfers) ergédnzt werden, um so grofler féllt c. p. dieser Multiplikator
aus.

2. In der Bildungsausreifungsphase

Hier soll unterschieden werden zwischen der Besteuerung des Ar-
beitseinkommens der Akademiker im Rahmen der allgemeinen (direk-
ten und indirekten) Belastung des Arbeitseinkommens und der Sonder-
besteuerung von Akademikereinkommen. Zum Verstdndnis der Aus-
wirkungen und moglichen Intentionen verschiedener Formen fiskali-
scher Institutionen ist die Bildungsproduktionsphase einzubeziechen.

(a) Allgemeine Belastung des Arbeitseinkommens der Akademiker —
Das Arbeitseinkommen der Akademiker setzt sich aus einem Basisein-
kommen und einem bildungsbedingten Zusatzeinkommen zusammen.
Einer formalen Inzidenzbetrachtung entsprechend wird eine direkte
Belastung durch die Einkommensteuer und eine indirekte Belastung
liber Verteuerung von Giitern durch die sonstigen Steuern unterstellt.

Die Besteuerung des Basiseinkommens soll nicht zum Problem erho-
ben werden (sie erfolgt wie beim Nicht-Akademiker). Das bildungs-
bedingte Zusatzeinkommen kann im Extrem befreit werden von jeder
Besteuerung (Einkommensteuerfreiheit und pauschalierte Zuschiisse
als Entgelt fiir Belastungen durch indirekte Steuern) oder der normalen
Besteuerung wie das Arbeitsbasiseinkommen unterworfen werden. Da-
zwischen liegen 1. die teilweise Befreiung der Zusatzeinkommen von
den Steuern (von einzelnen Steuern bzw. bei einzelnen Steuern von
Teilen der Last) und 2. im Rahmen der Einkommensteuer die volle oder
teilweise Absetzbarkeit a) der Abschreibungen auf das im Individuum
inkorporierte Humankapital, b) der fiktiven Verzinsung auf dieses
Humankapital, c¢) der tatsichlichen Verzinsung aufgenommener Bil-
dungskredite, d) der Tilgungsleistungen fiir diese Bildungskredite und
e) der Zahlungen des Individuums an private oder offentliche Stellen
dafiir, daB diese den Kapitaldienst fiir tatsédchlich aufgenommene Bil-
dungskredite iibernehmen.

Hinter diesen Konzepten stehen einige grundlegende Besteuerungs-
vorstellungen, die im Zusammenhang mit der Besteuerung in der Bil-
dungsproduktionsphase gesehen werden miissen. Nimmt man in diesem
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Zeitraum eine umfassende Besteuerung der Wertschdpfung vor (ein-
schlieBlich der Wertschopfung, die zur Humankapitalakkumulation
fithrte), so ist zur Vermeidung der Doppelbelastung im Rahmen der
Einkommensteuer zumindest an die Absetzung von Humankapital-
abschreibungen zu denken. Will man obendrein eine Steuerfreiheit der
echten Bildungsertrdge — vergleichbar mit der Steuerbefreiung von
Zinsertridgen aus allokationspolitischen Uberlegungen — bietet sich
entweder die Abzugsfidhigkeit von fiktiven Zinsen auf das Humankapi-
tal oder die Steuerfreiheit bildungsbedingter Zusatzertrdge als Ersatz
fiir die Abziige von Abschreibungen und Zinsen an. Strebt man keine
Steuerbefreiung der Rendite an, wire wenigstens ein Abzug tatsdchlich
geleisteter Zinsen fiir aufgenommene Bildungskredite naheliegend, des-
gleichen eines Teils der Zahlungen an Versicherungsinstitutionen oder
den Staat, die als Entgelt fiir die Ubernahme des Kapitaldienstes durch
die Versicherungen oder den Staat anzusehen sind.

Ein nur teilweiser Abzug all dieser Groflen von der Steuerbemes-
sungsgrundlage in der Bildungsausreifungszeit liefe sich u. U. mit dem
Hinweis auf konsumtive Bildungsertrige in diesem Zeitraum rechtfer-
tigen. Bei den indirekten Steuern wére zur Erreichung &hnlicher Ziele
auf Erstattungen zur Kompensation doppelter Belastungen zuriickzu-
greifen.

Eine steuerliche Behandlung der bildungsbedingten Zusatzertrige in
gleicher Weise wie das Basiseinkommen ist am ehesten als Pendant vol-
liger Steuerfreiheit in der Bildungsproduktionsphase zu sehen. Nimmt
man in diesem Fall Bildungskredite auf zur Finanzierung der Lebens-
haltung wéhrend des Studiums, so wird bei Abzugsfahigkeit der Til-
gungen von der Einkommensteuerbemessungsgrundlage ein Teil des
Lebenseinkommens dauerhaft unbesteuert bleiben. Der Kapitaldienst
von Bildungskrediten, mit deren Hilfe bildungsbedingte Zusatzaufwen-
dungen (Studiengebiihren usw.) finanziert werden, gibt hingegen nur
einen Teil der Absetzung wieder, die zur Erfassung der Abschreibun-
gen auf das Humankapital zwecks Vermeidung von Doppelbelastungen
vertretbar erscheinen. Abzugsfihig sein miifiten dariiber hinaus bil-
dungsbedingte Zusatzaufwendungen, soweit sie durch einen Vermd-
gensabbau der Studenten finanziert werden, und Bildungssteuern, die
nichts anderes darstellen sollen als den Kapitaldienst fiir aufgenom-
mene Bildungskredite (in Verbindung mit einer Reihe von Versiche-
rungselementen) zur Finanzierung von Gebiihren usw.

Eine Mischung der Arten steuerlicher Behandlung ist bei einer ent-
sprechenden Mischung in der Bildungsproduktionsphase naheliegend.
Da es aber jetzt nur um die Beschreibung moglicher Typen steuerlicher
Behandlung geht, ohne die Rationalitdt des gesamten Systems steuer-
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licher Behandlung zu unterstellen, sind alle Kombinationsmdglichkeiten
zu beachten.

(b) Akademikersteuern — Akademikersteuern konnen einmal die
Funktion des Kapitaldienstes fiir offen ausgegebene oder versteckte
Bildungskredite iibernehmen, verbunden mit bestimmten Versiche-
rungselementen. Die Ansétze, die sich bei der Abzugsfdhigkeit einer
solchen Steuer von der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer
ergeben, wurden bereits unter (a) abgehandelt.

Mit Akademikersteuern kann aber auch eine echte Zusatzbelastung
angestrebt werden, zur Abschreckung von akademischen Studien oder
Tatigkeiten als Akademiker und zur Verfolgung distributiver Ziele.
Das Spektrum reicht hier von einer undifferenzierten Kopfsteuer je
Akademiker bis zu Zuschldgen auf die progressive Einkommensteuer,
differenziert nach Ausbildungsgidngen und Tétigkeitsbereichen. Diese
Steuer steht in engen Substitutionsbeziehungen mit einer Besteuerung
in der Bildungsproduktionsphase, die iiber die Besteuerung in anderen
Wertschépfungsbereichen hinausgeht (wie oben bei der Hochschule
unter dem Etikett ,Luxussteuer” angedeutet).

C. Fiskalische Institutionen auf der Staatsausgabenseite

Wie bei der Besteuerung soll auch jetzt differenziert werden zwischen
Staatsausgaben in der Bildungsproduktions- und Bildungsausreifungs-
phase. Die Staatsausgaben werden sehr weit gefafit. Zu ihnen z&hlen
nicht nur monetédre Transfers und Kredite an die drei Gruppen Hoch-
schule, Studenten, private Transferleistende (Eltern, Mé&zene), sondern
auch reale Transfers (einschlieBlich der Verbilligung von Leistungen)
zugunsten dieser Gruppen.

1. Staatsausgaben in der Bildungsproduktionsphase

(a) Zahlungen an die privaten Transfergeber (Eltern, M#zene) —
Auch hier soll zwischen den verschiedenen Gestaltungsformen nur inso-
weit unterschieden werden, als damit charakteristische Ziele oder ver-
haltenslenkende Wirkungen verdeutlicht werden konnen. Die gleiche
Aufgliederung gilt fiir die Zahlungen an Studenten, so daB sie dort
nicht wiederholt zu werden braucht. Die Zahlungen unterscheiden sich
dadurch, ob sie

(1) einen Kredit oder ZuschuB} darstellen — Verhaltenswirkungen iiber
die Beeinflussung der Diskontrate oder den Kosten/Ertragsvergleich,
(2) fix sind (Kindergeld) oder in Abhingigkeit von ausbildungsorien-
tierten Entscheidungen (z. B. bezogen auf die Transferhéhe, auf die
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Kosten des Studiums oder einzelne Kostenarten, auf den Studien-
erfolg und die Studienlénge, auf die Studienginge und einzelnen
Studienveranstaltungen) zumindest bis zu einer Obergrenze variie-
ren — Forderung nur eines Studiums generell oder dariiber hinaus-
gehend bestimmter Studienaktivitédten,

(3) Kosten und Transfers, an denen sie ankniipfen konnen (einschlieB3-
lich entgangenem Einkommen), nur anteilsweise oder ganz ab-
decken — unterschiedliche Gefahr verschwenderischen Umgangs,

(4) mit Verwendungsauflagen verbunden sind — Sicherung des ange-
strebten Zwecks, hdufig aber nur rein formal (Ersatz sonst ver-
wandter Mittel),

(5) Teil der Gegenleistung fiir frither erbrachte Dienste und Zahlungen
darstellen — Auszahlung einer Ausbildungsversicherung, Zahlungen
an Veteranen,

(6) einkommens-, vermdgens- und/oder sozialschichtabhéngig gezahlt
werden oder nicht — differenzierte Beeinflussung der Bildungs-
beteiligung (Chancengleichheit),

(7) vom Qualifikations- und Motivationsniveau der Studenten abhén-
gen oder nicht — Forderung je nach Niitzlichkeit des Studiums,

(8) formelgebunden sind oder diskretiondr (in Abhéngigkeit vom Ein-
zelfall) zugeteilt werden — unterschiedliche Abhéngigkeit und
Sicherheit des Zahlungsempféangers, unterschiedliche EinfluBvielfalt
(Macht) beim Zahlungsleistenden.

Wie schon bei den steuerlichen Begiinstigungen der Eltern und Spen-
der angefiihrt, hdngt der EinfluBl auf die Ausbildungsentscheidung u. a.
vom Weitergabemultiplikator ab. C. p. ist dieser Einflul am groéften,
wenn sich die offentliche Hand an den tatsachlichen Transfers der
Eltern beteiligt (Substitutions- und Einkommenseffekte wirken in die
gleiche Richtung).

(b) ,Zahlungen“ an die Auszubildenden — Die Formen staatlicher
Leistungen an die Studenten lassen sich in gleicher Weise gliedern wie
die Zahlungen an die Eltern. Als neue Formen kommen zwei Arten von
Realtransfers (i. w. S.) hinzu, ndmlich die Verbilligung von Lebenshal-
tungskosten durch Zuschiisse an Mensen usw. und die Verbesserung
der Arbeitsmarktsituation durch Zuschiisse beim Einsatz studentischer
Arbeitskraft. AuBerdem konnen jetzt die Leistungen stets auch ab-
héngig gemacht werden von eingegangenen Verpflichtungen fiir die
Bildungsausreifungsphase — eine Art Vorausbezahlung spéterer Lei-
stungen steht hier offenkundig im Mittelpunkt des Interesses.
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Solange man von einer Unterhaltsverpflichtung der Eltern ausgeht,
ist es nicht ganz unwahrscheinlich, daf offentliche Zahlungen an die
Studenten zur materiellen Besserstellung nur der Eltern fiithren. Beste-
hen diese Zahlungen aus Bildungskrediten, die der Staat gewihrt, wird
die Hochschulausbildung fiir diejenigen Studenten, die auch ohne Kre-
ditgewdhrung studiert hétten, hdufig unattraktiver. In geringerem Um-
fang wird das selbst gelten, wenn es keine formal-rechtliche Unter-
haltsverpflichtung der Eltern mehr gibt.

(c) ,,Zahlungen“ an die Bildungsinstitutionen — Grob unterscheiden
lieBe sich zwischen folgenden Paaren von ZuschuBformen, die alle u. a.
eine Bedeutung dafiir haben, ob im Hochschulsektor mehr der ,gesell-
schaftliche Plan“ oder der ,Markt“ als Lenkungsmechanismus domi-
niert:

1) diskretionér; die Zuschiisse wer- 1*) regelgebunden; die Hochschule

den zwischen der offentlichen hat es mit in der Hand, durch

Hand und den Hochschulen indi- Erfiillung bekannter Vorausset-

viduell vereinbart zungen die Zuschiisse zu verdn-
dern

2) mit engen Verwendungsauflagen 2*) ohne Verwendungsauflagen
(z. B. fiir laufende Ausgaben oder

Investitionszwecke)

3) inputorientiert (z.B. tridgt die 3%) outputorientiert (z. B. Bezahlung
offentliche Hand die Héilfte der nach qualifizierten Abschliissen,
Personalkosten) nach Forschungsprodukten)

4) der Staat legt die ,Qualitdtsstan- 4*) der Staat verldBt sich hinsicht-
dards“ der Inputs und Outputs, lich der Qualitit ganz auf Urteile
von deren Erfiillung er die Zah- der unmittelbaren Nachfrager
lungen abhéngig macht, selbst fest nach Bildung (Studenten) und

nach Forschung (z.B. Industrie)

5) der Staat macht , Alles-oder- 5%) der Staat variiert die Zuschiisse
Nichts“ Subventionsangebote kontinuierlich nach dem Grade,

(Alles, wenn bestimmte Aufgaben
— z. B, Steigerung des Studienan-
gebots um 10 % — erfiillt sind,
Nichts, wenn diese Auflagen nicht
erfiillt wurden)
6) der Staat triigt vollstindig 6%) der Staat beteiligt sich jeweils
a) die Aufwendungen der Hoch- nur teilweise an diesen Kosten
schule insgesamt
b) bestimmte Aufwendungsarten
c¢) die Aufwendungen fiir be-
stimmte Zwecke wie Forschung
(u. U. aber nur die normierten
Kosten, u. U. nur nach MaQ-
gabe der Outputs)

wie gewiinschten Vorstellungen
entsprochen wurde

7) der Staat differenziert die Zu- 7%) der Staat bezuschufBit die 6ffent-
schiisse nicht nach privater oder lichen Hochschulen wegen staat-
offentlicher Trigerschaft licher Trégerschaft stdarker als

die privaten Hochschulen
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Klagen iiber Mangel der sogenannten institutionellen Férderung hin-
gen eng damit zusammen, daBl man mit diesem Férderungstyp in der
Regel die Kombination folgender Formen verbindet: 1) diskretionire
Zuweisung (ministerielle Bewilligung der Mittel), 2) enge Verwendungs-
auflagen (geringe Deckungsfihigkeit und Ubertragbarkeit der Mittel
im Haushalt), 3) inputorientierte Zuweisung (bewilligt werden Lehr-
stithle usw.), 4) Festlegung gewiinschter Standards durch den Staat
(curricular, Qualifikationsvoraussetzungen beim Personal), 5) Alles-
oder-Nichts ZuschuBpraktiken (formalisierte Empfangsauflagen als
Mindestvoraussetzungen von Zuschiissen), 6) Ubernahme der gesamten
Kosten durch den Staat (bei 6ffentlicher Trigerschaft), 7) differenzierte
Zuschiisse nach Tragerschaft (Begiinstigung offentlicher Triger). Als
Reform stiinde bei allen sechs Merkmalen ein Ubergang zum jeweils
anderen Typ im Raum, meist in der doppelten Erwartung, damit den
Weg sowohl zu mehr Wirtschaftlichkeit als auch zu einer verstirkten
Marktorientierung zu ebnen.

Der duBleren Form nach konnen 6ffentliche Zuschiisse an die Hoch-
schulen die Gestalt von Stipendien annehmen, die die Hochschulen an
die Studenten (u. U. sogar zur Deckung ihrer Lebenshaltung) bei kosten-
deckenden Gebiihren gewihren, in der Regel schlagen sie sich aber in
nicht kostendeckenden Gebiihren nieder. Treten neben 6ffentliche Zu-
schiisse O0ffentliche Kredite, so lassen sich auch diese wieder nach obi-
gen Formen der Gewé&hrung unterscheiden. Wie schon bei den Studen-
ten konnen neben den direkten Zahlungen noch indirekte Zuschiisse
treten, und zwar vor allem in Gestalt von Vorlieferungen durch die
offentliche Hand zum Nulltarif.

2. Staatsausgaben in der Bildungsausreifungsphase

Zu unterscheiden sind hier hauptsédchlich Zuschiisse fiir bestimmte
Aktivitdten akademisch ausgebildeter Biirger und Zuschiisse im Zu-
sammenhang mit dem Kapitaldienst fiir aufgenommene Kredite der
Bildungsinstitutionen, der Studenten und der Studenteneltern.

Bei den Zuschiissen fiir die Aktivitdten steht vor allem die Absicht
im Hintergrund, Externalititen zu internalisieren. Erhalten nur akade-
misch ausgebildete Biirger diese Zuschiisse, so wird u.U. nur eine
Quelle der Externalitdtsproduktion erfafit (Humankapital, soweit auf
den Hochschulen gebildet). Das Konkurrenzverhéltnis dieser Zuschiisse
zu Zuschiissen in der Bildungsproduktionsphase liegt auf der Hand.

Zuschiisse zum Kapitaldienst fiir aufgenommene Bildungskredite
sind offen ausgewiesen, wenn sie aus Zahlungen des Staates an private
Kreditgeber bestehen. Aus den vielfidltigen Gestaltungsformen seien
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nur die Zinszuschiisse, Ausfallbiirgschaften und der Schuldenerlaf z. B.
fiir nicht berufstdtige Ehegatten bei héuslicher Versorgung der Kinder
erwdhnt. In den beiden letzten Fillen sind die Zuschiisse entweder
denen zuzurechnen, die durch die aktuellen Zahlungen Vorteile erhal-
ten, oder denjenigen, die wegen solcher staatlicher Zahlungen geringere
Risikoaufschldge im Zusammenhang mit dem Kapitaldienst haben zah-
len miissen.

Hat der Staat selber Bildungskredite gew#hrt, so nehmen die Zu-
schiisse die Gestalt von Einnahmeverzichten an. Nimmt man einen
Standardkapitaldienst als Referenzgrofle, so konnte man die Mehrlei-
stungen eines Kreditnehmers in der Bildungsausreifungsphase als Ver-
sicherungsbeitrdge, die Minderleistungen als Versicherungsleistungen
interpretieren. Bei allgemeiner Risikoneutralitit wire die positive Dif-
ferenz zwischen dem Erwartungswert der Versicherungsleistungen und
Versicherungsbeitrédge der Zuschuf}, den der einzelne empfingt. Alter-
nativ kénnte man wieder in den tatsédchlichen Minderleistungen (z. B.
bei Einkommensausfall, Versorgung von Kindern) die Begiinstigung
durch den Staat sehen. Bei einem System, in dem ein ganzer Jahrgang
von Kreditnehmern den Kapitaldienst tatsédchlich gewédhrleisten soll,
wiren Zuschiisse durch Sonderbelastungen anderer Kreditnehmer zu
finanzieren. Man hitte wie z. B. bei den gesetzlichen Krankenversiche-
rungen ein fiskalisches Subsystem, in dem Versicherungsaufgaben und
redistributive Funktionen miteinander verquickt werden.

Nicht unerwihnt bleiben sollen schliefilich Staatsausgaben fiir Giiter
und Dienstleistungen, die von Akademikern ausbildungsbedingt ver-
mehrt in Anspruch genommen werden (z.B. Theater). Von den Wir-
kungen her sind sie in der Tendenz mit den vorangegangenen moneté-
ren Zuschiissen vergleichbar.

D. Fiskalische Institutionen im Rahmen der Sozialversicherungen

In der Ausbildungsphase sind als Extreme der Beitragserhebung die
vollstdndige Beitragsfreiheit der Studenten oder aber Beitragsleistun-
gen entsprechend dem zugerechneten Einkommen (entgangenes mone-
tdres Einkommen) anzusehen. Bei beitragsdquivalenten Leistungen ist
von der tatsdchlichen Ausgestaltung kein groBier Einfluf auf die Bil-
dungsentscheidung zu erwarten. Geringe Beitrédge verringern die Liqui-
ditdtsprobleme, schlieBen aber die Studenten auch von u. U. gewiinsch-
ten Versicherungsleistungen aus. Vor allem die Mdglichkeit, sich schon
wiéhrend des Studiums gegen die Risiken der Arbeitslosigkeit unmittel-
bar nach Beendigung des Studiums versichern zu konnen, mag per
Saldo einen positiven EinfluBl zugunsten der Hochschulausbildung haben.
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Wenn hingegen mit der Ausbildungsentscheidung eine weitgehende
oder sogar vollstdndige Beitragsbefreiung einhergeht, die Versiche-
rungsleistungen aber nicht entfallen, u. U. sogar steigen, so entspricht
das einer Mitfinanzierung der Hochschulausbildung durch die Sozial-
versicherungen. Dies kann dadurch geschehen, daBl a) die Studenten bei
den Eltern mitversichert bleiben (Krankenversicherung), die Eltern
u. U. sogar noch einen Zuschufl von der Versicherung fiir die Ausbil-
dung ihrer Kinder erhalten (Rentenversicherung), b) die spiteren Lei-
stungen an die Studenten (z.B. in der Rentenversicherung) auf der
Grundlage eines fiktiven Beitrages ermittelt ‘werden, c) die Versiche-
rungsleistungen von der ganzen Konstruktion her beitragsunabhingig
gestaltet sind (Krankenversicherung). Bei der Regelung c) ist jedoch fiir
eine Gesamtwiirdigung zu beachten, dafl spitere, bildungsbedingte
Mehreinkommen zu hoheren Beitrigen fithren kénnen. Ahnlich wie bei
der Einkommensteuer steht dann der Kostenbeteiligung in der Bildungs-
produktionsphase eine Ertragsbeteiligung in der Bildungsausreifungs-
phase gegeniiber.

E. Fiskalische Institutionen bei der Refinanzierung der éffentlichen Hand
und Verteilung der Verantwortungsbereiche auf die verschiedenen
offentlichen Ebenen

1. Die Refinanzierung der 6ffentlichen Hand

Soweit der Staat Zahlungen (Zuschiisse, Kredite) an den Bildungs-
sektor leistet, liegt die Frage der Refinanzierung auf der Hand. Ver-
steckter geht es aber um die gleichen Fragen, wenn bei der Besteuerung
im Bereich der Hochschulausbildung per Saldo eine Begiinstigung der
Hochschulinstitutionen und Studenten (einschlieflich ihrer Eltern) fest-
gestellt wird. Steuerausfille sind entsprechend den Finanzausgleichs-
regelungen auf die verschiedenen politischen Ebenen aufzuteilen, und
anschlieBend ist der Frage nachzugehen, wie in den Budgets diese Aus-
falle ausgeglichen werden.

Wie bei der Steuer- und Staatsausgabeninzidenz ist in diesem Zu-
sammenhang zwischen materieller und formaler Zurechnung zu unter-
scheiden. Bei dem im offentlichen Bereich vorherrschenden Nonaffek-
tationsprinzip ist es iiblich, von der Proportionalitdtsannahme aus-
zugehen (proportionale Aufteilung der Refinanzierung auf die ver-
schiedenen Ebenen entsprechend ihrem Ausgabenanteil, bei der ein-
zelnen Offentlichen Hand proportionale Aufteilung auf die einzelnen
Einnahmequellen entsprechend ihrem Gewicht an den Gesamteinnah-
men). Wenn hier ein besonderes Gewicht auf die Frage der Steuer-
oder Kreditfinanzierung gelegt wird, so vor allem deshalb, weil man
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Auswirkungen dieser fiskalischen Institutionen auf a) die intergene-
rative Lastinzidenz b) die tatséchliche politische Willensbildung im Hin-
blick auf die Bildungsfinanzierung vermutet (Kreditfinanzierung von
Investitionen zur Herstellung fiskalischer Aquivalenz).

Eine andersartige Zurechnung scheint vor allem dann angebracht,
wenn Einnahmen fiir den Hochschulsektor zweckgebunden sind, wenn
eine Einnahme vom erkldrten Zweck bzw. ihrer Gestalt Aquivalenz-
charakter aufweist und wenn im politischen Entscheidungsprozel be-
stimmte Einnahmen bzw. Ausgabenkiirzungen als Finanzierungsquelle
genannt werden. Mit der Frage, welche Steuerarten mit welchem An-
teil zur 6ffentlichen Hochschulfinanzierung beitragen, wie die Auftei-
lung zwischen Steuer- und Kreditfinanzierung ist und ob es gewisse
Zweckbindungen und Aquivalenzbeziechungen bei der Refinanzierung
gibt, sind die wichtigsten fiskalischen Institutionen angefiihrt.

2. Die Verteilung der Verantwortungsbereiche:
Der Fiskalische Fideralismus

Mit den Regelungen, die die Zustédndigkeit bei den Entscheidungen
iiber die Bildungsbesteuerung und die 6ffentlichen Hochschulausgaben
einerseits und die Finanzierung der Entscheidungsfolgen andererseits
klédren, sind die letzten Elemente des ,Fiskalischen Systems® im Hoch-
schulbereich angesprochen. Die Entscheidungskompetenz kann einer-
seits auf die verschiedenen offentlichen Korperschaften nach bestimm-
ten Funktionen, Ausgabearten usw. aufgeteilt sein (Trennsystem), sie
kann bei den Korperschaften unabhéngig nebeneinander bestehen (Par-
allelsystem), sie 148t sich aber auch als , Gemeinschaftsaufgabe“ prak-
tizieren. ,,Gemeinschaftsaufgaben“ in dem strengen Sinne, daf} z. B. bei
zwei politischen Ebenen nur rechtswirksam gehandelt werden darf,
wenn beide Ebenen zustimmen, gibt es relativ selten. Von einer ,,Ge-
meinschaftsaufgabe® im weiteren Sinne soll dariiber hinausgehend aber
auch die Rede sein, wenn die Entscheidungskompetenz bei den zwei
politischen Ebenen zugleich liegt (Parallelsystem), die Ebenen sich aber
zu gemeinsamem Handeln zusammentun, oder wenn die gemeinsame
Entscheidung in gesetzlich geregelten Formen als Norm gilt und fak-
tisch auch wegen der gewiinschten Finanzierungsbeteiligung der an-
deren Ebene nie umgangen wird.

Fiir die politische Entscheidungsfindung ist die Zuordnung von Ent-
scheidungskompetenz und Finanzierungsverantwortung von heraus-
ragender Bedeutung. Eine Kongruenz im engeren Sinne ist gegeben,
wenn diejenige politische Ebene, die die Entscheidung fillt, auch allein
die finanziellen Konsequenzen zu tragen hat (bei Gemeinschaftsauf-
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gaben: Mischfinanzierung). Im Extrem ist eine freiwillige Beteiligung
einer anderen Ebene sogar verboten.

Eine Kongruenz im weiteren Sinne liegt hingegen vor, wenn eine
politische Ebene zwar die Entscheidung iiber bestimmte Hochschulaus-
gaben zu fillen hat, die andere Ebene sich aber ohne Zwang an der Fi-
nanzierung beteiligt. Diese Beteiligung kann regelgebunden sein (ab-
solute oder prozentuale Beteiligung an Aufwendungen, wenn bestimmte
Voraussetzungen erfiillt sind), sie kann aber auch erst nach besonderer
Priifung des Einzelfalls, u. U. in Verhandlung mit der letztlich ent-
scheidenden Instanz festgelegt werden. Um einen Sonderfall regel-
gebundener Beteiligung handelt es sich, wenn z. B. die Lénder iiber die
Hochschulausgaben entscheiden, der Bund diese Hochschulausgaben
jedoch dadurch mitfinanziert, daff Landessteuern von der Bemessungs-
grundlage einer Bundeseinkommensteuer abziehbar sind.

Von nur teilweiser oder vollig fehlender Kongruenz ist zu sprechen,
wenn eine politische Ebene die Entscheidungskompetenz besitzt, die
andere Ebene aber die finanziellen Folgen (z.B. Steuerausfille bei
steuerlichen Begiinstigungen der Hochschulen, Stipendienzahlungen)
zum Teil oder vollstdndig zu tragen hat, ohne daf sie sich dieser Ver-
pflichtung aus eigener Kraft entziehen kann. Fiir die politische Ent-
scheidungsfindung &hnlich zu beurteilen ist der Fall, wenn ein Bun-
desland Hochschulausgaben iiber landesspezifische indirekte Steuern
finanziert, die Last dieser Finanzierung aber iiber die Produktpreise
von den Biirgern anderer Bundesldnder mitgetragen wird.

III. Realtypen fiskalischer Systeme bei der Hochschulausbildung:
Vereinigte Staaten, Bundesrepublik Deutschland, Japan,
Deutsche Demokratische Republik

A. Fiskalische Systeme im Hochschulbereich
bei alternativen Lenkungsmechanismen und Zielen

Durch die Kombination von moglichen Auspridgungen einzelner Merk-
male, die zur Charakterisierung der fiskalischen Aktivitdten des Staa-
tes ausgewdhlt wurden, gelangt man zu einem Typ eines ,fiscal
system“. Nun kann die reine Kombinatorik nicht wesentliche Auf-
gabe einer Typenbildung sein. Zur Einschrankung der sich ergebenden
groBen Zahl moglicher Typen bieten sich drei Wege an. Einmal kon-
zentriert man sich auf wenige Merkmale, bildet aus den verschiedenen
Moglichkeiten der Merkmalsauspriagungen und ihren Kombinationen
die Typen und 148t die Ausgestaltung weiterer Merkmale offen. Diese
Mbglichkeit empfiehlt sich, wenn einige Merkmale im Hinblick auf
angestrebte Ziele und/oder Wirtschaftssysteme eine ganz dominierende
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Rolle spielen oder wenn in der politischen Diskussion nur diese Eigen-
schaften des ,fiscal system*“ kontrovers behandelt werden. Als Beispiel
mag die Einteilung der Finanzierungssysteme im Hochschulbereich
durch eine Arbeitsgruppe der Bund-Linder-Kommission in das ,,Staats-
finanzierungsmodell“, das ,Darlehens- und Gebiihrenmodell“ und das
,Solidarmodell® dienen.2

Die vergleichende Beurteilung solcher Modelle st68t aber schnell auf
ihre Grenzen. Zum einen sind die Wirkungen nicht immer losgeldst von
der Ausgestaltung der anderen fiskalischen Institutionen, zum anderen
wird man davon ganz unabhingig in der Regel auch von einem Teil
dieser anderen Institutionen Auswirkungen auf interessierende Gro-
Ben erwarten konnen. Als ein Ausweg bietet sich an, bei vorgegebenen
Wirtschafts- und Gesellschaftssystemen von wiederum vorgegebenen
Zielen ,Fiskalische Systeme“ abzuleiten, die diesen Zielen in optimaler
Weise Geniige tun. In gewissem Sinne gewinnt man so Idealtypen,
eine passende Antwort auf reale oder utopische Umwelten. Im Hinter-
grund steht oft die Erwartung, auf diese Weise zu Typen zu gelangen,
die als Referenzgroflen zur Beurteilung realer Systeme oder Reformen
solcher Systeme dienen kénnen.

Das dritte Verfahren zur Typeneinschridnkung besteht in der Konzen-
tration auf die Typen, die in der Realitdt gegenwirtig existieren, die
in der Vergangenheit existiert haben oder deren Existenz in Zukunft
aus dem politischen und wissenschaftlichen Bereich heraus gefordert
wird. Dieses Verfahren steht im weiteren im Mittelpunkt. Analysiert
werden die fiskalischen Systeme in den USA und der Bundesrepublik
Deutschland, am Rande (in ergénzender Funktion) zur Abdeckung eines
groBeren Spektrums aber auch die Regelungen in Japan und in der
DDR. Bei der Auswahl wurde auf moglichst viele Unterschiede in den
fiskalischen Institutionen und auch in den Funktionen des fiskalischen
Systems Wert gelegt. Darauf griindet sich die Hoffnung, daBl jeder
dieser Typen eine Art ,Stellvertreterfunktion“ fiir eine Reihe weiterer
realer Systeme besitzt.

Bei der vergleichenden Betrachtung geht es einmal darum, die Unter-
schiede in den Wegen aufzuzeigen, die bei der Finanzierung und Be-
steuerung der Hochschulausbildung beschritten werden. Dabei kann
man sich bemiihen, diese Wege aus den verschiedenartigen sozialen
Umwelten (u.a. den Institutionen der politischen Willensbildung) zu
erkldren. Wird datiber hinausgehend der Versuch einer vergleichenden

2 Abschlufibericht der von der Bund-Linder-Kommission fiir Bildungs-
planung und Forschungsforderung eingesetzten Arbeitsgruppe ,Ausbildungs-
forderung im Rahmen der Hochschulfinanzierung, Bonn 1977, insbes.
S. 45 - 50.
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Wiirdigung unternommen, ist nicht nur die Einbindung der Hochschul-
finanzierung in das {ibergeordnete Gesellschafts-, Wirtschafts- und
Fiskalsystem im Auge zu behalten. Obendrein ist zu beachten, dal mit
dem ,fiscal system® bei der Hochschulausbildung ganz unterschied-
liche Ziele verfolgt werden kénnen und daf die finanziellen Regelungen
selbst bei gleichen Zielen ganz unterschiedliche Funktionen zu erfiillen
haben, je nachdem, in welchem Umfang im Hochschulsektor selbst der
»,Markt“ oder der ,gesellschaftliche Plan“ als Lenkungsinstrument do-
miniert.

Um einen Rahmen fiir die weitere Untersuchung zu schaffen, soll vor
dem Hintergrund dieser beiden Lenkungsmechanismen wenigstens auf
einige Ziele eingegangen werden, die bei der Begriindung finanzieller
Eingriffe des Staates im bildungspolitischen und wissenschaftlichen
Bereich eine groBe Rolle spielen. In Abb. 1 werden mit K K die Kosten
der (homogenen) Hochschulausbildungspldtze H (einschlieBlich kalku-
latorischer Kosten fiir den studentischen ,Arbeitseinsatz*), mit N; N;
die Nachfrage nach solchen Ausbildungsplédtzen durch die Auszubil-
denden in Abhéngigkeit vom Preis (Hochschulgebiihr, entgangene Ein-
kommen) aufgezeigt. Der Staat beteiligt sich zunéchst weder direkt
tiber Transfers noch indirekt iiber Steuerverzichte an den Bildungsauf-
wendungen der Bildungsnachfrager. Die Kosten je Ausbildungsplatz,
die bei etwas léngerfristiger Betrachtung als konstant unterstellt wer-
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den sollen, spiegeln die Aufwendungen einschlieflich der iiblichen
indirekten Besteuerung wider. Sie sollen den gesellschaftlichen Oppor-
tunitétskosten entsprechen. Der Problemkreis ,,Verzerrte Praferenzen®
wird im weiteren vernachléssigt. Dies 148t sich rechtfertigen, wenn man
in der (moglicherweise staatlich finanzierten und betriebenen) Infor-
mationspolitik ein Mittel sieht, das finanziellen Interventiomen zum
Ausgleich von Fehlinformationen und irrationalem Handeln iiberlegen
ist.

