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Vorwort

Mit dem vorliegenden Band werden drei Referate tiber verteilungs-
politische Aspekte staatlicher Ausgaben verdffentlicht, die auf der im
Jahre 1975 in Goéttingen abgehaltenen Tagung des Ausschusses fiir
Finanzwissenschaft im Verein fiir Socialpolitik gehalten und diskutiert
wurden.

Der Beitrag von Horst Zimmermann liber Subventionen und Vertei-
lung schlieBt unmittelbar an die im Band Offentliche Finanzwirtschaft
und Verteilung III enthaltene Arbeit von Norbert Andel iber die Ver-
teilungswirkungen der gesetzlichen Krankenversicherung an. Subven-
tionen werden zwar, wie der Verf. betont, meist nicht aus verteilungs-
politischen Griinden gewaihrt, doch fithren sie gleichwohl zu einer Ver-
anderung der personalen Einkommensverteilung. Bei dem Versuch,
solche Wirkungen zu erfassen, wird von drei Merkmalen ausgegangen:
Von den Empfangern der Subventionen (nach Sektoren, Betriebsgrofen,
Regionen), dem angestrebten Wirkungsverlauf bei der vorgesehenen
Weitergabe und den Auflagen, die dem Empfinger gemacht werden.
Die Analyse 148t vermuten, dafl die Verteilungswirkungen von Subven-
tionen in vielen Fillen negativ sind. Sofern dem nicht die mit den Sub-
ventionen angestrebten sonstigen Ziele entgegenstehen, lieBen sich
solche unter verteilungspolitischen Griinden unerwiinschten Wirkungen
moglicherweise durch eine Anderung der Subventionsstrategien ver-
meiden.

Im zweiten Beitrag behandelt Klaus Mackscheidt Ansitze, mit denen
versucht wird, die Verteilungswirkungen offentlicher Giiter zu erfas-
sen. Im ersten, methodischen Problemen gewidmeten Teil geht es vor
allem um die Frage, ob die Theorie der offentlichen Giiter Ansatzpunkte
fiir eine Untersuchung der Inzidenz offentlicher Ausgaben fiir Giiter
und Leistungen bietet. Der Verfasser kommt zu dem Ergebnis, da
reine offentliche Giiter im staatlichen Leistungsangebot eine weit gerin-
gere Rolle spielen, als dies hiufig unterstellt wird und daher die meisten
Leistungen den Staatsbiirgern in unterschiedlichem MafBle zugute kom-
men; zu ihrer Erfassung und Zurechnung werden sowohl Ausgaben-
als auch Benutzerprofile entwickelt. Im folgenden Teil wird die Inzidenz
von Hochschulausgaben empirisch untersucht; neben der kritischen Be-
handlung vorliegender Untersuchungen teilt der Verf. das Ergebnis
einer eigenen Studie iiber die Verteilungswirkungen der Ausgaben fiir
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die Universitdt K6ln mit. Der letzte Teil der Arbeit beschaftigt sich mit
Gesamtanalysen aus dem Bereich der Budgetinzidenz; vorgestellt und
kritisch analysiert werden hauptsichlich amerikanische Untersuchungen,
von denen einige als MaBstab fiir die Verteilung die Kosten der Lei-
stungserstellung verwenden, andere dariiberhinaus Nutzenkaniile be-
riicksichtigen.

Im letzten Beitrag beschiftigt sich Clemens-August Andreae mit der
Frage, wie die Verteilungswirkungen von Leistungen staatlich subven-
tionierter Theater erfaBt werden konnen: Er unterscheidet zwischen
dem direkten Nutzen der Theaterbesucher und den externen Effekten,
die der gesamten Bevdlkerung zugute kommen und verwendet dabei
Benutzerprofile, fiir deren Erstellung er sich z.T. auf die Ergebnisse
einer im Auftrag der Tiroler Kammer fiir Arbeiter und Angestellte
vorgenommenen Befragung stiitzen konnte. Mit Hilfe von Annahmen
Uber die Verteilung des Steueraufkommens, aus dem der 6ffentliche Zu-
schuBl entrichtet wird, tiber die Aufteilung in direkten Nutzen und ex-
terne Effekte sowie liber den — unterschiedlichen — Umfang der Sub-
ventionierung versucht er, die moglichen Verteilungswirkungen der
Tendenz nach aufzuzeigen.

Kronberg, im Dezember 1975
Wilhelmine Dreiflig



Inhaltsverzeichnis

Subventionen und Verteilung

— Zur empirischen ErfaB3barkeit von Subventionswirkungen auf die personale
Einkommensverteilung —

Von Professor Dr. Horst Zimmermann, Marburg/Lahn ................ 9

Offentliche Giiter und Ausgabeninzidenz
Von Professor Dr. Klaus Mackscheidt, Koln .......................... 59

Verteilungswirkungen der Theaterfinanzierung

Von Professor Dr. Clemens-August Andreae, Innsbruck .............. 131

Contents

Subsidies and Distribution

— On securing empirical evidence about the effects of subsidies on personal
income distribution —

By Professor Dr. Horst Zimmermann, Marburg/Lahn .................. 9

Public Goods and Incidence of Expenditures
By Professor Dr. Klaus Mackscheidt, KOln ............... ... ..o 59

Distribution Effects of Theatre Financing

By Professor Dr. Clemens-August Andreae, Innsbruck ................ 131



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-43618-7 | Generated on 2025-07-27 02:18:59
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Subventionen und Verteilung

Zur empirischen Erfafibarkeit von Subventionswirkungen
auf die personale Einkommensverteilung

Von Horst Zimmermann, Marburg

A. Die Fragestellung

1. Die Frage nach den Verteilungswirkungen von Subventionen

1. Zielsetzung und Abgrenzung

Subventionen, definiert als Zahlungen der offentlichen Hand an Un-
ternehmen, werden in der Regel nicht mit dem erklirten Ziel gewéhrt,
die personale Einkommensverteilung zu &ndern. Hierfiir sind z. B. die
Haushaltstransfers sehr viel besser geeignet'. Auch die in der Literatur
untersuchten Wirkungen der Subventionen bestehen iiberwiegend aus
den im Unternehmen ausgelosten Produktionswirkungen und betreffen
nur am Rande das Verteilungsziel®, Unter den mdglichen Formen der
Verteilung scheinen iiberdies die sektorale und regionale Verteilung
bedeutsamer zu sein, da viele Subventionsprogramme erkliartermaBen
Effekte sektoraler und regionaler Art bewirken sollen. Stellt man
schliefllich funktionale und personale Verteilung nebeneinander, so
scheint die Subvention wegen ihres Effekts auf das Unternehmen zu-
néchst nur die funktionale Verteilung zu betreffen.

Die Frage nach den Wirkungen der Subventionen speziell auf die
personale Einkommensverteilung® ist also ungewohnlich und bedarf
niherer Begriindung. Das Interesse 148t sich durch die Relevanz der per-

1 Vgl. hierzu etwa Break, der in einer Untersuchung iliber die Verwend-
barkeit von Transfers unter dem Aspekt der Einkommensverteilung nur die
Haushaltstransfers auffiihrt; G. F. Break, Subsidies as an Instrument for
Achieving Public Economy Goals, in: Joint Economic Committee, The
Economics of Federal Subsidy Programs, A Compendium of Papers, Part 1,
General Study Papers, Washington, D. C. 1972, S. 3.

2 Eine Ausnahme bildet z.B. die Arbeit von Andel, der in seiner Unter-
suchung der Subventionen dem Verteilungsziel ein Kapitel widmet (N. Andel,
Subventionen als Instrument des finanzwirtschaftlichen Interventionismus,
Tiibingen 1970, S. 93 ff.).

3 Diese Effekte sind im folgenden.gemeint, wenn von Verteilungs- oder
Einkommenseffekten bzw. -wirkungen gesprochen wird.
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sonalen Einkommensverteilung fiir die wissenschaftliche wie fiir die
politische Diskussion erkldren. Fiir diese Form der Verteilung liegen
politische Zielvorstellungen vor, die operationalisierbar sind und damit
eine der Voraussetzungen erfiillen, die erforderlich sind, um beobachte-
te Effekte der Subventionspolitik in ihrer Wirkung auf dieses Ziel mes-
sen zu kdnnen®.

Sind solche Messungen aber moglich, so ist kein Grund zu sehen,
warum man sie nicht durchfiihren soll, d. h. ermitteln soll, ob der Vor-
gang der Subventionierung auf die Erreichung dieses Verteilungsziels
positiv oder negativ einwirkt, ebenso wie jede Staatstitigkeit darauf
untersucht wird, ob sie die Ziele des Wachstums oder der Konjunktur-
stabilisierung férdert oder hemmt. Es bleibt dann immer noch dem Ab-
wagen der Ziele liberlassen, ob man aus der beobachteten Wirkung Fol-
gerungen fiir politisches Handeln zieht (s. unten Teil C). Zunichst wiirde
insofern ein Beitrag zu einer rationaleren Politik geleistet, als die Sub-
vention als Instrument in Subventionsstrategien mit mehr oder weniger
starkem Umverteilungseffekt aufgegliedert werden kann. Selbst wenn
der Effekt auf die personale Einkommensverteilung nach der offiziellen
Begriindung nicht zu den Zielen eines Subventionsprogramms gehort,
kann man seinen Effekt auf die Einkommensverteilung als Nebenwir-
kung ansehen. Bei der Entscheidung iiber das auszuwé&hlende Instru-
ment kénnte man dann Alternativen, die eine Erreichung des Haupt-
ziels (z. B, Produktivitédtssteigerung oder Umstrukturierung einer Bran-
che) in gleichem Umfang gewihrleisten, unter dem Ziel der Minimie-
rung unerwiinschter Nebenwirkungen (verteilungspolitischer Art) aus-
wiahlen’,

Es wird sich liberdies aber zeigen lassen, dafl das Umverteilungsziel
schon in der Begriindung von Subventionsprogrammen eine groflere
Rolle spielt, als der Tenor der offiziellen Rechtfertigungen zuné&chst
vermuten 148t (s. unten II). Im MaBe wie diese Aussage zutrifft, ver-
liert das Thema ohnehin an Ungewdhnlichkeit.

Wenn das Umverteilungsziel als politisch relevant angesehen wird
und den Subventionen a priori eine gewisse Verteilungsrelevanz zuge-
sprochen wird, liegt ein zusitzlicher Grund fiir die Beschiftigung mit
diesem Thema in der quantitativen Bedeutung der mdglichen Effekte.

4 Eine andere Voraussetzung liegt darin, daf Ziel und Wirkung auf der-
selben MefBebene liegen miissen.

5 Die gleiche Uberlegung hat den Verfasser friiher bewogen, die Verteidi-
gungskiufe, die ausschlieBlich unter militdrtechnischen Erwigungen getétigt
werden, auf ihre regionale Inzidenz zu untersuchen, um auf diese Weise ver-
deckte Zielkonflikte mit den regionalpolitischen Zielen aufzudecken (H. Zim-
mermann, Offentliche Ausgaben und regionale Wirtschaftsentwicklung, Ver-
offentlichungen der List Gesellschaft, Bd. 61, Basel und Tiibingen 1970,
S. 113 ff.).
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Dazu ist ein kurzer Blick auf den Umfang der Subventionen und ihrer
Substitute angebracht (s. unter 3).

Das Ziel der folgenden Uberlegungen besteht nunmehr darin, Wege
aufzuzeigen, wie die Subventionswirkungen auf die personale Einkom-
mensverteilung empirisch offengelegt werden kénnen. Die hierbei auf-
tretenden methodischen Probleme sind erheblich. Noch am einfachsten
148t sich die Frage der Definition des Einkommens beantworten. Hier
wird auf das monetdr verfiigbare Einkommen von Individuen bzw.
Haushalten zuriickgegriffen. Sehr viel gewichtiger ist das aus Un-
tersuchungen der Steuerinzidenz bekannte Problem, iiber wieviel Stu-
fen der Prozel der Weiterwirkung der gezahlten Subvention verfolgt
werden soll®. Im folgenden wird, von wenigen Ausnahmen abgesehen,
nur die Verteilung der empfangenen Zahlungen betrachtet, die also das
Gegenstlick zu Musgraves ,rechtlicher Plazierung der Steuerverpflich-
tung’® bildet. Subventionen iiben jedoch, ebenso wie Steuern, im Unter-
nehmen Wirkungen der verschiedensten Art aus, die man nach Wirkun-
gen auf der Beschaffungsseite, auf der Absatzseite usf. gruppieren kann
(s. unten B II 1). Alle diese Wirkungen bedeuten in der Regel Anderun-
gen in der Einkommensposition von Individuen. Wollte man aber die
Gesamtheit dieser Effekte tiber alle Wirkungsstufen simultan erfassen,
so wiirde man wegen der Komplexitit der Zusammenhénge vergeblich
dem ,final resting place“ der Subvention nachspiiren. Es wird sich aller-
dings zeigen lassen, dafl es quantitativ bedeutsame Fille gibt, in denen
eine Zuordnung des Vorteils der Zahlung zum unmittelbaren bzw. mit-
telbaren Empféanger zulissig sein diirfte. Fiir die ubrigen Fille sind
Aussagen dann nur mit Einschrdnkung moglich.

2. Die Rolle des Verteilungsziels bei der Vergabe von Subventionen

Die Bedeutung nachweisbarer Verteilungseffekte von Subventionen
steigt, wenn das Verteilungsziel bereits zur Begriindung von Subven-
tionsprogrammen herangezogen wird. Implizit bedeutet jede Subventio-
nierung als ,staatlich programmierte Kaufkraftwanderung®* eine Ande-
rung auch von personalen Verteilungspositionen. Diese Anderungen
sind aber nicht selten auch beabsichtigt, denn ,letztlich steht hinter
einer Subvention eine politische Entscheidung, einige auf Kosten ande-

¢ Weniger AnlaB zur Kritik dlirfte dagegen die Tatsache geben, dal im
folgenden, wenn nicht anders vermerkt, die Finanzierung der Subvention
auBer acht gelassen wird. Immerhin wéare es reizvoll, die , Budgetinzidenz“
fiir Einkommensgruppen, Sektoren und Regionen und damit Nettozahler und
Nettoempfanger zu ermitteln.

7 R. A. Musgrave, Finanztheorie, 2. Aufl,, Tiibingen 1969, S. 181.

8 W. Meinhold, Artikel ,Subventionen“, in: Handworterbuch der Sozial-
wissenschaften, Bd. 10, S. 245.
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rer zu begilinstigen®®. Meist sind die in den Subventionsprogrammen
enthaltenen offiziellen Ziele aber sektoral oder regional definiert oder
beziehen sich auf die Betriebsgréfe, wihrend die personale Verteilung
als isolierte Zielvariable in den offiziellen Subventionsbegriindungen
selten ist.

Eine Ausnahme bildet in dieser Hinsicht der Agrarsektor, weil schon
in den programmatischen Erkldrungen oft von einer wiinschenswerten
Erhéhung der Einkommen in diesem Sektor gesprochen wird”. Das
Einkommensziel so offen anzusprechen ist in diesem Bereich wohl des-
halb moglich, weil sich der landwirtschaftliche Betrieb in den meisten
Fillen weitgehend mit einem privaten Haushalt deckt, d. h. der perso-
nale Bezug des Programms ist auch unter sektoralem Aspekt sichtbar.

Die Begriindung mittels der Korrekturbediirftigkeit der personalen
Verteilung ist aber eigentlich nur solange haltbar, wie nicht im Bereich
der allgemeinen Einkommensumverteilungspolitik, z. B. auf dem Wege
der Sozialversicherung oder Sozialhilfe, Vorsorge fiir einkommens-
schwache Teile der Bevilkerung getroffen ist. Zuséatzlich lieBe sich dann
nur ein Teil der Agrarpolitik denken, der sich als ,, Agrarsozialpolitik!!*
auf die Félle beschrénkt, in denen das allgemeine soziale Sicherungs-
system versagt. Die eigentliche sektorale Forderung wire dann wieder
auf enger definierte Ziele auszurichten, z. B. die Anpassung an verin-
derte Produktionsbedingungen (s. dazu auch den Exkurs , Unterneh-
mensbezogene Sozialtransfers“). Auch eine solche strukturpolitisch moti-
vierte Agrarférderung kann sich Subventionen bedienen, die erklédrter-
maBen nur das Einkommen erhohen. Dieses Instrument der Einkom-
menserhdhung bzw. -erhaltung kann dann angezeigt sein, wenn lang-
fristig erhaltungswiirdige Betriebe zum kurzfristigen Uberleben einen
Einkommenszuflu benétigen. Im Bereich der Agrarforderung kann
man also zwei Arten von Einkommenszufliissen in unteren Einkom-
mensschichten unterscheiden:

9 M. L. Weidenbaum, Subsidies in Federal Credit Programs, in: Joint
Economic Committee, The Economics of Federal Subsidy Programs, A
Compendium of Papers, Part 1, General Study Papers, a.a.0., S.111 (Ubers.
d. Verf.).

10 ygl. Agrarbericht 1973, Bundestagsdrucksache 7/146, S. 44 ff.; Vierter Sub-
ventionsbericht, Bundestagsdrucksache 7/1144, S. 17; J. A. Schnittker, Changes
Needed in Farm Legislation, in: Joint Economic Committee, The Economics
of Federal Subsidy Programs, A Compendium of Papers, Part 7, Agricultural
Subsidies, Washington, D. C. 1973, S. 861 f.

11 ygl. auch C. von Dietze, Grundziige der Agrarpolitik, Hamburg und
Berlin 1967, S. 232 £.; ferner als neuere offizielle Stellungnahme: J. Ertl, Zwi-
schenbilanz der Agrarsozialpolitik, in: Bulletin des Presse- und Informations-
amtes, 1974, Nr. 7, S. 63 ff.
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(1) Verteilungspolitisch motivierte Hilfen bei Liicken im Sozialsystem.
Sie sollten tunlichst keine Anreize zum Verbleib in der Landwirt-
schaft enthalten.

(2) Strukturpolitisch motivierte Hilfen. Sie sollten mit Anreizen zum
Verbleib, zur Rationalisierung usf. versehen werden.

In diesem Zusammenhang kann noch ein weiterer Anlafl genannt
werden, Subventionen an Unternehmen offiziell als einkommensrelevant
zu bezeichnen. Es handelt sich um die Subventionen zur Beschiftigung
von solchen Arbeitnehmern, die als besonders unterstiitzungsbediirftig
definiert sind, z. B. kdrperbehinderte oder aus anderen Griinden schwer
eingliederbare Arbeitnehmer®. Die Subvention soll die Differenz
zwischen gezahltem Lohn und dem Beitrag des Beschéftigten zum be-
trieblichen Ergebnis ausgleichen. Auch hier handelt es sich im Grunde
um eine echte Sozialleistung, die lediglich aus technischen Griinden an
den Betrieb gezahlt wird. Wenn man den Begriff der Subvention nicht
formal als ZufluB beim Unternehmen fassen wiirde, konnte man hier
sogar von Haushaltstransfers im Sinne der wahrscheinlichen Inzidenz
beim Haushalt sprechen.

Auch in der Begriindung fiir regionalpolitische Subventionen erscheint,
wenn auch manchmal in verdeckter Form, das personale Einkommens-
ziel. Wenn in strukturschwachen Gebieten zusétzliche und/oder qualita-
tiv héherwertige Arbeitsplédtze geschaffen werden sollen, so bedeutet
das nichts anderes, als dal Arbeitnehmern, deren Einkommenssitua-
tion man als unbefriedigend ansieht, iiber den Produktionsproze3 mehr
Einkommen zuflieBen soll. Sofern dann die Foérderregion durch ein im
nationalen Rahmen unterdurchschnittliches Pro-Kopf-Einkommen ge-
kennzeichnet ist, verbessert dessen Anhebung, wenn sie Einkommens-
beziehern mit unterdurchschnittlichem Einkommen zugutekommt, die
nationale Einkommensverteilung. Dieser Effekt auf die personale Ver-
teilung®® ist aus den Effizienzkriterien der Regionalférderung allein
(Ansiedlung von Unternehmen, Ausbau der Infrastruktur, Steigerung
des Einkommens der Gesamtregion') nicht ohne weiteres zu ersehen.

Beziige zum Ziel der personalen Einkommensverteilung beschrinken
sich aber keineswegs auf die Fille, in denen das Einkommensziel in der
offiziellen Subventionsbegriindung enthalten ist. Vielmehr ist zu ver-

12 Vgl. die Beschreibung der entsprechenden Subvention in: Joint Economic
Committee, Federal Subsidy Programs, A Staff Study, Washington, D. C. 1974,
S. 54.

B Vgl. H.Zimmermann, Programmstudie Regionalpolitik. Vorschldge fiir
Grundsatzuntersuchungen, Kleine Schriften der Gesellschaft fiir Regionale
Strukturentwicklung, Bonn 1969, S. 9.

4 Vierter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur“ fiir den Zeitraum 1975 bis 1978, Bundestags-
drucksache 7/3601, S. 10.
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muten, dal sehr viel mehr Subventionsprogramme unmittelbar ein-
kommenserhéhend wirken sollen (und keineswegs nur bei niedrigen
Einkommen), ohne dafl dieses Ziel in den Begriindungen genannt wird.
Dafiir spricht insbesondere die groBe Zahl der gezahlten Erhaltungs-
subventionen, die im Subventionsbericht angegeben und wegen ihrer
negativen Apostrophierung sicherlich eher zu niedrig als zu hoch aus-
gewiesen sind (s. Tabelle 3). Auch ein genauerer Blick auf die ,, Anpas-
sungssubventionen“ des Subventionsberichts wiirde sicherlich in vielen
Fillen zeigen, daBl die Verwendung primir einkommenserhéhend und
nur in ganz indirekter Weise ,anpassend“ wirkt. Ein Indiz dafiir sind
Bemessungsgrundlagen, bei denen plausible Hypothesen fiir eine un-
mittelbare Einkommenswirkung sprechen.

Eine Subvention bietet somit die Mdglichkeit, einer umgrenzten Gruppe
von Unternehmen und damit auch von Arbeitnehmern, Anteilseignern
usf. einen Einkommensvorteil zugutekommen zu lassen®. Wenn diese Ab-
sicht ohne Riicksicht auf méglicherweise ungiinstige Verteilungseffekte
verfolgt werden soll'¢, so ist es politisch oft vorteilhaft, wenn iiber die
Effekte auf die personale Einkommensverteilung wenig bekannt ist;
denn wenn der Effekt genau bekannt wire, lieBe sich eine solche iso-
lierte Begiinstigung einer Gruppe politisch kaum durchsetzen. Die Er-
mittlung der personalen Einkommenseffekte wiirde dann die Fahigkeit
der Subvention, zur Uberdeckung politischer Ziel- und Mittelkonflikte
beizutragen, moglicherweise mindern'. Sobald allerdings die politische
Diskussion um die Einkommenswirkung in Gang gekommen ist, kann
die mangelnde Kenntnis sich auch negativ fiir den Subventionsgeber

15 Sofern es sich um die Erhaltung von Arbeitspldtzen oder die Erhdhung
des Einkommens von wenig verdienenden Selbstidndigen (Landwirtschaft)
handelt, 148t sich hierfiir auch ein Grund angeben, der wohl allgemein akzep-
tiert wiirde. Die Einkommenserhdhung auf dem Wege der Subvention ist
eine Form des ,nondemeaning benefit® (B. A. Weisbrod, Collective Action
and the Distribution of Income: A Conceptual Approach, in: Joint Economic
Committee, The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: The PPB
System, A Compendium of Papers, Volume 1, Washington, D. C. 1969, S. 189),
d. h. die Erhaltung bzw. Vermehrung eines Einkommens, das der Markt in
dieser Hohe nicht verschaffen wiirde, erfolgt in einer den Empfénger nicht
verletzenden Form. Am deutlichsten wird diese Qualitdt der Subvention im
Falle einer generellen Unterbeschiftigung. Dann ist es fiir den Arbeitnehmer
bei dem sozialen Makel, den die Arbeitslosigkeit in der Regel mit sich bringt,
sehr viel vorteilhafter, den ihm vom Staat zugedachten Einkommensteil im
Wege eines subventionierten Lohnes zu erhalten als in der Form der Arbeits-
losenunterstiitzung. In diesen Fillen stehen dem genauen Ausweis des Ein-
kommenseffekts auch keine politischen Hemmnisse entgegen.

16 Ein Grund kann darin liegen, daB die negativen Verteilungseffekte als
Preis fiir hoheres Wachstum bewuBt oder unbewuflt in Kauf genommen wer-
den, wie dies z. B. fiir die sog. 7Ter-Abschreibungen bei ihrer Einfiihrung in
den 50er Jahren vermutet werden kann.

17 Siehe dazu K. H. Hansmeyer, Transferzahlungen an Unternehmen (Sub-
ventionen), in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl,, Bd. 1, § 7, im Druck.
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auswirken. Die verteilungspolitischen Hypothesen miissen dann zunéchst
notgedrungen zu grob ausfallen und kénnen den Einkommensvorteil
dann u.U. auch zu grof3 darstellen. Die Vergroberung kann soweit
gehen, 1,6 Mrd. DM an Regionalforderung fiir Unternehmen in zwei
Jahren als ,eine Art urspriinglicher Akkumulation des Kapitals auf
dem Lande“ anzusehen®. Ligen zusatzliche Informationen tiber die for-
male Inzidenz dieser Subventionen vor, so wire die Aussage sicherlich
abzuschwéchen, da sie von der — nur ausnahmsweise anzunehmen-
den — vollen Bevorteilung des Empfangers durch die empfangene
Summe ausgeht®.

3. Der Umfang der Subventionen und Steuerbegiinstigungen

Wenn man davon ausgehen kann, dafl von Subventionen Verteilungs-
effekte ausgehen, so ist die Relevanz der Fragestellung u. a. auch davon
abhingig, welchen Umfang die Subventionstitigkeit der offentlichen
Hand aufweist.

Unter Subventionen werden hier monetiare Transfers der 6ffentlichen
Hand an Unternehmen bezeichnet, denen keine marktliche Gegenlei-
stung gegeniibersteht und die nur einigen Unternehmen gew#hrt wer-
den®. Diese Sprachregelung erlaubt es, Subventionen neben Steuerver-
glinstigungen, Kredite usf. zu stellen. Die Gesamtheit dieser Hilfen
kann man dann als Finanzhilfen an bzw. finanzielle Beglinstigungen fiir
Unternehmen?® bezeichnen und ihnen wiederum Realtransfers wie In-
frastrukturleistungen, Beglinstigungen durch Verordnungen usf. gegen-
uberstellen.

Die Summe der von allen Regierungsstellen gewédhrten Subventionen
und Steuervergiinstigungen genau zu ermitteln ist schwierig®. Das

18 C. Noé, Zur Regionalpolitik als innerer Entwicklungspolitik, BMWi-Texte,
Nr. 141, Bonn 1971, S.13.

19 Gerade bei Unternehmen, die zur Ansiedlung in einer Forderregion be-
wogen werden sollen, ist davon auszugehen, daB die Subvention zu einem
Teil zur Kompensation der Nachteile dient, die in der Forderregion im Ver-
gleich zu anderen Standorten in Kauf zu nehmen sind.

20 Es handelt sich damit um eine enge Fassung unter den von Andel auf-
gefiihrten Subventionsbegriffen (N. Andel, Subventionen als Instrument des
finanzwirtschaftlichen Interventionismus, a.a.O., S. 4 ff.).

21 Die Abgrenzung der ,Unternehmen“ macht einerseits im Agrarsektor
Schwierigkeiten, weil dort Unternehmen und Haushalt sich meist decken.
Andererseits ist zu fragen, ob offentliche Unternehmen bzw. Sondervermogen,
z.B. die Deutsche Bundesbahn, und gemeinwirtschaftliche Unternehmen,
z.B. gemeinniitzige Wohnungsbaugesellschaften, einbezogen werden sollen.
Da in diesem Beitrag die grundsitzliche Frage der Ermittelbarkeit von Wir-
kungen im Vordergrund steht, kann der Gegenstand eng gefat werden.
Daher werden oOffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen in der
zahlenmigigen Erfassung herausgelassen und nur gelegentlich fiir Beispiele
herangezogen.

2 Vgl. dazu K. H. Hansmeyer, Transferzahlungen an Unternehmen (Sub-
ventionen), a.a.O., § 4.
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héngt zunichst mit der Definition der Empfangseinheit ,, Unternehmen®
zusammen®, Die Zuordnung zu diesem Empfinger ist dann problema-
tisch, wenn Zahlungen an Arbeitskriafte einer Branche geleistet wer-
den, sei es, dafl die Arbeitskrifte selbst die Zahlung von der offentli-
chen Stelle empfangen oder daB die Auszahlung durch das Unterneh-
men erfolgt®. Der Subventionsbericht zidhlt diese Zahlungen unter die
Finanzhilfen bzw. Steuervergiinstigungen ,,fiir Betriebe und Wirtschafts-
zweige®. Das bedeutet u.a., da nicht einmal diese engere Fassung
»Finanzhilfen fiir Betriebe und Wirtschaftszweige“ mit ,,Subventionen“
gleichzusetzen ist. Um so weniger gilt dies fiir die , Finanzhilfen bei
Okonomischer Betrachtung“, da in ihnen zahlreiche Zahlungen bzw.
Begiinstigungen enthalten sind, die der Gesamtheit der privaten Haus-
halte zugutekommen, so z.B. Ausgaben fiir Sparforderung und Ver-
mogensbildung®.

Um eine Vorstellung vom Umfang der derzeitigen Subventionen so-
wie der Steuervergiinstigungen zu erhalten, wurden in Tabelle 1 die
»Finanzhilfen®, Investitionszuschiisse und Steuervergiinstigungen zu-
sammengestellt, die Betrieben oder Wirtschaftszweigen durch Bund und
Léander nach Aussage des Subventionsberichtes gewdhrt wurden. Die
Gesamtsumme belduft sich fiir 1973 auf etwa 17 Mrd. DM. Davon ent-
fallt rund die Hélfte auf Steuervergiinstigungen. In diesen Zahlen blei-
ben die von den Gemeinden gewihrten Subventionen unberiicksichtigt.
AuBerdem ist zu vermuten, da3 die Zahlen des — amtlichen — Subven-
tionsberichts eher zu niedrig ausfallen, da jedes Ressort bemiiht ist,
sowenig Unternehmensbegiinstigungen wie moglich im Subventions-
bericht erscheinen zu lassen. Die Erfassung im Subventionsbericht ist
aus der Sicht des Ressorts nur mit Nachteilen behaftet: Die Begilinsti-
gung wird mit dem negativen Attribut der Subvention belegt, gerit
durch die Veréffentlichung in die Diskussion und lduft méglicherweise
sogar Gefahr, auf die , Abbauliste“ gesetzt zu werden und damit den
finanziellen Spielraum des Ressorts einzuengen.

Die Zusammenfassung von Subventionen und Steuervergiinstigungen
wirft ein Aggregationsproblem auf. Subventionen sind im Haushalt
ausgewiesen, die aus Steuervergiinstigungen resultierenden Minderein-
nahmen hingegen nicht. Nimmt man hinzu, daf} auch branchen- bzw.

2 Bei den Steuerverglinstigungen ist zudem auf die Schwierigkeit der
qantitativen Erfassung zu verweisen. Vgl. dazu D. Albrecht und K. Wessel-
kock, Subventionen und Subventionspolitik, Schriftenreihe des Bundesmini-
steriums der Finanzen, Heft 19, Bonn 1971, S.17f.

24 Beispiele finden sich z. B. in Anlage 1, Nr. 31, 65—67 des Vierten Sub-
ventionsberichts, a.a.O.

25 Vgl. Vierter Subventionsbericht, a.a.O., Ubersicht 3 und 6.

2 Ebenda, Ubersicht 7.
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regionsspezifische Vorteile der offentlichen Beschaffungspolitik, Lei-
stungsabgabe und Verordnungstitigkeit Subventionseffekte haben (s.
unten II), so wird deutlich, dafl eine zusammenfassende Ermittlung
solcher Effekte in GeldgroBen zwar beim einzelnen Unternehmen oder
auch Sektor moglich ist und dessen relative Besserstellung insgesamt zu
erfassen erlaubt, nicht aber in aggregierter Form fiir die gesamte of-
fentliche Wirtschaft.

Es ist zu vermuten, daBl Betrdge wie die im Subventionsbericht aus-
gewiesenen spilirbare Einkommenswirkungen auslésen, die méglicher-
weise die Effekte der Einkommensumverteilungspolitik z.T. kompen-
sieren kénnen. Hierfiir spricht insbesondere, dafl diese Summe sich nicht
so gleichmifBig liber die gesamte Volkswirtschaft verteilt, wie man dies
z. B. fir eine Steuer mit breiter Bemessungsgrundlage vermuten kann;
die Stréme konzentrieren sich vielmehr zunichst einmal nur auf Unter-
nehmen, innerhalb des Unternehmensbereichs auf nur wenige Bran-
chen und zusétzlich zu einem Teil noch auf speziell definierte Regionen®.
Teilt man, wie in Tabelle 2, die , Finanzhilfen“ (in der Abgrenzung des
Subventionsberichts) und die Steuerbegiinstigungen z. B. nach empfan-
genden Sektoren auf®, so entfdllt mehr als die Halfte der ausgewie-
senen ,Finanzhilfen“ auf den Sektor ,Erndhrung, Landwirtschaft und
Forsten“. Die Steuervergiinstigungen hingegen betreffen zum gré8ten
Teil den Sektor ,,gewerbliche Wirtschaft“, wo sie liber zahlreiche Bran-
chen streuen®. Zusitzlich kann ein regionales Kriterium einengend
wirken, wie die gesondert ausgewiesenen Investitionspriamien bzw.
-zulagen zeigen (Tabelle 1).