Nun soll als einzige Externalitdt der Hochschulausbildung beriick-
sichtigt werden, daB als Ausdruck der Einheit von Forschung und Lehre
positiv gewertete Kuppelprodukte in Gestalt von Forschungsresultaten
anfallen. Die vertikale Aggregation der internen und der externen Wert-
schitzung weiterer Ausbildungsplétze fithrt dann zur Gesamtnachfrage-
kurve Ng Ng.

Wird als erste Zielsetzung die allokative Effizienz eingefiihrt und als
Lenkungsmechanismus im Hochschulsektor der Markt akzeptiert, so
hat das ,fiscal system“ vor allem die Funktion, bei den Entscheidenden
mit dem Instrument der Steuern und Transfers die sozialen Kosten und
Ertrége der Entscheidung spiirbar werden zu lassen. Wenn die Wert-
schopfung im Hochschulbereich der gleichen Belastung unterworfen
wird wie in den sonstigen Wirtschaftssektoren, so deshalb, um den
Grenznachfrager mit den gesellschaftlichen Opportunitétskosten zu kon-
frontieren. Wenn auf der anderen Seite den Nachfragern ein Transfer
oder den Anbietern eine Subvention je Ausbildungsplatz von s; ange-
boten wird?, so in der Absicht, die positiven Interessen der Externen an
der Ausdehnung von Ausbildungsverhéltnissen mit in die Waagschale
zu werfen.

Die allokative Effizienz steckt auch hinter einer Reihe anderer Vor-
schldge zur Verbesserung des fiskalischen Systems. Wenn mit dem Hin-
weis auf Unvollkommenheiten des Kapital- und Versicherungsmarktes
im Zusammenhang mit den Bildungsinvestitionen gefordert wird, der
Staat solle Bildungskredite zur Verfiigung stellen (bzw. fiir solche biir-
gen) und durch einkommensabhéngige Riickzahlungsschemata Versiche-

3 Unter Beriicksichtigung der Excess-Burden, die durch eine Steuerfinan-
zierung der Subvention hervorgerufen werden, muB die Subvention (der
Transfer) zur Internalisierung der Externalitdten etwas kleiner ausfallen als
iblicherweise mit dem vertikalen Abstand zwischen N; und N; unterstellt
wird. a;/s; wire die Relation der Excess-Burden zu den Steuereinnahmen
(marginal), sofern die Besteuerung des Wertschépfungsbereichs ,,Hochschul-
ausbildung® ebenfalls der Zielsetzung allokativer Effizienz entspricht. Zu die-
sem Problemkreis, allerdings nur im Zusammenhang mit negativ gewerteten
Externalitidten, vgl. A. Sandmo, Optimal Taxation in the Presence of
Externalities, Swedish Journal of Economics, 1975, 77, S. 86 - 98.
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rungen gegen ungiinstige Einkommensverldufe anbieten, so in der Er-
wartung, daf dadurch ohne Belastungen Dritter die Bildungsinvesti-
tionen attraktiver werden. Die N; N-Kurve in Abb. 1 verschiebt sich
nach oben, es kommt zu vermehrten Ausbildungsverhiltnissen bei
gleichzeitiger Besserstellung vieler, die sich auch ohne diese Versiche-
rung hitten ausbilden lassen. Auch diejenigen, die mit dem Hinweis
auf die spitere Besteuerung der Bildungsertrige die weitgehende
Steuerbefreiung der Bildungsproduktion (Verschiebung der K'K-
Kurve nach unten) zu rechtfertigen suchen, haben in der Tradition der
Verfechter einer Konsumbesteuerung die allokative Effizienz im Auge.
Die Beteiligung des Staates an den Bildungsertrigen wird als externer
Ertrag interpretiert, der eine (indirekte) Beteiligung an den Bildungs-
kosten rechtfertige.

Werden bei Beibehaltung des Marktmechanismus weitere Ziele
beriicksichtigt, so in der Regel unter der Nebenbedingung, die jewei-
ligen Ziele (Zielerreichungsgrade) unter Minimierung der Opfer an
allokativer Effizienz zu erreichen. Eine Gleichheit der ,Chancen“
intellektuell gleich Befdhigter, unabhingig vom elterlichen Einkom-
mensniveau, lieBe sich tendenziell z.B. dadurch erreichen, daB die
Subvention zur Internalisierung der Externalitdten einkommensab-
héngig variiert. Indem man beispielsweise fiir obere Einkommensschich-
ten die Subvention verringert bis zur vdlligen Streichung (oder dar-
tiber hinausgehend bis zur Sonderbesteuerung), fiir untere Einkom-
mensschichten hingegen erhoht, erreicht man die groBere Gleichheit
der Chancen in einer Art Zangenbewegung. Der Marktmechanismus hat
in diesem Modell die Funktion, verénderte Entscheidungen gerade bei
denjenigen herbeizufiihren, die durch diese Verdnderungen — in Wert-
einheiten des Einkommens gemessen — den geringsten Verlust an allo-
kativer Effizienz verursachen. In einer dhnlich ergidnzenden Weise las-
sen sich in diesem System die Ziele ,kommutative* und ,distributive
Gerechtigkeit” und das Ziel ,horizontaler Gerechtigkeit“ bei einer lei-
stungsfdhigkeitsorientierten Besteuerung der Einkommen unterhalts-
belasteter Eltern einfiihren.

Ein Blick auf strenge Numerus-Clausus-Regeln fiir einige Studien-
gédnge in der Bundesrepublik, auf eine enge manpower-orientierte Stu-
dienplatzplanung in der DDR und auf extreme Nachfrageiiberhinge
an den gut ausgestatteten japanischen Staatsuniversitdten 148t jedoch
deutlich werden, dall wirtschaftssystemunabhingig der Marktmecha-
nismus zur Lenkung von Angebot und Nachfrage aus groBen Teilen
der Hochschullandschaft verbannt ist. Zwangsldufig ergibt sich eine
solche Situation, wenn man die Zielsetzung allokativer Effizienz mit
dem Niederreiflen aller finanzieller Barrieren (,Biirgerrecht auf Hoch-

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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schulbildung) verkniipfen mochte. In Abb. 1 wiirde sich die Anzahl der

allokativ effizienten Studienpldtze wegen der gestiegenen Excess-Bur-

den (ap) bei staatlicher Vollfinanzierung von Hj auf Hp reduzieren

(Z—'=—§i). Zugleich senkt sich die K’ K'-Kurve aus der Sicht der
1 2

individuellen Bildungsnachfrager durch Gebiihrenfreiheit der Hoch-

schulen, Stipendienzahlungen, Steuerverzichte usw. Es beginnt die be-
kannte Selektionsmaschinerie, mit dem Unvermdgen und meist auch
dem Unwillen der Beteiligten (Biirokratie), Kriterien bei der Zuteilung
zugrunde zu legen, die der Selektion bei allokativer Effizienz ent-
sprechen. Da jede Studienplatzzuteilung jetzt gleichzeitig eine Geschenk-
zuteilung darstellt, ist eine Dominanz von Effizienzkriterien bei dieser
Zuteilung auch nicht mehr ohne weiteres zu rechtfertigen. Es beginnt
eine ,Kostenproduktion“ zur Erhaltung eines Studienplatzes {iiber
»Warten“ und ,Lernen“, Aktivititen mit dem Ziel, sich fiir eine Ge-
schenkzuteilung zu qualifizieren.

Das ,fiscal system“ verliert bei diesem Mechanismus die bisher
beschriebenen Lenkungsfunktionen vollstindig. Auf der anderen
Seite gewinnen die fiskalischen Institutionen im Zusammenhang mit
der Refinanzierung und der Kompetenzverteilung im foderalistischen
Staatswesen eine gréflere Bedeutung als beim Lenkungsmechanis-
mus Markt. Die Musgravesche Allokationsabteilung mit ihrer Beto-
nung der fiskalischen Aquivalenz bei der Refinanzierung hitte beim
Marktmechanismus die Aufgabe, fiir das richtige Transfer- und Sub-
ventionsangebot zu sorgen. Zu besteuern wiren die NutznieBer der
Bildungsexternalitidten. Beim Lenkungsinstrument ,gesellschaftlicher
Plan“ mit Nachfrageiiberhéngen geht es um die richtige Festlegung der
offentlich finanzierten Studienplédtze, als Refinanciers der Bildungs-
zuschiisse treten zu den externen Nutznieflern die direkten Bildungs-
nachfrager als interne NutznieBer hinzu. Mit einer Besteuerung der in
Zukunft erwarteten Nutzniefler erhofft man Entscheidungen iiber die
Anzahl von Studienpldtzen, die der allokativen Effizienz geniigen, mit
der Besteuerung der tatsdchlichen NutznieBer (in der Gegenwart —
user tax, in der Zukunft — Akademikersteuer) hédtte man obendrein
noch ein Steuerungselement fiir die Inanspruchnahme angebotener
Studienplitze in der Hand. Der Ubergang zum Lenkungsmechanismus
»2Markt“, u. U. mit Kreditgewdhrungen des Staates an die Studenten
verbunden, wird dann allerdings flieBend.

Steckt hinter dem ,gesellschaftlichen Plan“ eine Meritorisierung
oder Demeritorisierung des Gutes Hochschulausbildung, wird die Idee
fiskalischer Aquivalenz bei der Refinanzierung unbrauchbar. Die Haupt-
funktion des fiskalischen Systems besteht jetzt darin, iiber Stipendien,
Gebiihrenpolitik, Steuererm#Bigungen usw. dafiir zu sorgen, dafl die
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(in Niveau und Struktur) gewiinschte Nachfrage nach Ausbildungsplat-
zen auch entfaltet wird, iiber die Lohnpolitik usw. zu bewirken, daBl die
Arbeitspldtze im Hochschulsektor besetzt werden und damit das ge-
wiinschte Angebot auch tatsdchlich erstellt wird, und schlieflich iiber
Pramien und sonstige finanzielle Anreize zur Planerfiillung und Wirt-
schaftlichkeit bei der Hochschulproduktion beizutragen.

Im weiteren soll fiir die vier herausgegriffenen Lénder eine Typisie-
rung der fiskalischen Institutionen und darauf aufbauend eine Gesamt-
charakterisierung des fiskalischen Systems vorgenommen werden. Bei
der Gliederung der fiskalischen Institutionen wird nach dem Verfah-
ren im Abschnitt II vorgegangen. Der Vergleich ist z. T. bereits in die
Beschreibung eingebaut, z. T. ergibt er sich auch ohne weitere Hinweise
durch den Rahmen, der in Abschnitt II geschaffen wurde. Wegen der
erdrterten Bedeutung unterschiedlicher Lenkungsmechanismen im
Hochschulbereich fiir die Beurteilung der fiskalischen Systeme wird je-
weils eine Charakterisierung dieser Mechanismen vorangestellt.

B. Das fiskalische System bei der Hochschulausbildung
in den Vereinigten Staatent

1. Charakterisierung des Lenkungsmechanismus

Von den vier Léndern, die in den Vergleich einbezogen werden,
besitzt die USA dasjenige Hochschulsystem, das dem Idealtyp ,Len-
kung iiber den Markt“ am néichsten kommt. Eine gesamtstaatliche Pla-
nung des Hochschulsektors wie z. B. in der Bundesrepublik iiber den
Bildungsgesamtplan oder das Hochschulbauférderungsgesetz ist unbe-
kannt. Auf Landesebene bezieht sich die (halbstaatliche) Planung (iiber-
wiegend in ,formal coordinating boards“) vor allem auf die Koordina-
tion zwischen den staatlichen Hochschulen, ohne daf3 die privaten Hoch-
schulen einbezogen werden. An diesen privaten Hochschulen waren
1979/80 zwar nur 22 %o der Hochschiiler immatrikuliert, ihr Einfluf} auf
die Konkurrenzsituation wird aber deutlicher, wenn man sieht, dal}
53% aller Hochschuleinrichtungen (von insgesamt 3152) privat gefiihrt
wurden.? Die private Konkurrenz ist somit allgegenwértig. Dariiber
hinaus ist die Freiheit des Marktzugangs fiir Hochschulen in einem fiir
europdische Verhé&ltnisse unvorstellbaren Mafle gewihrleistet. Es gibt
keine staatlichen Genehmigungsprozeduren, eine Akkreditierung bei

4 Soweit fiir quantitative Aussagen in den vier folgenden Linderanalysen
keine Belege angefiihrt werden, lassen sie sich aus den Tabellen des Anhangs
(bzw. bei etwas abweichender Aggregation aus den dort angegebenen Quel-
len) ableiten. Die statistischen Unterlagen aus der DDR waren so unzuldng-
lich, daB eine tabellarische Aufbereitung nicht lohnenswert erschien.

5 W. V. Grant, L. J. Eiden, a.a.0., S. 11, Tabelle 103.

13*
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privaten (6ffentlich anerkannten) Akkreditierungsinstitutionen ist zwar
iiblich und relativ leicht erreichbar, sie ist aber noch nicht einmal eine
Regelvoraussetzung, um offentliche Zuschiisse zu erhalten. Uber Hoch-
schulgebiihren sowohl an privaten wie auch an den 6ffentlichen Hoch-
schulen steht ein Instrument zur Verfiigung, mit dessen Hilfe das Inter-
esse der direkten Nachfrager in Bemiihungen der Anbieter zur Erfiil-
lung quantitativer und ,qualitativer* Nachfragewiinsche umgewandelt
werden kann. Dem steht nicht entgegen, dafl die Einzelstaaten als Tré-
ger der offentlichen Hochschulen diese Institutionen in gréoflerem Um-
fang iiber das Budget mitfinanzieren, denn diese Mitfinanzierung
kommt — wenn auch in den einzelnen Staaten in unterschiedlichem
MaBe — in der Tendenz einer Uberweisung des ZuschuBbedarfs ohne
Zweckbindung nahe.® Trotz der hoheren Bezuschussung ist anders als
z.B. in Japan keine spezielle Warteschlange (bzw. Bewerberiiberhang)
vor den Offentlichen Hochschulen entstanden, sind doch diese Hoch-
schulen unter der Devise des ,free access“ entstanden und haben auch
bei vorhandener Nachfrage entsprechend expandiert. Das Ergebnis
dieser Konstellation ist eine Hochschullandschaft mit einer grofien Viel-
falt, was die Formen und Inhalte der Ausbildung betrifft. Der unter-
schiedliche Selektionsgrad bei den Studentenzulassungen reflektiert
wenigstens teilweise die unterschiedlichen ,,Produkte”, die an den ver-
schiedenen Hochschulen mit Hilfe unterschiedlicher ,Inputs“ (unter-
schiedlich qualifizierte Studenten) hergestellt werden. Fehlende Markt-
steuerung ist aus den z. T. sehr hohen Qualifikationsanforderungen ein-
zelner Hochschulen nicht zwingend abzuleiten.

2. Typisierung der fiskalischen Institutionen in den USA
a) Steuerliche Regelungen’ bei den Hochschulen

Unabhéngig davon, ob eine 6ffentliche oder private Tragerschaft vor-
liegt, sind Wertschopfung, Umsétze, Vermodgen, Grund und Boden so
gut wie von jeder Besteuerung befreit. Die Befreiung von der Bundes-
einkommensteuer ergibt sich u. a. aus dem ,non-profit“ Charakter der
ganz iiberwiegenden Anzahl von Hochschulinstitutionen, bei den Hoch-
schulen der Lénder aber auch daraus, daB in den USA der Grundsatz
besteht, dafl keine politische Ebene die (hoheitlichen) Aktivitdten der

8 U. Hecksteden, Hochschulautonomie und Hochschulzugang in den USA,
Deutsche Universitdtszeitung, 1979, S. 693 - 697. Zur Erkldrung dieser Unab-
hiéngigkeit aus der Tradition der Hochschulen heraus vgl. J. M. Buchanan/
N. E. Devletoglou, Academia in Anarchy, New York/London 1970, S. 73/4.

7 Zu einem Gesamtiiberblick {iber die steuerliche Behandlung der Hoch-
schulausbildung siehe vor allem E. M. Sunley, Federal and State Policies,
in: D. W. Breneman u. Ch. F. Finn (Hrsg.), Public Policy and Private Higher
Education, The Brookings Institution, Washington 1978, S. 281 - 319.
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anderen politischen Ebene besteuern darf. Die Steuerbefreiung von den
wsales taxes“ geht so weit, daB auch die Bezlige der Hochschulen von
Dritten steuerfrei sind, nicht nur die in den Institutionen geschaffene
Wertschdpfung bzw. ihre Umsétze. Da Zinszahlungen der Bundeslédn-
der auf aufgenommene Kredite fiir die Hochschulen bei dem Zinszah-
lungsempfénger von der Bundeseinkommensteuer befreit sind, zahlen
zumindest die 6ffentlichen Bildungsinstitutionen Zinsen unterhalb der
Marktkonditionen. In gewissem Umfang partizipieren auch die privaten
Hochschulen von dieser Regelung, indem einige Lénder im eigenen Na-
men zugunsten dieser Hochschulen Kredite aufnehmen.® Die Begiinsti-
gung liegt hier darin, dal verteilte Einkommen aus einem Wertschop-
fungsbereich (6ffentliche Hochschulen) von der Bundeseinkommensteuer
befreit sind.?

b) Steuerliche Behandlung der Eltern und Spender

Eltern erhalten fiir ihre Kinder in Ausbildung, die sie iiberwiegend
unterhalten, einen fixen Steuerfreibetrag im Rahmen der Bundes- und
auch der meisten Landeseinkommensteuern. Dieser betrug zwar im
Jahre 1980/81 mit $ 1000 z. B. das 1,5fache der durchschnittlichen Ge-
biihren an 6ffentlichen, aber nur 29 %o der durchschnittlichen Gebiihren
an privaten Hochschulen und sogar nur 18%/o der geschédtzten Aufwen-
dungen fiir Gebiihren und Lebensunterhalt (board and room) an letzte-
ren Hochschulen.!® Zwar gibt es dariiber hinausgehend noch einen fixen
Abzug von der Steuerschuld je ,dependent* mit Auszahlungen, wenn
keine Steuerverpflichtungen vorliegen, von seinem quantitativen Ge-
wicht her kann man diesen Betrag jedoch vernachldssigen ($ 35 je Jahr
und Kind).

Private Spenden an Bildungsinstitutionen spielen in den Vereinigten
Staaten eine quantitativ herausragende Rolle. So machten die Spenden
fiir laufende Zwecke an den privaten Hochschulen ~ 26 %o der privaten
Gebiihren aus, an den Offentlichen Hochschulen ~ 19 9/p. Mit maBgeb-
lich dafiir ist die groBziigige steuerliche Behandlung solcher Schenkun-
gen an alle Hochschulen auf ,non-profit“ Basis. Zum einen sind diese
Ubertragungen in unbegrenztem Umfang erbschaft- und schenkung-
steuerfrei, zum anderen lassen sich bis zu 50?/o des Bruttoeinkommens
von der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer abziehen. Uber-
tragungen von Vermdgen, bei deren Verkauf Steuern auf sogenannte

8 Vgl. R. O. Berdahl, The Politics of State Aid, in: D. W. Breneman u. Ch.
H. Finn (Hrsg.), a.a.0., S. 321 - 352.

9 Bis zum Jahre 1939 waren mit dem Hinweis, dafl keine politische Ebene
Aktivitdten der anderen besteuern diirfte, selbst die Einkommen der Be-
diensteten von Landeshochschulen steuerfrei. Vgl. Th. E. Blackwell, College
Law, A Guide for Administrators, Washington 1961, S. 272.

10 Vgl. W. V. Grant, L. J. Eiden, a.a.0., S. 142.
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»capital gains“ (z. B. Wertsteigerungen) hitten gezahlt werden miissen,
spielen in den USA eine gewichtige Besonderheit. Sie lassen sich nédm-
lich zum Marktwert von der Einkommensteuerbemessungsgrundlage
abziehen, ohne daBl eine Besteuerung der ,capital gains“ vorgenommen
wird. Daraus kann sich die Besonderheit ergeben, dafl aus eng peku-
nidrer Sicht das Verschenken vorteilhafter wird als das Verkaufen
dieses Vermogens.!! Diese Regelung erkldrt mit, warum nach einer
neueren Schidtzung die steuerliche Beteiligung des Bundes an den
Bruttospenden 31 ?/p betrug.!2

c) Steuerliche Behandlung der Studenten und Akademiker
(Bildungsproduktions- und -ausreifungsphase)

Zur Diskussion stehen hier nur «) die steuerliche Behandlung von
Transfers und Arbeitseinkommen der Studenten wéhrend der Studien-
zeit, f) die steuerliche Behandlung von Aufwendungen fiir Studien-
gebiihren usw. in der Bildungsproduktions- und -ausreifungsphase und
y) die Behandlung von Zinsen und Tilgungen im Zusammenhang mit
aufgenommenen Bildungskrediten wéhrend der Bildungsausreifungs-
zeit.

«) Als Grundsatz gilt, daB Transfers — aus welcher Quelle auch immer
— einkommensteuerfrei sind, wihrend man die Arbeitseinkommen
nach normalem Verfahren zu besteuern hat. Als wenig befriedigen-
des Resultat ergibt sich, dal bei gleicher Verwendung der Arbeits-
einkommen und Stipendien nur derjenige Steuern zahlen muf, der
sich nach {iblichen Steuerprinzipien mit dem Hinweis auf seine
Arbeitsmiihen (,,Werbungskosten“) am ehesten fiir eine steuerliche
Besserbehandlung hitte qualifizieren kénnen.

B) Aufwendungen fiir bildungsbedingte Zusatzaufwendungen einer
Ausbildung sind in der Regel von der Einkommensteuerbemessungs-
grundlage nicht abziehbar, weder sofort wéhrend der Ausbildung
noch in der Bildungsausreifungsphase. Gegen die sofortige Absetz-
barkeit spricht, daB sie nicht notwendig sei, um zu ,maintain or
improve skills required in his trade“ (Treasury Regulation § 1.162 - 5),
gegen die spétere Absetzbarkeit im Sinne einer Abschreibung wird

11 Capital gains“ wurden bis 1978 nur zur Hilfte (ab 1978 nur 40 %) der
Einkommensteuerbemessungsgrundlage hinzugefiigt. Beim Buchwert eines
Vermogensgegenstandes von 0 und dem hochsten marginalen Einkommen-
steuersatz von 70 % konnte man durch Verschenken genau 59% des Vermo-
gensmarktwertes mehr erlésen als durch Verkaufen. Ab 1978 mufl man sich
mindestens mit 2% an den Bruttospenden privat beteiligen.

12 S. C. Nelson, Financial Trends and Issues, in: D. W. Breneman, Ch. E.
Finn (Hrsg.), a.a.0., S.102. In Tabelle 1 wird aufgrund der statistischen Un-
terlagen fiir das Jahr 1979 mit einer Beteiligung des Staates insgesamt von
399 gerechnet.
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eingewandt, bei den Bildungsdienstleistungen ldge eine Mischung
von konsumtiven und investiven Aspekten vor, die keine Trennung
zulasse. Hieraus ergibt sich nicht nur eine steuerliche Schlechter-
behandlung der Humankapitalinvestitionen gegeniiber den Real-
kapitalinvestitionen, sondern auch eine Benachteiligung der auf die
Gebiihrenfinanzierung angewiesenen privaten Hochschulen gegen-
tiber den mehr durch Staatszuschiisse getragenen o6ffentlichen Ein-
richtungen.

y) Wihrend die Zinsen auf Bildungskredite wie auch generell Zinsen
auf alle ,personal loans“ von der Bemessungsgrundlage der Ein-
kommensteuer abziehbar sind (§ 163 Internal Revenue Code), — ein
konsequentes Gegenstiick der allgemeinen Besteuerung von Zinsein-
kiinften —, gilt das nicht fiir die Tilgung. Letzteres ist auch folge-
richtig, wenn schon grundséitzlich Abschreibungen auf das Human-
kapital nicht vorgenommen werden konnen.

d) Offentliche Zahlungen an Eltern und Spender

Abgesehen von den schon erwidhnten Abziigen von der Steuerschuld
fiir Abhingige (dependents) generell, also moglicherweise auch fiir Kin-
der in Ausbildung, gibt es unter dieser Rubrik sonst keinerlei Zahlun-
gen. Dies hdngt eng damit zusammen, daB in den meisten Bundesstaaten
die elterlichen Unterhaltsverpflichtungen mit dem Alter der Kinder von
18 Jahren enden.!® Seit gut einem Jahrzehnt hat es zwar schon mehr-
fach Anldufe im KongreBl und Senat gegeben, um spezielle ,tax credits“
zugunsten von Ausgaben fiir die Hochschulausbildung einzufiihren!4,
mit einer Vielzahl von Gestaltungsvarianten, wie sie in Abschnitt II
angedeutet wurden. Im Wettkampf mit einem weiteren Ausbau des
Stipendienwesens (direkt an die Studenten gew#hrt oder den Hoch-
schulen zugefiihrt zur Verstidrkung der Stipendienfonds dieser Institu-
tionen) sind alle diese Anlédufe bisher jedoch gescheitert.

e) Offentliche Zahlungen an die Studenten
(Bildungsproduktions- und Bildungsausreifungsphase)®

Die groBe Anzahl nebeneinander bestehender Férderungsprogramme
sowohl des Bundes als auch der Lénder lassen auf den ersten Blick eine
Ordnung und Typisierung nach Kriterien, wie sie in Abschnitt II vor-

13 Vgl. W. L. Hansen, R. J. Lampman, Basic Opportunity Grants for Higher
Education, in: Challenge, 1974, Bd. 17, S. 50.

.l4 Zu einem Uberblick einschlieBlich der neuesten Bemiihungen vgl. Ame-
rican Enterprise Institute, Tuition, Tax Credits and Alternatives, Washing-
ton 1978.

15 Zu einer ersten Orientierung iiber die konkreten Programme vgl. M.
Woodhall, Review of Student Support Schemes in Selected OECD Countries,
OECD, Paris 1978.



200 Reinar Liideke

gestellt wurden, fast unmoglich erscheinen. Hinzu kommt, daB ein Teil
der Zahlungen (Stipendien, Kredite) erst iiber die Hochschulen an die
Studierenden gezahlt werden, wobei die Hochschulen erhebliche Gestal-
tungsfreiheiten bei Weiterleitung der Mittel haben. Um alle personen-
bezogenen Leistungen im Zusammenhang zu betrachten, sollen bei dem
jetzt folgenden Typisierungsversuch auch die Zahlungen mitbehandelt
werden, die nicht direkt an die Studenten flieBen.

Vier Gruppen von Leistungsbegriindungen erlauben eine erste Grup-
pierung der Programme. Zum einen gibt es die fahigkeitsorientierten
Stipendien, sehr hé#ufig ausgerichtet nur auf das graduate-Studium.
Kriterium fiir die Auswahl unter den Studenten ist die akademische
Qualifikation (z. B. National Graduate Fellows Program). Diese Stipen-
dien haben quantitativ heute nur noch ein geringes Gewicht. Zuneh-
mend wird in diesem Programm zusédtzlich auch noch Bediirftigkeit der
Stipendienempfanger gefordert (Zahlungen nach financial need der
Studenten). Bei der zweiten Gruppe dominiert eindeutig das Gegen-
leistungsprinzip. Studierende Veteranen erhalten nach dem GI-Bill
einkommensunabhingig jahrlich fixe Zahlungen, in Anerkennung frii-
herer erbrachter Leistungen, Studenten bestimmter Studienginge be-
kommen Stipendien als eine Art Vorauszahlungen fiir berufliche Lei-
stungen (und dort z. T. erwarteter externer Ertrdge) in der Zukunft.
Haufig sind solche Stipendien mit Riickzahlungsverpflichtungen ver-
bunden, wenn die erwartete berufliche Tatigkeit nicht tatséchlich er-
griffen wird, oder umgekehrt gelten gewihrte Kredite als getilgt, wenn
die berufliche Tétigkeit tatsdchlich erfolgt. Bei der heute quantitativ
eindeutig dominierenden dritten Gruppe steht die Bediirftigkeit der
Leistungsempfénger als Qualifizierungsgrund fiir die Forderung im
Mittelpunkt, z. T. werden aber auch andere Ursachen fiir eine relativ
geringe Beteiligung von Jugendlichgruppen an der Hochschulausbildung
als Forderungsgrund herausgestellt (z. B. gibt es in Florida ,Indian
scholarship“). Soweit in diesem Zusammenhang Kredite gewdhrt wer-
den (z. B. nach dem National Direct Student Loan Program, das iiber
die Hochschulen verwaltet wird), gibt es in erheblichem Umfang Sub-
ventionselemente (z. B. in obigem Programm Zinsbefreiungen wéahrend
der Ausbildung, anschlieBend einen Zinssatz von nur 39/). Als letzte
Gruppe existieren Kredit- und Versicherungsprogramme, die nicht nur
auf bediirftige Studenten ausgerichtet sind und deren Hauptziel ur-
spriinglich darin lag, den Studenten erst die Moglichkeiten zu verschaf-
fen, Kredite aufzunehmen und Kreditgeber und -nehmer gegen Risiken
bei der Riickzahlung zu versichern (z.B. auf der Bundesebene das
»Guaranteed Student Loan Program®).

Als Prototyp fiir die heute gewichtigsten bediirftigkeitsabhingigen
Stipendien und gleichzeitig als bedeutsamste Grundférderung kénnen
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die ,Basic Educational Opportunity Grants“ gelten (vgl. auch Tab. 4 I.
Stipendien). Im Vergleich zur Grundférderung nach dem Bundesaus-
bildungsférderungsgesetz (BAf6G) in der Bundesrepublik fallen zwei
typische Unterschiede auf. Einmal werden zur Zeit bis zu einem Férde-
rungshdchstbetrag von $ 1900 nur 50 %/o der Ausbildungsaufwendungen
(Gebiihren und Aufwendungen des Lebensunterhalts) durch das Basis-
stipendium getragen, eine Mitbeteiligung der Studenten oder ihrer El-
tern (z. B. durch Kreditaufnahme) wird also regelméBig auch bei grofi-
ter Bediirftigkeit vorausgesetzt. Zum anderen gilt, da das Familien-
einkommen, soweit es einen Grundbetrag iiberschreitet, bis zu einem
Jahreseinkommen von 25000 Dollar mit nur 149/ (hochstens) als
yfamily contribution“ zur Kiirzung dieses Grundstipendiums heran-
gezogen wird.'® In der Bundsrepublik sind diese Kiirzungsbetrige bis
zu fiinfmal so hoch.

Eine Besonderheit bei der amerikanischen Grundférderung besteht
darin, daB3 der Student es relativ leicht erreichen kann, als ,jindepen-
dent“ zu gelten!’, so daBl dann nur noch das Einkommen der Studenten
selbst zur Bediirftigkeitspriifung herangezogen wird (Anrechenbarkeit
jetzt aber zu 757%). Es erstaunt deshalb wenig, dal 1977 bereits 38 %o
der Studenten als elternunabhingig behandelt wurden, wihrend es
vier Jahre vorher kurz nach Einfithrung dieser Basisférderung erst
139/ waren.18

Charakteristisch fiir das amerikanische Studentenférderungssystem
ist die geringe Formelgebundenheit (der hohe diskretionére Spielraum).
Von der Basisforderung des Bundes abgesehen ist es fiir den Studenten
nicht im voraus zu erkennen, welche Finanzierungshilfen ihm insgesamt
tatséchlich gewdhrt werden. Ob der einzelne Student (subventionierte
und versicherte) Kredite erhilt, hingt von seiner Fahigkeit ab, einen
Kreditgeber zu finden; welche Zuschiisse zur Basisférderung hinzuge-
langen, héngt davon ab, ob und wie die Hochschule gerade bei ihm das
Hilfspaket biindelt.

186 Im einzelnen vgl. Title 20 (Education), U.S.C.A. — United States Code
Annotated, St. Paul, Minn. 1978, mit Ergidnzungen fiir den Gebrauch 1981
— § 1070 a, 1089. Obwohl der Title 20 nur die finanzielle Férderung durch den
Bund vor allem fiir den Hochschulsektor regelt, benttigt man zu seiner Dar-
stellung drei Buchbdnde (~2000 Seiten). Dies wirft ein bezeichnendes
Schlaglicht auf die Vielfdltigkeit und auf die damit zusammenhéngenden
Schwierigkeiten bei der Charakterisierung des Férderungssystems.

17 Die Eltern diirfen keinen Steuerfreibetrag fiir ,,dependents” beantragen,
sie diirfen keine Schenkung an die Kinder iiber § 600 hinaus tdtigen, und die
Kinder diirfen nicht bei den Eltern wohnen. Vgl. im {ibrigen W. L. Hansen,
R. J. Lampman, a.a.0., S. 49.

18 Vgl. J. L. Tate, Federal Aid to Postsecondary Students, in: Journal of
Family Law, 1979/80, S. 152.
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Als Besonderheit ist noch eine Art Realtransfer zu erwihnen, der
darin besteht, daB3 der Bund in einem ,,College Work Study*“ Programm
den Arbeitseinsatz der Studenten an den Hochschulen, aber auch in
einigen Institutionen auBerhalb der Hochschulen (bediirftigkeitsabhén-
gig) mit 80%igem Zuschul} fordert. Wie bei solchen Transfers generell
ist a priori nicht zu sagen, in welchem MafBe damit eine Forderung der
Studenten, der Arbeitgeber oder einfach eine reine Ressourcenvergeu-
dung vorliegt. Das fiir sich alleine betrachtet 148t dieses Programm als
MaBnahme finanzieller Studentenférderung als wenig geeignet erschei-
nen.

f) Offentliche Zahlungen an die Bildungsinstitutionen

Im Hinblick auf die Unterscheidungsmerkmale, die in Abschnitt II
herausgestellt wurden, fallt am meisten die Differenzierung der Zu-
schiisse je nach privater oder offentlicher Tragerschaft der Hochschule
auf. Die 6ffentlichen Hochschulen sind — soweit es sich nicht um Hoch-
schulen der Bundesverwaltung handelt — fast ausnahmslos in der Hand
der Bundeslidnder. Sieht man von den Mitteln ab, die iiber die Stipen-
diengewdhrung der Linder indirekt auch den privaten Hochschulen
zuflieBen, genieBen die 6ffentlichen Hochschulen faktisch einen Exklu-
sivanspruch auf die Mittel der Lénder. Fiir die Wettbewerbssituation
zwischen den privaten und 6ffentlichen Hochschulen spielen diese Unter-
stiitzungen eine herausragende Rolle. Wiirden z.B. die Landes- und
Kommunalzuschiisse an die Hochschulen gestrichen und gleichzeitig zur
Vermeidung eines Defizits die Studiengebiihren entsprechend erhéht,
miiiten sich die durchschnittlichen Studiengebiihren an den 6ffentlichen
Hochschulen etwa verfiinffachen, wiahrend sie an den privaten Hoch-
schulen nur um 6 %o zu steigen héitten (Tabelle 1b).