Zu den vermutlichen Verteilungswirkungen ist also zunéchst festzu-
halten, daB3 sie wahrscheinlich nur in wenigen Teilbereichen der Ge-
samtwirtschaft einsetzen, an diesen Stellen aber zur Inzidenz hoher
Fordersummen fiihren konnen. Als extremes Beispiel seien die Subven-
tionen der USA an die amerikanische Kiistenschiffahrt angefiihrt (vgl.
Tabelle 10), die zwar mit ihrer gesamten Subventionssumme nicht stark
ins Gewicht fallen, sich aber wegen der engen Definition der Bemes-
sungsgrundlage (amerikanische Schiffahrtslinien, die in der Kiisten-
schiffahrt tatig sind) auf wenige Subventionsfille konzentrieren, bei
denen hohe Forderbetrige anfallen: 67 Cent jedes Dollars an Lohn ent-
stammen der Subvention (s. unten B III 2 a).

27 Zur einengenden Wirkung von Subventionen vgl. auch C. S. Shoup, The
Economic Theory of Subsidy Payments, in: The Economics of Federal Sub-
sidy Programs, A Compendium of Papers, Part 1, General Study Papers,
a.a.0.,, S.55.

28 In Tabelle 2 sind die Investitionspridmien bzw. -zulagen gemiB3 den Ge-
pflogenheiten des Subventionsberichts den Steuerverglinstigungen zugerech-
net.

2 Vgl. Vierter Subventionsbericht, a.a.0., S. 116 ff.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 75/IV
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II. Exkurs: Subventionssubstitute und ihre Verteilungsrelevanz

Die mit Subventionen erzielbaren Wirkungen lassen sich weitgehend
auch mit anderen staatlichen Instrumenten bewirken. Eine Substitution
der ,ausgabenintensiven“ Aufgabenerfiillung mittels Subventionen
durch die budgetneutrale Aufgabenerfiillung mittels Verordnungen
kann z. B. in Zeiten budgetidrer Anspannung angezeigt sein. Im Rahmen
dieser Untersuchung koénnen nicht alle Formen substituierbarer 6ffent-
licher Begiinstigungen fiir Unternehmen gleichermaBen betrachtet wer-
den. Daher werden detailliertere Folgerungen nur fiir Subventionen im
oben verstandenen engen Sinn versucht, und in diesem Abschnitt wer-
den die moglichen Substitute fiir Subventionen nur aufgefiihrt und wird
versucht anzugeben, ob bzw. wieweit mit ihnen &hnliche Einkommens-
effekte wie mit den entsprechenden Subventionen einhergehen kénnen.
Im MaBe wie Substituierbarkeit auch in bezug auf die Einkommens-
effekte zu vermuten ist, steigt die quantitative Bedeutung der fiir Sub-
ventionen ermittelten Verteilungshypothesen, da sie fiir weitere Be-
reiche der Staatstétigkeit relevant sind.

1. Steuervergiinstigungen

Subventionen und Steuervergiinstigungen diirften unter zahlreichen
Zielen, insbesondere soweit sie auf die Produktionssphére bezogen sind,
hinsichtlich ihrer Wirkungen weitgehend austauschbar sein®. Die fiir
Subventionen ermittelten Verteilungseffekte lassen sich also, so ist zu
vermuten, mit nur geringen Modifizierungen auch fiir Steuervergiinsti-
gungen nachweisen. Im Gegensatz zur Subvention kann eine Steuer-
vergiinstigung allerdings nicht ohne weiteres an jedes beliebige Unter-
nehmen gelenkt werden. Voraussetzung ist die an sich fallige Zahlung
einer Steuer, die dann ganz oder teilweise erlassen werden kann. Die
mit der Wahl der Steuervergiinstigung (statt der Subvention) verbun-
dene Einschrinkung des Kreises der Beglinstigten wird bei der Einkom-
mensteuer bzw. Korperschaftsteuer am deutlichsten. Eine Begilinstigung
erfolgt nur, wenn diese Steuer liberhaupt anféllt, d. h. wenn ein steuer-
pflichtiger Gewinn erzielt worden ist. Damit sind gewinnlose Unter-
nehmen als Empfiangerkreis ausgeschlossen; soweit die Steuer progres-
siv ist, kann zudem der relative Vorteil mit der Gewinnhéhe steigen®.

3 Dies gilt sicherlich nicht fiir die politische Durchsetzbarkeit, schon weil
Subventionen im Budget erscheinen, Steuerbegiinstigungen dagegen zu —

gesondert zu ermittelnden — Mindereinnahmen fiihren. Vgl. dazu D. Albrecht
und K. Wesselkock, Subventionen und Subventionspolitik, a.a.O., S. 24 ff.

31 Siehe hierzu wie generell zum Vergleich von Transferzahlungen und
Steuervergiinstigungen S. S. Surrey, Tax Subsidies as a Device for Imple-
menting Government Policy: A Comparison with Direct Government Expen-
ditures, in: Joint Economic Committee, The Economics of Federal Subsidy
Programs, A Compendium of Papers, Part 1, General Study Papers, a.a.O.,
S. 74 ff., insbesondere S. 90.
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Dieser Tatbestand vermindert méglicherweise die Eignung dieses Instru-
mentes fiir die angestrebten Ziele. Hinsichtlich des Verteilungszieles
mufB einschrinkend festgestellt werden, dafl gewinnlose Unternehmen
keineswegs mit Unternehmen gleichzusetzen sind, bei denen Unterneh-
mer bzw. Kapitaleigner und Arbeitnehmer jeweils niedrigeren Ein-
kommensklassen zuzurechnen sind im Vergleich mit Unternehmen, die
einen Gewinn ausweisen. Immerhin ist aber ein steuerpflichtiges Resi-
dualeinkommen jedenfalls in dieser Periode nicht angefallen. — Soweit
Gewinnlosigkeit mit Gefdhrdung der Arbeitspldtze Hand in Hand geht,
ist auBler bei Vollbeschédftigung der selektive Effekt dieser an Einkom-
men- und Korperschaftsteuern ankniipfenden Steuervergiinstigungen
eher negativ zu bewerten, da der negative Effekt Arbeitnehmerein-
kommen und damit tendenziell Einkommen in niedrigeren Einkom-
mensklassen betrifft. Nimmt man hinzu, da Gewinnlosigkeit u. U. {iber-
proportional in strukturschwachen Gebieten und/oder Sektoren auftritt,
so sind wahrscheinlich in erster Linie solche Arbeitsplatze gefdhrdet,
die gerade Beziehern niedriger Arbeitseinkommen als Erwerbsquelle
dienen,

Verglinstigungen bei der Gewerbesteuer sind, soweit sie die Steuern
auf Gewerbeertrag und Gewerbekapital betreffen, dhnlich zu beurtei-
len wie bei der Einkommen- und Koérperschaftsteuer. Bei der Lohnsum-
mensteuer hingegen kniipft die Steuer an einen Tatbestand an, der in
jedem Unternehmen in gewissem MaBe auftritt. Insofern findet durch
eine in sie eingebaute Vergiinstigung keine Selektion besonders lei-
stungsfidhiger Unternehmen statt. Das gleiche gilt bei Verglinstigungen
durch die Umsatzsteuer.

Sofern die vom Unternehmen erhobenen Steuern Freibetrige auf-
weisen, die Branchen, Betriebsgréfen usf. betreffen, begiinstigen sie
die entsprechenden Unternehmen. Die mit dem Freibetrag verbundene
indirekte Progression beglinstigt, soweit die Bemessungsgrundlage der
Steuer mit der UnternehmensgroBe korreliert, kleinere Unternehmen
mehr als groBle, so daB man im MaBe, wie mittelstindische Unternehmen
unter dem Ziel der Einkommensumverteilung als férderungswiirdiger
angesehen werden als grofle Unternehmen (s. unten B II 2), diesen
Effekt positiv beurteilen kann. Soweit Freigrenzen vorliegen, beglinsti-
gen sie sehr kleine Unternehmen, haben aber keinen Effekt mehr, so-
bald die Freigrenze liberschritten ist.

2. Subventionselemente in 6ffentlichen Kdufen

Wenn die 6ffentliche Hand von Unternehmen zu Preisen einkauft, die
iiber dem niedrigsten erzielbaren Preis (bei gleicher Qualitit, Liefer-
frist usf.) liegen, so hat sie dem liefernden Unternehmen eine — u. U.

2#
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ungewollte — Subvention im Sinne eines monetiren Transfers gewihrt.
Beispiele fiir beabsichtigte Begiinstigungen bieten in der BRD die sog.
»bevorzugten Bewerber“, sowie in den USA die Vorschrift, bei Inlands-
kdufen Preiszugestédndnisse zu machen, um die Giiter nicht aus dem
Ausland beziehen zu miissen (,Buy American“-Politik)®.

Diese Subvention verteilt sich unter den Unternehmen nach dem
Kriterium des Anteils der Staatslieferungen. Wer aufgrund der Art
seiner Warenpalette nicht zum Kreis der Staatslieferanten gehéren
kann, kommt fiir diese Subvention von vorneherein nicht in Frage.
Diese Auswahl wirkt unter Verteilungskriterien gleich welcher Art
willkiirlich, denn Staatslieferant zu sein ist weder ein Effizienzkriterium
noch ein Kriterium fiir verteilungspolitische Bediirftigkeit.

Wenn man die Verteilungswirkungen der Staatskdufe untersuchen
will, so kann man neben den politisch gewollten Abweichungen vom
Marktpreis auch die Leistungsfdhigkeit der Vergabepolitik untersuchen.
Sofern es dieser Politik ndmlich nicht gelingt, den niedrigstméglichen
Preis zu erreichen, hat sie gewissermafen aus eigener Unzulanglichkeit
zusitzliche Subventionen vergeben®. Diese Subventionen sind um so
problematischer, als sie hdufig an grofie und leistungsfdhige Unterneh-
men gehen, z.B. im Riistungsbereich, wo die Auftrige aufgrund der
Besonderheit der gehandelten Giiter (Geheimhaltung, vielleicht nur ein
potentieller Anbieter) im Wege der beschrinkten Ausschreibung oder
gar freihdndigen Vergabe an das Unternehmen gelangen. Wahrend man
bei den ,bevorzugten Bewerbern® noch auf Unternehmensmerkmale
stoBt, die auf eine héhere Unterstiitzungsbediirftigkeit sowohl der Un-
ternehmer als auch der Arbeitnehmer hinweisen (z. B. Ansassigkeit in
schwach strukturierten Gebieten), trifft dies bei den zuletzt genannten
Fillen nicht unbedingt zu. Man konnte daher die Hypothese aufstellen,
daB diese unbeabsichtigten Subventionen tendenziell verteilungsun-
freundlicher sind als die beabsichtigten.

Eine Besonderheit weisen in diesem Zusammenhang die erwéhnten
amerikanischen ,Buy American“-Subventionen auf. Hier waren die
Preiszugestindnisse, die die 6ffentliche Hand aufgrund der gesetzlichen
Vorschriften machen mufite, vom Unternehmen berechenbar. Erst wenn
vom Unternehmen der Spielraum zwischen auslindischem Angebots-
preis und zuldssigem Aufpreis voll ausgenutzt war, bestand Gefahr,

32 J. D. Richardson, The Subsidy Aspects of a ,Buy American“ Policy in
Government Purchases, in: Joint Economic Committee, The Economics of
Federal Subsidy Programs, A Compendium of Papers, Part 2, International
Subsidies, Washington, D. C. 1972, S. 220 ff.

3 Zum Subventionsgehalt dieses Teils der Staatstatigkeit vgl. auch F. Grin-
drml und K.-D. Henke, Grants Economics: Ansatzpunkte fiir eine Theorie
der ,Nicht-Markt-Strome“?, in: Jahrblicher fiir Nationalokonomie und Sta-
tistik, Bd. 188, 1974, S. 246 ff., und die dort angegebene Literatur.
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dafl ein Auslandskauf getdtigt wurde. Da die zuldssige Differenz bis zu
2590 des Preises des ausldndischen Gutes (frei Inland einschlieBlich
Zoll) betrug, war die mogliche Vergilinstigung sehr groB*. Wenn die
Vermutung zutrifft, da3 groBe Unternehmen eher in der Lage waren,
das Maximum an erreichbarem Preiszugestindnis abzuschitzen, ergibt
sich ein negativer Effekt®, sofern man von einem Zusammenhang zwi-
schen Unternehmensgrofe und relativ groBerer Ertragskraft ausgeht.

3. Zur Einkommensrelevanz von Realtransfers und Verordnungen

Sowohl die Abgabe 6ffentlicher Leistungen als auch die Effekte der
staatlichen Verordnungstétigkeit wiirden nur dann in eine Betrachtung
von ,,Subventionseffekten® einzubeziehen sein, wenn man den Subven-
tionsbegriff sehr weit fassen wollte®. Ein Hinweis auf diese beiden Be-
reiche ist aber insofern auch hier angebracht, als sie ebenfalls in ge-
wissem MaBe mit den bisher erwdhnten Formen der finanziellen Ver-
glinstigungen substituierbar sind®.

Dies kann man besonders gut an der Bewertung der Leistungsabgabe
unter regionalpolitischen Zielen zeigen. In der Diskussion um die zweck-
miBigste Regionalforderung stehen sich zwei Strategien gegeniiber.
Bisher war es iiblich, den Unternehmen in grofSem MaBe finanzielle
Anreize fiir die Ansiedlung in Férdergebieten zu gewéahren®, Erginzend
dazu wurde fast ausschlieBlich , wirtschaftsnahe“ Infrastruktur erstellt,
wie sie z.B. fiir die ErschlieBung eines Industriegeldndes erforderlich
ist. Eine zweite Strategie wiirde darin bestehen, in groBem Mafle so-
wohl haushalts- als auch unternehmensorientierte Infrastruktur zu er-
stellen® und zu hoffen, daB die erhéhte Attraktivitdt dieser Region
Unternehmen auch ohne massive direkte Forderung zur Ansiedlung
bewegt bzw. daB nur wenige solcher Anreize erforderlich sind. — Beide
Strategien sind insofern als substitutiv anzusehen, als sie letztlich das
gleiche Verhalten der Unternehmen induzieren sollen, ndmlich in ein

34 J. D. Richardson, The Subsidy Aspects of a ,Buy American“ Policy in
Government Purchases, a.a.O., S. 223.

35 Vgl. zu den dahinterstehenden Hypothesen unten Teil B I.

3% Eine Ubergangsform zwischen Subventionen i.e.S. und Verordnungen
bilden Biirgschaften und Garantien, deren Vorteil fiir das betroffene Unter-
nehmen offensichtlich ist.

37 Vgl. zu diesem Problemkreis K.-D. Henke, Die mangelnde Aussagekraft
der oOffentlichen Finanzen als Indikator raumwirksamer Staatstidtigkeit, in:
Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Bd. 25, 1974, S. 393 ff.

38 Vgl. Tabelle 1; ferner im Vierten Subventionsbericht, a.a.0., die Uber-
sichten 7 und 8.

3 Zum Vergleich der beiden Strategien s. H. Zimmermann, u. a., Regionale
Praferenzen. Wohnortorientierung und Mobilitidtsbereitschaft der Arbeitneh-
mer als Determinanten der Regionalpolitik, Schriftenreihe der Gesellschaft
fiir Regionale Strukturentwicklung, Bonn 1973, 2. und 3. Kapitel.
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solches Fordergebiet zu ziehen. Die erste Strategie wiirde jedoch auf
jeden Fall zunidchst zu massiven Liquiditdtszufliissen im Unternehmen
fithren, und dieser ZufluB wéire dann auch in dem Fall erfolgt, wenn
sich die Ansiedlung aller Unternehmen zusammen letztlich als nicht
erfolgreich erweisen wiirde, weil kein selbsttragendes Wachstum in der
Region erreicht wurde. Wihlt man hingegen die zweite Strategie, so hat
der betrdchtliche ZufluB von Fordermitteln in den Unternehmen nicht
stattgefunden, sondern es ist Infrastruktur erstellt worden, die sowohl
Unternehmen wie auch privaten Haushalten zur Verfiigung steht, und
zwar auch dann, wenn im beschriebenen Sinne kein langfristiger For-
dererfolg gegeben ist. Es ist nun denkbar, dafl die Effekte auf die per-
sonale Einkommensverteilung, soweit sie {iberhaupt ermittelbar sind,
im ersten Falle ungiinstiger sind als im zweiten, weil im ersten Fall
auf der ersten Stufe nur an Unternehmen, im zweiten Fall auch an Ar-
beitnehmer Vorteile flieBen. Dann lagen hier zwei Strategien vor, die
bezogen auf das regionale Entwicklungsziel moglicherweise austausch-
bar, bezogen auf das Nebenziel der personalen Einkommensverteilung
aber unterschiedlich zu bewerten wiren.