Bei den Zuweisungen der Landeszuschiisse an die 6ffentlichen Hoch-
schulen sind enge Zweckbindungen der Mittel wie etwa in der Bundes-
republik und Japan in der Regel unbekannt. Die 6ffentlichen Hoch-
schulen lassen sich im Hinblick auf ihre Autonomie mit privaten Pro-
duktionsunternehmen vergleichen, die Jahr fiir Jahr den Staat um
Erhaltungssubventionen angehen, in beiden Fé&llen mit der Konse-
quenz, daB aus unternehmerischer Sicht unerwiinschte Einwirkungs-
moglichkeiten des Landes auf die Politik dieser Unternehmen entste-
hen. Die Zuweisungen sind zwar formal-rechtlich diskretiondr, in den
meisten Staaten erfolgen sie aber vorrangig entsprechend der Anzahl
eingeschriebener Studenten, gewichtet nach den verschiedenen Studien-
gédngen.!® Dall von seiten dieser Hochschulen mit einem solchen engen
Zusammenhang zwischen den Zuschiissen und der Quantitidt (und Qua-
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litdt) der Studenten gerechnet wird, macht verstdndlich, warum sich die
Offentlichen Hochschulen kaum weniger um die Anwerbung mdglichst
vieler moglichst begabter Studenten bemiihen?®® als die privaten Hoch-
schulen. Im Gegensatz zu den Zuschiissen der Lénder spielt bei den
Zuschiissen des Bundes an die Institutionen die Trégerschaft (privat,
offentlich) keine Rolle. Sieht man von den Programmen ab, die iiber
die Universitaten geleitet als Hilfe fiir die Studenten gedacht sind, so
ist der groBte Teil der Zuwendungen — autorisiert durch eine schon
fast uniibersehbare Anzahl von Programmen — nichts anderes als eine
Art Bundesauftragsforschung.?! Es existiert keine Regelbindung, die
Mittel streuen sehr ungleichmafBig iiber die Hochschulen je nach For-
schungsintensitdt und Ansehen der Forschungsstdtten, die Mittelzuwei-
sung erfolgt diskretiondr. Betrachtet man die Forschung (bzw. deren
Resultate) als ein 6ffentliches Gut, das vom Staat zu finanzieren ist, so
geht es hier vorrangig um den Wettbewerb der Hochschulen zur Her-
stellung dieses Offentlichen Gutes. Die Kosten der Forschungsproduk-
tion werden — so wenigstens die Absicht — von den Auftraggebern
voll iibernommen. Auftrdge zur Grundlagenforschung sind in dieses
Verfahren durchaus mit eingeschlossen.??

Mit den verbleibenden Mittelzuweisungen sollen entweder bestimmte,
vom Bund gewiinschte Service-Leistungen initiiert oder bestimmte
Manpower-Ziele erreicht werden — letzteres vergleichbar mit den Zie-
len bei Gewdhrung von Stipendien an Studenten, sofern sie bestimmte
Studien aufnehmen oder sich fiir bestimmte spatere Tatigkeiten ver-
pflichten. Fiir so gut wie alle Bundesprogramme gilt die do-ut-des-
Beziehung, der Marktcharakter dominiert. Haufig enge Verwendungs-
auflagen bzw. die starke Inputorientierung bei der Mittelzuweisung
widerspricht diesen Kaufbeziehungen grundsitzlich nicht, solange Quan-
titdt und Qualitdt des Outputs selbst nur schwer zu messen (kontrollie-
ren) ist. Allerdings wird bei diesen Auflagen gelegentlich geklagt, daBl
implizit eingebaute ,Alles-oder-Nichts“-Regelungen die Idee, daB der
Staat nur ein Kuppelprodukt der Hochschulausbildung kauft, zugun-

19 Vgl. E. Cohn, L. L. Leslie, The Development and Finance of Higher
Education in Perspective, in: H. P. Tuckman, E. Whalen (Hrsg.), Subsidies
to Higher Education. The Issues, New York 1980, S. 27.

20 Zu diesen Bemiihungen vgl. J. Ben-David, American Higher Education,
New York u.a. 1972, S. 36, F. E. Balderstone, Managing Today’s University,
San Francisco u. a. 1975, S. 207 - 209, 256.

2t Deutlich iiber die Hélfte der Mittel dienen dem ,Research and Develop-
ment“ bzw. sind andere ,science activities“. Vgl. Ch. E. Finn, Scholars, Dollars,
and Bureaucrats, The Brookings Institution, Washington 1978, insbes. Tabelle
5-3, S. 111. .

22 Zur Gesamtcharakterisierung dieses Verfahrens vgl. Ch. E. Finn, a.a.O,,
Kap. 5.
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sten staatlich gesetzter Lenkungsziele verdringen.?? Wie berechtigt sol-
che Befiirchtungen sein konnen, zeigt sich am deutlichsten an Entwick-
lungstendenzen in Japan im letzten Jahrzehnt (vgl. III E).

g) Fiskalische Institutionen im Rahmen der Sozialversicherung

Die Sozialversicherungen sind nur insoweit tangiert, als Kinder von
Rentenbeziehern im Alter zwischen 18 und 22 Jahren eine Rente erhal-
ten, wenn sie noch in Ausbildung sind. Diese Rente betrdgt die Hilfte
der Rente ihrer Eltern, unabhingig vom Einkommen der Eltern und
Kinder. Einen echten Versicherungscharakter kann man dieser Leistung
nicht abgewinnen. Damit fallt die Begriindung einer solchen Leistung
genauso schwer wie die Begriindung der gewidhlten Refinanzierungs-
quelle, namlich der regressiv wirkenden Sozialversicherungsbeitriage
(payroll tax).

h) Refinanzierung der 6ffentlichen Mittel

Mit 70 %/ tragen die Lander und Gemeinden die Hauptlast der laufen-
den offentlichen Zuschiisse an die Hochschulen. Dies gilt auch noch,
wenn alle direkt gewédhrten Stipendien und Steuerverzichte als Finan-
zierungsbeitrag der Offentlichen Hand hinzugerechnet werden (589/o
des staatlichen Anteils an den gesellschaftlichen Gesamtkosten, Ta-
belle 1c¢). Die Linder und Gemeinden refinanzieren sich aber durch
Steuern (sales taxes, property taxes), die verglichen mit der hauptséich-
lichen Finanzierungsquelle des Bundes (Bundeseinkommensteuer) als
sehr regressiv gelten. Da die Verfassung der meisten Linder zum
Budgetausgleich verpflichtet, kann eine von der Aquivalenzidee nahe-
liegende Refinanzierung iiber eine Kreditaufnahme des Staates weit-
gehend ausgeschlossen werden.

i) Verteilung der Verantwortungsbereiche zwischen Bund, Lénder
und Gemeinden

Stdrker noch als in der Bundesrepublik Deutschland ist die Gesetz-
gebungs- und Verwaltungskompetenz im Hochschulbereich in der Hand
der Lander. Rechtliche Konstruktionen wie die Gemeinschaftsaufgaben
in der Bundesrepublik existieren nicht. Wenn dennoch der Bund in
einer kaum mehr zu iiberblickenden Anzahl von Programmen zur
Finanzierung der Hochschulausbildung beitrédgt, so ist das Ausdruck
einer verfassungsrechtlich anerkannten weitgefaiten ,Spending Power*

23 Zur Gestaltung und Problematik solcher ,all-or-nothing‘-Unterstiitzun-
gen im Zusammenhang mit den Pro-Kopf-Zuweisungen im medizinischen
Studiengang vgl. J. Hadley, in: J. Hadley (Hrsg.), Medical Education Financ-
ing, New York 1980, S. 159/60.
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des Bundes zur Forderung der 6ffentlichen Wohlfahrt.? Der Bund hat
es danach in der Hand, den Léndern, den Bildungsinstitutionen und den
Studenten finanzielle Angebote zur Forderung der Hochschulausbil-
dung und der Hochschulforschung zu machen, sofern er sich davon
zuriickhilt, die Bildungsmaterie selbst zu regeln. Kein Land und keine
Bildungsinstitution ist auf der anderen Seite dazu verpflichtet, auf
dieses Angebot einzugehen. Ein Auseinanderfallen von Entscheidungs-
kompetenzen und Finanzierungsverantwortung ist bei diesen Regelun-
gen nicht zu erkennen.

Bei den Steuern gilt in den USA das strenge Trennsystem, wobei
jede Ebene auch die Kompetenz besitzt, ihre eigenen Steuern selbst
festzulegen. Da diese Kompetenz (auf kommunaler Ebene allerdings in
sehr eingeschrinktem Malle) das Recht einschlieft, die Begiinstigungen
von Hochschulinstitutionen festzulegen, existiert auch aus dieser Sicht
ein Parallelsystem der finanziellen Forderung. Selbst hier ist wieder
die Einheit von Entscheidungskompetenz und Finanzierungsverantwor-
tung gewéhrleistet.

Diese Einheit (wer iiber Ausgaben entscheidet, soll die Entscheidungs-
folgen finanzieren) scheint auf den ersten Blick durch die Sonderrege-
lung in den USA gefdhrdet, daf gezahlte Landes- und Kommunal-
steuern von der Bemessungsgrundlage der Bundeseinkommensteuer
abgezogen werden und daB die Zinszahlungen der Lénder fiir aufge-
nommene Kredite bei den Empféngern nicht der Bundeseinkommen-
steuer unterworfen werden. Damit fiihrt jede Erhéhung der vom Land
finanzierten 6ffentlichen Ausgaben zu einer indirekten Mitfinanzierung
durch den Bund. Solange es aber der Bund in der Hand hat, diese auto-
matische Beteiligung durch Gesetzesdnderung zu beseitigen, kann man
auch von einer Art freiwilliger Regelbeteiligung des Bundes sprechen.

3. Gesamtcharakterisierung: ,Organisierte Anarchie“?®
bei dualistischer Finanzierungsstruktur und Mischfinanzierung
in allen Kostenbereichen

Das Fiskalsystem mit einer Vielfalt von Ausgabenprogrammen und
steuerlichen Forderungsmafinahmen aller 6ffentlichen Ebenen zur Ver-
folgung einer groflen Fiille meist offen deklarierter Zwecke ist das
Spiegelbild eines Hochschulsystems, dessen herausragende Kennzeichen
wieder die Vielfalt ist, bezogen auf die Tréger, die Inhalte der Hoch-

24 Vgl. M. Bothe, Vereinigte Staaten von Amerika, in: Der Bundesminister
fiir Bildung und Wissenschaft (Hrsg.), Die Befugnisse des Gesamtstaates im
Bildungswesen, Rechtsvergleichender Bericht, Bonn 1976, S. 418/189.

25 So die Charakterisierung der finanziellen Beziehungen des Bundes zum
Hochschulsektor durch Ch. F. Finn, a.a.0., S. 219.
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schulausbildung, die Qualitdt und das Ansehen der Hochschule, die
Kuppelprodukte, die Kosten je Ausbildungsplatz und die Finanzie-
rungsquellen. Wem es zur Gewohnheit wurde, den Hochschulsektor als
offentlich zu planenden, zu betreibenden und zu finanzierenden Bereich
zu betrachten, der wird auch in dem amerikanischen Fiskalsystem nur
ein Chaos zu erkennen vermogen. Wer auf der anderen Seite in exter-
nen Effekten und distributiven Konsequenzen einen Hauptgrund fiska-
lischer Institutionen sieht, sofern als Hauptzweck offensichtlich nicht die
Mittelbeschaffung fiir den offentlichen Haushalt im Mittelpunkt steht,
wird angesichts der marktwirtschaftlichen Umwelt in der Pluralitét
von Offentlichen Programmen und Instrumenten eine notwendige, wenn
auch nicht hinreichende Bedingung fiir eine 6konomisch effiziente Ver-
folgung einer ebenfalls groBen Anzahl 6ffentlicher Zwecke (z.B. zur
Internalisierung ganz unterschiedlicher Externalitdten) erblicken. Der
Dollar als Zahlungsmittel der offentlichen Hand fiir eine 6ffentlich
gewiinschte Leistung spielt nicht nur in der wissenschaftlichen Dis-
kussion eine gewichtige Rolle, sondern sticht z. B. in den Bundesgeset-
zen zur Hochschulforderung und den einzelnen Landeshochschulgeset-
zen (vorrangig eine Ansammlung hiufig kleinster Stipendien- und son-
stiger Férderungsprogramme fiir ganz bestimmte Zwecke) als Begriin-
dung fiskalischer Eingriffe ins Auge.

Die beiden anderen typischen Merkmale, die dualistische Finanzie-
rungsstruktur und die Mischfinanzierung aller Kostenbereiche, lassen
sich anhand der Tabellen 1 a -1 c aufzeigen. Bei drei Typen von Hoch-
schulen ist fiir jeweils private und offentliche Tragerschaft der Ver-
such unternommen worden, 1. die gesellschaftlichen Kosten je Student
zu ermitteln, 2. Vorstellungen dariiber zu gewinnen, wer eigentlich in
welchem Mafle (und womoéglich auch aus welchem Grunde) diese Kosten
trégt (finanziert). In Tabelle 1 a ist zwischen den beiden Kostenbldcken
(A) Kosten der Hochschulproduktion und (B) Kosten des Entzugs der
studentischen Arbeitskraft aus dem Produktionsprozefl (bei Ressourcen-
vollbeschédftigung) unterschieden worden. Bei (A) sind aus den amt-
lichen Statistiken der laufenden Hochschulausgaben die Aufwendungen
fiir ,,Auxiliary Enterprises” (dhnlich den Aufwendungen deutscher Stu-
dentenwerke) herausgenommen worden, um die Vergleichbarkeit mit
Statistiken fiir die Bundesrepublik herzustellen. Auflerdem mufiten die
Stipendienzahlungen der Hochschulen eliminiert werden, weil hinter
ihnen keine Kosten stehen (reine Transfers). Auf der anderen Seite
sind, um von AusgabengroBen zu KostengroBen zu gelangen, einige
Zurechnungen vorgenommen worden, z.B. fiir die kalkulatorische
Realkapitalverzinsung (einschlieBlich Abschreibungen, nach Abzug von
Ausgabenposten —mandatory transfers — fiir den Kapitaldienst) und
fiir indirekte Steuern, die bei alternativem Ressourceneinsatz ange-
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fallen wiren. Bei (B) sind — ausgehend vom Arbeitseinkommen der
erwerbstitigen Jugendlichen im Alter der Hochschulbesucher — ver-
gleichbare Zurechnungen vorgenommen worden. In Tabelle 1b wird
— auf Tabelle 1a aufbauend — der Versuch unternommen, fiir beide
Kostengruppen Art und Umfang einzelner Finanzierungsbeitrdge zum
Teil aus einzelnen Programmen zu ermitteln. Gezahlte Stipendien
(und Steuerersparnisse der Eltern) wurden entsprechend dem Gewicht
der privaten Aufwendungen aufgeteilt auf 1. einen Anteil der Finanzie-
rung der Hochschulgebithren und 2. einen Anteil zur Finanzierung der
Lebenshaltung (und damit eines Teils) der entgangenen Einkommen.
Hitte man die Stipendien nur auf die Hochschulgebiihren bezogen,
ndherte man sich der Vollabdeckung dieser privaten Kostenkategorie.
Aus Tabelle 1 b wurden schlieBlich in Tabelle 1c¢ die Finanzierungs-
anteile nach Tragergruppen (privat, 6ffentlich, jeweils weiter unter-
gliedert) und nach Begiinstigungsarten ermittelt.

Die Mischfinanzierung (privat/6ffentlich) bei beiden Kostenblocken
kommt einmal dadurch zustande, dafl der Staat bei der Bildungspro-
duktion auf Steuern verzichtet, die er bei alternativer Produktion er-
halten hitte. Der zweite Grund liegt in der Aufteilung der Stipendien
(und der Steuerersparnisse der Eltern) zur Finanzierung beider privater
Kostenarten. Auf diese Weise ergibt sich eine Beteiligungsrate der
Offentlichen Hand (Bund, Land, Gemeinden, Sozialversicherung) am
entgangenen Einkommen von durchschnittlich 33%/. Bei den engeren
Hochschulkosten kommen noch vier Arten hinzu, wie sich die 6ffent-
liche Hand an der Finanzierung mitbeteiligt. Einmal tritt der Staat
(insbesondere der Bund) als ,K&ufer* bestimmter Produkte (h#ufig
Kuppelprodukte) wie der Forschung auf. Die Finanzierung ist ver-
gleichbar mit der Drittmittelgewdhrung in der Bundesrepublik, nur
daB die meisten Mittel direkt von den Ministerien ohne Zwischen-
schaltung von Einrichtungen wie der Deutschen Forschungsgemein-
schaft an die Hochschulen flie8en. Zweitens werden ,indirekte Stipen-
dien“ (jetzt insbesondere von den Bundesldndern) den Hochschulen zu-
geleitet, die es ihnen u.a. ermdglichen, die Hochschulgebithren nied-
riger anzusetzen als sie es sonst vermdchten. Drittens beteiligt sich der
Staat iiber Steuerbefreiungen an den privaten Spenden, von Bedeu-
tung insbesondere fiir private Hochschulen. Viertens schlieBlich ver-
zichtet der Staat an den offentlichen Hochschulen weitgehend auf die
Verzinsung des eingesetzten Kapitals (und Zahlungen als Gegenposten
fir Abschreibungen), 6konomisch interpretierbar als Transfer staat-
lichen (fiktiven, kalkulatorischen) Kapitaleinkommens an die Nutzer
der Hochschulinstitutionen. Der Anteil der offentlichen Hand an der
Finanzierung der gesellschaftlichen Kosten des Hochschulausbildungs-
platzes erhoht sich dadurch auf 69 .
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Eine Erweiterung erfdhrt diese Mischfinanzierung noch dadurch, da3
der private Finanzierungsbeitrag nicht nur aus Hochschulgebiihren, son-
dern obendrein aus Verk#dufen (Krankenversorgung, sonstige Entgelte)
und Spenden (einschlieflich Einnahmen aus hochschuleigenen Stiftun-
gen) besteht. Der Student bzw. seine Eltern selbst tragen von den ver-
bleibenden 319 der Hochschulkosten je Ausbildungsplatz weniger als
die Hélfte, deutlich weniger auch, als bei den iiblichen Gegeniiber-
stellungen der Studiengebiihren zu den laufenden Hochschuleinnah-
men herauskommt (21%/0)2%2. In keinem der anderen Linder des Ver-
gleichs zeigt sich das Interesse verschiedenster Parteien an der Produkt-
palette der Hochschulen und/oder an Zielen wie der Chancengleichheit
usw. in gleicher Deutlichkeit durch die Vielfalt und Gewichtigkeit der
Mischfinanzierung wie in den USA.

Die dualistische Finanzierungsstruktur liegt darin begriindet, daf3 die
Bundesstaaten als Tréger der 6ffentlichen Hochschulen speziell diesen
Institutionen Zuschiisse gewédhren, die je Student groBenmiBig etwa
die durchschnittlichen Gebilihrenunterschiede zwischen den privaten
und Offentlichen Hochschulen widerspiegeln. Entsprechend steigt auch
der oOffentliche Finanzierungsanteil an den gesellschaftlichen Kosten
je Hochschulausbildungsplatz (Kostenblock A) von 4096 bei den pri-
vaten Hochschulen auf 839/o an den 6ffentlichen Hochschulen. In Japan,
wo man #dhnliche Unterschiede bei der ZuschuBpraxis je nach Hoch-
schultrdger beobachten kann, sind die finanziell begiinstigten Hoch-
schulen auch noch insofern besonders attraktiv, als die Ausstattung je
Student in 6ffentlichen Hochschulen wesentlich héher liegt als in den
privaten Hochschulen. Da in den USA aber genau umgekehrte Verhalt-
nisse vorherrschen (siehe Tabelle 1 a), wird versténdlich, warum man
anders als in Japan trotz dualistischer Finanzierungsstruktur nicht
von einem Dualismus im Hochschulsektor insgesamt sprechen kann.

Analysiert man schlieBlich die Finanzierungsstruktur der Gesamt-
kosten (£ A und B, Tabelle 1 c¢), so kommt man zu Finanzierungsantei-
len der Hochschulbesucher zwischen 28 und 58 %/e. Hinter diesen Diffe-
renzen steckt z. T. die dualistische Finanzierungsweise (35 %o bei den
offentlichen Hochschulen, 429/o bei den privaten Einrichtungen), z.T.
aber auch der Umstand, daBl die verschiedenen Hochschultypen in un-
terschiedlichem Mafle Multiproduktunternehmen darstellen. Sowohl in
den Hochschulen unter privater Kontrolle als auch in den 6ffentlichen
Hochschulen nimmt der Finanzierungsanteil der ,Studenten“ von den
Universitdten iiber die sonstigen 4-Jahres-Hochschulen zu den Hoch-

252 Vgl. N. J. Brandt, Financial Statistics of Institutions of Higher Educa-
tion, Fiscal Year, 1979, State Data, National Center for Education Statlstlcs
Washmgton 1981, S. 12/13 Tabellel
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schulen mit nur 2-Jahreskursen zu. Letztere Hochschulen haben fast
nichts anderes zu verkaufen als die Hochschulausbildung selbst. Am
deutlichsten spiegelt sich dieser Umstand in der prozentualen Ab-
nahme der ,Entgelte“ und der direkten ,Bundeszuschiisse” in gleicher
Reihenfolge (Tabelle 1b) wider. Dies wird vor allem im offentlichen
Sektor teilweise kompensiert durch die stark gegenlaufigen prozen-
tualen Landeszuschiisse zu den laufenden Kosten, erkldrbar z. T. durch
die groBe Bedeutung, die die Chancengleichheit im Zusammenhang
mit der Expansion der Zweijahreshochschulen gespielt hat.

C. Das fiskalische System bei der Hochschulausbildung
in der Bundesrepublik Deutschland

1. Charakterisierung des Lenkungsmechuanismus

Im Hinblick auf die Qualitdt der Hochschulausbildung einerseits und
die Quantitédt andererseits bestehen in der Bundesrepublik unterschied-
liche Lenkungsmechanismen. Bei der Qualitdt fallen dem Marktmecha-
nismus iiberhaupt keine Funktionen zu. Qualitdtsstandards werden in
zunehmendem MaBe landes- oder bundesweit einheitlich normiert, wo-
bei das Hochschulrahmengesetz, das Hochschulbauférderungsgesetz,
die Bildungsgesamtplédne und Rahmenpriifungs- und Studienordnun-
gen eine prominente Rolle spielen. Verbleibende Freiheitsspielrdume
fillen an den einzelnen Hochschulen Selbstverwaltungssysteme aus,
aber schon allein deshalb wenig marktorientiert, weil der direkte
Nachfrager keine Moglichkeit hat, sein Interesse iiber Gebiihrenzah-
lungen zu eigenen Teilinteressen der sich selbst verwaltenden Hoch-
schulen zu machen. Die Abstimmung mit den Fiien erfolgt zwar in
gewissem Umfang, allerdings ohne angebotstimulierende Funktion, da
mit der Wanderung nicht gleichzeitig die Hochschulsubventionen in
die gleiche Richtung wandern. Private Hochschulen fallen als Korrek-
turfaktor aus, ihr Entstehen ist trotz grundsétzlicher Mdoglichkeit in re-
levantem Umfang nicht zu erwarten; die {iblichen Genehmigungsbedin-
gungen machen eine weitgehende Anpassung an die Qualitédtsstandards
der offentlichen Hochschulen erforderlich, ohne dafl eine vergleichbare
finanzielle Forderung durch den Staat erfolgt.2sb

Die Anzahl der Ausbildungsplidtze und ihre regionale und fachliche
Struktur wird ebenfalls zunehmend zentral geplant, jedoch mit er-
kennbarer Absicht, die Studienplédtze global an die erwartete indivi-

25b Vgl. als Extrem das Bayerische Hochschulgesetz (7. Nov. 1978, Art. 91
bis 99), das sehr detaillierte Mindeststandards aufstellt, 6ffentliche Zuschiisse
in begrenztem Umfang aber nur fiir Hochschulen in kirchlicher Triagerschaft
kennt.

14 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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duelle Studienplatznachfrage anzupassen.2® Insoweit ist eine Markt-
orientierung zu spiiren, wenn auch wegen fehlender Gebiihren oder
studentenzahlabhéngiger Subventionen abermals kein Instrument exi-
stiert, die Hochschulen selbst im Eigeninteresse zu einer Anpassung
an die Nachfrage zu bewegen. Bei der regionalen und fachlichen
Struktur dominiert jedoch, zumindest kurzfristig, wieder der gesell-
schaftliche Plan, mit der Konsequenz von Warteschlangen vor manchen
Studiengéngen, in weniger dramatischen Fiéllen einer Verteilung der
Studenten auf die verschiedenen Studienorte nach dem besonderen
Verteilungsverfahren. Marktfremde Bedarfsargumente z. B. im Hoch-
schulbauférderungsgesetz (§ 2) deuten an, daB auch langfristig die
Struktur der Studienpldtze zumindest nicht allein durch die unmittel-
bare Nachfrage der Studenten (ihrer Eltern) nach Ausbildung bestimmt
wird.

2. Typisierung der fiskalischen Institutionen
in der Bundesrepublik

a) Steuerliche Regelungen bei den Bildungsinstitutionen

Anders als in den USA ist die steuerliche Behandlung in der Bun-
desrepublik nicht unabhingig von der Trégerschaft der Hochschule.
Offentliche Hochschulen sind &#hnlich wie die Studentenwerke und
sonstige gemeinniitzige Einrichtungen von fast allen Steuern befreit
(nicht — wie in den USA — von der Umsatzsteuer auf gelieferte Gii-
ter). Ob private Hochschulen auch ohne Gewinnorientierung (non-profit
institutions der USA) durchweg den Gemeinniitzigkeitsvoraussetzungen
entspréchen, mufl jedoch in Zweifel gezogen werden.?” Bei Fehlen dieser
Voraussetzung wiirde die Befreiung von der Korperschaftsteuer und
Kapitalverkehrsteuer wegfallen. Die Steuerbefreiung der ,non-profit“
Hochschuleinrichtungen ist insofern in den USA umfassender.

b) Steuerliche Behandlung der Eltern und Spender

Wie in den USA erhalten Eltern wihrend der Hochschulausbildung
ihrer Kinder einen Steuerfreibetrag. Dieser beriicksichtigt allerdings
die tatsdchlichen Aufwendungen insofern, als er bei auswirtiger Un-

26 Vgl. z.B. Bildungsgesamtplan der Bund-Linder-Kommission fiir Bil-
dungsplanung, Bd. I, 2. Auflage, Stuttgart 1974, S. 41 - 45. Gegen diese An-
passungsabsicht sprechen auch nicht voriibergehend in Kauf genommene
Uberlastquoten, sind diese doch auch in jedem reinen Marktsystem Reflex
einer voriibergehenden Nachfrageanspannung.

27 In § 51-§ 68 Abgabenordnung werden sehr strenge Mafistdbe an die
»,Gemeinniitzigkeit“ angelegt. Wirtschaftliche Geschiftsbetriebe sind in der
Regel nicht zugelassen, auch wenn sie keinen Gewinn erzielen wollen. Bei
der Aufzdhlung von Zweckbetrieben in § 68, die nicht hinderlich sein sollen
fiir die Anerkennung der Gemeinniitzigkeit, werden keine Bildungsinstitu-
tionen erwahnt.
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terbringung der Kinder gréfler ist als bei Unterkunft im Elternhaus.
Der Freibetrag kommt in der Bundesrepublik obendrein wesentlich
ndher an die tatsdchlichen privaten Bildungsaufwendungen heran als
in den USA.28 Analog zu den Regelungen bei der direkten Studenten-
forderung ist fiir die Bundesrepublik charakteristisch, daB eigene Ein-
kommen der Studenten (einschlieflich BAf6G-Stipendien) zu entspre-
chenden Kiirzungen des Freibetrages fiithren. Vergleichbares gibt es
in den USA weder bei der Freibetragsregelung noch bei der Stipendien-
gewdhrung.

Spenden Privater (einschlieBlich der Ausgaben fiir Auftragsfor-
schung) spielen in der Bundesrepublik fiir die Hochschulen im Ver-
gleich zu den USA eine vollig untergeordnete Rolle. Hierfiir ist sicher-
lich mit mafigeblich, daB in den USA die Hochschulen — insbesondere
aber die privaten Institutionen — Spendenbeschaffungen als Teil ihrer
Uberlebensstrategie betrachten. Hinzu kommt die fiir private Spender
ungiinstigere steuerliche Regelung in der Bundesrepublik. Statt eines
Hochstbetrages von 50%/0 des Einkommens wie in den USA darf fir
wissenschaftliche Zwecke hochstens 10 %o von der Einkommensteuer-
bemessungsgrundlage abgezogen werden.?® Moglichkeiten, die private
Nettobeteiligung an solchen Bruttospenden wie in den USA faktisch
bis auf Null zu reduzieren, sind nicht vorhanden. Auflerdem ist zumin-
dest ungeklirt, ob private Hochschulen {iberhaupt in den GenuB solcher
steuerbegiinstigten Spenden kommen konnten, miilten sie doch dafiir
ihre Gemeinniitzigkeit nachweisen (wie auch bei der Befreiung von
der Erbschaftsteuer). Staatliche Hochschulen haben es in dieser Hin-
sicht leichter, denn bei ihnen reicht bereits die 6ffentliche Trégerschaft
aus, um 'die Abzugsfihigkeit der Spende von der Einkommensteuer-
bemessungsgrundlage zu gewihrleisten (§ 48 EStDV).

c¢) Steuerliche Behandlung der Studenten und Akademiker
(Bildungsproduktions- und -ausreifungsphase)

Auch in der Bundesrepublik kann man sich auf die gleichen Fragen
konzentrieren wie in den USA (steuerliche Behandlung der Transfers,

28 Er macht bei auswirtiger Unterbringung der Kinder mit 4200 DM gut
50 9% des Bedarfs gemessen an der BAf6G-Hdochstforderung im Jahre 1979
aus. In den USA hitte der Freibetrag 1977/78 mit $ 750 z.B. nur 27 % der
Aufwendungen (Gebiihren und Lebenshaltungskosten) an den relativ billigen
Staatsuniversitdten ($ 2802), sogar nur 10 % der Aufwendungen fiir die
8 teuersten privaten Hochschulinstitutionen des Landes ($ 7456) betragen.
Zu letzterem vgl. K. M. Deitch, Who Qualifies for Financial Aid, in: H. P.
Tuckman, E. Whalen (Hrsg.), a.a.0., S. 101/2.

29 Korperschaften konnen in den USA allerdings nur bis zu 5% ihres
Einkommens abziehen, wihrend hier in der BRD ebenfalls 10% gelten (§ 9
Ziffer 3 KStG).

14*
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der Bildungsaufwendungen, der Zinsen und Tilgungsleistungen auf Bil-
dungskredite). ,Stipendien“ der 6ffentlichen Hand und gemeinniitziger
Einrichtungen sind in der Regel einkommensteuerfrei. Das gilt auch fiir
laufende Zuschiisse von Privaten (einschlieBlich der Eltern), wenn sie
von diesen selbst als Einkommen zu versteuern waren.?® Die Bestim-
mungen unterscheiden sich nur in Details von denjenigen in den USA.

In Abweichung von den Regelungen in den USA sind in gewissem
Umfang Aufwendungen fiir die Berufsausbildung w&hrend der Aus-
bildungszeit vom Einkommen des Auszubildenden bzw. seines Ehe-
gatten als Sonderausgabe abziehbar.®® Da eine solche Abzugsfdhigkeit
aber nicht fiir Aufwendungen zum Lebensunterhalt gilt, spielt diese
Bestimmung in der Bundesrepublik, in der das Studium gebiihrenfrei
ist, eine ganz unwesentliche Rolle. Ansonsten gilt wie in den USA, daf}
Aufwendungen fiir die Berufsausbildung oder die Weiterbildung im
nicht ausgeiibten Beruf weder sofort als Werbungskosten noch spiter
als Abschreibung auf das Humankapital steuermindernde Wirkung
haben.

In engem Zusammenhang mit der vorangegangenen Regelung steht,
daBl Tilgungen von Bildungskrediten als eine mdgliche Approximation
von Humankapitalabschreibungen nicht die Steuerbemessungsgrund-
lage reduzieren. Anders als in den USA trifft das in der Bundesrepu-
blik seit 1974 aber auch fiir die Zinsen auf Bildungskredite zu, da sei-
nerzeit die Abzugsfdhigkeit von Schuldzinsen im Rahmen der Sonder-
ausgabenregelung abgeschafft wurde.

d) Offentliche Zahlungen an Eltern und Spender

In Gestalt des Kindergeldes erhalten die Eltern fiir Kinder in Aus-
bildung iiber 18 Jahre hinaus fixe Kindergeldzahlungen. 1979 betrugen
die tatséchlichen Zahlungen 2/s der Leistungen nach dem BAf6G. Ver-
gleichbar gewichtige Zahlungen existieren in keinem der drei iibrigen
Lénder der Untersuchung. Eine Reihe von weiteren Unterstiitzungs-
zahlungen wihrend der Hochschulausbildung wie z. B. Kinderzuschiisse
im Offentlichen Dienst sind Ausfliisse eines bestimmten familienbezo-
genen Entlohnungssystems. Sie sollen nicht als Bestandteil vom ,fiscal
system® des Hochschulsektors abgehandelt werden.

30 § 3 Ziffer 11, 42, 44, § 5 (1) Ziffer 9, § 22 (1) b EStG. Als Ausnahme wiren
die ,,Gehaltszahlungen“ an verwaltungsinternen Hochschulen zu betrachten.