So wie in diesem Falle die Einkommenseffekte betrachtet wurden,
die einer regional definierten Gruppe von Unternehmen zugute kom-
men, konnte man versuchen, auch diejenige unternehmensorientierte
Infrastruktur zu untersuchen, die in besonderem MaBe bestimmten
Branchen dient. So dient der Ausbau der Wasserwege vorwiegend sol-
chen Branchen, die Massengiiter produzieren bzw. verwenden, wihrend
der ExpreBgutdienst der Bundesbahn vorwiegend Unternehmen begiin-
stigt, die Giiter mit geringem Gewicht, aber hohem Wert produzieren
bzw. verwenden. Ebenso kommt die Abgabe offentlich geférderter bzw.
produzierter Forschungsleistungen nicht allen Branchen gleichméBig
zugute.

Eine solche Untersuchung der unternehmensorientierten Infrastruktur
wiirde helfen, eine Liicke zu fiillen, die in der Ermittlung individueller
Versorgungsniveaus mittels sozialer Indikatoren besteht. Sie riihrt
daher, daf} die unternehmerische Sphére in ihrem Effekt auf das Wohl-
standsniveau der Individuen nur mit Hilfe des Unternehmensoutputs
bewertet wird (Giiter, Umweltschidden). Soweit man Einkommensef-
fekte auf das Arbeitnehmereinkommen auf die infrastrukturelle Be-
glinstigung einzelner Branchen zuriickfiihren kann, wire eine direkte,
wenn auch nur monetir definierte, Verbindungslinie zwischen unter-
nehmensorientierter Infrastruktur und individuellem Wohlfahrtsniveau

40 Hierzu und zu weiteren Bereichen der 6ffentlichen Leistungsabgabe siehe
H. Siebert, Zur Frage der Distributionswirkungen offentlicher Infrastruktur-
investitionen, in: R. Jochimsen und U. E. Simonis, Hrsg., Theorie und Praxis
der Infrastrukturpolitik, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 54,
Berlin 1970, S. 33 ff., insbesondere S. 51.
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gezogen worden. Als Beispiel mag nochmals der EinfluB der ,wirt-
schaftsnahen® Infrastruktur auf das Arbeitseinkommen in unterentwik-
kelten Gebieten gelten.

In dhnlicher Form wie durch infrastrukturelle Leistungsabgabe kon-
nen Subventionen auch durch staatliche Verordnungen ersetzt werden*!.
Wenn z.B. der Absatz einheimischer landwirtschaftlicher Produkte
gefordert werden soll, so kann dazu eine Preissubvention beitragen,
aber es ist auch moglich, den Mehrabsatz dadurch zu erreichen, daf3
den weiterverarbeitenden Betrieben auferlegt wird, in bestimmtem Um-
fang einheimische Produkte zu verarbeiten?. Der Einkommenseffekt im
begiinstigten Betrieb kann dabei identisch sein. Auch wenn Subven-
tionen zur Steinkohleverstromung durch eine administrativ verfiigte
Belastung der Elektrizitdtswirtschaft ersetzt werden®®, wéire es unzu-
léssig, nur den Einkommenseffekt der Subventionen zu untersuchen,
die vom Subventionszweck her gleichwertige Verordnung aber aus der
Betrachtung herauszulassen. Die Inzidenz im Sektor ,Bergbau“ kann
u. U. gleichgeblieben sein*. Nicht zuletzt ist hier auch die Hochpreis-
politik und die mit ihr beabsichtigte , Rentenzuschwemmung®*“ zu nen-
nen.

Verfolgt man den Gedanken weiter, so wéren alle staatlichen Ver-
ordnungen, die einzelnen Gruppen von Unternehmen Vorteile bringen,
auf die personale Inzidenz dieses Vorteils hin zu untersuchen. Soweit
z.B. die 6ffentliche Hand in Bereichen wie der Versorgungswirtschaft,
dem privaten Personenverkehr, aber auch dem Giiterfernverkehr,
durch die Summe ihrer regulierenden Vorschriften (,regulations®)
spezielle Vorteile fiir diese Branchen schafft (z. B. durch die Zulassung
einheitlicher Preise, Gebietsabsprachen usf.), wire deren Subventions-
wert zu ermitteln und ebenso auf seine personalen Verteilungswirkun-
gen zu untersuchen wie im Falle von Subventionen®.

41 Vgl. Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S.4, Tz.1.

42 Zum Einsatz des Beimischungszwangs in der Agrarpolitik vgl. K. H.
Hansmeyer, Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft, Tibingen 1963,
S. 286; zur Geschichte dieses Instruments s. auch U. Teichmann, Die Politik
der Agrarpreisstiitzung, Koln-Deutz 1955, z. B. S. 276 ff., 491 ff., 648 ff.

43 Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S. 93.

4 Nur wenn man die Inzidenziiberlegung auch auf die Finanzierung der
Beglinstigung ausdehnt, ergeben sich Unterschiede, denn die offene Subven-
tion wurde aus dem Bundeshaushalt gezahlt, und die Inzidenz ihrer Finanzie-
rung war mit der durchschnittlichen Einnahmeinzidenz des Bundeshaushalts
gleichzusetzen, wiahrend eine Finanzierung liber den Energiepreis weitgehend
durch die Energieabnehmer zu tragen ist.

45 K. H. Hansmeyer, Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft, a.a.O.,
S.167 f.

4 In den USA ist in der Diskussion um die ckonomische Betrachtung von
sregulations“ die Verteilungsfrage bisher kaum gestellt worden. Bei Posner
sowie bei Reich klingt sie an, widhrend sie im Ash-Report und seiner Dis-
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B. Anhaltspunkte fiir den méglichen Verteilungseffekt
einer Subvention

1. Die Vorgehensweise

Mit dieser Arbeit kann keine umfassende Analyse zum empirischen
Zusammenhang von SubventionszufluB und personaler Einkommens-
verteilung vorgelegt werden. Im folgenden wird jedoch versucht, solche
Merkmale einer Subvention zu finden, die plausible Hypothesen iiber
den Effekt einer Subvention auf die personale Einkommensverteilung
erlauben.

Jede Subvention 148t sich durch eine grofle Zahl von Merkmalen
charakterisieren, denn Subventionen erhalten je nach dem Ziel des Sub-
ventionsprogramms, der gewihlten Einsatzstelle usf. eine unterschied-
liche Ausgestaltung. Ahnlich wie bei empirischen Untersuchungen zur
Steuerwirkung, in denen nicht auf den einzelnen Besteuerungsfall ab-
gestellt wird, sondern von der Ausgestaltung der Steuer Schliisse auf
die Verteilungswirkung gezogen werden, kann man auch fiir Subven-
tionen versuchen, aus typischen Merkmalen Anhaltspunkte fiir Vertei-
lungshypothesen zu gewinnen. Je leichter erfaBbar ein solcher Anhalts-
punkt fiir einen Verteilungseffekt ist, desto besser ist das Ergebnis
spiter zu verwerten, da dann aus Anderungen in der Ausgestaltung
von Subventionsprogrammen leicht auf tendenzielle Anderungen im
Verteilungseffekt geschlossen werden kann. — Im folgenden werden
drei Arten von Merkmalen auf Anhaltspunkte fiir die Erfassung von
Verteilungseffekten untersucht:

— Wonach wird der Kreis der empfangenden Unternehmen defi-
niert? (II)

— Welcher Wirkungsverlauf wird im einzelnen Unternehmen ange-
steuert? (III)

— Welche Vorschriften (Auflagen) werden der Subvention beigege-
ben? (IV)

Ehe jedoch der Versuch gemacht werden kann, Aussagen unmittelbar
liber den Effekt einer Subvention auf die personale Einkommensver-
teilung zu gewinnen, ist auf ein Grundsatzproblem hinzuweisen, das
viele solcher Aussagen erschwert oder auch unmoglich macht. Das Pro-
blem liegt im Zusammenhang von funktionaler und personaler Einkom-

kussion durch Noll ausgespart blieb (R. A. Posner, Taxation by Regulation,
Brookings Reprint 218, Washington, D. C. 1971, S.42f.; C. A. Reich, The New
Property, in: Yale Law Journal, Bd. 73, 1964, S.733ff.; A New Regulatory
Framework: Report on Selected Independent Regulatory Agencies (Ash-
Report), Washington, D. C. 1971; R. G. Noll, Reforming Regulation. An Eva-
luation of the Ash Council Proposals, Washington, D. C. 1971).
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mensverteilung und wird durch die mangelnde Kenntnis der Einkom-
mensposition von Selbstdndigen und Anteilseignern hervorgerufen®’.
Um die folgenden Uberlegungen nicht immer vor diesem Problem enden
zu lassen, seien drei Hypothesen angefiihrt, die wenigstens einen klei-
nen Schritt weiter in Richtung auf die personale Einkommensverteilung
fiihren und auf die weiter unten verschiedentlich zuriickgegriffen wird.

(1) Es wird unterstellt, dal eine Vermehrung des Einkommens aus
Unternehmertitigkeit und Vermégen héheren Einkommensklassen
tendenziell stdrker zugute kommt als eine Vermehrung des Ein-
kommens aus unselbstdndiger Arbeit®.

(2) Es wird davon ausgegangen, dafl gewinnstarke Unternehmen, ge-
messen an der Kapitalrentabilitit, tendenziell etwas hoheren Ein-
kommensklassen Einkommen verschaffen als gewinnschwache Unter-
nehmen. Dies gilt, so lautet die Annahme, sowohl fiir die Empfianger
von Einkommen aus Unternehmertétigkeit und Vermogen, weil sie
aus ihren Unternehmensanteilen héhere Einkiinfte erzielen, als auch
fiir die Empfénger von Einkommen aus unselbstindiger Arbeit, weil
ihnen vergleichsweise hohere Arbeitsentgelte gewédhrt werden kon-
nen (z. B. durch libertarifliche Leistungen).

(3) Schon diese Hypothese (2) bediirfte ernsthafter Uberpriifung. Erst
recht gilt dies fiir den Zusammenhang von Betriebsgréfle innerhalb
eines Wirtschaftszweigs und Einkommensposition der Eigentiimer.
Hier wird eine gewisse positive Korrelation zwischen beiden Merk-
malen angenommen. Sie konnte dadurch zustandekommen, daf3 die
jeweils kleinsten Betriebe tatsichlich Beziehern relativ geringerer
Einkommen gehoren, wogegen oberhalb dieser Kategorie die Aussage
unsicher wird, nicht zuletzt auch durch den Streubesitz der Aktien
groBer Unternehmen.

II. Merkmale des empfangenden Unternehmens

Die Unternehmen, denen Subventionen zuflieBen, lassen sich nach
zahlreichen Merkmalen gruppieren. Einige von ihnen charakterisieren
ganze Subventionsprogramme (z.B. sektorale, regionale und an der
BetriebsgroBe orientierte Merkmale). Andere dienen zusédtzlichen, z. B.
wissenschaftlichen Fragestellungen (z. B. Rechtsform, Gewinnhdéhe, Um-
satz, Streuung der Anteilseigner). Nach jedem dieser Merkmale liefle

47 Einige empirische Angaben zur Einkommenssituation der Selbsténdigen
finden sich bei K.-D. Bedau, Das Einkommen der Selbstédndigen in der BRD,
in: Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung, Jg. 1972, S. 48 ff., doch enthilt
sie keine Angaben der relativen Einkommensposition (nach Einkommensklas-
sen) nach Sektoren, Betriebsgrofien usf. und keine Auskiinfte iber Kapital-
eigner.

48 Vgl. hierzu ebenda, S. 59 f.
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sich eine Verteilung des Subventionszuflusses ermitteln oder doch an-
streben.

Drei dieser Merkmale werden hier verwendet, um mdogliche Aussagen
iiber den Effekt der Subventionen auf die personale Einkommensver-
teilung anzudeuten. Im Vordergrund steht das sektorale Merkmal, da-
neben treten die Merkmale der regionalen Zugehorigkeit eines Unter-
nehmens sowie seiner Betriebsgréfe. Da alle drei Merkmale jeweils
ganze Subventionsprogramme kennzeichnen, kénnen diesen Program-
men die Beispiele entnommen werden und die Verteilungsergebnisse
dann diesen politischen Programmen zugeordnet werden.

1. Sektorale Merkmale

Das haufigste Merkmal, mit dem sich ein einzelnes Subventionspro-
gramm kennzeichnen 148t, ist die Ausrichtung auf einen Sektor*’. Das
Programm ist dann auf die Besonderheiten dieses Sektors, z. B. seine
Produktions- oder Nachfragestruktur, zugeschnitten und enthélt meist
eine fiir diesen Sektor spezifische Subventionsbegriindung®. Auch fiir
die Analyse der Effekte auf die personale Einkommensverteilung konnte
sich eine sektorale Betrachtungsweise, zumindest als eine von mehreren
Moglichkeiten, eignen. Die staatliche Subventionierung trifft mit dem
groften Teil ihrer Summe nur wenige Sektoren, so dal der Kreis dieser
potentiellen Empfianger nach einem sektoralen Kriterium eingegrenzt
ist. Folglich differenziert innerhalb der Gesamtheit der Unternehmen
die Hohe der Subventionsgew#hrung ebenfalls nach Sektoren®. — Die
folgenden Uberlegungen bezichen sich vorwiegend auf die Verteilung
der einem Sektor insgesamt gewihrten Subventionen, wogegen Dif-
ferenzierungen nach ihnen beigegebenen Auflagen und nach der Wei-
terwirkung innerhalb des einzelnen Unternehmens weiter unten fol-
gen.

Schon wegen des quantitativen Umfangs der Férderung ist an erster
Stelle die Landwirtschaft zu betrachten (s. Tabelle 2). Fir die Unter-
suchung des Verteilungseffekts der Agrarsubventionen ist wohl die

4 Dabei steht der Begriff des Sektors in diesem Fall fiir Wirtschaftsbe-
reiche wie das verarbeitende Gewerbe sowie deren Untergliederung nach
Wirtschaftszweigen bzw. Branchen wie dem Schiffbau.

5% Da der Sektor offenbar fiir die technischen Subventionsprobleme das am
besten diskriminierende Kriterium bildet, sind auch die umfassenden Sub-
ventionsdarstellungen meist nach Sektoren geordnet. Vgl. dazu den Aufbau
von: Joint Economic Committee, Federal Subsidy Programs, A Staff Study,
ebenso wie Compendium of Papers, a.a.O0., ferner Vierter Subventionsbericht,
a.a.0., Teil III und Anlagen 1 und 2.

51 Diese sektorale Inzidenz wiirde anders aussehen, wenn man die erwahn-
ten Subventionssubstitute in die Betrachtung einbezieht, d. h. die sektorale
Inzidenz der Subventionen ist vermutlich nicht identisch mit der sektoralen
»inzidenz“ der gesamten Staatstidtigkeit.
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Annahme zulidssig, dal diese Hilfen sich zum gréB8ten Teil in einer ent-
sprechenden Verbesserung der Einkommenssituation der Zahlungsemp-
fénger niederschlagen®. Eine Zuordnung der Subventionen zu Einkom-
mensklassen ist in diesem Fall relativ einfach, da die Einheit, der die
Subvention gewéhrt wird, sich hier ausnahmsweise weitgehend mit der
Einheit deckt, auf die sich auch die Verteilungsiiberlegungen beziehen:
Die meisten ,,Unternehmen® im landwirschaftlichen Sektor sind zugleich
»Haushalte“. Folglich kann man die gezahlten Subventionen, wenn man
die zu vermutenden Produktionseffekte vernachlassigt, zundchst einmal
der EinkommensgroBenklasse dieses ,,Haushalts“ zurechnen, d.h. die
Zahlungsverteilung der Subventionen ist fiir die Ermittlung des Ver-
teilungseffekts einigermafien aussagekréftig. Dabei entstehen zwar Pro-
bleme der Ermittlung der Einkommensposition, die sich aus dem hohen
und wahrscheinlich mit steigender Betriebsgré8e abnehmenden Anteil
des Selbstverbrauchs, der oft fehlenden Buchfiihrung usf. ergeben, aber
verglichen mit anderen Sektoren sind die Probleme gering.