31 Bis 900 DM, bei auswirtiger Unterbringung bis zu 1200 DM (§ 10 (1)
Ziffer 7 EStG). Zu diesen und weiteren steuerlichen Fragen im Zusammen-
hang mit Ausbildung in der Bundesrepublik vgl. H. Friedrich, Die steuer-
liche Begiinstigung der privaten Bildungsnachfrage, Kolner Diss. 1973.
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e) Offentliche Zahlungen an die Studenten
(Bildungsproduktions- und Bildungsausreifungsphase)

Im Vergleich zur Studentenférderung in den USA sind die Rege-
lungen in der Bundesrepublik von nur geringer Komplexitdt. Neben
wenigen Hochbegabtenstipendien, deren Voraussetzung ganz vorrangig
die intellektuelle Leistungsféhigkeit ist, und dem ,Studentengehalts-
prinzip“ an verwaltungsinternen Hochschulen (z. B. Bundeswehrhoch-
schulen) beherrscht die rein bediirftigkeitsorientierte Férderung nach
dem Bundesausbildungsforderungsgesetz das Feld.?? Den sehr umfas-
send ausgelegten Unterhalts- und Ausbildungsverpflichtungen der El-
tern entsprechend wird die Zahlung im Regelfall in Abhéngigkeit vom
elterlichen Einkommen und Vermdgen ermittelt, anders als in den
USA obendrein in Abhéngigkeit vom Einkommen der Studenten selbst
bzw. seines Ehegatten.’® Die Forderung ist regelgebunden, der Student
hat einen Rechtsanspruch auf Leistungen. Die Normalférderung ent-
hilt einen unverzinslichen Darlehensanteil. Zweitstudien werden —
wenn iiberhaupt — in der Regel sogar nur iiber Darlehen gefdrdert.
Eine bediirftigkeitsunabhéngige Darlehensaufnahme ist nicht moglich.
Das gilt selbst fiir die Graduiertenforderung, die allein auf Darlehens-
basis erfolgt, nur daB hier — dem durchschnittlichen Alter des An-
ragstellers entsprechend — das Einkommen und Vermdgen der Eltern
keine Rolle mehr spielt.3

In deutlichem Kontrast zu den Regelungen in den USA wird das
Einkommen der Eltern und Studenten, soweit es bestimmte Grund-
freibetrdge iiberschreitet, mit einem sehr hohen Prozentsatz auf die
Stipendien angerechnet (bis zu 759 bei den Eltern, 10090 bei den
Auszubildenden). An die (theoretische) Mdéglichkeit unterschiedlich ho-
her privater Kosten (je Jahr) beispielsweise durch die Existenz privater
Hochschulen ist zwar grundsétzlich gedacht, indem z. B. Studiengebiih-
ren je Semester von 210 DM als bedarfserhthend anerkannt werden.
Welchen geringen Stellenwert solche Uberlegungen jedoch selbst als
theoretisches Konstrukt haben, ist allein schon daran zu erkennen, daf}

32 Daneben gibt es noch die (quantitativ immer unbedeutsamer werdende)
Studentenforderung nach dem Bundesversorgungsgesetz (§ 27 BVG). Zwar
wird bei dieser Forderung auch Bediirftigkeit vorausgesetzt, daneben sind
aber wie beim GI-Bill in den USA deutliche Elemente einer Gegenleistung
bzw. eine Entschddigungsabsicht zu erkennen (Kriegsfolgelasten).

33 Noch 1978 galt in den USA fiir die ,,Basic Educational Opportunity
Grants“, dal dhnlich wie bei der Einkommensbesteuerung das Einkommen
der Studenten nicht in das Familieneinkommen einbezogen wurde. Hier ist
aber seitdem eine abrupte Anderung eingetreten (vgl. 20 U.S.C.A., a.a.O.,
§ 1089 (b) (3)).

3¢ So nach dem gerade abgelaufenen Graduiertenférderungsgesetz. Die
Gestalt der in Planung befindlichen Nachfolgeregelung ist noch offen.
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diese Bestimmungen unter dem Aspekt ,Zusatzleistungen in Hérte-
fdllen“35 abgehandelt werden, statt wie z.B. in den USA unter dem
Motto der ,Wahlfreiheit® (,free choice* als Ergédnzung zum ,free
access”).

Neben den Geldzuweisungen an Studenten gibt es noch indirekte
Forderungsmafinahmen tiiberwiegend in Gestalt von Zuschiissen an
Studentenwerke, Zuschiisse fiir Mensen, Studentenwohnraumforde-
rung usw. Immerhin machten diese anderen Forderungsmafinahmen
(ohne Renten, Unterstiitzungen und &hnliches) rund 229/o der direkten
Ausbildungsférderung fiir Studierende aus.

f) Offentliche Zahlungen an die Bildungsinstitutionen

Von wenigen Ausnahmen vor allem im Bereich der Fachhochschulen
abgesehen existieren in der Bundesrepublik nur offentliche Hoch-
schulen. Diese wiederum werden finanziell gefiithrt wie gewdhnliche
offentliche Verwaltungen. Sdmtliche Einnahmen und Ausgaben werden
in den Staatshaushalt eingestellt.’® Regelgebundene Einnahmen sind so
gut wie unbekannt (neuerdings einige Uberlastzuweisungen). Es wer-
den die Inputs bezahlt (Bezahlung der Personalstellen, nicht der zum
Abschlufl gefiihrten Studenten), mit engen Verwendungsauflagen
verbunden f(geringe Deckungsfihigkeit und Ubertragbarkeit). Die fiir
die finanzielle Férderung der Hochschulen notwendigen Qualitédtsstan-
dards (Input = Hochschullehrerqualifikationen, Output = Studien-
gédnge) sind vom Staat via Genehmigungspflichten festgelegt. Mit Aus-
nahme von Aufwendungen fiir die sogenannte Drittmittelforschung trégt
der Staat alle Aufwendungen zu 100 %/o. Zuschiisse an kaum vorhandene
private Hochschulen sind deutlich niedriger oder iiberhaupt nicht vor-
gesehen, trotz eines nur in geringem Umfang eingerdumten Autonomie-
spielraums, und bei diesen Zuschiissen (an private Hochschulen) selbst
dominieren die Alles-oder-Nichts Subventionsangebote.’” Vermdogens-
und Ertragsrechnungen sind unbekannt. Ein erheblicher Teil der mit
den Hochschulen zusammenhéngenden Zahlungsstrome (Beihilfen, Ver-

35 So die Uberschrift zu § 14 a BAf6G und die Bezeichnung ,Hirteverord-
nung“.

36 Davon gibt es nur wenige Abweichungen. In Bayern kennt man einen
nicht iliber den Staatshaushalt abzuwickelnden Korperschaftshaushalt (z. B.
bei Ertrdagen von Korperschaftsvermogen, vergleichbar mit den endowments
in den USA), in Berlin und Saarland existieren faktisch Globalhaushalte
(Bolsenkotter, M., Okonomie der Hochschule. Eine betriebswirtschaftliche
Untersuchung, Wibera-Projektgruppe, Bd. I u. II, Baden-Baden 1976, S. 503).

37 Soweit es z.B. in Liandern wie in Hessen unter den staatlich genehmig-
ten Hochschulen staatlich anerkannte und nicht anerkannte geben kann, sind
nur letztere berechtigt, einen ZuschuBantrag zu stellen (§ 39 f., staatliches
Fachhochschulgesetz).
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sorgungsbeziige, Ausgaben der staatlichen Liegenschaftsamter) wird an
den Hochschulhaushalten vorbeigeleitet.

Die Hauptfunktion dieses Finanzierungssystems besteht darin, Mittel,
die zur Realisierung staatlich sanktionierter Hochschulentwicklungs-
plédne der einzelnen Hochschulen und der Hochschulgesamtpldne der
Lénder auf der Basis der Bildungsgesamtplanung von Bund und Lan-
dern notwendig sind, auch tatsdchlich zur Verfiigung zu stellen. Ele-
mente, die man als Instrumente deuten koénnte, die Interessen der im
Hochschulsektor Beschéftigten auf gesellschaftlich vorgegebene Ziele
hin zu orientieren, trifft man genauso wenig wie Elemente, die auf
eine Marktorientierung hinauslaufen.

Am ehesten findet man letzteres noch bei der Drittmittelforschung,
sei es, dafl Ministerien oder die Industrie Forschungsauftrdge an die
Hochschulen vergeben, sei es, dal} die Forscher iiberwiegend iiber die
deutsche Forschungsgemeinschaft fiir bestimmte Vorhaben auf Antrag
Zuschiisse erhalten. Von zweckbindungsfreien Spenden abgesehen be-
steht hierin die einzige Moglichkeit, daB dem forschenden Hochschul-
lehrer iiber die staatlich gebilligten Mittel hinaus Fonds fiir seine For-
schungsvorhaben zur Verfiigung stehen. Anders als in den USA ist aber
die Hochschulverwaltung kaum eingespannt in diese Bemiihungen, geht
es dabei doch weniger um die Aufgabe, das finanzielle Uberleben und
Gedeihen der Universitdt (und die Bezahlung aller Bediensteten der
Universitdt tiber die Hochschuleinnahmen) zu gewihrleisten, sondern
y,hur® um die Verwirklichung von Forschungsinteressen der Hoch-
schullehrer, die auch in deren eigenem Interesse liegen und sonst nicht
hétten realisiert werden konnen.

Im Hinblick auf die akademische Lehre gibt es vergleichbare Anreiz-
effekte nicht. Bemerkenswerte Nettoeinnahmen der Hochschulen sind
nur noch bei den Hochschulkliniken zu vermelden. Aber auch hier pafit
es in die obige Gesamtcharakterisierung, dafl 1979 in der Bundesrepu-
blik der Deckungsgrad der laufenden Klinikausgaben durch eigene Ein-
nahmen 66 ?/o betrug, in den USA hingegen 92 9/,.38

g) Fiskalische Institutionen im Rahmen der Sozialversicherung

Beziehen die Eltern Renten, werden fiir ihre Kinder in Ausbildung
— wie in den USA — auch iiber das 18. Lebensjahr hinaus Kinder-
zuschiisse gezahlt, und zwar an die Rentner unabhingig von der Hohe
der Rente und sonstiger Einkommen. Bei Halb- oder Vollwaisen orien-

38 Siehe Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 3.4, 1982, S. 90.
N. J. Brandt, a.a.0., S. 14. In das Bild paBt ebenfalls, daB in den USA in
privaten Hochschulkliniken der Deckungsgrad mit 1049 deutlich oberhalb
des Deckungsgrades von 85 % in den offentlichen Hochschulkliniken lag.
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tieren sich die Zahlungen an der Rente des Verstorbenen. Nicht von
den Beitrédgen, wohl aber von den Leistungen her betrachtet entpuppt
sich die Sozialversicherung als eine Art Ausbildungsversicherung.
Wihrend sich in den USA die Beteiligung der Sozialversicherung an
den Ausbildungskosten auf diese Renten beschrankt, kommen in der
Bundesrepublik noch zwei Beteiligungsarten hinzu. Einmal sind die
meisten Studenten {iber ihre Eltern wihrend ihrer Hochschulausbildung
weiterhin krankenversichert, ohne dafl hierfiir besondere Beitrédge ge-
zahlt werden. Zum anderen werden die Jahre der Hochschulausbildung
im Rahmen der Rentenversicherung als Ausfallzeit in einer Weise fiir
die spdtere Rentenberechnung angerechnet, die im Jahre 1979 einer
Beitragszahlung von etwa 2/s der BAfoG-Hochstforderung entspricht,
und das unabhéngig von jeder Bediirftigkeitspriifung.3?

h) Refinanzierung der 6ffentlichen Hand

EinschlieBlich des Beitrags des Bundes an der Ausbildungsférderung,
an der Hochschulfinanzierung iiber die Deutsche Forschungsgemein-
schaft und an der Hochschulbauférderung beteiligte sich der Bund 1979
mit nur ~ 1396 an den gesamten Offentlichen Ausgaben fiir den
Hochschulbereich. Auch wenn sich dieser Anteil insbesondere durch die
indirekte Mitfinanzierung iiber die Steuerbegiinstigungen auf 2596
des Finanzierungsanteils der 6ffentlichen Hédnde an den laufenden ge-
sellschaftlichen Gesamtkosten je Studienplatz erhdht, bleiben die Lin-
der mit 519/o die eindeutigen Hauptfinanciers (Tabelle 2 ¢). Wegen der
gleichméBigen Beteiligung der Linder an der Einkommensteuer ist dar-
aus aber anders als in den USA nicht auf relativ stark regressive Wir-
kungen zu schliefen, wenn wie iiblich von der Proportionalitétshypo-
these bei der Refinanzierung ausgegangen wird. Diese Regressivitdt
gilt dafiir aber um so mehr, wenn man sich die hohen (impliziten) Fi-
nanzierungsleistungen der Sozialversicherungen vor Augen fiihrt. Ir-
gendein Ansatzpunkt, der auf eine bestimmte Refinanzierungsquelle
beim Bund und den Léndern schlieBen liele, ist nicht zu erkennen. Bei
den Sozialversicherungen 148t sich mehr als beim Bund und den Lé&n-
dern die Proportionalitdtsannahme fiir die Refinanzierung auch materiell
vertreten, denn andere Mafnahmen als eine proportionale Erhdhung

39 Fir die Ausfallzeit wird neuerdings das durchschnittliche Bruttojahres-
arbeitsentgelt bei der spdteren Berechnung der Rente angerechnet. Dieses
betrug 1979 27685 DM. Bei einem Beitragssatz von 189% ergab sich eine
Beitragsersparnis von 4 983 DM. Dieser Betrag ist aber nur fiir diejenigen an-
zusetzen, die ihr Studium erfolgreich beenden (Bedingung fiir die Anrech-
nung der Ausfallzeiten) und die sich fiir eine Pflichtversicherung entscheiden.
Da dies nicht fiir alle Akademiker gilt, stellen die in Anhang 2 errechneten
Kostenbeteiligungsquoten der Sozialversicherung eine Uberschitzung der
durchschnittlichen Beteiligung dar.
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der Beitrédge als Folge der Hochschulausbildung sind hier — wenigstens
auf der Einnahmenseite — nicht zu sehen.

i) Die Verteilung der Verantwortungsbereiche zwischen Bund, Lénder
und Gemeinden

Wie in den USA ist der Bund — mit Ausnahme von Einrichtungen
der eigenen Verwaltungen (z. B. Bundeswehrhochschulen) — nicht Tra-
ger Offentlicher Hochschulen und er verfiigt ebenfalls {iber keine Ge-
setzgebungskompetenz im Hochschulbereich, die {iber Rahmenregelun-
gen hinausgehen. Dagegen hat er die alleinige Entscheidungskompetenz
bei der Ausbildungsférderung und z.T. auch bei der Besoldung des
Hochschulpersonals, widhrend die Bildungsplanung, der Hochschulbau
und die Forschungsférderung Gemeinschaftsaufgaben zwischen dem
Bund einerseits, den Lindern in ihrer Gesamtheit andererseits dar-
stellen. Die Konstruktion derartiger Gemeinschaftsaufgaben ist in den
USA unbekannt. Dies gilt insbesondere fiir die Form wie bei der Fi-
nanzierung der DFG, die darauf hinauslduft, da bei fehlender Eini-
gung keiner der Beteiligten alleine etwas unternehmen kann. Wahrend
bei den Gemeinschaftsaufgaben die gemeinsame Entscheidungskom-
petenz mit gemeinsamer Finanzierungsverantwortung gekoppelt ist,
eine (kongruente) Verbindung von Entscheidung und Finanzierung,
die auch bei den ausgabewirksamen Entscheidungen der Lénder z. B.
iiber den Personalausbau in 6ffentlichen Hochschulen oder die Sub-
ventionierung privater Hochschulen gilt, trifft Gleiches fiir die Gesetz-
gebungskompetenzen des Bundes iiber das Stipendienwesen nicht zu.
Hier tragen die Lander die finanziellen Konsequenzen mit, genauso wie
es die Lidnder und Gemeinden betrifft, wenn der Bund seine Gesetz-
gebungskompetenz im steuerlichen Bereich nutzt, um 6ffentliche und
private Hochschulinstitutionen von fast allen steuerlichen Belastungen
zu befreien. Eine derartig erzwungene Weiterwilzung der finanziellen
Lasten eigener Entscheidungen auf die Schultern Dritter gibt es in den
USA nicht.

3. Gesamtcharakterisierung: Staats- und Mischfinanzierung jeweils
eines Kostenblockes bei gleichzeitiger Lenkung durch den ,Markt“ und
,kollektiven Plan“

Die Gesamticharakterisierung des fiskalischen Systems soll — riick-
blickend auf die geschilderten fiskalischen Institutionen — vor allem
anhand der Zusammenstellung in den Tabellen 2 a-2c vorgenommen
werden. Dabei wurde Wert darauf gelegt, mdglichst viele Gemeinsam-
keiten mit den Tabellen fiir die USA zu erreichen, sowohl was die
Vorgehensweise als auch was die Aussagemoglichkeiten betrifft (Ta-
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belle 2 a: Gesellschaftliche Kosten je Studienplatz, Tabelle 2 b: Finan-
zierungsbeitrdge u. a. nach einzelnen Programmen, Tabelle 2 c¢: Finan-
zierungsanteile nach Trégergruppen und Begiinstigungsarten).

So sehr jeder der einzelnen Posten in diesen Tabellen berechtigter
methodischer Kritik unterworfen werden kann, sind einige Charak-
teristika des Gesamterscheinungsbildes unzweifelhaft und heben sich
deutlich von den Verhéltnissen in den anderen Lindern ab. Be-
denkt man, dal} die Drittmittel der Hochschulen fast nur vom Staat
stammen und daB fiir die Einnahmen aus der Krankenversorgung ganz
iiberwiegend die gesetzliche Krankenversicherung als quasi-staatliche
Institution aufkommt, so werden die laufenden Aufwendungen der
Hochschulen (Kostenblock A) so gut wie vollstdndig vom ,Staat®
(i. w.S.) finanziert. Private Geschenke (einschlieflich Auftragsfor-
schung) und sonstige Verkdufe sind vollig bedeutungslos. Der Anteil
der Drittmittel, die einzige Einnahmeart, um die sich die Hochschulen
(bzw. Hochschullehrer) im Eigeninteresse noch bewerben miissen, macht
nur 6%, der gesellschaftlichen Kosten aus. Dies ist ein relativ beschei-
dener Anteil, schon wenn man ihn allein vergleicht mit den 12 %
(36 %) der gesellschaftlichen Kosten, die in den USA an den offent-
lichen (privaten) Hochschulen durch Studiengebiihren finanziert wer-
den, oder mit den 129/ der Kosten je Studienplatz, fiir die in den USA
der Bund Drittmittel zur Verfiigung stellt.

Was die Opportunitdtskosten (marginal, Kostenblock B) durch die
Nichtbeschédftigung der Studenten im Erwerbsleben betrifft, so liegt
eine Mischfinanzierung in mehrfacher Hinsicht vor. Zum einen trégt der
Student (zusammen mit seinen Eltern) rund ~ 34 ?/o dieser Kosten. Fiir
weitere ~ 28 %o ist die Sozialversichertengemeinschaft die Finanzie-
rungsquelle, wéhrend die eigentliche bediirftigkeitsabhéngige Stu-
dentenforderung nur 5?9 dieser gesellschaftlichen Einkommensaus-
falle abdeckt. Der Rest des Staatsanteils von ~ 339 entfillt auf be-
diirftigkeitsunabhéngige direkte Zahlungen (Kindergeld, Zuschufl an
Mensen) und Steuerverzichte. Der Anteil der versteckten Mitfinanzie-
rung des Staates durch Ausfédlle von Steuern und Sozialversicherungs-
beitrdgen belauft sich immerhin auf 539/o der gesamten gesellschaft-
lichen Kosten. Wahrend sich der Anteil der direkten 6ffentlichen Zu-
schiisse kaum von demjenigen in den USA unterscheidet, ist der pri-
vate Finanzierungsanteil in den USA knapp doppelt so hoch. Der ge-
wichtigste Grund hierfiir liegt darin, daB in den USA die Sozialver-
sicherung als Mitfinancier via beitragsfreie Sozialversicherungsleistun-
gen ausfillt.

Dieser Dualismus der Finanzierung weist enge Zusammenhénge mit
der Mischung von Markt- und Planelementen bei der Lenkung der
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Hochschulausbildung auf. Von der studentischen Nachfrageseite her
betrachtet existiert nur im Hinblick auf die ,Qualitdt“ des Studien-
platzes ein echter Nulltarif. Hier lieBen sich Marktelemente erst nach
Beseitigung des Nulltarifs einfithren, also nach Einfithrung von Stu-
diengebiihren. Bis dahin mufl der ,kollektive Plan“ dominieren, und
zwar aus leicht einsichtigen Griinden nicht festgelegt durch autonome
Entscheidungsinstanzen der Hochschulen, sondern durch Kultusbiiro-
kratie, Regierung und Parlament.

Mit Blick auf die Kosten der Hochschulen je Studienplatz wird eben-
falls verstdndlich, warum dem Markt bei Festlegung der Struktur der
Studienplédtze nur ein bescheidener Platz einzurdumen ist. Wie aus
Tabelle 2 b ersichtlich, differieren auch nach Abzug eigener Einnahmen
und Drittmitteln die Kosten je Studienplatz und Jahr (bzw. je Stu-
diengang) ganz erheblich. Beurteilt man die Aussage skeptisch, daf}
sich hinter diesen Kostendifferenzen nur differierende externe Ertrige
verbergen (vgl. hierzu IV B), so iiberlieBe man es bei reiner Markt-
orientierung allein den Studenten, iiber die Wahl der Studienplétze
(und damit der Studienplatzstruktur) die Hohe der realen Geschenke
an sich selbst zu bestimmen. Steuert man hier nicht mit Marktmitteln
entgegen, indem Studiengebiihren erhoben werden, die auch von Stu-
diengang zu Studiengang differieren miissen, wird man fiir kollektive
Festlegungen in einem gewissen Rahmen Verstidndnis aufbringen kon-
nen. Gleiche Uberlegungen gelten fiir die Festlegung der Verweil-
dauer je Student in den einzelnen Studiengéngen.

Was den Anteil der Studenten und Eltern an der Finanzierung der
gesellschaftlichen Kosten je Studiengang insgesamt betrifft, so liegt
er mit durchschnittlich 21 % zwar deutlich unterhalb der 37 %, in den
Vereinigten Staaten. Striche man aber in der Bundesrepublik nur den
impliziten Beitrag der Sozialversicherung zur Hochschulfinanzierung —
dies wiirde kaum ein Student als gewichtig wahrnehmen und beein-
fluBte deshalb nicht das Verhalten —, so kdme man zu einem Finan-
zierungsbeitrag, der auch ohne jegliche Studiengebiihr leicht oberhalb
des Beitrags der Studenten (bzw. ihrer Eltern) in den USA an den pri-
vaten und o6ffentlichen Hochschulen zusammen liegt. In den drei unter-
schiedenen sozial- und kulturwissenschaftlichen Studienbereichen, in
denen mit 55°%0 mehr als die Hilfte aller Studenten immatrikuliert
sind, erreichte man sogar Beteiligungsquoten, die die Beteiligungsrate
der Studenten an den privaten Hochschulen in den USA deutlich iiber-
steigen. Bereits dieses Beispiel zeigt, wie wenig mit der Berechnung
von Finanzierungsanteilen alleine getan ist, wenn es um die Be-
urteilung fiskalischer Systeme im Hochschulbereich geht. Erst die An-
teile zusammen mit den Wegen, wie diese Finanzierung erfolgt, ergibt
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die Grundlage einer vergleichenden Beurteilung. Diese Wege weisen
jedoch in der Bundesrepublik sehr grofie Unterschiede zu denjenigen in
den USA auf.

Reformbestrebungen, die in der Bundesrepublik auf eine Erhéhung
der Marktlenkungselemente im Hochschulsektor hinauslaufen, bedin-
gen zwangsldufig auch Anderungen im realisierten Fiskalsystem. Not-
wendige, wenn auch keineswegs hinreichende Bedingung wéire die
Mischfinanzierung bei den beiden gesellschaftlichen Kostenbldcken
durch Wiedereinfiihrung von Studiengebiihren. Solche Reformen kon-
nen, miissen aber nicht verbunden werden mit Korrekturen in der
Hohe des privaten Finanzierungsanteils der Studenten insgesamt.® Ent-
weder fehlende Einsicht oder die Befiirchtung, dall solche Korrekturen
zu Lasten des privaten Finanzierungsanteils gehen, haben dazu gefiihrt,
daB der Widerstand gegen die Anderung des Fiskalsystems in diese
Richtung vor allen Dingen von der Seite kommt, die iiber eine ver-
stirkte Marktlenkung der grofite NutznieBer solcher Reformen (ohne
Anderung der Finanzierungsanteile) sein diirfte: die Studentenschaft.

D. Das fiskalische System bei der Hochschulausbildung in der DDR

1. Charakterisierung des Lenkungsmechanismus

Wie es angesichts der Einbindung des Bildungssektors in das Wirt-
schaftssystem am chesten zu erwarten war, dominiert in der DDR bei
Festlegung von Niveau, Struktur und Qualitdt der Ausbildungsplédtze
der gesellschaftliche Plan, vorrangig basierend auf Manpower-Bedarfs-
liberlegungen. Auf Ministerratsebene werden langfristig Pldne zur
Ausbildung der notwendigen Facharbeiter, Hoch- und Fachschulabsol-
venten entsprechend den Erfordernissen der gesellschaftlichen Entwick-
lung, besonders der nationalen Volkswirtschaft, der Wissenschaft, Tech-
nik und Kultur erstellt, auf der Ebene des Staatssekretariats fiir das
Hoch- und Fachschulwesen wird ,,auf der Grundlage der Direktiven der
staatlichen Plankommission der Plan der Hoch- und Fachschulabsol-

40 Zu den verschiedenen Moglichkeiten bei gleichzeitiger Einfiihrung von
einkommensunabhingig zu gewidhrenden Krediten mit Durchrechnung der
verschiedenen finanziellen Konsequenzen auch fiir den Staatshaushalt vgl.
R. Hauser, H. Adam, Chancengleichheit und Effizienz in der Hochschule —
Alternativen, Frankfurt 1978. Die meisten neueren Pldne zur Wiederein-
fihrung von Studiengebiihren laufen aber in ihrer Grundintention gleich-
zeitig auf eine Erh6hung des privaten Finanzierungsanteils hinaus (vgl. z. B.
Bund Freiheit der Wissenschaft, Bildungsfinanzierung. Ein Alternativmodell,
Bonn 1981, S. 3-10, W. Kuna, Hochschulfinanzierung — ein alternatives
Modell, Weinheim/Basel 1980, S. 133 - 205, U. van Lith, Der Markt als Orga-
nisationsprinzip des Bildungsbereichs, in: O. Issing (Hrsg.), Zukunftsproble-
me der sozialen Marktwirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N.F.,, Bd. 116, Berlin 1981, S. 382 - 385.
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venten“ ausgearbeitet und die Forschungsschwerpunkte festgelegt.*!
Gelegentlich schimmert zwar die Nachfrage nach Ausbildungsplidtzen
als ein zu beriicksichtigendes Problem durch (schwieriges Problem,
Berufswiinsche, Neigungen und Interessen mit den gesellschaftlichen
Notwendigkeiten in Einklang zu bringen), im Klartext heifit es dann
aber: ,Wenn allen Jugendlichen das Recht auf Arbeit gesichert werden
soll, so kénnen z.B. fiir einen bestimmten Ausbildungsberuf nur so
viele Lehrlinge aufgenommen werden, wie nach der volkswirtschaft-
lichen Gesamtplanung fiir diesen Beruf Arbeitspldtze gebraucht wer-
den. Fir die Studienplédtze in den Ingenieur-, Fach- und Hochschulen
gilt dasselbe".42

Auch bei der Zuteilung der Studienbewerber auf die Studienpldtze
spielt der Markt angesichts der Gebiihrenfreiheit keine Rolle. Bei einem
gewissen Bewerberiiberhang®}, der planmaiaflig durch die schulischen
Qualifikationsprozesse herbeigefiihrt wird, wird selektiert nach gesell-
schaftlichen, durch Gesetz oder Verordnung proklamierten Kriterien
(Leistung, Sozialschichtzugehorigkeit, aktive Beteiligung am gesell-
schaftlichen Leben). Alle Verfahren entsprechen den Vorstellungen des
Idealtyps der Lenkung iiber den gesellschaftlichen Plan. Diese Vor-
gehensweise ergibt sich aber keinesfalls zwangsldufig aus der gesamt-
wirtschaftlichen Produktionsplanung. So wie die Konsumgiitermérkte
eines solchen Wirtschaftssystems die Funktion haben kénnten, Signale
fir die zentral organisierte Produktionsplanung zu geben, so kénnten
umgekehrt die Signale des Hochschulausbildungsmarktes Daten setzen
fir die Planung der Manpower-Struktur der Produktionsprozesse. Diese
Verbindungsmoglichkeiten von Markt und Plan werden aber in der
DDR offensichtlich nicht genutzt.

2. Besonderheiten der fiskalischen Institutionen bei der
Hochschulausbildung in der DDR

Angesichts der kollektiven (ganz iiberwiegend manpower-orientier-
ten) Festlegung von Struktur, Niveau und Qualitdt der Studienplatz-
angebote konnen die fiskalischen Institutionen in der DDR nur noch
beschridnkte Funktionen erfiillen. Wenn man von der Hauptaufgabe
absieht, daBl die Studien- und Arbeitspldtze bei fehlendem rechtlichen
Arbeits- und Studienzwang auch freiwillig besetzt werden miissen,

41 Gesetz liber das einheitliche sozialistische Bildungssystem vom 25. Fe-
bruar 1965, GBl. DDR 1965, Teil I, S. 83, §§ 70 (3), 73 (2).

42 Das Bildungswesen in der DDR, Gemeinschaftsarbeit verschiedener In-
stitute, Berlin 1979, S. 24.

43 So gab es 1977/78 1,3 - 1,4 potentielle Bewerber je freien Studienplatz,
Das Bildungswesen in der DDR, a.a.O., S. 160.
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wire z.B. daran zu denken, die Art der direkten Studienférderung
in den Dienst der gesetzlich vorgeschriebenen Aufgabe zu stellen, eine
ausgewogene, der Sozialstruktur der Gesellschaft angemessene Zu-
sammensetzung der Matrikel zu erreichen. Auch kénnte man versuchen,
die Aufteilung der Finanzierungsverantwortung zwischen dem Staat
und den Studenten zu verteilungspolitischen Zwecken zu nutzen. Von
diesen moglichen Funktionen ist aber wenig zu spiiren, weder in der
Diskussion um die Ausgestaltung der fiskalischen Regelungen noch
durch die Gestalt dieser Regelungen selbst. ‘Statt dessen tritt eine Funk-
tion in den Vordergrund, die bisher in der vorliegenden Untersuchung
vernachléssigt wurde, weil die Analyse ganz bewufit vor den Toren der
Hochschule stehen blieb: die Motivation der im Hochschulsektor beruf-
lich Tétigen zur Erfiillung und Ubererfiillung kollektiver Pléne mit
Hilfe finanzieller Anreize.

Was die fiskalischen Institutionen im Besteuerungsbereich betrifft,
gilt wie in allen Lindern des Vergleichs vollige Steuerfreiheit der Hoch-
schulen. In der DDR lduft das auf fehlende Abfithrungsverpflichtungen
eines Teils der ,volkseigenen Wirtschaft (im weitesten Sinne) hinaus,
nédmlich des Hochschulsektors.#4 Solche Abfiihrungen stellten 1981 mit
76 %o die Haupteinnahmequelle des Staatshaushalts in der DDR dar,
wihrend die offiziell als ,,Steuern und Abgaben“ gefithrten Einnahmen
nur noch 8,6 % der Staatseinnahmen ausmachten. Insofern kommt der
Steuerbefreiung der Bildungsinstitutionen als indirekter offentlicher
Finanzierungsquelle ein relativ grofieres Gewicht zu als in den anderen
Léndern des Vergleichs. Die sonstigen steuerlichen Regelungen sind
insbesondere wegen der quantitativ geringen Bedeutung dieser Steuern
von untergeordneter Wichtigkeit (Steuerfreiheit der Stipendien, Frei-
betrag der Eltern fiir studierende Kinder bis zu 600 M, bei Doppel-
verdienern 1200 M — Steuerersparnis ~ 10 bis ~ 20 M im Monat). Von
den Regelungen in den drei {ibrigen Léndern hebt sich hingegen die
direkte Studentenférderung deutlich ab. Bis Mitte 1981 bekamen zwar
schon ~ 909/, aller (Direkt-)Studenten ein Grundstipendium, im Prin-
zip war die Gewdhrung oder die H6he noch in einem gewissen Umfang
vom Einkommen der Eltern, des Studenten selbst und seines Ehegatten
abhéngig. Seit Juni 1981 ist das Grundstipendium ein Grundgehalt fiir
alle, das noch u. a. erh6ht wird, wenn bestimmte militérische Verpflich-
tungen in der Vergangenheit erfiillt wurden oder entsprechende Ver-

44 Das in der Untersuchung verwandte Opportunitdtskostenprinzip legt die
Behandlung des Hochschulsektors als Teil der ,volkseigenen Wirtschaft*
nahe. Bei dieser Interpretation hat man sich allerdings iiber einige termino-
logische Barrieren hinwegzusetzen, weil a) nach der Nationalproduktsystema-
tik im Hochschulsektor kein Nationalprodukt entsteht, b) die gesamten, nicht
selbstfinanzierten Ausgaben des Hochschulsektors zur gesellschaftlichen Kon-
sumtion gezdhlt werden.
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pflichtungen fiir die Zukunft ibernommen worden sind.** Zur Stimulie-
rung besonderer Leistungen (Motivation iiber finanzielle Anreize) heifit
es: ,Jeder Student kann sich zusétzlich zum Grundstipendium ein Lei-
stungsstipendium erarbeiten“4®, und zwar gilt das ab friihestens dem
zweiten Semester bei vorbildlich politisch-moralischer Haltung, bei guten
Leistungen in den Fachwissenschaften und den Grundlagen des Marxis-
mus-Leninismus und bei aktiver Teilnahme an der gesellschaftlichen
Arbeit zur allseitigen Stidrkung der DDR. Neuartig ist nicht nur die
Vergabe in Abhingigkeit von im Studium erbrachten Leistungen, son-
dern auch die Einbeziehung moralisch-gesinnungsméfiger Kriterien als
Teil der zu erbringenden (zu bezahlenden oder finanziell zu stimulie-
renden) Leistungen. Bei den angefiihrten Vergabekriterien sind diskre-
tiondre Entscheidungen vorprogrammiert. Die Forschungsstipendien
sind im Prinzip dhnlich konstruiert, auf ein hoheres, allen zu gewih-
rendes Grundstipendium werden Leistungsstipendien aufgebaut.??

Als eine zweite Besonderheit der Studentenférderung muB} der (sy-
stemtypisch) hohe Anteil der indirekten Forderung der Studenten
durch Verbilligung der Mensen, Studentenheime usw. gelten. Diese
Zuweisungen machten je (Direkt-)Student in den letzten Jahren ~ 70 %
der maximalen Grundstipendien und fast 15 %o der gesamten Ausgaben
fiir den Hochschulsektor aus.%®

Was die institutionelle Férderung betrifft, so werden die Finanzen der
einzelnen Hochschulen wie in der Bundesrepublik und Japan ganz iiber
den Staatshaushaltsplan abgewickelt. Studiengebiihren als Einnahme-
quelle sind bei Direktstudenten unbekannt, der Autonomiespielraum der
Hochschulen selbst in rein akademischen Angelegenheiten ist enger ge-
faBt. Ahnlich wie (faktisch) in Japan, aber anders als in der Bundesrepu-
blik, vor allen Dingen aber im Kontrast zu den Verhéltnissen in den USA
bestehen fiir die einzelne Hochschule bzw. den einzelnen Forscher keine
Moglichkeiten, jenseits der staatlichen Planzuweisung Mittel aus 6ffent-
lichen Fonds (oder aus der Wirtschaft) im Wettbewerb der Hochschulen

45 Vgl. Stipendienverordnung vom 11. Juni 1981, GBl. DDR 1981, Teil I,
S. 229 - 231. Das Grundstipendium betrégt 200 M, bei entsprechenden militéri-
schen Leistungen erhoht es sich um 100 M (§ 7).

46 Siehe § 4 der Stipendienverordnung, a.a.0. Nach fritheren Stipendien-
verordnungen (die letzte vom 28. August 1975) bekamen etwa 50% der Stu-
denten ab dem 2. Semester solche Leistungsstipendien (zwischen 40 M und
80 M).

47 Vgl. Anordnung iiber das Forschungsstudium vom 29. Dezember 1978,
GBIl. DDR 1979, Teil I, S. 26 - 29. Das Grundstipendium betrdgt dort 500 M.

46 Vgl. Statistisches Jahrbuch der DDR 1981, a.a.O., S. 253, 297 — aller-
dings ohne Abzug eigener Einnahmen wie z.B. 10 M Monatsmiete fiir stu-
dentische Unterkunft. Je Student ergab sich zwischen 1976 und 1980 ein
Betrag von 131 M, widhrend das hochste Grundstipendium wéhrend dieser
Zeit 190 M betrug.
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untereinander zu erhalten, z. B. iiber Vertragsforschung oder {iber die
Beteiligung an der allgemeinen Forschungsférderung. Dazu steht kei-
neswegs im Widerspruch, dal die Hochschulen — genauso wie auch die
,Akademie der Wissenschaften* — verpflichtet sind, sich in erheblichem
Umfang iiber Auftragsforschung zu refinanzieren.#® Auf diese Weise
soll die enge Verbindung von Hochschule und Wirtschaft institutio-
nell abgesichert werden. Wenn auch in einer kurzen Periode zwischen
1969 und 1972 im Zusammenhang mit dem Ubergang zur alleinigen
Auftragsforschung bewufit Autonomiespielrdume fiir die Hochschulen
zur Beschaffung von finanziellen Fonds (auch von staatlichen Instan-
zen) geschaffen worden sind®, so ist dieser Autonomiebereich bereits
drei Jahre spiter wieder nahezu vollstdndig beseitigt worden. Immer-
hin kann man auch heute noch bei dieser Forschung insofern von einer
gewissen Marktorientierung sprechen, als die Partner der Volkswirt-
schaft bereit sein miissen, angebotene Forschungsvorhaben der Hoch-
schulen zu finanzieren. Bei allen Unterschieden insbesondere im Wirt-
schaftssystem, das die Hochschulen umgibt, erinnert dieses Verfahren
der Forschungsfinanzierung mehr an die Verhéltnisse in den USA als
an diejenigen in der Bundesrepublik oder Japan.

Wie bei den Stipendien gibt es auch innerhalb der Hochschulen selbst
wieder eine Reihe finanzieller Regelungen, die dem Leistungsanreiz,
der Planerfiillung usw. dienen sollen. Hierzu gehdren die obigen Pri-
mienfonds, Fonds fiir besondere Leistungen, fehlender Regelaufstieg
ohne Leistungsnachweis im Einzelfall usw. Diese ,innerbetrieblichen®
Aspekte sollen aber bei der Analyse des ,fiscal system“ ausgespart
bleiben.

Im Sozialversicherungssystem leisten die Studenten zwar keinen
cigenen Sozialversicherungsbeitrag, sie sind aber in allen Sozialver-
sicherungszweigen selbsténdig in vollem Umfang versichert (Kranken-
versicherung, Unfallversicherung, Renten- und Invaliditidtsversiche-
rung). Wie in der Bundesrepublik gilt jedes Studentenjahr bei der spé-

49 Vgl. die ,Verordnung iiber Leitung, Planung und Finanzierung der For-
schung an der Akademie der Wissenschaften und an Universitdten und Hoch-
schulen“ vom 23. August 1972, GBl. DDR 1972, Teil II, S. 589 - 593. Nach
Cornelsen/Mitzscherling (Die Ausgaben fiir Bildung und Ausbildung, For-
schung und Entwicklung in der Bundesrepublik Deutschland und der DDR
1965 - 1972, Versuch eines Vergleichs, in: Deutsches Institut fiir Wirtschafts-
forschung, Vierteljahresschrift zur Wirtschaftsforschung, 1976 (2), S. 109 - 119)
basierten z.B. 1973 809 der Hochschulforschung auf Vertrigen mit Part-
nern der Volkswirtschaft (S.100). Diese haben aber in der Regel nach § 15
obiger Verordnung die Selbstkosten zuziiglich eines Primien- und For-
schungszuschlages zu zahlen (soweit sie Auftraggeber sind, die nach wirt-
schaftlicher Rechnungsfithrung arbeiten).

50 Vgl. die Anordnung iiber Planung, Leitung und Finanzierung von wis-
senschaftlich-technischen Aufgaben vom 24. 1. 1969, GBl. DDR 1969, Teil II,
S. 117 ff.
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teren Rentenberechnung wie ein normales Pflichtversicherungsjahr.
Von allen vier Lidndern im Vergleich liegt damit der weitestreichende
Einbezug in das System der sozialen Sicherung ohne jede direkte (fi-
nanzielle) Gegenleistung vor. Als Arbeitnehmer hétten die Studenten
unter Einbeziehung der Sozialversicherungsbeitrige der Arbeitgeber
immerhin fast 70 %o ihres heutigen Grundstipendiums als Sozialver-
sicherungsbeitrige abfithren miissen.5!

Was die Kompetenzverteilung im Gesamtstaat betrifft, so stellt die
DDR auch hier insofern ein Extrem dar, als alle Befugnisse (Tréger-
schaft der Hochschulen, Entscheidungskompetenzen und Finanzierungs-
verantwortung) ganz in der Hand des Zentralstaates liegen. Zur Re-
finanzierung ist einerseits festzustellen, dal im Staatshaushalt der
DDR keine Kreditaufnahmen auftauchen, so daB nach der iiblichen
formalen Zuordnung die gesamte Hochschulfinanzierung steuerfinan-
ziert ist. Da der Staatshaushalt seine Einnahmen ganz iiberwiegend
aus den Abfiihrungen aus der volkseigenen und genossenschaftlichen
Wirtschaft empfangt und da auch die Lohnsteuer und Sozialversiche-
rungsbeitrige keinerlei progressiven Charakter aufweisen, hat die
Refinanzierung der Hochschulausgaben nach den tiblichen formalen In-
zidenzberechnungen in der DDR eindeutig regressive Auswirkungen.

3. Gesamtcharakterisierung: Staatsfinanzierung bei kollektiver Planung

Der Ausbildungsbereich des Hochschulsektors ist geprégt durch a) die
Lenkung nach kollektivem Plan und b) weitestgehende Finanzierung
durch den Staat. Die Staatsfinanzierung findet ihren Ausdruck in der
vollstéindigen Gebiihrenfreiheit und einer Art ,Studentengehalt”, das
einschlieflich zugerechneter studentenspezifischer Zuweisungen an
Mensen usw. etwa die Hilfte des Nettoeinkommens betrégt, das gleich-
altrige Jugendliche im Erwerbsleben beziehen.’? Hinzu kommt der

51 Bei einer Beitragsbemessungsgrenze fiir die Sozialversicherungsbeitrige
von monatlich 600 M — bei einem durchschnittlichen monatlichen Arbeitsein-
kommen von 1030 M im Jahre 1980 hitte wohl jeder Student mit seinem
Arbeitseinkommen diese Bemessungsgrenze erreicht — und einem Beitrags-
satz (Arbeitgeber und Arbeitnehmer zusammen) von 229 ergibt sich eine
Ersparnis von 135 M je Monat.

52 In der Bundesrepublik betrug dieser Anteil trotz umfassender Zurech-
nungen oOffentlicher Leistungen (wie z.B. Kinderzuschiisse in der Renten-
versicherung, die es in der DDR auch gibt) 25 % des entgangenen Nettoein-
kommens (vgl. Tabelle 2 a und b). Fiir die DDR wurde 1981 ein entgangenes
Nettoeinkommen der Studenten von ~ 8886 M unterstellt (wie in der Bun-
desrepublik ~ 84 9% des durchschnittlichen Nettoarbeitseinkommens), dem
das Grundstipendium (2400 M), das Leistungsstipendium (~ 276 M) und die
Realtransfers an Mensen usw. (~ 1630 M) gegeniiberstehen. (Quellen: Stati-
stisches Jahrbuch der DDR, Berlin 1981, S. 109, 253, 270, 297; Stipendienver-
ordnungen, a.a.0.). :

15 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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indirekte, gerade auch in der DDR recht hohe Finanzierungsanteil
durch entgangene Einnahmen des Staates. Auch wenn man wegen etwas
differierender Abgrenzung der Bereiche nicht zu voll befriedigenden
Vergleichen gelangt, ist es doch wahrscheinlich, daB3 dieser Anteil in der
DDR die Anteile in den drei iibrigen Léndern iiberragt. So machte z. B.
das (monetire) Nettoeinkommen der in den ,produzierenden Bereichen"
Berufstédtigen (ohne Lehrlinge) 1979 nur ~ 3990 des je Berufstitigen
geschaffenen Nationalprodukts aus.® Diese hohe Staatsfinanzierungs-
quote ist gepaart mit dem vergleichsweise grofen Einflufl des Kollek-
tivs (auf Anzahl, Struktur und Qualitdt der Studienpldtze, bei der Be-
setzung der Studienpldtze, beim personlichen Verbrauch durch den
hohen Anteil des Realtransfers), gestiitzt noch durch groBere diskre-
tionédre Entscheidungsspielrdume (z. B. bei den Leistungsstipendien) und
finanzielle Anreize, mit dem Ziel, daB das kollektiv Gewiinschte auch
erbracht wird. Bemerkenswert ist bei alledem, da die Forschungs-
finanzierung in derselben wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Um-
welt ganz abweichende Ziige aufweist, so dafl bezogen auf die gesamte
Produktpalette von einem gespaltenen Fiskalsystem gesprochen wer-
den kann.

E. Das ,Fiskalische System“ bei der Hochschulausbildung in Japan

1. Charakterisierung des Lenkungsmechanismus

In Japan spielen die privaten Hochschulen quantitativ eine wesent-
lich groBere Rolle als in den USA. So waren z.B. 1976 74 9% aller
Hochschulinstitutionen in privaten Hinden, bei einer Immatrikulations-
rate von sogar 78 % aller Studenten.’* Da diese privaten Hochschulen

53 1979 (jeweils ohne Lehrlinge)

DDR (Preisbasis 80)
Nationalprodukt je Beschif-
tigten im produzierenden

BRD
Nettoinlandsprodukt je Er-
werbstdtigen im Unter-

Bereich nehmenssektor
27346 ... (100°%0) 49262 .........coiiiiiiinnn (100 %o)
Bruttolohn/Gehalt (sozia- Bruttolohn/Gehalt (Industrie
listische Wirtschaft) und Handel)
12072 oo (44%) 32386 ........c..iiiiiiiiinn. (66 %)
Nettolohn/Gehalt Nettolohn/Gehalt (Industrie
10160 .....ovvvevnninnnnn. (37%) und Handel)

22972 .. (47 %)

Quellen: Statistisches Jahrbuch der DDR, Berlin 1982, S. 13, 45, 266; Sta-
tistisches Jahrbuch der Bundesrepublik 1980, S. 94, 330; 1981, S. 522, 534;
Wirtschaft und Statistik 1980, S. 241, 244, 799, 801. Sowohl in der Bundesrepu-
blik als auch in der DDR gilt der Jahreslohn fiir die vollzeitbeschiftigten
Arbeitskréfte, was fiir sich betrachtet zu einer Uberschitzung des Nettolohn-
anteils fiihrt. Die VergleichsgroBen diirften ansonsten cum grano salis iiber-
einstimmen.

54 Vgl. S. Ichikawa, a.a.0., S.41.
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ihre laufenden Ausgaben je Studienplatz noch in starkerem Male als
die privaten Hochschulen in den USA iiber Gebiihren finanzieren
(Tab. 3 und 1b), da sie obendrein z. B. im Zeitraum zwischen 1955 und
1974 in Anpassung an eine gestiegene Studienplatznachfrage {iberaus
flexibel mit einem Wachstum der immatrikulierten Studenten von
52 %/ aufwarteten, wihrend diese Rate im Vergleich bei den nationalen
Institutionen nur 19%/, bei den lokalen Hochschulen sogar nur 139
betrug, liegt der SchluBl nahe, dafl in Japan mit groB8erem Recht als in
den USA von einer Marktregulierung gesprochen werden kann.

Dies gilt zunéchst einmal mit Sicherheit nicht fiir den Bereich der
dffentlichen Hochschulen in den beiden Lindern. Wihrend in den USA
die ,free access“ Idee eng mit der Idee der &ffentlichen Hochschulen
selbst verkniipft ist, selektieren diese Hochschulen in Japan in extre-
mer Weise. Als Erkldrungshypothese dieses hohen Selektionsgrades
drangt sich auf, dal — in deutlicher Abhebung von den Verhé&ltnissen
in den USA — in Japan die relativ niedrigen Gebiihren 6ffentlicher
Hochschulen mit relativ hohen Ausgaben (educational expenditure)
je Student einhergehen.’® Die dadurch erzeugte Uberhangnachfrage er-
laubt eine Selektion nach Leistungskriterien, wie wir sie in der Bun-
desrepublik auch fiir das relativ kostspielige, aber vollig gebiihren-
freie Medizinstudium kennen. Wenn man dann noch bedenkt, dal} an-
ders als in den USA die Hochschulen keine Autonomie bei der Fest-
legung der Gebiihren und der Verwendung von Gebiihreneinnahmen
haben und daB wie in der Bundesrepublik ihr Haushalt ein Teil des
Gesamthaushalts der 6ffentlichen Hand ist, so sind das alles Indizien,
warum man in diesem Bereich von einer Marktsteuerung kaum spre-
chen kann.

Dieses Urteil gilt nicht fiir den privaten Hochschulbereich. Anders
als im amerikanischen System wird jedoch die staatliche Zulassung
privater Institutionen mit Auflagen verkniipft, die zu gewissen Rigidi-
tdten bei der Anpassung der Qualitdten an die Nachfrage fiihren.5s*
Hinzu kommt, dafl neuerdings gezahlte, an vorgegebene Qualitdtsstan-
dards gekniipfte staatliche Subventionen gekiirzt werden oder entfal-
len, wenn die Hochschulen {iber ein vorgegebenes MaB hinaus expan-

55 So betrugen z.B. 1975 die Gesamtausgaben (educational expenditures,
ohne Kliniken und reine Forschungsinstitute, einschliefllich Kapitalausgaben
— Investitionen und Kapitaldienst) je Student an privaten Universitdten nur
gut 1/3 derjenigen an den 6ffentlichen Universititen. Demgegeniiber waren
aber — um ein Extrem aufzuweisen — die Gebiihren der Medizinstudenten
an privaten Hochschulen mit § 5063 gut zehn mal so hoch wie fiir diejenigen
an offentlichen Hochschulen ($ 487). Zu diesen Unterschieden vgl. K. Narita,
Systems of Higher Education: Japan, New York 1978, S. 30 - 39.

552 Vgl. K. Narita, a.a.0., S.57.

15*
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dieren.’® Bei einem Anteil der staatlichen Zuschiisse von 26 %o der ge-
samten laufenden Ausgaben privater Hochschulen im Jahre 1977 ist
darin schon ein gewichtiger Schritt weg von der Marktlenkung und hin
zum ,gesellschaftlichen Plan“ zu sehen. Was die Bedeutung der Markt-
lenkung im Hochschulbereich betrifft, wird man deshalb Japan zwi-
schen die USA und die Bundesrepublik Deutschland einzureihen haben.

2. Besonderheiten der fiskalischen Institutionen bei der
Hochschulausbildung in Japan

Die fiskalischen Institutionen im Zusammenhang mit der Besteue-
rung in der Bildungsproduktions- und -ausreifungsphase sind weit-
gehend mit denjenigen in den USA und der Bundesrepublik ver-
gleichbar.5” Die Bildungsinstitutionen sind wieder von so gut wie allen
Steuern (Korperschaftsteuer, Vermogensteuer, commodity tax auf ge-
kauften Giitern, usw.) befreit, seien die Hochschulen von der offent-
lichen Hand oder von privaten Stiftungen getragen. Stipendien wer-
den keiner Einkommensteuer unterworfen. Empfangene Schenkungen,
verwendet fiir die personliche Lebenshaltung und Erziehungsaufwen-
dungen, sind beim Empfanger schenkungsteuerfrei. Eltern erhalten
fiir ihre Kinder in Ausbildung, soweit sie ,dependents* sind, einen
fixen Freibetrag, der sich in der GroBenordnung des Freibetrages in den
USA bewegt und z. B. 1979 etwa ausgereicht hitte, die durchschnittliche
Studiengebiithr an privaten Universitdten zu bezahlen.’® Spenden fiir
Wissenschafts- und Bildungszwecke sind bis zu 25 % u. a. des ,ordinary
incomes“ von der Einkommensteuerbemessungsgrundlage absetzbar.
Von einer Abziehbarkeit des Kapitaldienstes auf Bildungskredite ist
dhnlich wie in der Bundesrepublik nirgends die Rede. Als einzige Be-
sonderheit muB ein spezieller Steuerfreibetrag fiir sogenannte , Work-
ing Students“ in Hohe etwa der Gebiihren fiir 6ffentliche Hochschulen
gelten.

Die Studentenférderung erfolgt formal nur itiber Kredite, die der
Staat vor allem (zu 75 %) iiber die ,,Japan Scholarship Foundation“ ver-
gibt.?® Thre Gewdhrung setzt Bediirftigkeit, gemessen am Einkommen
der Eltern, und eine gewisse Leistungsfdhigkeit voraus, die nicht al-
lein durch die Hochschulzulassung hinreichend dokumentiert wird. Ein

56 K. Narita, a.a.O., S.51 - 54.

57 Zu den Regelungen im einzelnen siehe vor allem Tax Bureau Ministry
of Finance, An Outline of Japanese Taxes 1981, Tokio 1981, S. 44, 50, 51, 73/4,
110, 113/4, 152, 199.

58 Vgl. Ministry of Education, Science and Culture (Monbusho), Outline of
Education in Japan, Tokio 1979 (I), S. 49.

59 Vgl. M. Woodhall, a.a.O., S. 65.
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Teil der Kredite (special loans), der nur bei einer besonderen Leistungs-
fihigkeit und einer besonderen Bediirftigkeit gewdhrt wird, ist je
Student héher und nur partiell zuriickzahlbar. Da aber alle Kredite
zinslos zur Verfiigung gestellt werden miissen, stellt der iiberwiegende
Teil dieser Kredite faktisch eine Subvention dar. Die Kreditgewdhrung
wird im iibrigen studienlenkend eingesetzt, u. a. dadurch, da Lehr-
amtskandidaten genauso wie die ,graduate students“ bevorzugt ge-
fordert und daB bei spaterer Lehrertitigkeit die Kredite gestrichen
werden. Die Hohe der Kredite richtet sich mit nach den Kosten des
Studiums, sie sind also z.B. fiir einen Studenten an privaten Hoch-
schulen etwas hoher als fiir die Studenten an den o6ffentlichen Hoch-
schulen.6®

Im auffallenden Gegensatz zu den USA, aber noch mehr zu den Re-
gelungen in der Bundesrepublik steht das relativ geringe Gewicht, das
die direkte Studentenforderung in Japan einnimmt. 1978/79 war es
z. B. mit der maximal moglichen Kreditgewédhrung je Undergraduate-
Student (special loans, auswirts wohnend), die die Japan Scholarship
Foundation gewédhrte, gerade moglich, die durchschnittlichen Gebiihren
an einer privaten Universitit zu bezahlen.® 1978 hitten die gesamten
Scholarships des Zentralstaates®?, gleichmé&fig auf alle Studenten auf-
geteilt, noch nicht einmal ausgereicht, mehr als 209 der Hochschul-
gebiihren an den staatlichen Universitédten oder gar mehr als nur 10 %
der Gebiihren an den privaten Hochschulen abzudecken.®?

Trotz der duBerlichen Ahnlichkeit, die Japan wegen der groBen Be-
deutung der privat getragenen Hochschulen mit den Vereinigten Staa-
ten aufweist, bestehen bei der institutionellen Férderung ganz erheb-
liche Unterschiede. Die Wirtschaftsfiihrung der staatlichen Universitd-
ten (national and public institutions) entspricht weitgehend derjenigen
in der Bundesrepublik. Abweichend sind nur einige regelgebundene
Zuweisungen z. B. je Student und je Lehrstuhl, wobei insbesondere die
erste Regelung die Abneigung des Hochschulpersonals einem Studen-

60 Im einzelnen siehe N. Ikueikai, The Outline of the Japan Scholarship
Foundation, Tokio 1978.

61 Vgl. zu dem Kredit N. Ikueikai, a.a.0., S.12. Tab.2. Zu den Studienge-
biihren siehe Ministry of Education, Science and Culture (1979 I), a.a.0., S. 49.

62 Férderungsprogramme vor allem der kommunalen Ebene spielen eine
ganz untergeordnete Rolle (10 % der Mittel, die {iber die Japan Scholarship
Foundation laufen). Vgl. Ministry of Education, Science and Culture, Edu-
cation Standards in Japan 1975, Tokio 1976, S.201 - 203.

63 Berechnet aus Ministry of Education, Science and Culture (1979 I), a.a.O.,
S. 48/49, 13. 1974/5 betrugen diese Mittel unter 3% der Hochschulausgaben im
offentlichen und privaten Sektor zusammen. Mit mafBgeblich fiir diese quan-
titativ geringe Bedeutung der direkten Studentenférderung ist, da nur
109 der Studenten iiberhaupt eine Foérderung erhielten (A. Lewis u.a.,
Grants or Loans?, London 1980, S. 34).
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tenzuwachs gegeniiber zumindest zu verringern vermag. Ansonsten
dominiert das iibliche Verfahren bei der Fithrung einer Verwaltung mit
der Gesamteinstellung aller Einnahmen und Ausgaben in den Staats-
haushalt, der Einzelgenehmigung von Lehrstiihlen durch das Ministe-
rium, Festsetzung der Gebiihren usw.

Bei der ZuschuBgewédhrung an die privaten Hochschulen ist seit 1970
eine erhebliche Anderung eingetreten. Bis dahin galt, daB jeder Tra-
ger der Hochschulen (Zentralstaat — national institutions, Prafekturen
— prefectural institutions, Stddte und Gemeinden — municipal institu-
tions, Stiftungen — private institutions) die Finanzierung der Hoch-
schule, soweit sie sich nicht iiber den Markt vollzieht, selbst zu iiber-
nehmen hat. Seitdem werden die privaten Hochschulen subventioniert,
mit der erkldrten Absicht, daB der Zentralstaat die Halfte der (stan-
dardisierten) laufenden Kosten je Student iibernimmt. Was auf den er-
sten Blick nach einer Regelbindung der Zuschiisse aussieht, vergleich-
bar mit konstanten, von Studiengang zu Studiengang allerdings va-
riierenden staatlichen Zuweisungen (Bildungsgutscheine) an jeden Stu-
denten ohne Verwendungsauflage, entpuppt sich bei néherer Betrach-
tung als flexibles Instrument zur Realisierung kollektiver Pldne
(,Qualitat" und Anzahl der Ausbildungsverhiltnisse) im nicht kollektiv
organisierten privaten Bildungssektor. Das Subventionsschema enthélt
gewichtige ,,Alles oder Nichts“ Elemente (Entziehung der Subvention
bei Uberschreiten einer bestimmten Expansionsrate), die Zuschiisse je
Student werden nur fiir eine staatlich genehmigte Anzahl von Studen-
ten gewdhrt®4, und schlieflich variieren die Zuschiisse in diskretionérer
Weise je nach Erfiillung staatlich vorgegebener Qualitdtsstandards.

Ein weiterer Unterschied vor allem zu den Verhéltnissen in den USA,
aber auch noch zu der Situation in der Bundesrepublik liegt in dem
weitgehenden Fehlen der (iiberwiegend wieder 6ffentlich finanzierten)
Drittmittelforschung (Auftragsforschung oder Forschungsférderung auf
Antrag). Zwar gibt es einen Fonds fiir ,grants-in-aid“, der Forschern
an allen Hochschulen (national, private, public) auf Antrag zur Ver-
fiigung steht, aber mit etwa 1,290 an den gesamten ,educational ex-
penditures“ der Hochschulen spielen diese Mittel verglichen mit den
entsprechenden Fonds in den USA und der Bundesrepublik eine ganz
untergeordnete Rolle.%6

64 1976 iberschritt die Zahl der tatsdchlich immatrikulierten Studenten
die Zahl der geférderten um 52 %. Vgl. S. Ichikawa, a.a.0., S.61. Die Sub-
vention gewinnt dadurch den Charakter eines fixen Zuschusses.

85 Vgl. K. Narita, a.a.0., S.54, 77/8.

66 Vgl. OECD, Social Science Policy: Japan, Paris 1977, S. 56 in Verbin-
dung mit Angaben in S. Ichikawa, a.a.O., S. 42.
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In deutlichem Kontrast zu den Verhiltnissen in den USA werden in
Japan die Studienfdcher und innerhalb der gleichen Studienfécher die
Hochschulen mit den hochsten Ausgaben je Student relativ am stiarksten
offentlich geférdert. Beides schldgt sich darin nieder, daB im Jahre 1974
per Student die Ausgaben an den offentlichen Hochschulen 2,7mal so
gro} waren wie diejenigen an den privaten Hochschulen®’, gleichzeitig
(1973) aber an den privaten Hochschulen 47 % der durchschnittlichen
Ausgaben durch Studiengebiihren finanziert wurden, an den offent-
lichen Hochschulen aber nur 4 9/0.98

Bei der Verteilung der Entscheidungskompetenzen und Finanzie-
rungsverantwortung hebt sich von den Regelungen in den USA und der
Bundesrepublik am meisten ab, dal die 6ffentlichen Hochschulen ganz
iiberwiegend in der Trégerschaft des Zentralstaates sind.®? Von gering-
fiigigen Ausnahmen der Mitfinanzierung bestimmter Ausgaben (equip-
ment increases) in den public schools der anderen 6ffentlichen Ebenen
abgesehen, gilt der Grundsatz, daBl jede Ebene ihre Hochschule selbst
zu finanzieren hat. Auch die Entscheidung iiber und die dann folgende
Finanzierung von Subventionen an private Hochschulen und von Zu-
schiissen an die Studenten ist miteinander fest verbunden. Auf diesem
Gebiet betédtigt sich hauptsidchlich der Nationalstaat. Eine parallele
Forderung durch die kommunalen Instanzen ist jedoch im Prinzip
nicht ausgeschlossen, wie man z. B. aus einer Fiille kleiner Stipendien-
programme der Kommunen entnehmen kann. Einzig iiber das Zulas-
sungsverfahren hat der Zentralstaat via Festlegung qualitativer Auf-
lagen’ die Moglichkeit, Einflul auf die Qualitdt des Hochschulangebots
aller Tréger zu nehmen, ohne dafl er die finanziellen Folgen solcher
Entscheidungen zu tragen hat (mit Ausnahme der indirekten Mitbetei-
ligung an Steuerausféllen).

Anders als in der Bundesrepublik und in den USA 148t in Japan das
Budgetierungsverfahren eine Zuordnung von aufgenommenen Staats-
krediten zu bestimmten Aufgaben zu.”t Damit ist wenigstens die theore-
tische Moglichkeit gegeben, zu iiberpriifen, ob und in welchem Umfang
fiskalische Aquivalenz in zeitlicher Hinsicht hergestellt wird. Allerdings

67 S. Ichikawa, a.a.0., S. 43, nur ,educational expenditures“, also ohne Aus-
gaben fiir Kliniken und organisatorisch von der akademischen Lehre zu
trennende Forschungsinstitute.

68 Ministry of Education, Science and Culture (1976), a.a.O., S. 197, Tab. 3-5.
Auch dort sind die Einnahmen und Ausgaben von Kliniken nicht einbezogen.

69 709 der offentlichen Hochschulen waren ,national schools“, an ihnen
waren sogar 849 der Studenten Offentlicher Hochschulen immatrikuliert.
Vgl. S. Ichikawa, a.a.0., S. 40.

70 Zu diesen ,Standards of Charter“ und ihren Lenkungsfunktionen vgl.
K. Narita, a.a.0., S.55 - 58.

71 Zu dem Verfahren siehe K. Narita, a.a.O., S.66.
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gilt das fiir die 6ffentlichen Hochschulen in den USA faktisch in noch
groBerem Umfang, da hier die Hochschulen selbst beispielsweise fiir
Bauzwecke oder auch fiir Fonds zur Gewédhrung von Studiendarlehen
Kredite auf eigene Rechnung aufnehmen kénnen, ohne daB dies seinen
Niederschlag in den staatlichen Haushaltsplédnen findet.

3. Gesamtcharakterisierung: Duales System bei Dominanz
privater Tréiger und privater Finanzierung im Ubergang

Sieht man von der steuerlichen Begiinstigung privater Hochschulen
ab, so herrschte bis 1970 ein rein duales System vor: auf der einen
Seite private Hochschulen, ohne staatliche Unterstiitzung, besucht von
Studenten ohne (bemerkenswerte) staatliche Stipendien, eine reine
,Privatindustrie“, beschrinkt nur dadurch, daB allein Stiftungen Tra-
ger dieser Hochschulen sein kénnen, um in den Genuf} der steuerlichen
Privilegien zu gelangen. Studiengebiihren, Einnahmen aus Stiftungen
usw. reichten aus, um die Kosten der Studienplédtze zu decken, es folgte
(zumindest quantitativ) eine flexible Anpassung an die Entwicklung
der studentischen Nachfrage, bei weitgehender Kreditfinanzierung der
Investitionen (Tab. 3). Die Kosten je Studienplatz waren relativ nied-
rig, sicher nicht nur Ausdruck geringer Qualitét, sondern auch des Ko-
stendrucks durch die Marktabhéngigkeit.

Dem standen die bestens ausgestatteten 6ffentlichen Hochschulen al-
ter Tradition gegeniiber. Die Benutzer trugen nur einen sehr kleinen
Teil der Ausgaben durch Gebiihren, der Ruf der Hochschulen war her-
vorragend und der Zugang entsprechend begrenzt, mit der Folge stark-
ster Selektion nach Leistungskriterien (was den guten Ruf aufrecht er-
hielt). Aber selbst an diesen 6ffentlichen Hochschulen hatten die Stu-
denten fiir ihren Lebensunterhalt so gut wie vollstdndig aufzukommen.
So werden auch heute noch die notwendigen Ausgaben fiir Lebens-
haltung und Gebiihren an staatlichen Hochschulen zu 89 %o vom Eltern-
haus und durch Werkarbeit getragen, bei den privaten Hochschulen so-
gar zu 95 %/.72

Seit 1975, als das School Subsidy Law den 50 %igen Zuschul zu den
laufenden Kosten der privaten Hochschulen (allerdings nur fiir die
staatlich vorgegebene Anzahl von Studienplitzen) als Norm setzte, wird
diese dualistische Struktur zunehmend aufgelockert. Was auf den ersten
Blick aber nur als Ubergang zu mehr Gleichberechtigung von Hoch-
schulen unterschiedlicher Trigerschaft erscheint, entwickelt sich u. U.
durch die Empfangsauflagen zu einem System, in dem mit relativ gerin-
gen offentlichen Mitteln ein groBer privater Produktionssektor ganz in

72 Vgl. H. Hamitzsch (Hrsg.), Japan Handbuch, Wiesbaden 1981, S. 86.
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den Dienst kollektiver staatlicher Plidne gestellt wird. Aus spédterer Sicht
mag es sich nicht als Zufall erweisen, daB im Jahre 1976 ein staatlici
sanktionierter Zehn-Jahres-Plan fiir die Hochschulentwicklung vor-
gelegt wurde, der u. a. eine staatlich gelenkte Verringerung der Stu-
dienplatzexpansion vorsieht.”® Ein Fiskalsystem, mit weiterhin grofiem
privaten Finanzierungsanteil, dominierender privater Produktion, je-
doch durchschlagenden ,Alles-oder-Nichts“ Auflagen bei staatlichen
Subventionen im Dienste kollektiver Hochschulausbau- und -ausstat-
tungsplédne konnte das Ende eines kurzen, aber letztlich doch revolutio-
ndren Umwandlungsprozesses sein.

IV. Die fiskalischen Systeme bei der Hochschulausbildung im
»Effizienzvergleich“: Ein exemplarischer Versuch

A. Vorgehensweise und Grenzen

Zum Zwecke der Hochschulausbildung erfolgt in allen Léndern eine
Ressourcenabsorption, deren Finanzierung in unterschiedlichem Um-
fang iiber Zuschiisse aus 6ffentlichen Haushalten und steuerlichen Er-
leichterungen erfolgt. Fiir die 6ffentliche Forderung sind in verschie-
denartigem MaBe (und bei unterschiedlicher Zusammenarbeit) die ein-~
zelnen politischen Ebenen zustidndig, die sich wieder auf recht unter-
schiedliche Weise die Mittel verschaffen. Die Art und Weise, wie die
Forderung erfolgt, weist in allen Landern abweichende Formen auf.
Abschlieiend soll nun noch vor dem Hintergrund eines (exemplarisch)
ausgewdhlten Ziels, der allokativen Effizienz durch Internalisierung
von Exernalitdten, eine Art ,Effizienzvergleich“ der realisierten fiska-
lischen Systeme bzw. der fiskalischen Institutionen vorgenommen wer-
den.™

Schon der Abschnitt III hatte vergleichenden Charakter. Vor dem
Hintergrund einer Typisierung fiskalischer Institutionen wurden Real-
typen von Fiskalsystemen vorgestellt, z. T. schon von unterschiedlichen
Lenkungsfunktionen her erldutert, z. T. auch schon wegen bestimmter
Auswirkungen problematisiert. Nicht ganz ohne Grund bleiben Ver-
gleiche von Realtypen sehr hédufig an dieser Stelle stehen. Geht man

78 Zu diesem Plan einschlieBlich erster Berichte iiber seine Erfiillung vgl.
Ministry of Education, Science and Culture (Monbusho), The Systematic
Planning and Administration of Higher Education in Japan, 1979 (II), zu
den finanziellen Lenkungsinstrumenten insbesondere S.31, 62; sieche auch
K. Narita, a.a.0. S.50/1.