Wegen der anndhernden Gleichheit von Betrieb und Haushalt scheint
es auch zuléssig zu sein, aus Einteilungen, die die 6konomische Situation
des einzelnen landwirtschaftlichen Betriebes kennzeichnen, auf Einkom-
mensgroBen zu schlieBen. Dies zeigt sich bei einem Blick auf Tabelle 5,
wo die landwirtschaftlichen Betriebe der USA in 6 ,,6konomische Grup-
pen“ nach dem Merkmal des Umsatzes eingeteilt werden, also nach
einer solchen auf die Wirtschaftstdtigkeit des Betriebes bezogenen
Kategorie. Das Nettoeinkommen aus landwirtschaftlicher Tétigkeit (net
income from farming) entspricht dieser Klasseneinteilung, ebenso wie
das gesamte Nettoeinkommen des Landwirts (farmer’s net income),
wenn man von der Kategorie VI absieht, bei der der Nebenerwerb eine
groBere Rolle spielt™.

52 Vgl. z. B. auch G. Boker, Agrarsubventionen. Eine vergleichende Betrach-
tung verschiedener Subventionssysteme zur Neutralisierung der Einkommens-
disparitdt der Landwirtschaft, Diss. Kiel 1964, S. 134. — Hake nimmt dagegen
an, daB die Landwirte ohne die Subventionierung die Preise erhoht hatten,
rechnet daher die Subventionen den Konsumenten zu und kommt dadurch
zu einem stark regressiven Effekt (W. Hake, Umverteilungseffekte des Bud-
gets, Gottingen 1972, S.205). Ob die Preiserhohung zur erhofften Erloserho-
hung gefiihrt hitte, ist zu bezweifeln, und die staatliche Hochpreispolitik
deutet in die gleiche Richtung, so daB man wohl eher sagen kann, daf3 die
PreisstlitzungsmaBnahmen helfen, den Landwirten die gezahlten Subventio-
nen auch zugutekommen zu lassen.

53 Dieser unmittelbare Bezug zum Einkommen ist z. B. bei der Zurechnung
nach Betriebsgro8en, wie sie Bonnen vornimmt, nicht ohne weiteres gegeben.
Vgl. J. T. Bonnen, The Absence of Knowledge of Distributional Impacts: An
Obstacle to Effective Public Program Analysis and Decision, in: Joint Eco-
nomic Committee, The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: The
PPB System, A Compendium of Papers, Volume 1, a.a.0., S. 440, sowie die
Kritik von C. L. Schultze, The Distribution of Farm Subsidies, Washington,
D.C. 1971, S. 16 ff., insbes. S.18.
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Die Zahlen in Tabelle 5 machen deutlich, da§ die von Schultze ermit-
telten Subventionsvorteile sich gema der Einteilung nach ,6konomi-
schen Gruppen“ unglinstig auf die Einkommensverteilung auswirken.
Schon ein Vergleich der absoluten Dollarbetrige, die dem einzelnen
landwirtschaftlichen Betrieb zufliefen, zeigt, dal keineswegs die gréfiten
Betrdge an den kleinsten Betrieb gehen, sondern daf sich 6konomische
Klasse, gemessen an der Hohe des Umsatzes, und Hohe der Subvention
in der gleichen Richtung entwickeln. Setzt man die durchschnittliche
Subventionssumme zum durchschnittlichen Gesamteinkommen des Land-
wirts in Beziehung (Tabelle 5 a), so steigt dieser Wert, der die Bezie-
hung zwischen Subventionierung und Einkommensposition am unmittel-
barsten erfaB3t, mit dem steigenden Einkommen kontinuierlich. Wenn
man diese Subventionssumme zum Einkommen aus landwirtschaftli-
cher Tatigkeit in Beziehung setzt (Tabelle 5 a), so erhidlt die héchste
Umsatzklasse den hiochsten, die niedrigste Klasse den niedrigsten Anteil,
wiahrend die Ergebnisse in den dazwischenliegenden Klassen stirker
streuen. Fa3t man jeweils die beiden obersten und die beiden untersten
Umsatzklassen zusammen (die beiden rechten Spalten in Tabelle 5 a),
so wird allerdings ganz deutlich, daf3 nach beiden Einkommenskatego-
rien eine unter dem Umverteilungsziel ungiinstige Verteilung der Sub-
ventionszahlungen vorliegt™. Schultze schlieBt daraus fiir die USA: ,,Aus
ihrer Natur heraus neigen die bestehenden Landwirtschaftsprogramme
dazu, die Vorteile, fiir die sowohl Konsumenten als auch Steuerzahler
gezahlt haben, in erster Linie den grofen Landwirten zukommen zu
lassen, die den Hauptteil der landwirtschaftlichen Erzeugung hervor-
bringen. Umgekehrt wird der sehr grofen Anzahl kleiner Landwirte,
die als Gesamtheit nur einen bescheidenen Anteil der gesamten land-
wirtschaftlichen Erzeugung hervorbringen, mit diesen Programmen rela-
tiv wenig geholfen®.“ — Hier ist allerdings nochmals anzumerken, daf3
eine solche verteilungsunfreundliche Subventionspolitik unter Alloka-
tionsaspekten durchaus sinnvoll sein kann (s. oben A I 2), z. B. dann,
wenn in einem Sektor grofie leistungsfihige Betriebe geschaffen und
kleinere Betriebe entmutigt werden sollen, weil man sich fiir die Zu-
kunft nur bei einer solchen BetriebsgroBenstruktur selbsttragendes
Wachstum und damit Wegfall des Subventionserfordernisses in einem
solchen Sektor erhoffen zu kénnen glaubt.

54 DaB die vermutlichen Einkommenseffekte nach den einzelnen geforderten
Produkten unterschiedlich ausfallen, zeigt Tab. 6. Im einen Programm (Baum-
wolle) machen die Zahlungen unter 3000 Dollar je landwirtschaftlichem Be-
trieb nur 24,3 % der Zahlungen aus. Ahnlich sehen die Verhiltnisse in einem
weiteren Programm (Zucker) aus, wihrend in einem anderen Programm
(Futtergetreide, d. h. vorwiegend Mais) 64 % der gezahlten Summe auf Zah-

lungen unter 3000 Dollar je Betrieb entfallen und sich zudem auf 93,6 % der
Falle verteilen.

$5 C. L. Schultze, The Distribution of Farm Subsidies, a.a.0., S.30 (Ubers.
d. Vertf.).
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Bei groflen landwirtschaftlichen Betrieben ist insofern eine gewisse
Einschrankung der bisherigen Aussagen zu machen, als auch nicht zur
Familie gehérende Arbeitskrifte eingesetzt werden; aulerdem ist auch
die unterschiedliche Zahl zur Familie gehorender Arbeitskrifte zu be-
riicksichtigen. Unterstellt man also, daB ein Teil der durch Subventionen
bewirkten Liquiditatszufuhr zur Beschiftigung solcher Arbeitskrifte
und entsprechender Entlohnung gefiihrt hat, so ist auch die Ermittlung
der Subventionssumme je Arbeitskraft verteilungspolitisch aussage-
fahig. Die Zahlen in Tabelle 8, die fiir unterschiedliche Betriebsgréen
in der BRD ermittelt wurden, zeigen, dafl auch diese Pro-Kopf-Zahlen
(DM/Arbeitskraft) mit steigender BetriebsgréBe kontinuierlich steigen.
Es wird aber deutlich, daB die Steigerung sehr viel geringer ausfillt
als bei dem auf den gesamten Betrieb bezogenen Wert (DM/Betrieb).
Dagegen ergibt sich keine allzu groBe Abweichung zwischen den als
direkt und den als indirekt bezeichneten Subventionen®, denn beide
Arten von Subventionen steigen mit zunehmender Betriebsgriofie bei
der Berechnung je Betrieb auf mehr als das 30fache und bei der Berech-
nung je Arbeitskraft auf mehr als das 3fache.

Aufs ganze gesehen hat es den Anschein, als konnte die von Schultze
fiir die USA abgeleitete Hypothese méglicherweise auch fiir die BRD
zutreffen®, sofern die Ergebnisse je Arbeitskraft mit den Ergebnissen
je ,economic class® korrelieren®.

Daf fir die Landwirtschaft als einzigem Sektor einigermafien iiber-
zeugende Ergebnisse vorliegen, diirfte zwei Griinde haben. Einmal ist,
wie erwdhnt, die betriebliche Einheit in der Regel zugleich die Einheit,
auf die sich die personale Einkommensverteilung beziehen 14af(t: der
private Haushalt. Das erleichtert die Zurechnung unter Verteilungs-
aspekten, doch ist daraus nicht der Schlufl zu ziehen, es handele sich also
um einen Unterfall der — personen- bzw. haushaltsbezogenen — Sozial-

58 Vgl. die FuBinoten zu Tabelle 8.

57 Hierfiir spricht auch die Tatsache, da3 eine auf der Basis von Buchfiih-
rungsergebnissen in einer Teilregion der BRD erstellte Arbeit zu dhnlichen
Ergebnissen kommt, bei der allerdings nur finf (der von Toll als ,direkt*
bezeichneten) Subventionen zugerechnet wurden. Vgl. Tabelle 9. — Sofern
Analysen konsequent nur auf den Subventionszuflu je Hektar landwirt-
schaftlicher Nutzfliche bezogen sind (so z. B. G. Boker, Agrarsubventionen,
a.a.0.,, etwa S.95ff. und S. 162 f.), ist die Ableitung von Verteilungsaussagen
nicht ohne weiteres méglich, da zumindest die durchschnittliche Betriebsgrofie
bekannt sein miiBte, um dann den ZufluB je Betrieb ermitteln zu kénnen.

58 Einen Hinweis darauf, daB die Milchpramie, fiir sich genommen, mog-
licherweise besonders stark den relativ kleinen Betrieben zugutekommt und
damit u. U. positiv auf die Einkommensverteilung gewirkt hat, gibt Hans-
meyer. Er weist darauf hin, da die Milchproduktion sehr intensiv betrieben
wird, d. h. Kleinbetriebe dieser Art mehr Subventionen je Hektar des ent-
sprechend genutzten Landes erhalten als GroBbetriebe (K. H. Hansmeyer,
Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft, a.a.O., S.233f.).
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politik. Auf diesen Gedanken wiirde man bei der Subvention an eine
groBe Ein-Mann-Aktiengesellschaft auch nicht verfallen, obwohl auch
hier beide Einheiten identisch sind. — Zum zweiten kommt bei der
Landwirtschaft jedoch hinzu, daB einige Annahmen zu dem Schluf}
berechtigen, grofe Teile der Forderung héatten ihre Inzidenz tatsichlich
in diesem Sektor und gingen ihm nicht wieder verloren, d. h. ohne die
Forderung wire er betrdchtlich schlechter gestellt®. Auch dieser Tat-
bestand erleichtert die Zurechnung in dem Sinne, dal er das Arbeiten
mit der formalen Inzidenz rechtfertigt. Er legt es aber dann tatsichlich
nahe, im Mafle wie Subventionen zur Einkommenserhéhung gefiihrt
haben, eher von — sektoral definierter — Sozialpolitik zu sprechen
(s. dazu unten III 2 b).

Genauere empirische Untersuchungen in anderen Sektoren als der
Landwirtschaft wiirden sich dann auch wesentlich schwieriger gestal-
ten. Hier fallen die subventionsempfangende Einheit (das Unterneh-
men) und die Bezugsgrofle der Einkommensverteilung (Haushalt bzw.
Person) auseinander. Nimmt man, um ein beliebiges Beispiel herauszu-
greifen, die ErschlieBungsbeihilfen fiir die ErschlieBung von Erdél und
Rohstoffen®, so ist zu vermuten, da diese Zahlungen in Unternehmen
gehen, die auf Dauer erhebliche Gewinne machen koénnen. Die offent-
liche Hand trégt hier einen Teil des Risikos bei besonders risikoreichen
Investitionen, d. h. sie beteiligt sich am moglichen Verlust, ist aber am
moglichen Gewinn nur insoweit beteiligt, als die Férdermittel dann
zurilickgezahlt werden miissen. Hier wire wahrscheinlich ein Fall gege-
ben, in dem man schlieBen kann, daB die MaBnahme zumindest zum
Teil zur Substanz- bzw. Gewinnerh6hung fiihrt. Aussagen dariiber kén-
nen aber nur mit Hilfe von Analysen des Vorgangs im einzelnen Unter-
nehmen gemacht werden (s. unten III) und sind nicht mehr ohne weite-
res nach Branchen differenzierbar.

2. Die Betriebsgrofe als Merkmal

Eine Ausrichtung eines Subventionsprogramms an der GroéBe des
empfangenden Unternehmens findet sich vor allem in Form der Mittel-
standspolitik®. Ob die Differenzierung von Subventionen nach der Be-

% Dabei bleibt die Inzidenz der Subventionsaufbringung (Einnahmeinzi-
denz) unberticksichtigt. Hier spricht vieles dafiir, da bei den meisten Sub-
ventionssystemen vorwiegend der Konsument trdgt: bei direkten Subven-
tionen der Steuerzahler iliber das geringere Verfligungseinkommen und bei
der Hochpreispolitik der Konsument tber das geringere Realeinkommen
(wenn man unterstellt, da8 sowohl Einkommens- als auch primére Preis-
elastizitdt niedrig sind).

% Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S. 98 f.

¢l Im Vierten Subventionsprogramm, a.a.O., z.B. S.110f., 114 ff. Eine Zu-
sammenstellung der ForderungsmaBnahmen bietet: Bundesministerium fiir
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triebsgréBe einen Einkommenseffekt aufweist, hiangt davon ab, ob in
kleinen Unternehmen relativ geringere Loéhne und Gehélter gezahlt
werden, vor allem aber, ob die Hypothese zutrifft, da weniger Gewinn
je Anteilseigner anfillt als in groBen Unternehmen (s. oben B I).

Uber die Inzidenz von Mittelstandsprogrammen hinausgehend kann
man fragen, ob die Inzidenz der gesamten Subventionspolitik nach Be-
triebsgroBen differiert. Im MafBle wie die unterstellte groBere Vertei-
lungsfreundlichkeit des Subventionszuflusses bei kleineren Unterneh-
men zutrifft, lieBen sich dann Folgerungen fiir den Verteilungseffekt
ziehen. Ein Beispiel fiir eine solche Wirkung, das ausnahmsweise dem
Bereich der Steuervergiinstigungen entnommen wurde, bietet eine ame-
rikanische Studie, in der untersucht wurde, wie sich bestimmte Vor-
teile aus der Wahl unterschiedlicher Besteuerungsmoglichkeiten fiir
auslidndische Einkiinfte auf Unternehmen verschiedener Grofle vertei-
len®. Dabei stellte sich heraus, daf3 die Verteilung der Inanspruchnahme
der verschiedenen Regelungen mit unterschiedlichem Grad an Steuer-
ersparnis sich deutlich danach unterschied, ob ein Unternehmen in die
Klasse mit ,assets“ unter bzw. {iber 100 Mill. Dollar (1964) fiel. Eine
Erkldrung fiir eine solche mit zunehmender BetriebsgroBle steigende
Inanspruchnahme giinstiger Regelungen® kénnte u. a. darin liegen, daf3
es sich erst in groBen Unternehmen lohnt, einen oder mehrere Mitar-
beiter auf das Ausforschen solcher Regelungen zu spezialisieren. Auf
jeden Fall wire unter der erwdahnten Annahme der SchluB3 zu ziehen,
daB die Einkommensverteilung ungiinstig beeinfluit wurde. — In dieser
Richtung wiren moglicherweise Ansatzpunkte fiir die weitere Analyse
von Verteilungswirkungen nach der Betriebsgrofe zu suchen.

3. Regionale Merkmale

Einige Subventionen werden vornehmlich nach dem Merkmal der
regionalen Zugehdrigkeit eines Unternehmens vergeben®. Ahnlich wie
bei den bisher erwdhnten Merkmalen kann man auch hier nach Hypo-
thesen suchen, welchen Effekt der ZufluB solcher Subventionen auf

Wirtschaft, Mittelstandsfibel, Bonn 1974. — Vgl. fiir die USA: Joint Economic
Committee, The Economics of Federal Subsidy Programs, Staff Study, a.a.O.,
S. 199 ff.

82 P. B. Musgrave, Tax Preferences to Foreign Investment, in: Joint Eco-
nomic Committee, The Economics of Federal Subsidy Programs, A Compen-
dium of Papers, Part 2, International Subsidies, a.a.O., S. 187 ff.

8 Vgl. hierzu die empirischen Ergebnisse bei D. Fiirst und K. Zimmer-
mann, unter Leitung von K. H. Hansmeyer, Standortwahl industrieller Unter-
nehmen. Ergebnisse einer Unternehmensbefragung, Schriftenreihe der Gesell-
schaft flir Regionale Strukturentwicklung, Bd. 1, Bonn 1973, S.35ff. und 59.