74 Umfassendere Vergleiche der vier fiskalischen Systeme sind vom Ver-
fasser nach gleichen methodischen Verfahren noch unter Hinzufiigung fol-
gender Ziele vorgenommen worden: a) Chancengleichheit im Bildungswesen,
b) Beseitigung von Unvollkommenheiten auf dem Kredit- und Risikomarkt,
c) distributive Gerechtigkeit, d) horizontale Gerechtigkeit bei der Besteue-
rung, e) Sozialversicherungsfunktionen (vorgelegt als Referatsbeilagen I1-V
auf der Tagung des Finanzwissenschaftlichen Ausschusses in Bamberg).
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von der Frage ,,Wie machen es die anderen und welche Probleme haben
sie dabei?“ zur Frage iiber ,,Machen sie es besser oder schlechter? sind
zwei Informationsdefizite uniibersehbar. 1. Selbst in den einzelnen
Lindern ist bei genauesten Kenntnissen des Wirtschaftssystems und des
Fiskalsystems des Landes insgesamt und speziell im Hochschulbereich
hiufig schwer zu sagen, ob und in welchem MaBe konkrete Anderungen
bestimmter fiskalischer Institutionen der Internalisierung von Exter-
nalitdten (oder auch anderer Ziele) dienen. Bei den Externalitdten liegt
das u.a. daran, daB Uneinigkeit iiber die Existenz, Spezifizierung,
GroBe und Wertschitzung vorherrscht. Verstdndigungsmoglichkeiten
sind am ehesten zu erwarten bei der Aussonderung von verbesserungs-
wiirdigen (nicht optimalen) Regelungen. 2. Beim Vergleich von Real-
typen in verschiedenen Lindern kommen meist Informationsdefizite
iiber die herrschenden Wirtschafts- und Fiskalsysteme des Landes ins-
gesamt hinzu. Obendrein sind jetzt noch die unterschiedlichen Funk-
tionen des Fiskalsystems im Hochschulbereich zu beachten. Selbst die
(vom Anspruch her bescheidenen) Urteile dariiber, ob eine gegebene
Art und Weise fiskalischer Eingriffe verbesserungswiirdig ist, sind aber
nicht vollstédndig unabhingig von der wirtschaftlichen und gesellschaft-
lichen Umwelt.

Ein ,Effizienzvergleich“ der Typen soll deshalb nur in dem Sinne
versucht werden, daB Anderungsbediirftigkeiten (oder auch Eignun-
gen) der fiskalischen Institutionen unter moglichst umfassender Mit-
beriicksichtigung der Interdependenzen z.B. der Besteuerungs- und
Subventionswege in den vier realen Systemen gegeniibergestellt wer-
den. Die angedeuteten Informationsdefizite verhindern einen an sich
wiinschenswerten weitergehenden Vergleich, der die realisierten Typen
daran mifit, wie weit sie die Anndherung an ein Optimum (erreichbar
durch ein nicht mehr verbesserbares Fiskalsystem im Hochschulbereich
bei vorgegebener Umwelt) zulassen. Auch wird darauf verzichtet, die
unterschiedlichen Funktionen des Fiskalsystems vergleichend auf ihre
Eignung hin zu untersuchen (Funktionen als Datum). Wegen der Her-
aushebung nur eines Zieles haben die einzelnen Ergebnisse obendrein
nur vorldufigen Charakter — im Gegensatz zum methodischen Vor-
gehen.

B. Die offentliche Mitfinanzierung aufgrund positiv
gewerteter externer Effekte
1. Die Grundvorstellung

Zunichst sei nicht in Zweifel gezogen, dall im Zusammenhang mit der
Hochschulausbildung positiv geschétzte externe Effekte erzeugt werden.
In Abb. 2 werde auf die Abszisse alternativ die Anzahl von Hochschul-
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Abb.2
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ausbildungsplédtzen oder die ,Qualitdt* (Kosten) je Hochschulausbil-
dungsplatz an den einzelnen Hochschulen fiir einen bestimmten Aus-
bildungsgang abgetragen. Die Grenzkosten seien die marginalen gesell-
schaftlichen Opportunitatskosten der Hochschulinstitutionen und gleich-
zeitig die privaten Kosten des Anbieters bei einer Besteuerung des
Hochschulsektors, die gerade diese Gleichsetzung erméglicht.” Ist N N;
die Nachfragekurve der internen Nutzniefler und K" K’ die Ausbil-
dungsplatzangebotskurve (via Wettbewerb im Hochschulsektor), wiirden
im Gleichgewicht @; Ausbildungspldtze (Qualitdt) nachgefragt. Schitzen
nun Externe die Hochschulausbildung, weil z. B. die Hochschiiler spéter
als gut informierte und wohl motivierte Biirger die politischen Prozesse
(entgeltfrei) verbessern, weil sie ihr gréfleres (auch berufliches) Wissen
in alltédglichen (nicht vermarktbaren) Kommunikationsprozessen Dritten
(zu deren Nutzen) vermitteln und weil sie schlieBlich als Folge der
Hochschulausbildung einfach weniger zur Kriminalitdt neigen, so soll
sich die Wertschédtzung dieser Nebenprodukte in der Ng Ng-Kurve nie-
derschlagen. Unter Hinnahme einiger (iiblicher) Vereinfachungen’ ist

75 Produktionseffizienz braucht nicht unterstellt zu werden. Damit ist
durchaus vereinbar, da das Fiskalsystem z.B. durch die Art der Besteue-
rung der Produktionsfaktoren im Bildungssektor auch zur Steigerung der
Produktionseffizienz beitragen sollte.

76 Sie bestehen vor allem in der Vernachldssigung der Zusatzkosten der
Besteuerung zur Finanzierung u. U. notwendig werdender 6ffentlicher Sub-
ventionen (sieche dazu die angedeuteten Korrekturen in Abb. 1).
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@2 die allokationspolitisch gewiinschte Anzahl von Ausbildungsplatzen
(Qualitét der Ausbildung).

Soll iiber das Fiskalsystem Einfluf auf Entscheidungen im Hoch-
schulsektor genommen werden, so sind die moglichen Lenkungsauf-
gaben in den vier betrachteten Lindern unterschiedlich umfassend.
Wihrend es z. B. in den USA und Japan u. U. noch darum gehen miifite,
tiber die ZuschuBgewidhrung auch die Aufwendung je Studienplatz und
die Produktzusammensetzung so zu beeinflussen, dal die Wertschét-
zung der Externalititen bei den Entscheidungen der Anbieter und
Nachfrager zur Geltung kommt, steht in der Bundesrepublik — bei
gleicher Zielsetzung — ganz die Lenkung der Nachfrage nach Studien-
pldtzen (als MaBstab fiir das zu planende Angebot) im Mittelpunkt, in
der DDR hdchstens noch die Hinfithrung der ,richtigen“ Nachfrager zu
den (quantitativ und qualitativ vorgegebenen) Studienplatzangeboten.”
Im Rahmen unterschiedlich groBer Freiheitsspielrdume der Studenten
kann in allen Léndern ein EinfluBl auf den tatsdchlichen Studienablauf
(Lange, Inputkombination) als Aufgabe des Fiskalsystems hinzukom-
men.

Als theoretisches Leitbild wird im weiteren unterstellt, daB} der Staat
als Stellvertreter der nutznieBenden Dritten die Externalitdt bezahlt,
und zwar in marktanaloger Weise, indem er eine marginale Subvention
(ZuschuB, Stipendium) von s* (Abb. 2) anbietet. Ist Ex die Externalitét
und pg,; die Summe der Wertschdtzungen der marginalen Externalitdt
durch die Betroffenen, so ergibt sich als Leitbild eine outputorientierte
Gesamtsubvention von pg; - Ex.”® Damit soll (als Ideal) nicht nur erreicht
werden, dafl das gesellschaftlich gewdiinschte Qualitdtsniveau bzw. die
gewiinschte Anzahl der besetzten Studienplédtze (sieche Abb. 2) zustande
kommt. Obendrein geht es bei diesem Subventionsschema um die Op-
timierung des Verhéltnisses interner und externer Ertrédge. Eine in den
Untersuchungen zumeist unterstellte (technisch) fixe Relation diirfte
mit der Realitdt so gut wie nie iibereinstimmen. DaBl dieses Interven-
tionsleitbild obendrein den Vorstellungen kommutativer Gerechtigkeit
entspricht und durch seine (konzeptionelle) Regelbindung willkiirliche
Begiinstigungen oder Diskriminierungen eng eingrenzt, wird man als er-
wiinschtes Nebenergebnis empfinden kénnen.

77 Bei dieser Interpretation wird von der Bedeutung abgesehen, die die
Kompetenzverteilung im Staat und die Refinanzierungsquelle auf die kol-
lektiven Entscheidungen iiber Qualitdat und Struktur der Ausbildungsginge
vor allem in der DDR und der Bundesrepublik haben konnen.

dEx
“8 s* in Abb. 2 wire dann 0 - Dgg, WObel pg, bei realen Externalitéten in

der Regel um so kleiner wird, je mehr derartige Externalititen bereits in
der Gesellschaft anfallen.
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Aufgrund der geringen Kenntnisse a) iiber die Existenz der Exter-
nalititen, b) liber ihr quantitatives Gewicht und ihre Verldufe (z. B. der
Frage marginaler Relevanz) und c) der Wertschédtzung dieser Externali-
titen in der Bevolkerung sind Aussagen dariiber, ob der Anteil der
offentlichen Finanzierung an den Gesamtkosten der Hochschulausbil-
dung derjenigen Quote nahekommt, die theoretisch aus Vorstellungen
wie in Abb. 2 abzuleiten ist, zur Zeit iiberwiegend Ausflufl nur subjek-
tiver Uberzeugung. Mit etwas gréBerer wissenschaftlicher Fundierung
lassen sich hingegen Aussagen dariiber gewinnen, ob die fiskalischen
Systeme (bzw. einzelne fiskalische Institutionen) der gewiinschten Art
Offentlicher Finanzierung entsprechen (nicht widersprechen) und ob die
Verteilung der politischen Verantwortlichkeit (einschlieBlich der Re-
finanzierung offentlicher Zuschiisse) der Internalisierung von Exter-
nalitédten iiber diese ZuschuBlgewédhrung dienlich ist.

2. Die indirekte Férderung durch Steuerbegiinstigungen

In allen drei Léndern, in der die Marktlenkung noch eine gewisse
Rolle spielt, existiert eine indirekte steuerliche Férderung der Bil-
dungsinstitutionen, der Bildungsnachfrager, der Eltern und der Spen-
der. Trotz dieser Einheitlichkeit wird man in keiner dieser fiskalischen
Institutionen eine MaBnahme erkennen konnen, die sich zur Inter-
nalisierung von Externalitdten eignet. Dabei gilt als einheitlicher Man-
gel, daB mit jeder Variation der Steuerpolitik auch die 6ffentliche in-
direkte Férderung variiert, ohne daBl der AnlaB in Anderungen des re-
lativen Gewichtes der externen Effekte zu suchen ist. Dazu kommen
noch eine Reihe weiterer Schwéchen.

a) Die Unterschiede in der Begiinstigung beim Einsatz der verschiede-
nen Produktionsfaktoren durch die Hochschulen lassen iiberhaupt
keinen Zusammenhang zu irgendwelchen Ursachen irgendeiner der
vielen Externalitdten erkennen. Es kommt zu Verzerrungen der In-
putrelationen und ungerechtfertigten, differenzierten Zuschiissen
der verschiedenen Studiengénge je nach unterschiedlich intensivem
Einsatz der begiinstigten Produktionsfaktoren.

b) Die indirekte Bezuschussung durch Steuerbegiinstigungen bei den
Eltern weist zwei wesentliche Méngel auf. Einmal nimmt in allen
drei Landern der Zuschufl mit dem Einkommen der Eltern zu. Fillt
es schon schwer, irgendeine Bildungsexternalitit zu erkennen, deren
Wert ebenfalls tendenziell mit dem elterlichen Einkommen steigt?,

79 Vorstellbar wire z.B., daB das Intelligenzniveau der Kinder mit dem
Einkommen der Eltern positiv korreliert ist und daB der Umfang der spite-
ren Wissensspillover wegen des grofleren Wissenserwerbs der intelligenten
Kinder ebenfalls gréfler ist.
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wire doch die Steigerung entsprechend der Steigung des marginalen
Steuersatzes der Eltern reiner Zufall. Der zweite Mangel liegt in
dem Fixcharakter des Zuschusses. Unterschiedliche Qualitdten {Ko-
sten) im gleichen Studiengang bei vergleichbaren Studieninhalten
werden in der Regel sowohl die internen als auch die externen Er-
triage erhohen. Das fiir sich spriche fiir die Variation der Ausbil-
dungsfreibetrdge in Abhéngigkeit von den tatsdchlichen Ausbil-
dungskosten. Wegen des ersten Mangels ist jedoch eine direkte Be-
zuschussung der Aufwendungen einer Erhohung steuerlicher Frei-
betrége iiberlegen. Von Bedeutung ist dieser Aspekt allerdings nur
fiir Japan und die USA, weil es in der Bundesrepublik aus privater
Sicht unterschiedlich teure Studiengédnge (je Jahr) so gut wie gar
nicht gibt.

Die steuerliche Beteiligung des Staates an privaten Spenden zugun-
sten der Bildungsinstitutionen — vor allem in den USA quantitativ
von Bedeutung — konnte man so interpretieren, dafl ein Haupt-
nutznieBer einer Bildungsexternalitit den ihm zukommenden Teil
bezahlt und der Staat die private Spende ergénzt im Sinne einer
stellvertretenden Bezahlung fiir die vielen, aber einzeln relativ un-
gewichtigen externen Trittbrettfahrer. Durch den freiwilligen Spen-
denteil werden Informationen iiber externe Ertrédge freigelegt, zu
denen die 6ffentliche Hand sonst keinen Zugang hitte, die Excess-
Burden werden geringer, da nur ein Teil der Zuschiisse durch
Steuern refinanziert wird, die Bezahlung der Externalitit ist gerech-
ter, da zumindest der HauptnutznieBer &quivalenzmé&Big belastet
wird, und schlieBlich ist man weniger auf die Motivation der Biiro-
kratie angewiesen, eine Internalisierung der Externalititen auch
wirklich anzustreben. Unangemessen ist allerdings auch bei dieser
Interpretation, daB der staatliche ZuschuBanteil mit der Hohe des
Einkommens (und der Hohe der buchméBigen Unterbewertung iiber-
tragenen Vermogens) des Schenkers steigt, wahrend theoretisch im
Hinblick auf den Ertragsanteil eher das Umgekehrte zu erwarten
wiére. Tendenziell iiberlegen ist deshalb eine Schenkungsbegiinsti-
gung durch einen entweder konstanten oder mit dem Einkommen
des Schenkers sinkenden Beteiligungssatzes des Staates, wobei auch
noch Variationen der Zuschiisse je nach Verwendungsauflage sinn-
voll sein konnten. Eine steuerlich geférderte Schenkung auf einen
bestimmten Anteil des Einkommens zu beschridnken, wie er mit
einschriankender Wirkung (10 %o des Einkommens) vor allem in der
Bundesrepublik seine Bedeutung hat, 1408t sich aus dieser Perspek-
tive nicht rechtfertigen.

Verglichen mit der Vornahme realer Investitionen bzw. nominaler
Kapitalanlagen weist die Bildungsinvestition aus der Sicht des Aus-
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zubildenden sowohl in den USA als auch in Japan Vor- und Nach-
teile zugleich auf. Im Hinblick auf die entgangenen Einkommen als
Kostenkategorie liegt in der Regel eine steuerliche Begiinstigung
vor, im Hinblick vor allem auf die Bezahlung von Hochschulgebiih-
ren eine steuerliche Benachteiligung. Sieht man in beiden Kosten-
kategorien mogliche Ursachen externer Effekte, so ist einmal die
Benachteiligung durch die ,Nichtabschreibbarkeit“ bildungsbeding-
ter Zusatzaufwendungen nicht zu rechtfertigen. Aber auch die Be-
glinstigung durch die ,,Sofortabschreibbarkeit” der entgangenen Ein-
kommen ist als Versuch, eine Bezahlung externer Effekte zu er-
reichen, in der Art vollig unbrauchbar, ist doch 1. der absolute und
auch relative Vorteil u. a. abhéngig davon, wie hoch das Gesamtein-
kommen des Studenten in der Ausbildungsperiode gewesen wire,
2. die indirekte Forderung unabhéngig davon, was eigentlich studiert
wird, obwohl die Hohe der externen Effekte mit groBer GewiBBheit
damit im Zusammenhang steht. SchlieBlich ist auch kein Ansatz-
punkt fiir eine Rechtfertigung zu erkennen, die Abschreibbarkeit
von Studiengebiihren extrem andersartig zu behandeln (Nichtab-
schreibbarkeit, Sofortabschreibbarkeit), je nachdem, ob man den
Studiengang als Fortbildung oder Erstausbildung deklarieren kann.

Zusammenfassend muB} die allen Systemen gemeinsame Férderung
der Hochschulausbildung durch Steuerermifigungen als ungeeigneter
Ansatzpunkt interpretiert werden, den Auszubildenden bzw. den Bil-
dungsinstitutionen externe Ertrdge spiirbar zu machen. Nur in der
Begiinstigung privater Spender — allerdings via direkte Bezuschussung
durch den Staat — 14Bt sich ein Weg erkennen, der direkten staatlichen
Zuschiissen an die Bildungsinstitutionen oder die Studenten iiberlegen
sein konnte.

3. Die Zuschiisse an die Hochschulen (institutionelle Férderung)

Schaut man sich die ZuschufBipraxis in den Landern mit gewissen
Marktlenkungselementen an, so verbessert sich das Urteil nur partiell
— vor allem fiir einige Regelungen in den USA. Mit Sicherheit trifft
es z. B. nicht zu, daB der Wert der Externalitdt absolut in gleichem
Umfang variiert wie die direkten Hochschulkosten je Student (abziig-
lich der privaten Einnahmen der Hochschulen fiir Drittmittelforschung
und sonstige Dienstleistungen wie Krankenbehandlung in den Univer-
sitdtskliniken). Zwar wird man einen gewissen Zusammenhang inso-
fern nicht verkennen konnen, als unterschiedliche Kosten je Student in
positiver Korrelation mit unterschiedlichen Forschungsaufwendungen
je Student stehen. Doch zum einen werden Mehrausgaben z. B. im glei-
chen Studiengang an verschiedenen Universitidten z. T. auch dem Stu-
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dium und den daraus abzuleitenden internen Ertrdgen selbst zugute
kommen, zum anderen ist auch die reine Lehre in verschiedenen Stu-
diengdngen aus leicht erkennbaren Griinden (notwendige Laboratorien
usw.) unterschiedlich teuer. Ein systematischer Zusammenhang zwi-
schen den unterschiedlichen direkten Hochschulkosten verschiedener
Studiengénge und einer Reihe anderer Externalititen (z.B. stirkere
Beteiligung an politischen Prozessen) ist ohnehin nicht zu sehen. Wenn
nun aber in Japan an allen 6ffentlichen Hochschulen fiir alle Studien-
génge die gleiche Studiengebiihr verlangt oder in der Bundesrepublik
iiberhaupt keine Gebiihr erhoben wird, so versteckt sich dahinter eine
Variation der 6ffentlichen Zuschiisse, mit der es ganz offenkundig nicht
gelingt, einem unterschiedlichen Externalitdtsanfall gerecht zu werden.

Eine Eigenart der institutionellen Forderung in den drei bisher
betrachteten Landern ist die besonders starke Unterstiitzung der Insti-
tutionen, die von der Gffentlichen Hand getragen werden, und zwar
eine Unterstiitzung jeweils durch die Trager selbst. Dies widerspricht
nicht a priori einer Orientierung der Subvention an den externen
Ertragen, kénnte es doch z. B. sein, dafl die 6ffentlichen Hochschulen
mehr gemeinnutzorientierte Lehrinhalte oder sonstige Dienstleistungen
mit NichtausschlieBbarkeitscharakter anbieten, in groBerem Umfang
nicht vermarktbare Forschung betreiben, iiber gréfere Kontrollmog-
lichkeiten der offentlichen Hand bei formal gleichartigen gemeinnutz-
orientierten Angeboten tatséchlich mehr gemeinnutzorientierte Akti-
vitédten entfalten usw. Auch wenn man auf diese Weise die unterschied-
liche Unterstiitzung privater und 6ffentlicher Hochschulen heute recht-
fertigen konnte, so bleibt es trotzdem unversténdlich, warum man den
privaten Hochschulen nicht Angebote zur Bezahlung vergleichbarer
Leistungen macht. Hier hédtten die regelgebundenen, input- oder output-
orientierten Zuweisungsverfahren ihren angemessenen Platz, und zwar
gerichtet sowohl an die 6ffentlichen als auch an die privaten Hoch-
schulen.®® Das gleiche gilte fiir die Unterstiitzung spezieller Forschungs-

80 Wegen grioBerer Kontrollmoglichkeiten der Produktionsprozesse konnte
die finanzielle Unterstiitzung fiir gleiche ,,Angebote* von Leistungen quanti-
tativ insbesondere dann zugunsten der offentlichen Hochschulen abweichen,
wenn Messungen der externen Outputs nicht moglich oder wenigstens sehr
teuer sind. Das wire jeweils im Einzelfall zu iiberpriifen, betrifft aber nicht
das Prinzip, Leistungen zugunsten Externer trdgerunabhingig zu honorie-
ren. In dhnlicher Weise konnten sich unterschiedliche Zuschiisse (oder auch
steuerliche Begiinstigungen) an private Hochschulen rechtfertigen lassen, je
nachdem, ob sie gemeinnutzorientierte ,non-profit institutions“ oder rein
erwerbswirtschaftliche Betriebe sind. Aber auch hier widerspricht der prin-
zipielle Ausschlul erwerbswirtschaftlich betriebener Hochschulen von der
offentlichen Forderung, wie er sich z.B. in der Bundesrepublik und Japan
ergibt (in den Steuerbegiinstigungen auch fiir die USA), der Grundidee, daBB
die offentliche Forderung in Wirklichkeit eine Bezahlung externer Er-
trige sei.
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vorhaben, seien sie in Gestalt der engeren Auftragsforschung oder der
weiteren Forschungsférderung. Man beeinfluit so indirekt den ,Pro-
duktmix“, die Kosten je Studienplatz in den einzelnen Studiengéingen
und die Inanspruchnahme der Studiengénge durch die Studenten.

Wéhrend in den USA eine derartig nicht-diskriminierende Foérderung
durch die Bundeslédnder weitgehend unbekannt ist, widerspricht die
stark an den Studentenzahlen orientierte ZuschuBpraxis der Léander
zugunsten ihrer eigenen Hochschulen nicht der Interpretation, daf3 hier
die offentliche Hand (im voraus und ohne spitere Kontrollen) Externa-
litdten der Bildungsausreifungsphase entgelten will. Sollen die Auf-
wendungen je Studienplatz erhoht werden, sind in der Regel Staat
und Hochschiiler (via Gebiihrenerhhung) die gemeinsamen Financiers.
In noch stdrkerem Mafe lassen sich dort aber groBle Teile der institutio-
nellen Forderung des Bundes als Bezahlung von Vorteilen Externer
interpretieren. Die Tragerschaft der Hochschulen spielt weder bei der
(mehr diskretiondren) Vergabe der Forschungsmittel noch bei der (mehr
regelgebundenen) manpower-orientierten Forderung wie z. B. der Pro-
Kopf-Zuschiisse je Medizinstudent eine Rolle. Die Vielfalt der Forde-
rungsanldsse und Forderungsverfahren konnte ein Reflex der Vielfalt
bei den Externalitdtsarten und -ursachen sein.

Eine solche Interpretationsmoglichkeit féllt hingegen in der Bundes-
republik und Japan weitgehend fort. Der Grund, warum das bei der
staatlichen Vollfinanzierung der offentlichen Hochschulen (bzw. bei
gleichen Studiengebiihren fiir alle Studiengénge) gilt, wurde oben be-
reits dargelegt. Auf den ersten Blick liefe die 50prozentige Bezuschus-
sung der (je Student und Studiengang normierten) laufenden Kosten
an den japanischen privaten Hochschulen die Interpretation zu, dal
damit externe Effekte abgegolten werden sollen. Nun werden diese
Zuschiisse jedoch in Wirklichkeit nur fiir einen Teil der tatsédchlich
besetzten Studienplédtze gezahlt (z. B. @3 in Abb. 2). Entweder brechen
bei @3 die marginalen externen Ertrdge ab; dann sind sie marginal
irrelevant und Zuschiisse zur Steigerung von Angebot und Nachfrage
erlibrigen sich. Wahrscheinlicher ist aber, dall eine Orientierung der
Zuschiisse an externen Ertrégen ohnehin nicht vorgesehen ist, was u. a.
darin zum Ausdruck kommt, dafl die Subventionen ganz fortfallen,
wenn bestimmte Expansionsraten bei der Immatrikulation iiberschrit-
ten werden. Dafiir spricht auch, dafl sich die Zuschiisse an standardi-
sierten Kosten orientieren, der Staat sich also z.B. an den Kosten-
erhdhungen durch Qualitétssteigerungen nicht beteiligt. Forschungs-
orientierte Zuschiisse wie in den USA, ganz offensichtlich auf die Ab-
geltung externer Erirdge abgestellt, sind in Japan schlieBlich weit-
gehend unbekannt.

16 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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In der Bundesrepublik ist die weitgehende ,Nichtexistenz* privater
Hochschulen ein gewichtiges Indiz dafiir, daB niemand an (gesicherte)
gleich hohe o6ffentliche Zuschiisse an private Hochschulen bei Leistun-
gen, die mit denjenigen staatlicher Hochschulen vergleichbar sind,
denkt. In den Hochschulgesetzen wird die Méglichkeit und Gestaltung
finanzieller Forderung privater Hochschulen iiberwiegend offengelas-
sen®!, die Idee der Bezahlung externer Ertrége spielt jedoch in der Dis-
kussion unter Bildungspolitikern anders als in den USA iiberhaupt
keine Rolle. Eine Regel (auch nur im Sinne einer Gewohnheit wie in
den USA), die die Zuweisungen an die Anzahl immatrikulierter Stu-
denten bindet, ist unbekannt. Schon allein dies belegt hinreichend, daB
an eine Vorausbezahlung von Externalitdten der Bildungsausreifungs-
phase nicht gedacht ist.

4. Die Studentenfdérderung

Wenn Studenten wie in einigen Programmen der USA Stipendien
gegeben werden mit der Verpflichtung, spéter in bestimmten Berufs-
feldern, Regionen usw. zu arbeiten, so mag dahinter eine Externalitidt
im Zusammenhang mit der spiteren beruflichen Tatigkeit stehen. Ver-
gleichbar ist die Vergabe von Ausbildungskrediten, die bei bestimmten
Téatigkeiten in der Bildungsausreifungsphase gestrichen werden. Ange-
sprochen sind hier nur Externalitidten, die in der Bildungsausreifungs-
phase auftreten. Soweit es in diesen Féllen technisch durchfithrbar
ist, empfiehlt sich immer die Kopplung der Unterstiitzungszahlungen
an die spatere Aktivitdt in einer der beiden angedeuteten Weisen
(Riickzahlbarkeit der Stipendien, ErlaB von Krediten). Auf diese Art
wird nicht nur die Ausbildung als Voraussetzung einer spiteren exter-
nalitdtsverursachenden Aktivitdt gefordert, obendrein werden bei der
spédteren Entscheidung, ob man diese Aktivitdt auch entfalten will,
die sozialen Ertrage spiirbar gemacht. In Japan und in der Bundes-
republik sind derartige Verbindungen so gut wie unbekannt®?, in den
USA auf wenige Stipendienprogramme beschriankt, wobei die Stipen-
dienzahl in der Regel fest vorgegeben ist. Letzteres widerspricht wie-

8t In einigen Gesetzen (z.B. fiir die Fachhochschulen in Rheinland-Pfalz
und dem Saarland) wird die subsididre Rolle der privaten Hochschulen da-
durch betont, daB Zuschiisse nur geleistet werden, wenn auf diese Weise die
staatlichen Fachhochschulen entlastet werden. Von Gleichwertigkeit und
Konkurrenz kann bei einer solchen Regelung nicht die Rede sein. Vgl. Fach-
hochschulgesetz Rheinland-Pfalz vom 21. 7. 1978, § 87, Fachhochschulgesetz
Saarland vom 31. 1. 1979, § 84.

81a In der DDR gibt es zwar mit dieser erkldrten Absicht auch keine
Stipendienrtickzahlung, dafiir aber die gesetzliche Verpflichtung, mindestens
3 Jahre in dem Betrieb zu bleiben, mit dem man schon in der Regel im letz-
ten Studienjahr einen Arbeitsvertrag abgeschlossen hat (vgl. Das Bildungs-
wesen in der DDR, a.a.O., S. 180).
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derum der Kaufidee, ist doch nicht zu erwarten, dafl dieser externe
Ertrag marginal abrupt abbricht, sobald eine Tétigkeit von einer be-
stimmten Anzahl akademisch entsprechend ausgebildeter Arbeitskrafte
ausgeliibt wird.

Orientiert sich die Studentenférderung nur oder wenigstens auch an
der Begabung der Studenten, so kann dahinter ebenfalls eine Inter-
nalisierungsabsicht stehen, ist doch u. U. zu erwarten, dal} begabte Stu-
denten nicht nur hohere interne, sondern auch héhere externe Ertrige
erzeugen. Aus dieser Perspektive lieBen sich die Hochbegabtenstipen-
dien rechtfertigen, die es in allen vier Léndern gibt. Das relative Ge-
wicht ist gleichermaflen unbedeutsam. Bei einer solchen Begriindung
von Begabtenstipendien ist allerdings nicht verstdndlich, dafl wie iiblich
die Zahl der Stipendiaten a priori begrenzt ist, die Zuschiisse nicht nach
Begabungsniveau variierens? und ebenfalls keine Differenzierung nach
gewdhlten Studienfeldern erfolgt.

In allen Stipendienprogrammen werden die 6ffentlichen Leistungen
von einem geordneten Fortgang des Studiums abhéngig gemacht. Unter-
schiede sind vor allem darauf zuriickzufiithren, daf} Leistungskontrollen,
eingebaut in die normalen Studienablédufe, in der Bundesrepublik ver-
glichen mit den anderen drei Lindern nur rudimentir vorhanden sind
(in der Regel die Zwischenpriifung nach dem 4. Semester). Da friithere
Sonderkontrollen fiir Stipendienempfédnger nicht mehr existieren, ist es
in der Bundesrepublik am leichtesten, NutznieBer sowohl direkter ,,Sti-
pendien“ (BAf6G, Kindergeld, Steuervergiinstigung der Eltern) als auch
,Verbraucher” der finanziellen Zuwendungen an die Hochschulen (der
indirekten Stipendien) zu werden, ohne Leistungen zu erbringen, die
die Grundlage fiir die Hoffnung auf externe Ertrége bilden. Dazu
extrem im Gegensatz stellt die DDR das einzige der vier Lénder dar,
in dem aufbauend auf das Grundstipendium spezielle Stipendien in
Abhéngigkeit von erbrachten Leistungen (ab dem 2. Studienjahr) ver-
geben werden. Da sowohl die internen als auch die externen Bildungs-
ertrige, die erst in der Bildungsausreifungsphase anfallen, etwas mit
erbrachten Leistungen durch das Studium zu tun haben diirften, wird
die Form der Stipendiengewihrung, wie sie in der DDR existiert, dem
Ziel der Internalisierung der Externalitdten am meisten gerecht.

Zumindest in gleichen Studiengéngen ist zu erwarten, daf} die héhe-
ren Hochschulkosten (Qualititen) in der Regel eine Erh6hung interner
und externer Ertridge verursachen. Soweit daraus wie in den USA und
Japan hohere Gebiihren entstehen, liegt eine Beteiligung sowohl des

82 Eine solche, auch begabungsorientierte Variation der Zuschiisse gibt es
nur in Japan, und zwar durch die Unterteilung in ,ordinary loans“ und die
hoheren, stirker auf Zuschiisse ausgerichteten ,special loans“.

16*
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Staates als auch der Hochschiiler durch eine entsprechende Stipendien-
gestaltung nahe. Diese Aufteilung ist ein Wesensmerkmal des amerika-
nischen Stipendienwesens. Dariiber hinausgehend kann man auch
im subventionierten, bediirftigkeitsunabhéngigen Hauptdarlehenspro-
gramm (Guaranteed Student Loan Program) ein solches Mitbeteili-
gungsverfahren sehen. Vergleichbares gibt es in Japan nicht. Auch die
Zuweisungen an die privaten Hochschulen nach der Anzahl der Stu-
dienplédtze stellen keinen vollwertigen Ersatz dar, weil sie sich nicht an
den tatsdchlichen Kosten (Qualitdten), sondern an standardisierten
GroBen orientieren.

In Japan besteht der staatliche Zuschufl bei der direkten Studenten-
forderung nur aus Zinsverzichten in spateren Perioden, in der Bundes-
republik gilt das fiir einen Teil der Zahlungen (beim Grunddarlehen).
In den USA sehen zwei grofle allgemeine und eine Reihe kleinerer,
meist studien- oder landesbezogener Kreditprogramme Zinszuschiisse
vor. Unter der Voraussetzung, daBl alle Moglichkeiten zur Schaffung
von Kredit- und Versicherungsmérkten zu kostendeckenden Konditio-
nen genutzt wurden, lassen sich in solchen Zinszuschiissen (verglichen
mit direkten Stipendienzahlungen) nur Nachteile erblicken. Zum einen
ist nicht zu ersehen, wie die unterschiedliche Willigkeit (in den USA
z. T. auch unterschiedliche Fahigkeit) zur Kreditbeschaffung kausal mit
externen Ertrégen zusammenhidngen soll. Zum anderen verursacht man
damit einen Anreiz zu solchen Kreditaufnahmen, ohne dal} die Kredit-
aufnahme selbst externalitdtsférdernd wirkt.