8 Vgl. flir die Bundessubventionen z. B. Vierter Subventionsbericht, a.a.0.,
S.106 f.
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die personale Einkommensverteilung ausiibt. Dabei bleiben die Effekte
des regionalen Forderprogramms, so wie sie etwa von einer erfolg-
reichen Industrieansiedlung auf das personale Einkommen der Region
ausgehen und den eigentlichen Zweck eines solchen Programms be-
inhalten, unberiicksichtigt, und es wird nur der Zuflu der Subvention
und ihre Verwendung im empfangenden Unternehmen untersucht.

Bei der Analyse ist zu beriicksichtigen, dal die Struktur der Unter-
nehmen in einer Region in charakteristischer Weise von deren Struk-
tur in anderen Regionen abweichen kann. Einmal konnen sich in einer
Region Unternehmen mit besonders hoher oder besonders niedriger
Wachstumsrate ansiedeln (,,Struktureinflu“). AuBerdem kann eine Re-
gion durch glinstige oder ungiinstige Standortfaktoren das Wachstum
aller in ihr angesiedelten Unternehmen beeinflussen (,,Standortein-
fluB“)%, Beide Faktoren zusammengenommen bewirken, da in den Re-
gionen unterschiedlich hohe Einkommen erzielt werden kdnnen.

Nimmt man einmal an, daB in einer Forderregion die beiden Effekte
in der Vergangenheit in der Weise zusammengewirkt haben, daf eine
duBerst unglinstige Industriestruktur entstanden ist, dann bedeutet
das, daB die Bezieher der verschiedenen Einkommensarten jeweils we-
niger als der nationale Durchschnitt verdienen werden, wahrscheinlich
auch weniger, als sie in vergleichbaren Stellungen in anderen Regionen
erzielt hdtten. Vermutlich finden sich also sowohl Arbeitnehmer als auch
Unternehmer in jeweils relativ niedrigeren Einkommensklassen. Nimmt
man hinzu, daB Unternehmen, die zur Verbesserung der Industriestruk-
tur von auflen angezogen werden, tendenziell aus Regionen mit glinsti-
geren Einkommensbedingungen kommen, so 148t sich ein vorsichtiger
Schlufl fiir den Verteilungseffekt verschiedener Ansiedlungsstrategien
in der Phase des Zuflusses der Subvention ziehen. Die Inzidenz von Hil-
fen fiir ansdssige Unternehmen wire demnach tendenziell verteilungs-
freundlicher als die Inzidenz von Hilfen fiir die Attrahierung auswarti-
ger Unternehmen. Der ungilinstige primére Einkommenseffekt der Sub-
vention kann sich noch verstirken, wenn innerhalb der Region z.B.
viele mittelstdndische Betriebe existieren, wahrend fiir die Attrahierung
vorwiegend groere Unternehmen vorgesehen sind, und man wiederum
eine gewisse Korrelation zwischen Unternehmensgrofe und Hoéhe des
Gewinns je Anteilseigner, vielleicht auch des Arbeitsentgelts usf. unter-
stellt. DaB es hiufig GroBunternehmen sein werden, die die Ansied-
lungsvorteile, die die Subventionierung bietet, wahrnehmen, dafiir
spricht der nachweisbare Tatbestand, daf3 die Mdglichkeit des Aufspii-
rens der regionalpolitischen Subventionsvorteile mit der Unternehmens-
groBe steigt®.

6 H. Gerfin, Gesamtwirtschaftliches Wachstum und regionale Entwicklung,
in: Kyklos, Bd. XVII, 1964, S. 565 ff.
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Uber den Effekt der Ansiedlung auf das Einkommen ist damit noch
nichts gesagt, ebenso wenig wie die formale Inzidenz bei Sektoren oder
Betriebsgrofien etwas liber die Produktionseffekte ausgesagt hat. Soweit
solche Produktionseffekte der Regionalpolitik untersucht werden, steht
aber ohnehin nur das induzierte Gesamt- oder bestenfalls das Durch-
schnittseinkommen in einer Region zur Diskussion, wogegen iiber die
Verteilung des Zuwachses auf Einkommensgro8enklassen nichts be-
kannt ist.

III. Die Stelle der beabsichtigten bzw. vermutlichen Wirkung
einer Subvention als Anhaltspunkt fiir den Verteilungseffekt

1. Die méglichen Begiinstigten einer Weitergabe der Subvention

Subventionen gehen in die Kosten- und Erlésstruktur der Unterneh-
men ein. Will man es bei dieser allgemeinen Aussage nicht belassen,
sondern der formalen Inzidenz der Subventionen auch iiber die Stufe
der Zahlungsverteilung hinaus nachspiiren, so miissen die moglichen
Begiinstigten einer ,,Weitergabe®“ der Subvention durch das Unterneh-
men in die Analyse einbezogen werden. Einige dieser Ablidufe, insbeson-
dere auch einige Fille, in denen von seiten des Staates eine Weitergabe
nicht unbedingt vorgesehen war, werden im folgenden erwidhnt. In je-
dem der Fille legt die technische Ausgestaltung der Subvention mit
oder ohne Absicht eine bestimmte Wirkungsrichtung innerhalb des
Unternehmens nahe, so daBl man die Inzidenzhypothese auf die durch
diesen Wirkungsverlauf Beglinstigten beziehen kann.

Ein Uberblick iiber die méglichen — beabsichtigten oder unbeabsich-
tigten — Wirkungsrichtungen ist der nachstehenden Abbildung zu ent-
nehmen®, Auf der Beschaffungsseite kann die dem Unternehmen
zugeflossene Beglinstigung dazu fiithren, dal bei den am Markt beschaff-
ten Input-Giitern Preiszugestidndnisse gemacht werden. Sie konnen die
Form des Zugestandnisses einer Lohnerhdhung, eines erhdhten Preises

68 Siehe dazu wiederum D. Fiirst und K. Zimmermann, unter Leitung von
K. H. Hansmeyer, Standortwahl industrieller Unternehmen, a.a.O., S. 35 ff.
und 59.

67 Bei der beabsichtigten Weitergabe ist der Ausdruck ,,Uberwilzung einer
Subvention“ noch weniger gliicklich als bei der unbeabsichtigten und wird
daher durch , Weitergabe“ ersetzt. Vgl. dazu N. Andel, Subventionen als
Instrument des finanzwirtschaftlichen Interventionismus, a.a.O., S. 19, insbes.
Fufin. 1.

% Ein dhnliches Schema wurde bei der Analyse der regionalen Inzidenz
offentlicher Ausgaben entwickelt, siehe dazu K.-D. Henke, Methodische Pro-
bleme bei der Analyse der regionalen Inzidenz oOffentlicher Ausgaben, in:
Réumliche Wirkungen oOffentlicher Ausgaben, Forschungs- und Sitzungsbe-
richte der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Bd. 98, Han-
nover 1975, S. 27 ff.

3 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 75/1V
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Die moglichen Beglinstigten einer Weitergabe der Subvention

Beschaffungsseite Absatzseite

Begiinstigte: Begiinstigte:

Arbeitnehmer Lohnerhéhung

Lieferanten Preiszuge- Preissenkung
stdndnis
subventions- b
Kreditgeber  Konditions- Mehrlieferung Kiufer
zugestindnis empfangendes
Unternehmen
Eigner des Gewinn- Qualitits-
Eigenkapitals ausschiittung erhOhung
Reservebildung

Quelle: Zimmermann, H., und Henke, K.-D., Finanzwissenschaft. Eine Einfiihrung
in die Lehre von der 6ffentlichen Finanzwirtschaft, Miinchen 1975, S. 192.

bzw. einer ungiinstigeren Kondition (bei der Fremdfinanzierung) anneh-
men. Wenn der Begiinstigte auf der Absatzseite zu suchen ist, kann ihm
die Begiinstigung durch niedrigere Preise, héhere Qualitit oder ganz
einfach durch die Méglichkeit einer erhéhten Liefermenge zuflieBen. Der
letztere Fall ist insbesondere dann von Bedeutung, wenn Subventionen
gezahlt werden, um volkswirtschaftliche EngpaBlsituationen zu beseiti-
gen®. Was an Begiinstigung weder auf der Beschaffungs- noch auf der
Absatzseite weitergegeben wird, flieBt den Besitzern des Eigenkapitals
in der Form von Gewinnausschiittung (bzw. Verlustminderung) zu oder
geht in die Reservebildung ein und kommt dann allen zugute, die Vor-
teile aus der gestdrkten Position dieses Unternehmens ziehen.

2. Wirkungen auf der Beschaffungsseite
a) Die Lohnsubvention

Wenn man davon ausgehen kann, daf§ die Gew#dhrung einer Subven-
tion zu einer — beabsichtigten oder unbeabsichtigten — Erhohung des
Lohnsatzes gefiihrt hat, ist die Ermittlung der Wirkung auf die perso-

% Zur Gegeniiberstellung der EngpaBbeseitigung als Subventionsziel mit
anderen Subventionszielen und zu den instrumentellen Konsequenzen dieser
Unterschiede in den Subventionszielen vgl. H. Giersch, Aufgaben der Struk-
turpolitik, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik,
Bd. 9, 1964, S. 64 ff.
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nale Einkommensverteilung einfach, wenn man Angaben iiber die Ein-
kommensposition der Lohnempfénger hat. Zwar ist es moglich, dafl der
Lohnempféinger diesen Vorteil zum Teil verliert, z. B. weil aufgrund
seiner besseren Einkommenssituation Preiserh6hungen fiir Giiter seines
Warenkorbes durchgesetzt werden kénnen, doch geht man schon bei der
Ermittlung der Inzidenz von allgemeinen Sozialleistungen oder Steuer-
erleichterungen fiir Arbeitnehmer davon aus, da die Beglinstigung
auch beim Arbeitnehmer verbleibt. Um so wahrscheinlicher ist der Vor-
teilsverbleib beim Arbeitnehmer, wenn im Wege einer speziellen Aus-
gestaltung der Subvention Arbeitnehmer von nur einigen Unternehmen
beglinstigt werden, da dann nur ein Ausschnitt der Arbeitnehmerschaft
und damit vermutlich nur ein Teil der Nachfrager auf den jeweiligen
Mirkten (z. B. fiir Konsumgliter) bessergestellt ist. Es bleibt allerdings
die Moglichkeit, daB dem Arbeitnehmer der Vorteil ganz oder zum
Teil gar nicht erst zukommt, weil er sehr immobil ist und das Unter-
nehmen keinen Grund sieht, die Subvention in Form einer Lohnerho-
hung weiterzuleiten.

Eine beabsichtigte Lohnsubvention wird den Lohn als Bemessungs-
grundlage haben oder jedenfalls den Lohn in die Ermittlung der Bemes-
sungsgrundlage eingehen lassen. Ein Beispiel ist in Tabelle 10 aufge-
fiihrt, wo die laufenden Kosten eines im Dienst befindlichen Fracht-
schiffes ermittelt werden. Von diesen Kosten gehen einige in die Bemes-
sungsgrundlage der Subvention ein und dies in unterschiedlichem Ma@e.
Da die Lohne zu 67 %o aus Subventionen bestehen und diese Lohnsub-
vention 85 9/o der gesamten Subventionssumme bildet, ist dieses gesamte
Subventionsprogramm vorwiegend als Lohnsubvention zu kennzeich-

nen™.

Um den Effekt einer solchen Subvention auf die Verteilung der per-
sonlichen Einkommen zu ermitteln, ist die Einkommensklasse der Be-
glinstigten zu erfassen, anderenfalls wire lediglich eine Aussage liber
die funktionale Verteilung gemacht worden. In dem Beispiel der Fracht-
schiffsubvention ist zu unterscheiden, welches Einkommen zugrunde
gelegt werden soll. Eine Méglichkeit bildet das aktuelle Einkommen der
Seeleute. Konnen Seeleute leicht zu einem Berufswechsel bewogen wer-
den, so konnte man das potentielle Einkommen zugrunde legen, das sie

70 Diese spezielle Lohnsubvention im Schiffahrtsbereich hatte im {ibrigen
den subventions- bzw. haushaltspolitischen Nachteil, daB kaum eine Ober-
grenze fiir die Ergebnisse von Lohnverhandlungen mehr vorhanden war. Da
die Subvention die ausgehandelten Lohnerhéhungen fast vollstindig auffing,
konnten sich die Tarifpartner leicht zu Gunsten des Dritten, des Subventions-
gebers, auf starke Lohnerhdhungen einigen. Vgl. G. R. Jantscher, Federal Aids
to the Maritime Industries, in: Joint Economic Committee, The Economics of
Federal Subsidy Programs, A Compendium of Papers, Part 6, Transportation
Subsidies, Washington, D. C. 1973, S. 773.

3»



36 Horst Zimmermann

in vergleichbaren Berufen erzielen konnten, vorausgesetzt, dort sind
Arbeitsplatze erhéltlich. Sind sie beruflich nicht mobil, so kénnte man als
Basis das auf auBleramerikanischen Schiffen zu verdienende potentielle
Einkommen zugrundelegen, das den Grund fiir die Subvention abgibt
und wesentlich niedriger ldge. Nachdem die Entscheidung getroffen
worden ist, liegen die zugrundezulegenden Einkommensklassen fest,
und es kann z. B. ermittelt werden, ob eine im nationalen Rahmen als
forderungswiirdig angesehene Einkommensgruppe begilinstigt wurde.
Eine volle Zurechnung der Subvention auf die Arbeitnehmer ist aller-
dings nicht angebracht, denn immerhin wird mit Hilfe dieser Subven-
tion auch die Rentabilitdt des Kapitals erhalten.

Ein Beispiel fiir eine indirekt wirkende Lohnsubvention bietet der
Davis-Bacon-Act™. Er 148t es zu, da Anbieter Bundesauftrige zu einem
hoheren als dem niedrigsten Angebotspreis erhalten kénnen, wenn die
Differenz durch die héheren Loéhne (prevailing wages) erklarbar ist,
die am Ort des Unternehmens mit dem hoheren Angebot vorherr-
schen. Damit wird erreicht, dafl trotz regionaler Lohnunterschiede Be-
triebe aus Regionen mit besonders hohem Lohnniveau auch Regierungs-
auftrége erhalten. Mit dieser Regelung wird, im Gegensatz zum voran-
gegangenen Beispiel, keine unmittelbare Erhohung des Lohnsatzes indu-
ziert, sondern es wird zunichst nur zusitzliche Beschiftigung zum bis-
herigen ,vorherrschenden“ Lohn ermoglicht. Sofern auf einem solchen
regionalen Teilmarkt, z. B. im Bausektor, Vollbeschiftigung herrscht,
ist allerdings anzunehmen, da8 sich die Zusatzbeschiftigung im Laufe
der Zeit doch in héheren Lohnsédtzen niederschligt (und damit die re-
gionalen Lohnunterschiede noch verstdrkt). Herrscht auf diesem Teil-
markt Unterbeschiftigung, so bedeutet die Vorschrift mehr Beschafti-
gung bei gleichem Lohnsatz. Beide Wirkungsverldufe fiihren zu Ein-
kommenserhchungen, die man den Einkommensklassen der Arbeitneh-
mer zurechnen und an den nationalen Verteilungsnormen messen kann.

Lohnsubventionen tendieren dazu, zusitzliche Einheiten des Faktors
»Arbeit“ im beglinstigten Sektor zu halten, da der Faktor fiir den Unter-
nehmer verbilligt wird. Lassen sich andere, weniger oder nicht subven-
tionierte Faktoren durch Arbeit substituieren, wird es sogar zu einer
zusétzlichen Beschdftigung von Arbeitskrdften kommen. Ob man die
Tatsache, daBl in dieser Branche mehr Arbeitskrafte als ohne eine solche
Subvention gehalten werden, als volkswirtschaftliche Belastung inter-
pretieren will, wird, abgesehen von der induzierten Produktivititsent-
wicklung in dieser Branche, weitgehend vom gesamtwirtschaftlichen
Beschiftigungsstand abhidngen. Bei weitgehender Unterbeschéftigung

71 Zu diesem Subventionsvorgang vgl. J. P. Gould, Davis-Bacon Act. The
Economics of Prevailing Wage Laws, American Enterprise Institute, Special
Analysis, Nr. 15, Washington, D. C. 1971.
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ist die volkswirtschaftliche Zusatzbelastung gering, da sonst andere
BeschiaftigungsmaBBnahmen oder aber Sozialtransfers an die Stelle
dieser Subvention treten wiirden. Verglichen mit einer nicht an die
Arbeitsleistung gekniipften Transferzahlung hat eine Lohnsubvention
immerhin den zusitzlichen Vorteil eines Beschiftigungsanreizes™. Die
Lohnsubvention erfiillt also ein weiteres Ziel neben dem des reinen
Einkommenszuwachses. Allerdings wird man zusétzlich sicherlich fiir
diejenigen Personen, die unter den herrschenden Arbeitsmarktbedin-
gungen nicht beschiftigt werden konnen, soziale Hilfsmafinahmen vor-
sehen™.

b) Exkurs: Unternehmensbezogene Sozialtransfers

Die Bemessungsgrundlage einer Lohnsubvention i.e.S. ist das von
einem Unternehmen gezahlte Faktorentgelt. Man wiirde eine solche
Subvention nicht als unmittelbar sozialpolitisch orientiert bezeichnen,
da sich die soziale Situation eines Haushalts sicher nicht nur durch die
Hohe eines bestimmten Faktorentgeltes, sondern durch die Summierung
aller Einkiinfte unter Beriicksichtigung der Verwendungsseite des Ein-
kommens (Kinderzahl, besondere Belastungen usf.) kennzeichnen 1a8t.
Einige an Unternehmen gelenkte Transfers sind aber so ausgestattet,
daB sie doch eher unter die sozialpolitischen als unter die unterneh-
mensbezogenen Transfers zu zihlen sind.

Einige von ihnen kann man iiberhaupt als sektoral definierte Aus-
schnitte aus dem sozialpolitischen Versorgungssystem verstehen, z.B. die
Altershilfe fiir Landwirte in der BRD, eine Ubernahme von Sozialver-
sicherungsbeitragen fiir die Bergleute durch die 6ffentliche Hand™ usf.
Sofern diese sektoral definierten Leistungen nur zur Gleichstellung mit
den librigen Arbeitnehmern fiihren, ist es eine unter vorwiegend orga-
nisatorischen Gesichtspunkten zu entscheidende Frage,ob man diese Teil-
bereiche irgendwann einmal in das sozialpolitische Gesamtsystem inte-
griert oder ob man sie getrennt bestehen 148t. — Auch unternehmens-
bezogene Sozialleistungen wie Zuschiisse fiir die Beschiftigung von
schwer in den Arbeitsprozel einzugliedernden Arbeitskriften, also
Behinderten usf., sind Teil des allgemeinen sozialen Versorgungssystems
und werden aus technischen Griinden zum Teil auf den Betrieb iiber-
tragen, weil man eine Weiterbeschiftigung dieser Kréfte auf diese Weise
am besten sichern zu kénnen glaubt.

72 p, A. Diamond, Negative Taxes and the Poverty Problem. A Review
Article, in: National Tax Journal, Bd. 21, 1968, S. 288 ff.

B Vgl. R. J. Zeckhauser, Optimal Mechanisms for Income Transfer, in:
American Economic Review, Bd. LXI, 1971, S. 333 f.

7 Vgl. H. Breder, Subventionen im Steinkohlenbergbau, Finanzwissen-
schaftliche Forschungsarbeiten, NF Bd. 17, Berlin 1958, S. 16.
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Auf einer anderen Ebene liegt dagegen eine MaBinahme wie die For-
derung des Landarbeiter-Wohnungsbaus™. Diese Mafinahme steht, eben-
so wie z. B. eine Forderung des Bergarbeiterwohnungsbaus, auBerhalb
der allgemeinen Wohnungsbauférderung, die von jedem Berechtigten in
Anspruch genommen werden kann. Auf der gleichen Ebene liegen Hil-
fen zu sektoralen Sozialversicherungssystemen, die sektoral einen héhe-
ren Versorgungsgrad als den bundesweit iiblichen zur Folge haben™.
Das gleiche gilt fiir sozialpolitische MaBnahmen nach Betriebsgréen-
kriterien”. Solche Subventionen kommen einerseits dem Unterneh-
men als ganzem zugute, da sie seine Nachfrageposition auf dem Arbeits-
markt verbessern; moglicherweise senken sie, weil sie vom Arbeitneh-
mer als reale oder monetire Lohnbestandteile angesehen werden, zudem
den vom Unternehmen zu zahlenden Lohn und dhneln darin der Lohn-
subvention. Diese Vorteile fiir das Unternehmen koénnen unter dem
Umverteilungsziel ungiinstig wirken, z. B. wenn Landarbeiter nur in
groBeren, gewinnstiarkeren Betrieben beschaftigt werden™.

Andererseits werden solche Subventionen zumindest zum Teil auch
den Arbeitnehmern zugute kommen und scheinen dann, wenn sie auf
diese Weise untere Einkommensschichten betreffen, unter dem Umver-
teilungsziel positiv zu bewerten zu sein. Bei dieser Bewertung der
MafBnahmen und der von ihnen bewirkten Effekte ist jedoch zu bertick-
sichtigen, daB es bereits ein ausgebautes System sozialpolitischer MaR3-
nahmen gibt, das sich in den Tarifen etwa von Einkommensteuergesetz,
Sozialhilfegesetz, Sozialversicherung und sozialem Wohnungsbau aus-
driickt. Es differenziert in aller Regel nicht nach Sektoren, Betriebs-
groBen oder Regionen, so daB soziale MaBnahmen, die nach diesen Kri-
terien vorgehen, also z. B. Subventionen der hier genannten Art, einer
zusitzlichen Begriindung bediirfen. Sie sind dem allgemeinen System
der Sozialpolitik gewissermaBen aufgepfropft, da sie einige von dessen
Bemessungsgrundlagen, z.B. Wohnungsmangel oder Sozialversiche-
rungsbediirftigkeit, erneut verwenden und zur Basis von Sonderlei-
stungen machen.

75 Vgl. Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S. 60 f.

76 Vgl. auch die Formulierung , Vermeidung sozialer Harten aus dem struk-
turellen Anpassungsproze3 der Landwirtschaft“ in: Agrarbericht 1973, a.a.O.,
S. 45, die auf zuséitzliche Leistungen hindeutet.

77 Vgl. als Beispiel die , Ubergangshilfen des Bundes zum Ausgleich der
Arbeitgeberaufwendungen fiir Kleinbetriebe nach dem Lohnfortzahlungs-
gesetz“ in: Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S.116 f.

78 Siehe K.-H. Hansmeyer, Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft,
a.a.0,, S.238.
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¢) Vorprodukte und Fremdfinanzierung

Wenn auf Grund von Absicht und Ausgestaltung der Subvention zu
vermuten ist, daB ihre Beglinstigung dem Unternehmen insofern zum
groBen Teil wieder verlorengeht, als es auf Grund seiner besseren Li-
quiditédtssituation Zugestdndnisse bei den Preisen der Vorprodukte und
bei den Konditionen der Fremdfinanzierungen machen mu8, so ist keine
unmittelbare Wirkung auf die Einkommensverteilung ableitbar. Der an
andere Unternehmen nunmehr weitergegebene Vorteil miiite ndmlich
dort genauso wieder auf die unternehmensinternen Weiterwirkungen
hin untersucht werden, wie dies beim Subventionszuflu in dem als
Ausgangspunkt gewéhlten Unternehmen erforderlich war.

Solche Weiterwirkungen auf Beschaffungsmairkten diirften nicht ein-
fach zu verfolgen sein, da Reaktionen nur im seltenen Fall einer massi-
ven, in ihrem Einsatzzeitpunkt genau feststellbaren Subvention dieser
einmal zugerechnet werden konnten. Denkbar wére es z. B., daB} beim
Einsetzen einer massiven Subventionierung des Schiffbaus Zulieferan-
ten mit erheblichen Auftrdgen, z.B. fiir Schiffsmotoren oder Schiffbau-
stahl, die sich bisher wegen der schlechten Absatzlage des belieferten
Unternehmens mit knappen Preisen zufrieden gaben, nunmehr Forde-
rungen durchzusetzen suchen™.

3. Wirkungen auf der Absatzseite

Bei den Wirkungen auf der Absatzseite ist zu unterscheiden, ob sie
— beabsichtigt oder unbeabsichtigt — vorwiegend das absetzende Un-
ternehmen oder den Abnehmer begiinstigen. Im Falle einer Preissub-
vention beispielsweise kommt es je nach der Preiselastizitit der Nach-
frage zu einer anteiligen Begiinstigung des Unternehmens durch den
Mehrabsatz (s. unter 4) und des Abnehmers. Neben der Wirkung iiber
den Preis sind auf der Absatzseite Wirkungen iiber Menge und Qualitét
moglich, die iiber verschiedenste Subventionsformen im Unternehmen
induziert werden konnen, z.B. durch produktivititsfordernde Subven-
tionen, Subventionen zur Kapazititserweiterung usf., wie sie z.B. in
Subventionsprogrammen zur Beseitigung von Engpéssen erscheinen.

Unter dem Aspekt der Einkommensverteilung kann man danach un-
terscheiden, ob solche Wirkungen auf der Absatzseite auf den Endkon-
sum bezogen sind bzw. ihm zugerechnet werden konnen, oder ob sie

7 In einer Untersuchung zur Wirkung der einkommensteuerlichen Schiff-
bauforderung, also einer Steuerverglinstigung, wird auf die hohe sektorale
und regionale Konzentration der Unterlieferanten der Werftindustrie hin-
gewiesen (H. R. Biissgen, Die ,indirekten“ Subventionen, dargestellt am Bei-
spiel der Steuervergiinstigung des §7d II EStG, Diss. Koln 1958, S.45 ff.).
Den induzierten Beschéftigungswirkungen diirften daher sicherlich auch bald
Preiseffekte gefolgt sein (vgl. dazu ebenda, S. 107).
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Investitionsgliter betreffen, d. h. dem Konsum noch vorgelagert sind.
Sofern Konsumgiiter betroffen sind, wird man die Subvention im MaQ
ihrer unterstellbaren Weitergabe den Konsumenten nach dem schichten-
spezifischen Verbrauch zuordnen, wie dies auch fiir die Ermittlung der
Inzidenz allgemeiner und spezieller Verbrauchsteuern iblich ist®. Es
ist subventionstechnisch allerdings nicht einfach sicherzustellen, da8 eine
dem Arbeitnehmer zugedachte Subvention diesen auch tatsdchlich er-
reicht. Das Konsumbrotbeispiel der 50er Jahre etwa, bei dem die Sub-
vention auf der Stufe der Brotherstellung eingefiihrt wurde, hat ge-
zeigt, da3 eine solche Subvention durchaus an der Einsatzstelle begiin-
stigen kann und eine Weitergabe der Begiinstigung zum Destinatar kei-
neswegs oder doch nicht in vollem Mafle gesichert sein kann®. Soweit
die Subvention iiberhaupt den Konsumenten erreichte, begiinstigte sie
wahrscheinlich wesentlich hohere als die beabsichtigten Einkommens-
klassen®.

Recht sichere Hypothesen liefen sich méglicherweise ableiten, wenn
man Sektoren betrachtet, die traditionellerweise oder gar aufgrund
staatlicher Vorschriften keinen oder nur einen normierten Gewinn
machen, da dann die Subventionsvorteile stirker den Arbeitnehmern
bzw. Abnehmern zugerechnet werden kénnen. Ein solches Problem ist
im Bereich der amerikanischen zivilen Luftfahrt untersucht worden®.
Den Betriebsgesellschaften der zahlreichen kleinen Flughéfen, die vor-
wiegend von privaten Flugzeugen (nicht den Linienfliigen) angeflogen
werden, gibt die amerikanische Regierung aus verschiedenen Begriin-
dungen heraus Subventionen. Da Hypothesen dariiber bestehen, daf3
Privatleute, die solche Flugzeuge benutzen, den oberen Einkommens-
schichten zugerechnet werden konnen, ergibt sich aller Wahrscheinlich-
keit nach ein unter Umverteilungsaspekten ungiinstiger Effekt dieser
Subvention®. Ebenso ist wohl die These gerechtfertigt, da Subventio-
nen fiir die Schiffspassagen auf dem Atlantik vorwiegend den Bezie-
hern héherer Einkommen zugutekommen.

8 Vgl. zur Verfahrensweise H. Zimmermann und K.-D. Henke, Finanz-
wissenschaft, a.a.0., S.185{.

81 Vgl. L. Pechtold, Zum Wohle der Verbraucher: Die Konsumbrotsubven-
tionierung, in: K.-H. Hansmeyer, Hrsg., Subventionen in der BRD, Finanz-
wissenschaftliche Forschungsarbeiten, NF Bd. 25, Berlin 1963, S. 33 ff., insbes.
S. 45 ff.

82 Das hing damit zusammen, daB das als ,billig“ und zugleich ,gesund“
angesehene Konsumbrot wegen seiner als diskriminierend empfundenen Bil-
ligkeit von den unteren Einkommensschichten nicht akzeptiert, dagegen
wegen seines Gesundheitscharakters von den gesundheitsbewuBten mittleren
Einkommensschichten nachgefragt wurde. Siehe ebenda, S. 471,

8 J. J. Warford, Public Policy Toward General Aviation, Washington, D. C.
1971.

% Ebenda, S. 99 ff.
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Die Einkommenseffekte sind schwieriger zu erfassen, wenn nicht die
Abnehmer der gesamten Giiter oder Leistungen eines Unternehmens
einem bestimmten Abschnitt der Einkommensskala zugerechnet wer-
den konnen, sondern z. B. verschiedene Giiter desselben Unternehmens
von Beziehern vermutlich unterschiedlicher Einkommen nachgefragt
werden. Das sei am Beispiel der Deutschen Bundesbahn erlautert. So-
fern man die Zuwendungen an die Deutsche Bundesbahn {iberhaupt als
Subventionen werten will, da es sich um ein 6ffentliches Unternehmen
handelt®, kann man z. B. Uberlegungen dariiber anstellen, ob mégliche
Zusatzkosten fiir den Betrieb der besonders schnellen Erster-Klasse-
Ziige (einschliefllich auf die hohere Geschwindigkeit riickfiihrbarer
Streckenbaukosten) in vollem Umfang von den Benutzern dieser Ziige
getragen werden. Sofern das nicht der Fall ist, konnte man von der
Zugehorigkeit dieser Benutzer zu hoéheren Einkommensklassen aus-
gehen und einen negativen Einkommensverteilungseffekt des fiir diese
Zwecke verwendeten Anteils der Subventionen konstatieren. Sofern
diese Benutzer iiberproportional zu den Kosten beitragen, wire der
Effekt positiv.

Wenn die Abnehmer der Giiter bzw. Leistungen ebenfalls zum Unter-
nehmensbereich gehodren, kann wie schon bei der Untersuchung des
Beschaffungssektors (s.o. 2) keine endgiiltige Aussage uber die Wir-
kung auf die Einkommensverteilung gemacht werden®, sondern es miis-
sen wiederum die im abnehmenden Unternehmen ausgelosten Weiter-
wirkungen untersucht werden. Zuvor ware jedoch auch hier zu kléren,
welcher Anteil der Subvention im liefernden bzw. abnehmenden Un-
ternehmen anfillt.

4. Vorteile fiir den Kapitaleigner

Schon bisher waren einige Hypothesen angedeutet worden, bei denen
ein Teil des Subventionsvorteils im Unternehmen selbst verbleibt, d. h.
weder auf der Absatzseite noch an Arbeitnehmer, Lieferanten oder
Kreditgeber weitergegeben wird. Uberdies gibt es zahlreiche Subven-
tionen, die durch ihre Absicht und Ausgestaltung von vornherein auf
den weitgehenden Verbleib im Unternehmen angelegt sind. Als Bei-
spiel konnen z.B. Subventionen angefiihrt werden, die zur Stdrkung
des Eigenkapitals im Unternehmen fiihren oder die ihrer Auflage nach

8 In den Subventionsberichten sind Bundesbahn und -post ausgeschlossen.
Vgl. dazu z. B. Vierter Subventionsbericht, a.a.O., S. 5, Tz. 4.

% Einen Grenzfall bilden im Beispiel der Deutschen Bundesbahn die Fille,
in denen die Fahrtkosten von Dritten ersetzt werden (Unternehmen, Behor-
den usf.), denn dann ist die Zurechnung erschwert. Allerdings erfolgt der
Kostenersatz in der Regel in der vermutlich auch privat benutzten Kosten-
klasse, so da8 die betriebliche Differenzierung die private vom Einkommen
abhingige Lebenshaltung widerspiegelt.
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zu urteilen vorwiegend der Erhohung des Unternehmereinkommens
dienen, wie es insbesondere bei der Forderung der Landwirtschaft
hiufig ist. Sofern solche Einkommenssubventionen den Weg nehmen,
tber eine Erhéhung der Abgabepreise die Erlése zu vermehren, ist je
nach der Preiselastizitit der Nachfrage mit einer Verminderung der
abgesetzten Menge und damit einer Minderung des Subventionseffekts
im Unternehmen zu rechnen.