Mit Ausnahme der DDR ist die direkte Studentenférderung ganz
tiberwiegend bediirftigkeitsorientiert gestaltet. Angesichts des hohen
Wertes, der der Chancengleichheit — recht schematisch zumeist an der
mehr oder weniger proportionalen Beteiligung der Jugendlichen aus
unterschiedlichen Bevolkerungsschichten an der Hochschulausbildung
ermittelt — beigemessen wird, ist nicht auszuschliefen, dafi die bediirf-
tigkeitsorientierte Férderungsweise den Anfall externer Ertrége wider-
spiegelt. Jeder Jugendliche aus einer Bevolkerungsschicht, die im Hoch-
schulbereich unterreprisentiert ist, trigt mit seiner Entscheidung, eine
Hochschulausbildung zu durchlaufen, zur Vergréflerung der Chancen-
gleichheit (nach obigem Mafistab) bei. Theoretisch 148t sich ableiten, wie
hoch die Zahlungsbereitschaft aller Biirger fiir die Erhdhung der
Chancengleichheit ist, die durch die einzelne Entscheidung zugunsten
einer Hochschulausbildung bewirkt wird. Als Gegenstiick miifiten aber
Jugendliche aus Schichten, die iiberproportional im Hochschulbereich
vertreten sind, wegen negativ gewerteter externer Ertrdge nicht ge-
fordert, sondern belastet werden. In der politischen Diskussion spielt
diese externalitdtsorientierte Begriindung bediirftigkeitsabhédngiger
Férderung jedoch keine Rolle, die VergroBerung der Chancengleichheit
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wird vielmehr als origindrer Wert zu dem Ziel, externe Ertrége bei den
Entscheidungen spiirbar zu machen, hinzugefiigt.

AuBerdem sind die tatsédchlichen Unterstiitzungsschemata dieser Auf-
gabe nicht angemessen. In der Bundesrepublik z. B. bewirkt einerseits
der nicht unbedeutsame elterliche Grundfreibetrag, andererseits der
marginal hohe elterliche Beitrag zu den Erziehungskosten der Kinder
bei Uberschreitung dieses Freibetrages, daB in grofien Einkommens-
zonen entweder gar nicht oder voll geférdert wird.®® Da aber auch in
diesen Einkommensbereichen die Chancengleichheit nicht realisiert ist,
miifiten die externalitdtsbezogenen Zuschiisse mit hoherem Einkom-
men auch hier variieren. In den USA ist zwar der Einkommensbereich,
in dem die Zuschiisse mit hoherem Einkommen abnehmen, grofer, weil
der Anteil des elterlichen Einkommens, das die 6ffentlichen Zuschiisse
vermindert, relativ klein ist. Dafiir steht aber die geringe Regelbindung
des amerikanischen Stipendienwesens nicht im Einklang mit dieser
Idee, konnen dadurch doch die Zuschiisse ,gleicher” Jugendlicher als
Verursacher gleicher Externalititen wegen ungleicher Hilfspakete sehr
unterschiedlich ausfallen. In Japan schliefillich erhalten ohnehin nur
10 % der Studenten Kredite, wobei die darin enthaltenen Graduierten-
stipendien sogar fiir alle Empfénger gleich hoch sind.

5. Besonderheiten unter ,,Numerus-Clausus“-Bedingungen

Die bisherigen Uberlegungen sind z.T. vollstindig zu revidieren,
wenn iber die fiskalischen Institutionen so gut wie kein Einfluf auf
die Qualitdt, Struktur und Anzahl der Ausbildungsverhéltnisse an
Hochschulen genommen werden kann. Dies gilt fiir die Verhé&ltnisse in
der DDR, fiir Numerus-Clausus-Facher in der Bundesrepublik und fiir
die offentlichen japanischen Hochschulen. Ein Teil der hochselektiven
amerikanischen Hochschulen mag in dieser Hinsicht eine Zwitterstel-
lung einnehmen. Einerseits existiert ein Nachfrageiiberhang, auf der
anderen Seite ist dieser Nachfrageliberhang zumindest teilweise als
unecht anzusehen, weil er — bei flexibel angebotenen Ausbildungs-
pldtzen — nur AusfluB von Anforderungen an die Qualitdt der Studen-
ten ist, die von den abgewiesenen Bewerbern nicht erfiillt werden.

In Abb. 3 sei ein Studiengang wiedergegeben (wie z. B. fiir Medizin
in der Bundesrepublik), bei dem @; Studienplédtze zur Verfiigung ge-
stellt werden. Die Studienbewerber werden von links nach rechts ent-

8 35 % der Studenten wurden 1979 nach dem BAf6G geférdert, davon er-
hielten 36 % Voliférderung. Somit wird bei insgesamt 77,5 % der Studenten
kein Versuch unternommen, durch kontinuierlich mit dem Einkommen der
Eltern variierende Zuschiisse die Beteiligung an der Hochschulausbildung
zu beeinflussen (vgl. BT-Drucksache 9/206 vom 26. 2. 1981, S. 8, 22).
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sprechend der Hohe ihrer gesellschaftlichen ,Rentierlichkeit” [(interne
(N;) + externe (N¢ — N;)] geordnet. Unterstellt werde zunéchst, dafl es
gelungen sei, mit @; auch das allokativ effiziente Studienplatzangebot
zu ermitteln, unter der Voraussetzung, dafl die Besetzung der Studien-
pldtze nach der gesellschaftlichen Niitzlichkeit vorgenommen wird (es
gilt Ng1 Ney).

Abb.3

Nun sei weiterhin unterstellt, die 6ffentliche Hand besitze Kenntnisse
iiber die externe Niitzlichkeit der Ausbildung. So unrealistisch diese
Annahme auch sein mag, um Schédtzungen solcher externer Ertrége
durch kollektive Instanzen kommt man nicht herum. Das einzig erfolg-
versprechende Verfahren, eine allokativ effiziente Besetzung der Stu-
dienpldtze zu erreichen, besteht darin, den potentiellen Nachfragern
Bildungsgutscheine in Hohe der externen Ertrige zu geben und an-
schlielend grenzkostendeckende Gebiihren zu erheben. Ist das Ausbil-
dungsplatzangebot nicht allokativ effizient (z. B. bei Ng2 N2 in Abb. 3),
mufl man nach Vergabe der Bildungsgutscheine die Ausbildungsplétze
versteigern. Jedes andere Verfahren der Rationierung bringt Verluste
an allokativer Effizienz mit sich, deutlich daran zu erkennen, daB} Stu-
dienplatzverkdufe mancher erfolgreicher Bewerber an abgewiesene
Bewerber zu einer Besserstellung aller fithren konnten.

Hat man wie in der Bundesrepublik oder in der DDR einen Null-
tarif, miiite man versuchen zu selektieren, und zwar nach Kriterien,
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die sowohl die interne wie die externe Niitzlichkeit berticksichtigen.
Beides geschieht am deutlichsten in der DDR, wenn man hinter der
Forderung nach einem ,sozialistischen Menschen“ die externen Ertrédge
sieht, die dieser akademisch ausgebildete Mensch spédter bei Planauf-
stellungen und Planvollzug womodglich gegen die engeren Eigeninter-
essen gerichtet realisieren wird — so jedenfalls doch die Hoffnung —,
wenn man andererseits mit der Selektion nach akademischen Leistun-
gen wenigstens auch die interne Rentierlichkeit als mitberiicksichtigt
betrachten kann. Ob Numerus-Clausus-Regelungen wie in der Bundes-
republik (Determinanten der Zulassung sind intellektuelle Leistung,
Warten, soziale Not, Zufall) vom Ziel allokativ effizienter Besetzung
her gesehen erfolgversprechender sind, ist keineswegs gesichert. Auch
wird man Zweifel daran haben koénnen, ob eine Geschenkverteilung
z. B. nach Los gerechter ist als eine Geschenkverteilung, in der die ver-
mutete gesellschaftliche Niitzlichkeit wenigstens noch eine rudimentére
Rolle spielt.

Der wahrscheinlich grofite gesellschaftliche Nachteil solcher Numerus-
Clausus-Regelungen liegt aber nicht in der ineffizienten Verteilung der
Studienpldtze, sondern in der Verursachung gesellschaftlicher Kosten
zur Erlangung eines Studienplatzes. Dabei ist nicht gesichert, ob es im
Rahmen der jeweils vorgegebenen gesellschaftlichen Umwelt eine
groBere Verschwendung darstellt, sich wie in der DDR weitere Kennt-
nisse des Marxismus-Leninismus anzueignen bzw. sich aktiv im Rah-
men der FDJ zu betédtigen (mit oder ohne Heuchelei) oder sich wie in
der Bundesrepublik durch weitere intellektuelle Anstrengungen wo-
moglich sehr widerwillig von einer 2 in Mathematik auf eine 1,5 herauf-
zuarbeiten bzw. sich wie durchgingig in Japan durch eifrigen Kurs-
besuch auf die erfolgreiche Absolvierung von Studieneingangstests
vorzubereiten. Dall demgegeniiber das Warten auf eine Zuteilung ein-
deutig gerechter und/oder weniger verschwenderisch ist, wird man
auch nicht mit GewiBBheit behaupten wollen. Das Weg von der Markt-
losung und das Hin zu regelgebundenen oder diskretiondren Zutei-
lungsverfahren bringt Opfer an allokativer Effizienz, fithrt zu Ge-
schenken an Gruppen, die in der Regel nicht als Unterprivilegierte in
der Gesellschaft angesehen werden konnen, und 148t individuelle Ohn-
macht besonders spilirbar werden, weil selbst intensivste Neigungen
und gegenseitiges Einverstdndnis zum Tausch im Eigeninteresse aller
nicht hinreichen, um zu gewiinschten Studienpldtzen zu kommen. Das
ist aber die Realitdt in weiten Bereichen der Hochschullandschaft der
DDR und der Bundesrepublik.

Etwas abgeschwiécht stellt sich die Situation in den japanischen
offentlichen Hochschulen insofern dar, als fast jeder, der an diesen
Hochschulen zu keinem Studienplatz kommt, bei entsprechend héheren
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Gebiihren wenigstens einen Studienplatz an privaten Hochschulen er-
hélt. Wenn es den Japanern als ungerecht erscheint, dafl der eine Be-
werber im Jahre 1975/76 fiir eine Studiengebiihr von $ 487 an offent-
lichen Hochschulen Medizin studieren kann, ein anderer an privaten
Hochschulen dafiir mit $ 5063 mehr als das Zehnfache zu zahlen hat8,
so wird man fiir diesen Unmut Verstdndnis aufbringen kénnen. Wenn
aber jemand in der Bundesrepublik noch mehr fiir einen Studienplatz
(womdglich unter groBten Opfern) zu zahlen bereit wire, an einen
solchen Studienplatz aber nicht herankommt, muBl man ihn als noch
stirker geschddigt ansehen als seinen japanischen Kommilitonen an
privaten Hochschulen. Der flexiblere Markt fiir Hochschuldienstlei-
stungen, nicht das Fiskalsystem selbst verdient jedoch in Japan die
etwas bessere Beurteilung.

6. Fiskalische Aquivalenz

Betrachtet man in den vier Liandern die Verteilung der finanziellen
Verantwortlichkeit auf die verschiedenen politischen Ebenen, so sind
wenigstens Teile der Forschungsférderung der Hochschulen Aufgaben
des Zentralstaates. Die Regelung in der Bundesrepublik in Gestalt der
Gemeinschaftsaufgabe kann man als eine besondere Organisationsform
zentralstaatlicher Aufgabenbewiltigung interpretieren. Angesichts der
breiten Streuung der Forschungsexternalitdten erscheint diese Zuord-
nung zumindest fiir den Bereich der Grundlagenforschung aus dquiva-
lenztheoretischer Sicht gerechtfertigt. Dariiber hinausgehend weist —
innerhalb des jeweiligen Lenkungsverfahrens — die DDR die dquiva-
lenzmifig befriedigendste Form der Forschungsférderung auf. Wih-
rend die Grundlagenforschung zentral finanziert wird, kdnnen alle
politischen und wirtschaftlichen Ebenen Vertragsforschung mit den
Hochschulen betreiben. Je nach Streuung der ,Externalititen” werden
sich andere (abgestuft kollektive) Auftraggeber anbieten. Gelingt es
den Hochschulen nicht, iiber diese Vertragsforschung die ihnen zuge-
standenen Forschungsmittel zu refinanzieren (bzw. besteht ein Auf-
tragsiiberhang), koénnte man das als Signal zur Korrektur der For-
schungsfonds in den einzelnen Hochschulen oder auch der Hochschulen
insgesamt ansehen. Ob und wieweit diese Moglichkeit allerdings ge-
nutzt wird, war nicht in Erfahrung zu bringen.

Innerhalb einer stirker marktwirtschaftlichen Umwelt ist Ahnliches
nur in den USA zu beobachten, mit dem Unterschied, daB die For-
schungsfonds sich dort automatisch an die entsprechende Auftragslage

84 Vgl. K. Narita, a.a.0., insbesondere S. 30, 37, 39, 75. Dabei deckten diese
Gebiihren an den privaten Hochschulen sogar nur ~ 18% der gesamten Ein-
nahmen dieser Hochschulen ab.
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anpassen. Die Quellen fiir Forschungsmittel sind auch entsprechend
vielféltig. Selbst die Ausstattung der Landesuniversitdten mit einer
Forschungsgrundausstattung braucht unter Beriicksichtigung der For-
schungsspillover nicht generell als unbefriedigend zu erscheinen, be-
teiligt sich der Bund doch automatisch an der Landerfinanzierung durch
Abziehbarkeit der Landessteuern von der Bundeseinkommensteuer.
Unangemessen ist dabei nur, daB die Mitbeteiligungsrate des Bundes
dadurch zwangsldufig mehr vom Einkommensteuerrecht abhéngig wird
als von Uberlegungen, welcher Teil der Externalititen im Lande ver-
bleibt und welcher als Spillover Biirgern anderer Linder zugute
kommt. Reiche Bundeslédnder und/oder Lander mit progressiven Steuer-
systemen erreichen auf diese Weise eine stidrkere Beteiligung an der
Forschungsférderung durch den Bund als arme Linder und/oder Lin-
der mit regressivem Steuersystem. Auf der Ebene 6ffentlicher Kérper-
schaften ergeben sich auf diese Weise die gleichen Probleme und Mog-
lichkeiten, wie sie oben im Zusammenhang mit der steuerlichen Be-
glinstigung privater Spenden angedeutet wurden.

Sieht man von den wenigen Universitdten ab, die in Japan in lokaler
Tragerschaft sind, erfolgt dort die gesamte Forschungsférderung aus
nationalen Quellen. Wegen des hohen Anteils der Grundlagenforschung
an den Universitdten ist dies weniger als Problem anzusehen als der
umgekehrte Umstand, daB zumindest die laufenden Forschungsaus-
gaben in der Bundesrepublik in ganz {iberwiegendem Umfang durch
die Lénder finanziert werden. Die zentrale Forschungsfoérderung (vor
allem iiber die DFG geleitet) macht schiatzungsweise nur 20 % am ge-
samten Forschungsaufwand der Hochschulen aus.85 Die Beteiligung des
Bundes an der Hochschulbaufinanzierung kann nur im Hinblick auf die
Kapazitdten entgegenwirken, nicht aber auf die laufende Ausstattung
EinfluB nehmen. Auch miifiten bei dquivalenzméaBiger Finanzierung des
Hochschulbaus die Beteiligungsschliissel von Bund und Land je nach
Forschungsorientierung der Vorhaben variieren. Dieses ist jedoch eben-
falls nicht der Fall.

Soweit die Ausgebildeten in der Bildungsausreifungsphase die Exter-
nalitdten verursachen, ist angesichts der hohen Mobilitdt der akade-
mischen Arbeitskridfte eine reine Finanzierung der offentlichen Zu-
schiisse durch die Kommunen oder Lénder unangebracht, auch wenn
sich hier héufig die Konzentration der Verantwortung auf die Lénder
rechtfertigen 148t. Die reine Landesfinanzierung der laufenden Hoch-
schulausgaben in der Bundesrepublik widerspricht deshalb genauso
dem Aquivalenzideal wie die rein zentrale Finanzierung in der DDR

8 Zu dieser Schitzung siche Bundesbericht Bundesminister fiir Forschung
und Technologie, Bundesbericht Forschung VI, Bonn 1979, S. 91.
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oder die je nach Hochschultrédger rein zentrale oder lokale Finanzierung
in Japan.®2 Nur die Vereinigten Staaten weisen hier ein buntes Bild
gemischter Finanzierungsbeteiligungen auf, die in der Tendenz die
Interessen unterschiedlicher kollektiver Ebenen an Externalitdten mit
unterschiedlichem regionalen Streuungsgrad widerspiegeln konnten.
Wann immer der Bund das Gefiihl hat, dafl eine bundesweit bedeut-
same Externalitdt in den einzelnen Léndern nicht ausreichend beriick-
sichtigt wird, kann er mit Hilfe seiner allgemeinen ,spending-power*
bis zur Vollfinanzierung intervenieren. Wenn andererseits zwar ein
GrofBteil der Externalitdten in einem Land anfillt, ein noch beachtens-
werter Teil aber bundesweit gestreut ist, bieten sich fiir den Bund
Beteiligungsangebote an die Lénder an. Obendrein gibt es auch hier
wiederum die automatische Beteiligung des Bundes an den Hochschul-
ausgaben der Lénder iiber die Abzugsfdhigkeit der Landessteuern bei
den Bundeseinkommensteuern.

Diese automatische Beteiligung mag im Hinblick auf die Finanzie-
rung mancher Externalitdten dquivalenzmiéBig angemessen sein, auch
wenn es reiner Zufall wire, wenn der Anteil der regionalen Spillover
irgendeiner Externalitdt mit dem marginalen Steuersatz der Bundes-
einkommensteuer im Durchschnitt fiir das jeweilige Land iiberein-
stimmte. Dennoch wire bei isolierter Betrachtung dieser Regelung zu
erwarten, daB die Bundesldnder mit dem Anteil der 6ffentlichen Finan-
zierung tendenziell stets {iber das Mafl hinausgehen, das dem Anteil der
externen Ertrige an den Gesamtertrdgen entspricht, und daf die pri-
vaten Hochschulen gegeniiber den o6ffentlichen Hochschulen diskrimi-
niert werden.

In Abb.4 seien die Verhailtnisse fiir ein rein privates Hochschul-
system wiedergegeben. Die externen Ertrage (Ng — N;) bleiben zu Drei-
viertel im eigenen Bundesland, der Bundeseinkommensteuersatz bezo-
gen auf das betrachtete Bundesland betrdgt marginal 259/0.88 Auf den
ersten Blick mag es nun nicht zweifelhaft sein, dal das Bundesland den
privaten Hochschulen das Angebot macht, je Studienplatz im Umfang
von s* eine Subvention zu gewihren. Doch dabei werden die Uber-
legungen nicht stehen bleiben. Ubernimmt z. B. das Bundesland die pri-
vate Hochschule und finanziert auch die restlichen {marginalen) Kosten

852 Abgesehen wird bei dieser Charakterisierung von der automatischen
Mitfinanzierung durch andere politische Ebenen iiber den Verzicht auf in-
direkte Steuern.

86 Bei Einfithrung einer user-tax wire z.B. der marginale Einkommen-
steuersatz einer Familie mit Kindern auf Hochschulen beim Medianeinkom-
men dieser Familien 1979 21% (vgl. N. B. Dearman, V. W. Plisko, The Con-
dition of Education, 1981 Edition, Statistical Report, National Center of Edu-
cation Statistics, Washington 1981, S. 152).
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von b durch eine Steuer (im Extrem durch eine einfache user-tax als
Ersatz der fritheren privaten Hochschulgebiihr), tragen die Biirger des
Bundeslandes nur Dreiviertel der Kosten b. Durch Uberfithrung von
privaten Hochschulen in 6ffentliche Hochschulen wéilzt man einen Teil
der Kosten auf den Bund fort, ein Vorgang, der es um so bemerkens-
werter erscheinen 148t, dafl in den USA {iberhaupt noch in erheblichem
Umfang private Hochschulen mit hohem privaten Finanzierungsanteil
existieren.

Abb. 4

Q

Nur in der Bundesrepublik gibt es die Moglichkeit, dall eine poli-
tische Ebene die Entscheidung iiber die Forderung der Hochschulaus-
bildung trifft, eine andere Ebene auch gegen ihren Willen die finan-
ziellen Folgen mittragen muB. Das gilt zum einen fiir die direkte Stu-
dentenférderung, zum anderen fiir die indirekte Forderung iiber Steuer-
begiinstigungen. In beiden Fillen hat der Bund die wesentliche Gesetz-
gebungskompetenz, wihrend die finanziellen Lasten auf alle Ebenen
verteilt sind. Das ist aus &quivalenztheoretischer Sicht sicherlich ein
Mangel, wenn auch in geringerem Male, als wenn die Verhiltnisse
umgekehrt ldgen. Selbst wenn alle Externalitdten gleichm&Big bundes-
weit streuten, folgt daraus nicht zwingend, dal der Bund wegen der
Léndermitfinanzierung seine Zuschiisse zu hoch ansetzt. Im umgekehr-
ten Fall liegt diese Gefahr aber auf der Hand, wie vorangehend fiir
die automatische Mitfinanzierung des Bundes in den Vereinigten Staa-
ten geschildert wurde.
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Bei strenger fiskalischer Aquivalenz wire als einzige Refinanzie-
rungsquelle fiir die meisten 6ffentlichen Zuschiisse zugunsten des Hoch-
schulsektors nur eine Kreditaufnahme zuzulassen. In keinem der Lén-
der stiitzt man sich aber bei der Forderung der Hochschulausbildung
in einem Mafe auf Kredite, die iiber das MalBl hinausgeht, das fiir alle
anderen 6ffentlichen (auch rein konsumtiven) Ausgaben ebenfalls gilt.
Dies trifft selbst dann zu, wenn die offentliche Hand den Studenten
Bildungskredite gewdhrt — die einzige Foérderungsart in Japan, aber
auch in der Bundesrepublik im Rahmen des BAf6G und in den USA
durch das ,National Direct Student Loan Program“ vorhanden. Ins-
besondere existieren keine Zweckbindungen zwischen einer Kredit-
aufnahme und bestimmten 6ffentlichen Ausgaben fiir die Hochschul-
ausbildung. Hier wird in ganz eindeutiger Weise in allen Landern einer
Grundforderung fiskalischer Aquivalenz nicht entsprochen. Einzig in
den USA wird wenigstens im Rahmen des ,Guaranteed Student Loan
Program® die Finanzierung der privaten Ausgaben der Studenten iiber
den privaten Kreditmarkt geférdert. Wenn innerhalb dieses Programms
die Forderungsmittel selbst wieder aus dem allgemeinen (steuerfinan-
zierten) Haushalt stammen, so entspricht diese Refinanzierung fiska-
lischer Aquivalenz in zeitlicher Hinsicht, handelt es sich doch iiberwie-
gend um Zuschiisse zugunsten fritherer Kreditnehmer in der Bildungs-
ausreifungsphase.

So deutlich auch zu erkennen ist, daB Aquivalenzforderungen bezo-
gen auf die o6ffentliche Hochschulfinanzierung in allen vier Lé&ndern
— wenn auch in deutlich abgestufter Weise — nur unzulédnglich erfiillt
sind, so unsicher ist, ob damit iiberhaupt ein groBer Schaden angerichtet
wird. Rechtfertigen 148t sich die Forderung nach ,fiskalischer Aquiva-
lenz“ vor allem dann, wenn es um die Festlegung von Art und Niveau
eines 6ffentlichen Gutes geht, weniger, wenn die optimale Subvention
zur Internalisierung einer Externalitdt zu bestimmen ist. Dies soll
unter Riickgriff auf die Abbildungen 2 und 5 verdeutlicht werden.

Unterstellt sei, daBl eine Steuer zur Refinanzierung der Subvention
gefunden wurde, die alle Biirger entsprechend ihrer marginalen Wert-
schétzung belastet. Die Summe dieser marginalen Wertschdtzungen
fithrt zur Ny Np-Kurve in Abb. 2 und 5. Aus Abb. 2 148t sich mit ss
die Subvention je Ausbildungsplatz ableiten, die zu alternativen Aus-
bildungsverhiltnissen fithrt, wenn sie in nichtdiskriminierender Weise
allen Hochschiilern (bzw. Hochschulen je Ausbildungsplatz) einheitlich
angeboten wird. Aus der ss-Kurve konnen sich die steuerzahlenden
Staatsbiirger eine Grenzausgabenkurve (A’) ableiten, die entweder
schon (wie in Abb. 5) bei @; die Ng Nz-Kurve schneidet, auf jeden Fall
aber einen Schnittpunkt mit der Ng Ng-Kurve bei Hochschulausbil-
dungsplédtzen (bzw. Qualitit des Hochschulausbildungsplatzes) auf-
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weist, der unterhalb des Optimums @; liegt. Der subventionsanbietende
Steuerzahler, der nur die Externalitdt kaufen will, sieht sich dem ex-
ternalitdtenanbietenden Produzenten als eine Art monopolistischer
Nachfrager gegeniiber.!” Er wird entweder ganz die free-rider Po-
sition @; beibehalten und somit tiberhaupt nicht intervenieren, oder
er wird im Eigeninteresse zwar ein Subventionsangebot machen, dies
liegt aber unterhalb des optimalen Angebots von s* in Abb. 2. Selbst
wenn man von den immensen Schwierigkeiten absieht, eine Steuer zu
finden, die den Aquivalenzanforderungen einigermaBen geniigt, macht
allein diese monopolistische Marktstellung des steuerzahlenden K&ufers
der Externalitit verstdndlich, warum der Forderung nach Aquivalenz-
beziehungen nur eine begrenzte Bedeutung beigemessen werden sollte.
Je mehr man von der Finanzierung eines offentlichen Gutes zur Finan-
zierung einer Externalitét {ibergeht, um so mehr verliert die Musgrave-
sche Version einer Allokationsabteilung von ihrem Glanz.

Abb.5
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87 Sind mehrere politische Ebenen (z. B. Bund und Lénder) gleichzeitig in-
teressierte Nachfrager, wandelt sich die monopolistische Nachfrage nicht ein-
fach in eine dyopolistische oder oligopolistische Nachfrage. So kompliziert
sich auch bereits dadurch die Beziehungen gestalten, wird es jetzt obendrein
Absicht jeder politischen Ebene sein, free-rider der Ké#ufe der anderen zu
werden bzw. seinen eigenen Finanzierungsanteil beim gemeinsamen Kauf
moglichst niedrig zu halten. Dies wertet die freiwilligen Mitbeteiligungs-
moglichkeiten z. B. des Bundes in den USA erheblich ab.
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7. Gesamtwiirdigung

Die bisherigen Aussagen und Urteile liefen sich alle ohne genauere
Spezifizierung dessen gewinnen, was eigentlich unter der Externalitét
der Hochschulausbildung zu verstehen ist. Herausgestellt wurde ein-
mal die Forschung als eine Art Kuppelprodukt der Hochschulausbil-
dung, versehen mit den Merkmalen der begrenzten Vermarktbarkeit
und der begrenzten Rivalitdt der Nutzung. Des weiteren wurden nur
beispielhaft einige Externalitdten angefiihrt, die ein Ausfluf des wih-
rend der Ausbildung geschaffenen Humankapitals darstellen und erst
in der Bildungsausreifungsphase anfallen. Trotz dieser geringen Pra-
zisierung waren eine Anzahl von Urteilen iiber die Eignung fiskalischer
Institutionen in den einzelnen Lindern zur Internalisierung der Exter-
nalitdten via Spiirbarmachen externer Ertrdge mdglich.

Die vom Lenkungsmechanismus her gesehen schon begrenzte Funk-
tion in der DDR, nédmlich der Auswahl unter den Bewerbern um einen
Studienplatz zu dienen, wurde — wie in anderen meritorisierten Be-
reichen in der DDR auch — nicht genutzt. Marktelemente sind wenig
gefragt. Demgegeniiber konnte man in den Leistungsstipendien ein
fiskalisches Element zur Lenkung des Studienablaufs erkennen, das
der Internalisierung von Externalititen zu dienen vermag. Die Art
der Forschungsfinanzierung erscheint geeignet, den Planern brauchbare
Signale fiir Plankorrekturen bei der Produktion eines ,6ffentlichen
Kuppelprodukts der Hochschulausbildung zu liefern.

In der Bundesrepublik richtet sich zwar das Angebot in begrenztem
MaBe nach der Nachfrage nach Studienplédtzen, die fiskalischen Insti-
tutionen weisen aber durchweg Elemente auf, die sie als ungeeignet er-
scheinen lassen, externe Ertrége bei den Entscheidungen zur Geltung
zu bringen. Das gleiche Urteil galt fiir Japan, im Hinblick auf die Nu-
merus-Clausus-Losungen insofern vergleichsweise abgemildert, als der
private Sektor wenigstens noch Moglichkeiten flexiblen Ausweichens
bot.

Die Vereinigten Staaten stellen schlieBlich das Land dar, in dem
einerseits das fiskalische System vom Lenkungsmechanismus her noch
die meisten Funktionen aufweist, in dem obendrein die grof3te Anzahl
fiskalischer Institutionen existiert, die wenigstens nicht im Widerspruch
zur Idee einer Bezahlung von Externalititen stehen. Will man die
Produktion von Externalitdten entgelten, muB man outputorientiert
kaufen oder wenigstens inputorientiert zweckbinden, in der Hoffnung,
daB bestimmte Inputs in bestimmten Funktionen die gewiinschten
Outputs erzeugen werden. Eindeutige Urteile, ob man die Zuschiisse an
die Hochschulen oder die Studenten binden sollte, sind nicht zu gewin-



Fiskalische Systeme bei der Hochschulausbildung 255

nen. Regelbindungen und diskretiondre Entscheidungen haben alle ihre
Berechtigung, je nachdem, was fiir eine Externalitdt zu kaufen ist. In-
sofern ist ein duBlerlich chaotisches Erscheinungsbild wie in den USA
notwendige Folge eines optimalen Interventionsschemas. Nur der Dua-
lismus bei der Finanzierung durch die Lander je nach Tragerschaft der
Hochschule und die weltweit verbreitete indirekte Férderung durch
Steuerbegiinstigungen gehorten nicht zu den Elementen, die sich inner-
halb dieser Vielfalt rechtfertigen lassen.

Trotz vereinzelter kritischer Stimmen gehotren ,externe Ertrige der
Hochschulausbildung” zur Kategorie der kulturellen Selbstverstédnd-
lichkeit. Sie sind die Stiitze, wenn es um die Begriindung der weltweit
vorzufindenden 6ffentlichen Teilfinanzierung der Hochschulausbildung
durch den Staat geht. Deshalb stehen sie auch zwangsldufig im Mittel-
punkt bei der Beurteilung fiskalischer Systeme und fiskalischer Insti-
tutionen, die eindeutig unterstiitzenden Charakter haben. Die folgenden
skeptischen Schlufliiberlegungen zu den ,Bildungsexternalitdten“ sollen
gleichermalBen verdeutlichen, warum a) noch nicht einmal sicher ist, ob
per Saldo iiberhaupt externe Ertridge vorliegen, b) die Art der geféillten
Urteile iiber das Fiskalsystem und die fiskalischen Institutionen (zu-
rlickzufiihren auf die Methode des Vergleichs) u. a. ein Reflex des be-
grenzten Erkenntnisstandes ist.

In den Mittelpunkt seien die Externalitdten gestellt, die mit der
Ausreifung des Humankapitals nach Beendigung der Bildungsproduk-
tionsphase zusammenhéngen sollen. In der bildungsdkonomischen Lite-
ratur findet man eine Fiille mangelhafter Spezifizierungen. So kann
es vorkommen, dafl Leistungen ohne Vermarktungsschwierigkeiten als
Externalitdten bezeichnet werden (bei einem Grofteil der sogenannten
Wissensspillover im Beruf), dal trotz Pareto-Irrelevanz (z. B. bei soge-
nannten Externalititen im engeren Familienkreis) finanzielle Unter-
stiitzungen gefordert werden, daB spitere ,externe Effekte“ in Wirk-
lichkeit durch Aktionen von ,Kollektiven“ bezahlt werden (Bezahlung
von gut ausgebildeten Politikern und Forschern durch den Staat, 0f-
fentliche Zuschiisse vom Staat, Verbdnden, Interessengruppen fiir ne-
benberufliche gemeinnutzorientierte Tatigkeiten) und daB schlieBlich
eine ganze Reihe negativ zu wertender Externalitdten tiberhaupt nicht
zur Kenntnis genommen werden.

Zum letzteren nur vier herausragende Beispiele: Kein Befiirworter
einer Offentlichen Finanzierung der Hochschulausbildung vergiit, die
positiven Auswirkungen auf die politischen Willensbildungsprozesse zu
erwihnen, hervorgerufen durch bessere Kenntnisse und erhthte Mo-
tivation, am politischen Willensbildungsprozefl teilzunehmen. Nun ist
ein Grofiteil der politischen Auseinandersetzungen rein redistributiver
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Natur. Was hier der einzelne — via Investitionen in Wissen und Bil-
dung — an Vorteilen fiir seine Gruppe erlangt oder an Nachteilen ab-
wehrt, geht nur auf Kosten anderer. Die Motive mdgen noch so edel
sein, aus dem Blickwinkel allokativer Effizienz wird der einzelne mit
seinen enger privaten und weiter politisch-gesellschaftlichen Interessen
nicht zu wenig, sondern zuviel in (distributiv orientierte) Konflikt-
bewiltigungstheorie investieren.

Das zweite Beispiel: Schafft man es z. B., auf die hochselektiven ja-
panischen Hochschulen zu gelangen (oder auf einer &hnlich selektiven
amerikanischen Hochschule angenommen zu werden oder zu den we-
nigen zu gehoren, die iiber Tests in der Bundesrepublik direkt zum
Medizinstudium zugelassen werden) und anschliefend ein erfolgreiches
Examen abzulegen, dann gehort man iiber einen Screening-Prozefl zur
+Elite“. Das allein schiddigt noch niemanden. Nun hat aber jeder, der
diesen Zugang zur ,Elite“ geschafft hat, einen anderen verdringt, der
sonst zur gleichen ,Elite“ gehort hitte. Mit der Elite verbinden sich Er-
wartungen iiber Leistungsfdhigkeiten auch im spiteren Erwerbsleben,
die nur sehr langsam durch tatsdchliche Erfahrungen korrigiert werden
konnen. In gewissem Mafe erwirbt man neben Prestige usw. auch Ein-
kommen, das sonst ein Dritter erworben hitte, ohne daf} sich gesamt-
gesellschaftlich am Prestige und am Einkommen etwas zu &ndern
braucht. Externe Kosten fallen bei demjenigen an, der jetzt fiir we-
niger fihig gehalten wird, weil ein anderer es geschafft hat, als fiir
fahiger zu gelten.

Das dritte Beispiel ist duBlerlich mit dem zweiten h&ufig verquickt,
wenn auch die externen Kosten auf ganz anderen Ursachen basieren:
Unflexible Einkommenstrukturen gehdren vor allem in Japan, in der
Bundesrepublik und der DDR, in etwas verringertem Male aber auch in
den USA nicht mehr zu den Ausnahmeerscheinungen in der Wirtschaft.
Jede Investition in die Hochschulausbildung, die dazu fiihrt, dafl ein
Dritter aus einer fiir ihn attraktiven Position verdridngt wird, erzeugt
dann auch per Saldo externe Kosten. Der heutige Lehramisstudent, der
im Examen eine 1,5 schafft, verdringt denjenigen, der eine 1,7 geschafft
hat. Der monetdre und psychische Verlust des verdréngten Lehrers (zu
kompensieren z. T. durch einfaches Warten) bleibt bei demjenigen, der
es durch entsprechende Humankapitalinvestition erreicht hat, den Leh-
rerberuf auch tatsichlich ausiiben zu kénnen, unberiicksichtigt. Ahn-
liches gilt bei Verdrdngung eines Arbeitnehmers ohne Hochschulaus-
bildung durch einen solchen mit Hochschulausbildung, bei der Auftei-
lung einer konstanten Anzahl von Klienten auf immer mehr nieder-
gelassene Rechtsanwilte, ohne daf} sich die Gebiihren dndern usw. Es
geht hier nicht um die bekannten gesellschaftlichen Vorteile von Wett-
bewerb und Konkurrenz, sondern um externe Kosten der duflerlich glei-
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chen Erscheinungen, wenn unflexible Lohn- und Entgeltstrukturen zu
Verdriangungen fithren, statt daf es zu freiwilligen Umschichtungen
bei der Besetzung beruflicher Positionen als Folge verédnderter Lohn-
strukturen kommt.%8

Das letzte Beispiel: Hochschulbildung soll die Kriminalitédt verringern,
weniger zur Inanspruchnahme sozialer Leistungen fithren usw. Es han-
delt sich hier nicht um originére externe Ertrége, sondern um die Ver-
ringerung externer Kosten. Konsequent ist dann aber nicht die finan-
zielle Forderung der Hochschulausbildung, sondern die Verringerung
einer Belastung, die allen (z. B. wegen der Kriminalitdtsgefahr) auf-
zuerlegen wire, die sich nicht ausbilden lassen. Trotz Coase-Theorem
hat diese Leitlinie allokationspolitisch eindeutig iiberlebt.

Diese vier Beispiele sollen nicht in ein Plddoyer zugunsten einer Be-
lastung der Hochschulausbildung miinden.®® Sie fithren auch nur be-
grenzt zur Revision der Uberlegungen, die zur Eignung fiskalischer In-
stitutionen angestellt wurden, wenn eine Internalisierung von Externa-
litdten beabsichtigt ist. Auch wenn negative Externalititen per Saldo
liberwiegen, wiirden z. B. kaum steuerliche Sonderbelastungen bei der
Mehrwertsteuer, Vermégensteuer usw. die geeigneten Instrumente sein,
die Belastungen miiiten von Studiengang zu Studiengang variie-
ren, sie hétten sich an Programmen zu orientieren, konnten gleicher-
maflen beim Angebot oder der Nachfrage ansetzen usw. Die Beispiele
dienen aber noch einmal zur Verdeutlichung, warum es in vergleichen-
den Untersuchungen bei unserem heutigen Kenntnisstand z. B. nicht um
die Feststellung zu groBer oder zu kleiner &ffentlicher Finanzierungs-
anteile gehen kann, sondern nur darum, mit welcher Art oder Gestalt
fiskalischer Institutionen moglichen externen (positiven oder negativen)
Ertrdgen begegnet werden sollte und in welcher Richtung Anderungen
vorzunehmen wéiren, wenn zusétzliche Externalitdten (z. B. externe Ko-
sten selektiver Studiengénge usw.) mitberiicksichtigt werden miissen.

88 Zu diesem VerdrangungsprozeB auch im Verhéltnis zum vorangehend
angedeuteten Screening-ProzeB bei flexiblen Einkommensstrukturen (und
der neueren Literatur dazu) vgl. R. Liideke, Mechanismen bildungsbeding-
ter Einkommenssteigerungen von Individuen, in: W. Clement (Hrsg.), Kon-
zept und Kritik des Humankapitalansatzes, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, 113, 1981, insbes. S. 220 - 230.

8 Das letzte Beispiel wiirde ohnehin nur zu einer Entlastung durch eine
Hochschulausbildung fiihren.

17 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 135
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Tabelle 1a: Gesellschaftliche Kosten der Hochschul-

All Institutional Units
Univer- Other

total sities 4-years 2-years
Laufende Hochschulausgaben?) ...... 5085 9 059 5383 1973
Kalkulat. indirekte Steuerns) ....... 561 986 603 216
(property tax)4d) .............. (129) (204) (151) (53)
Kapitalkostens) .................... 1023 1635 1216 378
¥ A: Kosten durch die Hochschul-
produktion .................. 6 669 11 680 7202 2567
Kalkulat. Bruttolohn®) ............ . 6 327
Arbeitgeberanteil an kalkulat.
Sozialversicherungsabgaben?) ..... 321
Kalkulat. indirekte Steuern aus ent-
gangenem Einkommens8) .......... 751
Einkommen aus Werkarbeit?) ...... — 1533
Indirekte Steuern auf die Wert-
schépfung durch Werkarbeit10) ... - 173
¥ B: Kosten durch Entzug der
studentischen Arbeitskriifte 5693
Y A + B Gesamtkosten ........ e 12 362 17 373 12 895 8 260

1) N. B. Dearman, V. W, Plisko, a.a.O., Tab. 3.2.4., S. 173: Full-time equivalent students
1979; W. V. Grant, L. J. Eiden, a.a.O., S. 89: total enrollment, full-time and part-time
enrollment in &ffentl. und privat. Hochschulen (part-time student: ~ 0,33 full-time
student, part-time-students/full-time-students = 0,82 in 6ffentl. Hochschulen, 0,38 in pri-
vaten Hochschulen). Alle Pro-Kopf-Angaben beziehen sich auf einen ,full-time equiva-
lentstudent®.

2) N. J. Brandt, a.a.O., S. 12, Tab. 1: Laufende Hochschulausgaben (,total current
funds expenditures“ (ohne ,mandatory transfers“) abziiglich ,scholarships and fel-
lowships“ und ,auxiliary enterprises“).

3) O. E. Leonard u. a., Financing Postsecondary Education in the United States, The
National Commission on the Financing of Postsecondary Education, Washington 1973,
S. 43: ,. .. roughly 85 percent of operating costs result from employment of people .. .“;
Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch BRD, 1981, S. 723: Indirekter Steuersatz
als Anteil der (ind. Steuern ./. Subventionen) am Volkseinkommen, prozentual erhtht
um den Unterschied in der BRD zwischen ind, Steuersatz im Unt.-Sektor und der
Volkswirtschaft (vgl. Tab. 2 a, FuBin. 3) ergibt einen ind. Steuersatz von 11,3 % Ver-
zicht auf ind. Steuern berechnet aus [(Zeile 1 X 0,85) + (Zeile 4 X 0,625)] X 0,113,

4) S. C, Nelson, a.a.0., S. 133: Durchschn, property tax betrug 1974 1,44 % vom Kapital-
bestand, hier berechnet aus Buchwert (Anfang 1979) X 0,0144 (siehe FuBn. 5).

5) N. J. Brandt, a.a.O., S, 150/1, Tab. 2: Buchwert fiir ,land“ und ,equipment“ [1979.
(Anfangsbestand-Endbestand)/2], Wiederbeschaffungswert fiir ,buildings“ davon 75 %),
diese Betrdge mit 5% verzinst und 3% abgeschrieben ergibt die Kapitalkosten. —
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produktion, 1979, USA — in Dollar je Student!) —

Publicly Controlled Privately Controlled
A Univer- Other Univer- Other
total sities 4-years 2-years total sities 4-years 2-years
4587 8206 5673 1942 6 608 11130 4945 2658
505 901 627 212 732 1191 566 302
(116) (200) (148) (51) (168) (214) (154) (84)
907 1599 1167 364 1378 1726 1290 665
5999 10706 7 467 2518 8718 14 047 6 801 3625

annahmegemifB fiir alle Studenten gleich!t)

11692 16399 13160 8211 14411 19740 12494 9318

E. Cohn, The Economics of Education, Cambridge/M. 1979, S. 79: Siehe dort zur Be-
grindung des Zinssatzes und der Abschreibungsrate.

6) E. Cohn, a.a.0., S. 71, Tab. 4.6.: Entgangenes Pro-Kopf-Einkommen, 1977, $ 5385,5
(ohne Arbeitslosenkorrektur); Stat. Jahrbuch BRD, 1981, S. 702: Lohnsteigerung 1977 - 79
17,5 % (Stundenlohn eines Industriearbeiters).

7) Neue Wirtschaftsbriefe (Hrsg.), Internationale Wirtschaftsbriefe, Fach 8, Gruppe 6,
S. 652 (25. 9. 1979): Arbeitn. und Arbeitg. je 5,08 % vom Bruttoentgelt als Abgabe fiir
Rentenversicherung einschl. Krankenversicherung der Rentner.

8) Vgl. FuBn. 3: (Bruttolohn + Arbeitgeberant. Sozialvers.) X 0,113,

%) H. R. Bowen, Tuitions and Student Loans in the Finance of Higher Education, in:
Joint Economic Committee (Hrsg.), The Economics and Financing of Higher Education
in the United States, Washington 1969, S. 619 f.: Einkommen aus Werkarbeit je Student
(FTE) ca. § 733,3; Stat. Jahrbuch BRD, 1981, S. 702, 1976, S. 691: Lohnsteigerung des In-
dustriearbeiterlohns (Stundenbasis) von 1969 - 1979 109 %o,

10) Vgl. FuSnote 3.

11) W. V. Grant, L. J. Eiden, a.a.0., S. 203: Durchschnittseinkommen eines 18 - 24 Jahre
alten minnl. High-School-Absolventen (4jdhrig) betrug 1978 $ 7583,— (hochgerechnet bis
1979: § 7879,—). Fiir einen mannl. Hochschulbesucher mit gleichen Fihigkeiten wie der
arbeitende High-School-Absolvent erhéhte sich die 2 B um ~ 329% auf $ 7508,—, die
Gesamtkosten stiegen dementsprechend durchschn., um 14,7 %. Die relative Bedeutung
des Kostenblocks B wiirde auch unter dieser Annahme wesentlich kleiner sein als in
der Bundesrepublik.

1=



Tabelle 1b: Finanzierung der gesellschaftlichen Kosten der Hoch-

All Institutional Units
Univer- Other

total sities 4-years 2-years
Gebiithren?), ............ ...l 1292 1983 1652 402
darunter: Stipendien des Bundes 340 403 404 211
(einschl. Soz.Versich.)
Stipendien der Liander 31 39 46 13
Stipendien der Hoch-
schulen (soweit nicht aus
den Staatshaushalten
finanziert) ............. 44 115 58 1
Steuerverzicht des Bun-
des ..iiiiiiiiiiiea., 31 37 37 19
Steuerverzicht der Lén-
der/Gemeinden ......... 6 7 7 4
Studenten/Eltern ....... 840 1382 1100 154
Zuschiisse der Lander und
Gemeinden?) ..................... 2128 3118 2119 1444
davon Steuerverzicht des Bundes 175 254 176 119
Bundesmitteld) ..................... 833 2082 748 56
Private Drittmittel (Schenkungen
USW) it it iiiiin e, 298 607 348 25
davon finanziert durch Steuer-
verzicht
des Bundes ..........cviiveiinn. 97 198 113 8
der Lidnder ... ......covvvivennn. 18 36 21 1
Einnahmen aus Stiftungsvermogen
Wdd) it 118 276 121 4
Einnahmen aus Krankenversorgung
und sonstige Entgeltes) .......... 734 1599 789 68
darunter: sonstige Entgelte ...... 284 623 266 68
Verzicht auf indirekte Steuern?) .... 561 986 603 216
davon vom Bund getragen ....... 63 111 68 24
(,property tax“)® .............. (129) (204) (151) (53)
Verzicht auf Kapitalkostenersatz®) .. 705 1029 822 352
3 A: Finanzierung der Hochschul-
produktionskosten ........... 6 669 11 680 7202 2 567
Anteil der Bundesstipendien fiir die
Lebenshaltung (einschl. Soz.Vers.)1?) 600 537 536 729
Anteil der Linderstipendien fiir die
Lebenshaltung!!) ................. 55 53 62 43
Anteil der Hochschulstipendien fiir
die Lebenshaltung ............... 7 153 78 1
Anteil des Verzichts auf direkte
Steuern bei den Elternt2)
des Bundes ........c.ovviininnnnnnn 55 49 49 67
der LaAnder .......coveeenienennn. 10 9 9 12
Verzicht auf indirekte Steuernid) .. 578 )
davon Bund ...........c.eeennn.. 65
Verzicht auf direkte Steuern aus
entg. Eink.14) .............oennL. 570
davon Bund ..........eeviininnn 481 )
Von Eltern u. Studenten getragen1s) 3748 3744 3811 3693
> B: Finanzierung der Entzugs-
KOSten ...ttt 5693 5693 5693 5693

S A + B: Gesamtfinanzierung .... 12362 17373 12895 8260




schulproduktion, Fiscal Year 1979, USA — in Dollar je Student —

Publicly Controlled Privately Controlled
Univer- Other Univer- Other
total sities 4-years 2-years total sities 4-years 2-years
697 1253 821 323 3106 3758 2906 2149
259 317 285 197 586 611 584 496
14 17 15 11 122 127 121 103
11 43 8 0 233 393 187 22
24 29 26 18 54 56 53 45
4 5 5 3 10 10 10 8
385 842 482 94 2101 2 561 1951 1475
2766 4280 3435 1508 176 298 131 71
222 342 275 123 29 40 26 21
614 1488 766 55 1501 3526 721 87
133 370 133 9 802 1181 672 369
44 120 43 3 261 385 219 120
8 22 8 1 48 71 40 22
24 81 16 1 403 749 280 55
558 1183 798 65 1271 2610 774 147
221 516 225 65 479 883 328 147
505 901 627 212 732 1191 566 302
57 101 70 24 82 134 64 34
(116) (200) (148) (51) (168) (214) (154) (84)
702 1150 871 345 727 734 751 445
5999 10 706 7467 2518 8718 14047 6801 3625
681 623 655 743 354 329 356 444
36 33 35 39 73 68 74 92
28 86 19 0 141 212 114 20
62 57 60 70 32 30 33 41
12 11 11 13 6 6 6 8

annahmegeméB bei allen Studenten gleich (1 148,—)

3726 31735 3765 3680 3939 3900 3 962 3940

5693 5693 5693 5693 5693 5693 5693 5693
11692 16399 13160 8211 14411 19740 12494 9318
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FuBnoten zu Tabelle 1b

1) N. J. Brandt, a.a.0., S. 12, Tab. 1: Gebiihren; W. V. Grant, L. J. Eiden, a.a.0.,
S. 142: Studiengebiihren/Lebenshaltungsaufwendungen einschl. Studiengebiihren, In
diesem Verhiltnis wurden die nachfolgenden Beitrige aufgeteilt als Zuschiisse zu den
Gebiihren und zu den Lebenshaltungskosten (FuBn. 10 - 12); Special Analyses, Budget
of the United States Government, Fiscal Year 1979, Washington (US Government
Printing Office), S. 221: Bundesstipendien ¢ 940,— pro FTE (einschlieBlich Renten der
Sozialversicherung); S. C. Nelson, a.a.0.,, S. 8¢ und 117; Ch. E. Finn, a.a.O., S. 80;
W. V. Grant und L. J. Eiden, a.a.0., S. 151; N. J. Brandt, a.a.O., S. 12: Landesstipen-
dien, mit Hilfe der Wachstumsrate der ,Scholarships and Fellowships“, die von den
Hochschulen gewihrt werden, von 1977 - 1979 hochgerechnet, ergaben pro FTE § 86,—,
pro FTE an 6ffentl, Hochschulen § 50,— und pro FTE an privaten Hochschulen § 195,—;
N. J. Brandt, a.a.O., S. 12: ,Scholarships and Fellowships“, abzliglich der von der 06f-
fentlichen Hand iiber die Hochschulen gewédhrten Stipendien (siehe FuBnote 2 und 3,
ohne die negativen Werte bei den 6ffentl. 2-years colleges); Special Analyses, Fiscal
Year 1979, a.a.0., S. 222: SteuerermiBigung bei den Eltern pro FTE § 86,—; OECD,
National Accounts of OECD Countries, Paris 1980, S. 26: Die Einkommensteuer der
Staaten und Kommunen machen 18,4 % der Bundeseinkommensteuer aus (1978). Ge-
schitzte SteuerermiBigung je FTE § 16.

2) N. J. Brandt, a.a.0., S. 12, Tab. 1; S. C, Nelson, a.a.0., S. 70, 83 £., 117: Zuschiisse
der Linder und Gemeinden abziigl. darin enthaltener indirekter Stipendien, die schon
unter 1) beriicksichtigt wurden (Abzug $ 37 je Student, an privaten Hochschulen $ 47,
an Offentl. Hochschulen $ 34), einschlieBlich der kommunalen Zuschiisse (bei 6ffentl.
Hochschulen gleich Tréigerzuschiisse); Special Analyses, Fiscal Year 1979, a.a.O., S. 180:
Entgangene Steuern des Bundes aufgrund der Abzugsfdhigkeit der Landes- und Ge-
meindesteuern betragen 1979 $ 15,4 Mrd., davon 9,5 % fiir den Hochschulbereich ergibt
1463 Mrd. [= 0,079 (Landerzuschiisse + Landesstipendien)]; E. M. Sunley, a.a.O., S. 284,
Tab. 6 -1, FuBn. b: 9,5°% der Linder- und Gemeindeausgaben fiir Higher Education.

3) N. J. Brandt, a.a.0., S. 12; Ch. F. Finn, a.a.0., S. 10: ,federal government ap-
propriations, grants, contracts“ + ,independent operations“, ohne die darin enthaltenen
indirekten Stipendien, die schon unter 1) beriicksichtigt wurden (§ 928 Mill., ,campus
based“ aid je Student § 111), einschlieBlich TrigerzuschuB fiir wenige bundeseigene
Hochschulen.

4) N. J. Brandt, a.a.0., S. 12: gifts; Special Analyses, Fiscal Year 1979, a.a.O., S. 221 {.:
Steuerausfille durch Abzugsfihigkeit von Schenkungen an Gemeinniitzige (zur Auf-
teilung des Steuerverzichts auf Bund und Linder siehe FuBn, 1). .

5) und 6) N. J. Brandt, a.a.O., S. 12: ,Endowment income“ und ,sales“ (darunter Ein-
nahmen der Kliniken).

7) Kostentabelle, Fuin. 3; OECD, a.a.O., S. 26: Bundesanteil an indirekten Steuern
abziiglich Subventionen 11,24 % (1978).

8) Kostentabelle, FuBin, 4.

9) Residualgrofie (implizites Geschenk); beinhaltet von laufénden Einnahmen nicht ge-
deckte Kapitalkosten. Der Nettoverzicht der Hochschulen ist im Umfang der Hoch-
schulstipendien (Abzweigung aus den laufenden Einnahmen fiir Transfers, siehe
FuBn. 1) groBer.

10) bis 12) Siehe FuBn. 1.

13) Kostentabelle, FuBn. 8 und 10; FuBn. 7 oben.

14) A. Mennel (Hrsg.), Steuern in Europa, USA, Kanada und Japan, Herne 1980 (Lose-
blatt, Stand 1981) S. 31: Bundeseinkommensteuer, Tarif fiir Alleinstehende, persén-
licher Freibetrag $ 1000, $ 481 Steuerschuld bei einem Bruttolohn von § 6327; OECD,
a.a.0., S. 26: Die Einkommensteuer der Staaten und Kommunen machen 18,4 % der
Busx;deseinkommensteuer aus (entspr. der Schitzung entgangener Einkommensteuer

15) Residuum,
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FuBnoten zu Tabelle 1c

1) Stipendien der 6ffentlichen Hand (einschlieBlich Stipendien 6ffentl. Hochschulen),
Bundesmittel, Landes- und Kommunalmittel.

2) Verzicht auf Einkommensteuer (siehe Finanzierungstabelle bei Gebiihren und pri-
vaten Drittmitteln), Verzicht auf indirekte Steuern (ohne Beteiligung des Bundes an
den Landes- und Gemeindezuschiissen via Steuerverzicht).

3) Finanzierungstabelle.

4) ¥ 1) bis 3).

5) Finanzierungstabelle: Dort ausgewiesene Finanzierungslast des Bundes abziiglich
des von der Sozialversicherung getragenen Teils (18,56 %0 der Bundesstipendien in
Tab. 1Db), einschlieBlich der Beteiligung des Bundes an den Landes- und Kommunal-
zuschiissen liber das Steuersystem.

6) Linderanteil gleich 6ffentl. Anteil (einschl. ,Finanzierung“ des Kapitalkostenver-
zichts an o6ffentl. Hochschulen), abziigl. Bundes- und Sozialversicherungsanteil.

7) Special Analyses, Fiscal Year 1979, S. 223, Tabelle J -9: Sozialversicherung trigt
$ 1459 Mrd.; diese wurden von der Bundesbeteiligung an den Gebiihren und der Le-
benshaltung anteilig abgezogen.

8) Finanzierungstabelle: Durch Eltern und Studenten getragene Gebiihren.

;?f‘inanzierungshabelle (Hochschulstipendien = Nur diejenigen der privaten Hoch-
schulen).

10) Finanzierungstabelle.

11) ¥ 8) bis 10), einschlieSlich Entgeltzahlungen 6ffentlicher H#nde.

12) Stipendien, soweit der Lebenshaltung zugerechnet.

13) Verzicht auf Einkommensteuer (bei den Eltern, beim entgangenen Einkommen),
Verzicht auf indirekte Steuern,

14) ¥'12) bis 13).

15) - 17) siehe oben Fufin. 5) - 7).

18) Residuum.

19) Ergibt sich aus den Anteilen unter A und B.
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Tabelle Ic: Anteile an der Finanzierung der Hochschul-

All Institutional Units

total Ur}iyer- Other
sities 4-years 2-years

Anteil an A:
— Offentliche, direkte Zuschiisse?) .. 50,1 48,6 46,2 67,2
— Steuerverzichte?) ................ 10,7 10,8 10,8 9,7
— Verzichte auf Kapitalkosten-
ersatz3) (0ffentliche Hochschulen) 79 7,0 7,3 12,9
> offentlicher Anteild) ............. 68,8 66,4 64,3 89,7
davon: Bund®) .................. 22,1 25,8 20,4 15,5
Linders) ................ 45,7 40,0 428 72,7
Sozialvers.”) ............. 0,9 0,6 1,0 15
— von Eltern u. Studenten getragen®) 12,6 11,8 15,3 6,0

— Stiftungseinkommen, von Priva-
ten getragene Kapitalkostenver-
zichte, Hochschulstipendien und

Drittmittel® .................... 7,6 8,0 9,5 1,7
— Krankenversorgung und sonstige
Entgeltel®) ............c.ccinun.. 11,0 13,7 11,0 2,6
darunter: sonstige Entgelte ...... 43 53 3,7 2,6
3 privater Anteiltt) ............... 31,2 33,6 35,7 10,3
Anteil an B:
— Offentliche, direkte Zuschiissel2) 11,8 11,3 10,7 13,6
— Steuerverzichtetd) ............... 21,3 21,2 21,2 21,6
> offentlicher Anteilld) ............ 33,1 32,5 31,9 35,1
davon: Bund®) ................. 19,1 18,1 18,1 21,2
Lander®) ............... 12,0 12,6 12,0 11,5
Sozialvers.!’) ............ 2,0 1,8 1,7 24
— von Privaten getragene Hoch-
schulstipendien ................. 1,0 1,8 1,2 0
— von Eltern u. Studenten getragen18) 65,8 65,8 66,9 64,9
S privater Anteil ................. 66,9 67,5 68,1 64,9
Anteil an A4+ B19): ................
— Offentliche, direkte Zuschiisse ... 32,5 36,4 30,5 30,3
— Steuerverzichte ................. 15,6 14,2 15,4 17,9
— Verzicht auf Kapitalkostenersatz 4,3 4,7 4,1 4,0
> offentlicher Anteil .............. 52,4 55,3 50,0 52,1
davon: Bund ................... 20,7 23,3 19,4 19,4
Liander ................. 30,2 31,0 29,2 30,5
Sozialvers. .............. 14 1,0 1,3 2,1
— von Eltern u. Studenten getragen 37,1 29,5 38,1 46,6

— Stiftungseinkommen, von Priva-
ten getragener Kapitalkostenver-
zicht, Hochschulstipendien und

Drittmittel .............. ..o 0. 4,6 6,0 58 0,5
— Krankenversorgung und sonstige

Entgelte ..., 5,9 9,2 6,1 0,8

darunter: sonstige Entgelte ...... 2,3 3,6 2,1 0,8

> privater Anteil .................. 47,6 447 50,0 479
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produktion in Prozent, USA — Fiscal Year 1979
Publicly Controlled Privately Controlled
Univer- Other Univer- Other
total sities 4-years 2-years total sities 4-years 2-years
61,1 57,4 60,4 70,3 27,4 32,5 22,9 20,9
9,8 10,1 9,5 9,4 12,7 12,2 13,1 13,7
11,7 10,7 11,7 13,7 0 0 0 0
82,5 78,2 81,5 93,4 40,0 44,7 36,0 34,6
19,5 218 18,9 15,2 27,6 33,0 22,9 19,6
62,2 55,8 61,9 76,8 11,2 10,8 11,4 12,4
0,8 0,6 0,7 1,5 1,3 0,8 1,6 2,5
6,4 79 6,5 3,7 24,1 18,2 28,7 40,7
18 2,9 1,3 0,2 21,3 18,5 24,0 20,7
9,3 11,0 10,7 2,6 14,6 18,6 114 4,1
3,7 48 3,0 2,6 5,5 6,3 48 4,1
17,5 21,8 18,5 6,6 60,0 55,3 64,0 65,4
13,1 13,0 12,5 13,7 7,5 7,0 7,6 9.4
21,5 214 214 21,6 20,8 20,8 20,9 21,0
34,6 344 339 35,4 28,3 27,8 28,4 30,4
20,4 19,5 20,0 21,4 15,2 14,8 15,3 16,7
11,9 12,9 11,7 11,5 12,0 11,9 12,0 12,3
2,2 2,0 2,1 2,4 1,2 1,1 1,2 1,4
0 0 0 0 2,5 3,7 2,0 0,4
65,4 65,6 66,1 64,6 69,2 68,5 69,6 69,2
65,4 65,6 66,1 64,6 71,7 72,2 71,6 69,6
37,7 42,0 39,7 31,1 19,5 25,1 15,9 13,9
15,5 14,0 14,6 17,9 15,9 14,7 16,7 18,2
6,0 7,0 6,6 42 0 0 0 0
59,2 63,0 60,9 53,2 354 39,8 32,5 32,0
19,9 21,0 19,4 19,5 22,7 27,8 19,4 17,8
37,7 40,9 40,2 31,5 11,5 11,1 11,7 12,3
1,5 1,1 1,3 2,1 1,3 0,9 14 1,8
35,1 27,9 32,3 45,9 419 32,7 473 58,1
0,9 1,9 0,7 0,1 13,9 14,2 14,0 8,3
4.8 7,2 6,1 0,8 8,8 13,2 6,2 1,6
1,9 3,1 1,7 0,8 3,3 45 2,6 1,6
40,8 37,0 39,1 46,8 64,6 60,2 67,5 68,0

FuBnoten siehe S. 263.
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Tabelle 4:

Leistungen des Bundes an Studenten (einschlieflich Steuerverzichte)

— USA 1979, in Millionen Dollar —

1. Stipendien (einschliefilich subventionierter Kredite und
80prozentige Bezuschussung bei studentischen Arbeitseinsétzen)

Tréger:
Office of Basic Opportunity Grants (Basis-
‘Education forderung)

Work-Study and supplementary
grants (Zusatzforderung)

Direct student loans (stark sub-
ventionierte Kredite)
Graduierten-Stipendien
Sonstige Programme

Social Security
Administration =~ Waisenrenten, Kinderzuschiisse

Veteran
Administration = Veterans Readjustment (Zuschiis-
se an ehemalige Soldaten)

Health Agencies Stipendien (einschl. Kredite) fiir

Medizinstudien
Verteidigungs-
ministerium Verschiedenes, u. a. fiir milita-
risch niitzliche Ausbildung
Sonstige Vielzahl kleiner Programme

II. SteuererméfBigungen

Steuerfreiheit der Stipendien
Steuerverzichte durch Ausbildungsfreibetrige
bei den Eltern

Gesamt

Nachrichtlich:

1) Guaranteed Student Loan Program (im privaten
Sektor aufgenommene Kredite)
Bundeszuschull
Neu vergebene Kredite

2) Stipendien der Bundeslédnder
3) Studiengebiihren (gesamt)

1936
under-
gradu- 515
ate

243
115
856

> 3665

1459

2008

140

349
239

> 7860

435

720
> 1155
> 9015

788
2760

7201)
10 807

Quellen: Special Analyses, Fiscal Year 1979, a.a.0., S. 223, 225, Tabellen J9 und J 11;
The Budget of the United States Government, Fiscal Year 1980, Washington (US Govern-
ment Printing Office), S. 423; Special Analyses, Fiscal Year 1981, Washington (US
Government Printing Office), S. 167; Ch, E. Finn, a.a.O0., S. 80, W. v. Grant und L. J.

Eiden, a.a.O., S. 151, N. J. Brandt, a.a.0., S, 12.

1) Unterschitzung, da nur die Mittel erfaBt wurden, die — ergénzt durch Bundes-
zuschiisse — als ,State Student Incentive Grants“ gewihrt wurden. Angaben von 1977
(Ch. E. Finn), hochgerechnet entsprechend der Wachstumsraten der Stipendien der

Hochschulen (W. V. Grant).

18 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 135
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Summary

Fiscal systems are usually defined in several ways. In this study the
term “fiscal system” is used in respect to the entire system of fiscal
institutions and their interactions.

First of all the typical features of fiscal institutions are shown. The
study focuses on the rules of taxation at the phase of investing in
human capital as well as during periods of receiving returns from this
investment, considering public subsidies for universities and students,
refinancing public expenditures and deficiencies of revenues as well as
the distribution of competence in federal states and the student in-
tegration into the social security system. In this context, the impacts of
these rules on the decisions of supplying and demanding university
services are analysed.

Subsequently, a description and a comparison of the real fiscal
systems of university education are given for the U.S.A., the Federal
Republic of Germany, Japan and the German Democratic Republic.
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Starting point is the different regulation procedure in the university
sector (market or plan), from which very different functions of the
fiscal systems result. While in the U.S.A. and Japan (both countries
have a high proportion of private universities) the guidance of supply
also becomes of prime importance, in the Federal Republic of Germany
only the guiding of students’ demand is important. In the German
Democratic Republic, on the other hand, the fiscal system serves
entirely for the national plan fulfillment and overfulfillment.

On a tabular appendix the social costs per year of study and student
as well as the financing of these costs by the Federal Government, the
States Governments, the local authorities, the social security funds,
universities, the economy and students are calculated for the U.S.A. and
the Federal Republic of Germany for 1979.

In the last section, an efficiency comparison is attempted among the
four fiscal systems, which has the exemplary target to internalize ex-
ternal gains of university education. Information gaps solely allow
conclusions about those fiscal institutions which are worth being
improved in the four countries. The tax regulations are judged
negatively in all countries. Concerning the subsidies for universities,
the U.S.A. still show the greatest number of elements which could be
adequate for internalizing externalities. Different methods of sub-
sidizing private and public universities prove to be suboptimal for the
U.S.A. and especially for Japan. Altogether, the efficiency comparison
elucidates the narrow limits of scientifically founded judgements due to
the scientists’ restricted knowledge of the theory particulars (only
“pattern predictions” possibilities).

Zusammenfassung

Fiskalische Systeme werden in der Literatur sehr unterschiedlich
definiert. In der vorliegenden Untersuchung wird von einem fiskali-
schen System bei der Hochschulausbildung gesprochen, wenn man die
Gesamtheit der fiskalischen Institutionen und ihr Zusammenwirken
vor Augen hat.

Zunichst erfolgt eine Typisierung der fiskalischen Institutionen. Her-
ausgestellt werden Regeln bei der Besteuerung der Bildungsproduktion
und der Bildungsertrige, bei den offentlichen Zuweisungen an Hoch-
schulen und Studenten, bei der Refinanzierung der 6ffentlichen Aus-
gaben und Einnahmeausfille, bei der Kompetenzverteilung in fédera-
listischen Staaten und bei der Einbeziehung der Studenten in die So-
zialversicherung. Im Mittelpunkt steht die Frage, wie diese Regeln die
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Entscheidungen der Hochschulen beim Angebot und die Entscheidungen
der Studenten bei der Nachfrage nach Hochschuldienstleistungen be-
einflussen.

Daran schliefit sich die Darstellung und ein Vergleich der realen fis-
kalischen Systeme (Realtypen) bei der Hochschulausbildung in den Ver-
einigten Staaten von Amerika, der Bundesrepublik Deutschland, Japan
und der Deutschen Demokratischen Republik an. Ausgangspunkt bilden
die unterschiedlichen Lenkungsverfahren im Hochschulsektor (Markt,
Plan). Daraus ergeben sich sehr unterschiedliche Funktionen der Fiskal-
systeme. Wihrend in den Vereinigten Staaten und in Japan mit ihrem
hohen Anteil privater Hochschulen auch die Lenkung des Angebots in
den Vordergrund riickt, spielt in der Bundesrepublik Deutschland
hochstens die Lenkung der studentischen Nachfrage eine Rolle. In der
Deutschen Demokratischen Republik hingegen dient das Fiskalsystem
ganz der Planerfiillung und -tibererfiillung.

Fiir die Bundesrepublik Deutschland und die Vereinigten Staaten
werden fiir das Jahr 1979 in einem tabellarischen Anhang die gesell-
schaftlichen Kosten je Studienjahr und Student und die Finanzierung
dieser Kosten durch Bund, Linder, Gemeinden, Sozialversicherung,
Hochschulen, Wirtschaft und Studenten berechnet.

Im letzten Teil wird ein Effizienzvergleich zwischen den vier Fiskal-
systemen versucht mit dem exemplarischen Ziel, externe Ertrdge der
Bildung zu internalisieren. Informationsdefizite lassen nur Aussagen
dariiber zu, welche Formen der fiskalischen Institutionen in den vier
Léndern verbesserungswiirdig sind. Negativ werden in allen Landern
die steuerlichen Regelungen beurteilt. Bei den Zuschiissen an die Hoch-
schulen weisen die Vereinigten Staaten noch die meisten Elemente auf,
die sich zur Internalisierung der Externalitéten eignen konnten. Un-
terschiedliche Zuschufipraktiken bei privaten und 6ffentlichen Hoch-
schulen erweisen sich fiir die Vereinigten Staaten, vor allem aber fiir
Japan als suboptimal. Insgesamt verdeutlicht der Effizienzvergleich die
engen Grenzen, die wissenschaftlich fundierten Urteilen als Folge des
begrenzten Wissens der Wissenschaftler iiber die Daten der Theorie
gesetzt sind (Moglichkeiten nur von ,pattern predictions®).
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