Einen Sonderfall dieser auf den Verbleib im Unternehmen zuge-
schnittenen Subventionen bilden solche Subventionen, die zu einer Er-
héhung des Wertes des Unternehmens fithren. Hier konnen die ameri-
kanischen Agrarsubventionen fiir den nicht vorgenommenen Anbau
angefiihrt werden. Die Rechte auf den Empfang dieser Subvention sind
an den Grund und Boden gebunden und kommen dem Eigentlimer zu-
gute, nicht dem Péchter oder den in dem landwirtschaftlichen Betrieb
beschiftigten Arbeitskrdften. Die Subventionen ,sind jetzt in den Wert
des Agrarlandes eingeschlossen, gleich wer dieses Land besitzt oder
kauft®“. Diese Subventionstechnik hat zu einer betrichtlichen Steige-
rung der Preise fiir landwirtschaftlich genutzten Boden in den letzten
40 Jahren gefiihrt, die fast ausschlieBlich als Vermogenswert den Eigen-
timern dieses Bodens zugerechnet werden kann®. Da die Eigentiimer
der landwirtschaftlich nutzbaren Fliachen unterschiedlichen Einkom-
mensgruppen, wenn auch nicht nur den untersten, angehoren, ist der
Verteilungseffekt im Sinne des Einkommenszuflusses beim Grundstiicks-
verkauf in diesem Falle vielleicht nicht allzu negativ.

Soweit man AnlaB zu der Annahme hat, dafl ein Subventionsvorteil
beim Unternehmer verbleibt, ist wie bei den {ibrigen begiinstigten Per-
sonengruppen die Einkommensposition der Betroffenen zu ermitteln,
damit die Zuordnung auf EinkommensgroBenklassen vorgenommen
werden kann. Ohne grofiere Schwierigkeiten ist dies in der Regel nur im
Bereich der Landwirtschaft moglich, da hier, wie erwihnt, Statistiken
vorliegen, die zwar oft nach dem Betrieb definiert sind, aber aus den
erwidhnten Griinden fiir die Ermittlung der personalen Inzidenz ver-
wendet werden konnen. Fiir die librigen Sektoren, ebenso fiir die Volks-
wirtschaft als Ganzes, sind am ehesten Hypothesen zur funktionalen
Verteilung, d. h. fiir den Anteil des Unternehmereinkommens gegeniiber
dem Arbeitnehmereinkommen, méglich. Uberbriickungshypothesen von

8 C. S. Shoup, Statement, in: Joint Economic Committee, The Economics
of Federal Subsidy Programs, Hearings, Washington, D. C. 1972, S.8 (Ubers.
d. Verf.); vgl. dazu ders., The Economic Theory of Subsidy Payments, a.a.O.,
S.71f.

8 R. Lidman, The Distributional Implications of Agricultural Commodity
Programs, in: Joint Economic Committee, The Economics of Federal Subsidy
Programs, A Compendium of Papers, Part 7, Agricultural Subsidies, a.a.O.,
S. 894.
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der funktionalen zur personalen Einkommensverteilung sind aber mit
Schwierigkeiten verbunden (s. oben), die um so gréB8er werden, je stér-
ker desaggregierend man vorgeht. Gerade das aber ist bei der empiri-
schen Analyse einzelner Subventionsprogramme erforderlich. Es wire
also nétig zu wissen, in welcher Einkommensposition sich die einzelnen
Anteilseigner des beobachteten Sektors befinden. Zur Einkommensposi-
tion von Anteilseignern ist jedoch sehr wenig bekannt; keinesfalls wiirde
es genligen, nur die Streuung der Anteile zu bestimmen, da sich das
Verteilungsziel, wie erwihnt, auf das gesamte zur Verfiigung stehende
Einkommen einer Person bzw. eines Haushalts bezieht. Es mii3te daher
bekannt sein, in welcher Einkommensklasse sich wieviele Anteile be-
finden.

AbschlieBend sei zu diesem Problemkreis der Weiterwirkung einer
Subvention im einzelnen Unternehmen die Frage angeschnitten, wie
in das obige Schema die Nettoinvestition einzuordnen ist. Es wéire
sicherlich zu einseitig, sie, weil sie zur Erhohung des Wertes der
Unternehmung fiihrt, allein den Kapitaleignern zuzurechnen. Zugleich
ist beispielsweise zu bedenken, daf auch die Arbeitnehmer aus der
Investition Vorteile ziehen, weil produktionsabhingige Einkommen
aufrechterhalten oder zusiatzlich geschaffen werden und auf Grund von
investitionsbedingten Produktivitatsfortschritten héhere Lohne gezahlt
werden konnen. Man wird daher, wenn auf eine investive Verwendung
der Subvention zu schlieBen ist, bei einer Analyse der formalen Inzi-
denz dieser Subvention zu einer schematischen Aufteilung der Weiter-
gabe kommen miissen. Die Festlegung dieser Anteile miite Gegen-
stand einer Untersuchung sein, in der die Weiterwirkung einer Subven-
tion im ProduktionsprozeB betrachtet und den Verteilungswirkungen
auf Beschaffungs- und Absatzmiarkten nachgegangen wird, die dieser
ProduktionsprozeB3 auslost. Aber auch durch eine solche Vorgehens-
weise wird eventuell nicht verhindert werden kénnen, daB3 die zuzurech-
nenden Anteile dhnlich willkiirlich bestimmt werden miissen wie bei
der Einbeziehung etwa der Korperschaftsteuer in empirische Inzidenz-
analysen der Einnahmeseite. Hier liegt wahrscheinlich die grofte Liicke
bei der empirischen Behandlung des Themas.

IV. Die Rolle der Subventionsauflagen bei der Erfassung
der Verteilungswirkungen

Bei den bisher verwendeten Beispielen fiir einzelne Subventionen
wurde haufig darauf verwiesen, dal den Subventionen Auflagen beige-
geben werden, mit deren Hilfe der Subventionsgeber versucht, be-
stimmte Wirkungen zu erreichen. Wenn die beobachteten Wirkungen
auf die Einkommensverteilung sich zu einem Teil nach den beigegebe-
nen Auflagen bestimmen und gruppieren liefen, so ware moglicher-
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weise ein Kriterium gefunden, das, neben anderen, die Analyse von
Subventionen unter dem Einkommensaspekt erleichtern kénnte. Um
diese Moglichkeit zu priifen, werden die Subventionen im folgenden
nach Auflagentypen geordnet®.

1. Empfangsauflagen

Wenn eine Subvention vorwiegend mit einer Auflage versehen ist,
die lediglich die Situation des Unternehmens umschreibt, das die Sub-
vention erhalten soll, so wird damit auf eine Lenkung der Reaktionen
des Empfiangers selbst weitgehend verzichtet. Dies kann zweckmaBig
sein, wenn lediglich ein Einkommenszufluf vorgesehen ist, in der Regel
also in Sektoren, Regionen usf., in denen eine Einkommenserhhung
wiinschenswert erscheint. Man wird also vermuten koénnen, daB ein
Vorherrschen von bloflen Empfangsauflagen tendenziell eine Hilfsbe-
diirftigkeit des empfangenden Unternehmens zum Ausdruck bringt. Ob
diese Bediirftigkeit mit einer am Verteilungsziel gemessenen Bediirftig-
keit der Kapitaleigner einhergeht, mufl im Einzelfall gepriift werden
und 148t sich wiederum am besten feststellen, wenn Unternehmen und
Haushalt sich decken. Dann wird man auch sagen koénnen, daBl beim
Vorherrschen blofer Empfangsauflagen eine tendenziell groBere Kom-
patibilitdt mit dem Umverteilungsziel vorliegt, als wenn die im folgen-
den erwihnten Auflagetypen hinzutreten. Zugleich sind dann aber in
der Regel auch die Konflikte mit strukturpolitischen Zielen, wie Struk-
turanpassung oder Produktivitdtsférderung, am groBten.

2. Finanzielle Auflagen

Zu ihnen zdhlen Verzinsungs- und Riickzahlungsverpflichtungen im
Falle einer subventionierten Darlehensgewédhrung, aber auch die Auf-
lage, dafl der Empfanger sich selbst finanziell an einem subventionierten
Vorhaben beteiligen muB. Diese Auflagen sind quantitativ bedeutsam,
denn auch die Kreditprogramme, die ja durch das Vorhandensein finan-
zieller Auflagen definiert sind, werden unter Subventionsaspekten dis-
kutiert, da man den Vorteil, den das Unternehmen gegeniiber der Kre-
ditaufnahme am Markt erhilt, ermitteln kann®.

Die Hypothese ist wohl haltbar, da3 ausgeprigte finanzielle Auflagen,
verglichen mit Subventionsprogrammen ohne solche Auflagen, eine Aus-

8 Zur Bedeutung und Gliederung der Auflagen vgl. H. Zimmermann und
K.-D. Henke, Finanzwissenschaft, a.a.0., S.319ff.; die erste Strukturierung
wurde von Hansmeyer fiur die Landwirtschaft vorgenommen (K. H. Hans-
meyer, Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft, a.a.O., S.29 ff.; vgl.
auch ders., Transferzahlungen an Unternehmen (Subventionen), a.a.O., § 2.

% Zur Messung des Subventionswertes vgl. M. L. Weidenbaum, Subsidies
in Federal Credit Programs, a.a.O., S. 112 ff. — Vgl. auch Vierter Subventions-
bericht, a.a.0., S.9.
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wahl unter den Unternehmen nach dem Merkmal der Finanzkraft tref-
fen. Wird ein marktdhnlicher Zins verlangt, vielleicht auch die Bonitit
des Unternehmens unter bankméBigen Gesichtspunkten oder gar durch
Einschaltung einer Bank gepriift, so werden nur Unternehmen in den
Genuf} der Subvention kommen, die lingerfristig in der Lage sind, diese
Auflage zu erfiillen. Am deutlichsten wird die Selektion finanzstarker
Unternehmen, wenn eine betrachtliche Selbstbeteiligung fiir eine solche
Subvention gefordert wird, denn nur der erhilt die Subvention, der
schon freie Mittel zur Verfligung hat.

Wenn man den Zusammenhang von Erhaltungssubventionen und ten-
denziell vorhandener verteilungspolitischer Hilfsbediirftigkeit akzep-
tiert (s. oben 1), so geht aus Tabelle 4 hervor, daB finanzielle Auflagen
tatsdchlich die weniger hilfsbediirftigen Betriebe herausfiltern. FaSit
man in dieser Tabelle Schuldendiensthilfen und Darlehen als zwei
Strome zusammen, in denen sich die Existenz finanzieller Auflagen aus-
driickt, so zeigt sich, dal zu Erhaltungszwecken vorwiegend verlorene
Zuschiisse gewihrt werden, fiir Anpassungszwecke dagegen einer Sub-
vention eine dieser beiden finanziellen Auflagen beigegeben wird®.
Wenn man dem ZufluB von Subventionen bei hilfsbediirftigen Bran-
chen unter den Annahmen in Teil B I einen tendenziell positiven Effekt
auf das Umverteilungsziel zuspricht, so scheinen finanzielle Auflagen
zu diesem Ziel tendenziell in Gegensatz zu stehen und miissen daher
ausschliefllich aus anderen als Umverteilungszielen begriindet werden.

3. Verwendungsauflagen

Die Verwendungsauflage regelt fiir den Zeitpunkt nach dem Empfang
der Subvention, was der Empfinger mit dem erhaltenen Geld zu tun
hat. Unter den Verwendungsauflagen kommen, wie das erwahnte Bei-
spiel der Anbaubeschriankungen zeigt, Auflagen solcher Art vor, die mit
Sicherheit einen Vermdgenszuwachs induzieren, der den Kapitaleignern
zugerechnet werden kann, so daf3 ein Verteilungseffekt feststellbar ist.
Sofern die Verwendungsauflage jedoch eine Investition induziert und
einen Betrieb betrifft, der nicht mit einem Haushalt identisch ist, so
entsteht das zuvor angesprochene Problem, dafl die positiven Effekte
einer Investition nur unter heroischen Annahmen moglichen Beglinstig-
ten zugerechnet werden kénnen (s. oben III 4).

91 Eine Ausnahme bilden die Férderungssubventionen, die ausschlieflich
die Form von verlorenen Zuschiissen annehmen, obwohl man hier eher finan-
zielle Auflagen erwarten wiirde. Bei der relativ geringen Summe ist diese
Abweichung jedoch nicht so bedeutsam.
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C. Zur Entwicklung von verteilungsorientierten Strategien

Spétestens mit der kurzen Erorterung, wieweit Auflagen als Anhalts-
punkte fiir Verteilungseffekte dienen konnen, wurde erneut deutlich,
daf das Ziel der Umverteilung, wenn es nur auf die formale Inzidenz
der Subvention bezogen wird, zu den meisten iibrigen Subventionszie-
len in Gegensatz steht. Wenn die Grundannahmen {iber den Zusammen-
hang von Einkommensart, Gewinnhohe und Betriebsgrofe einerseits
und Einkommensgrofienklassen andererseits zutreffen, weisen die mei-
sten — ohnehin ja nur angedeuteten — Ergebnisse dieselbe Tendenz
auf: Je stiarker ein Subventionsprogramm sozialpolitischen MaBnahmen-
biindeln dhnelt und je weniger es auf Strukturanpassung und Wachs-
tumsférderung ausgerichtet ist, desto positiver ist auf der Stufe des
Subventionszuflusses der Effekt dieses Programms auf das Ziel der Um-
verteilung einzuschitzen. Sofern Wachstumsforderung und Struktur-
bereinigung Hauptziel des Programms sind, ist allerdings der hauptséch-
liche Verteilungseffekt in der Phase der spiateren Weiterwirkung der
Subventionen zu suchen, die hier nicht mehr betrachtet wurde. Die
formale Inzidenz ist bei dieser Art von Programmen also eine vorder-
griindige Betrachtungsweise, gewinnt aber an Relevanz, wenn die Sub-
ventionsziele ndher zu Zielen wie Erhaltung, kurzfristige Einkommens-
steigerung usf. riicken. Dann kann die Subventionspolitik auch in sek-
toralen und regionalen Ausschnitten der Volkswirtschaft die Erfiillung
des sozialpolitischen Ziels erleichtern.

Soweit diese Uberlegungen schliissig sind, erlauben sie eine vorsichtige
verteilungspolitische Bewertung der drei Arten von Subventionen, die
unter den ,Zielen“ der ,Erhaltung®, ,Anpassung und ,Férderung“
gemall § 12 StabGes im Subventionsbericht aufgefiihrt werden. Erhal-
tungssubventionen werden auf der Stufe des Subventionszuflusses ten-
denziell positiver auf die Verteilung der personlichen Einkommen wir-
ken. Sie gehen an Sektoren bzw. Betriebe, in denen Arbeitnehmer wie
Arbeitgeber im Zweifelsfalle in relativ ungiinstigeren Einkommensklas-
sen sein werden als vergleichbare Arbeitnehmer und Unternehmer in
anderen Sektoren, Betriebsgrofen, Regionen usf. Umgekehrt bedeutet
dies, daB Subventionen, die stirker auf Férderung bzw. Anpassung an-
gelegt sind, in der Zahlungsphase eher an aktive Unternehmen gehen
und insbesondere bei starkem Ausbau der finanziellen Auflagen eine
Selektion nach der Leistungskraft eines Unternehmens vornehmen.

Diesem Verteilungseffekt in der Zahlungsphase ist aber sofort der
denkbare positive Effekt etwa einer induzierten Produktivitdtssteige-
rung entgegenzusetzen, wenngleich von diesem Effekt hochstens etwas
iber die Verschiebung des gesamten Einkommensniveaus, nicht aber
iiber die Verteilung dieses hoheren Einkommens bekannt ist®. Diesem
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positiven Effekt der volkswirtschaftlichen Produktivitatssteigerung und
globalen Einkommenserhohung dienen zahlreiche Subventionen, wenn
man auch sicherlich nicht alle dazu rechnen darf, die unter politischem
Druck in die begehrten Kategorien ,,Anpassung” und , Férderung“ ge-
langten. Selbst wenn man von den Subventionen (und Steuervergiinsti-
gungen), die in Tabelle 3 ausgewiesen sind, einige mehr unter ,Erhal-
tung* auffiihrte, bleiben sicherlich immer noch geniigend in den tibrigen
Kategorien iibrig, um das Anstreben der Ziele ,Anpassung an neue
Bedingungen“ und ,Férderung des Produktivitdtsfortschritts und des
Wachstums, insbesondere durch Entwicklung neuer Produktionsmetho-
den und -richtungen®™“ als nachhaltig zu bezeichnen. — Wenn diese
Ziele aber ernsthaft verfolgt werden, muB} diese Zielerreichung mit der
moglicherweise beobachteten ungiinstigen Verteilungswirkung in der
ZufluBphase abgewogen werden. Auf keinen Fall diirfte aus der Beob-
achtung allein der formalen Inzidenz der Schluf3 gezogen werden, unter
Verteilungsaspekten seien Anpassungs- und Fdrderungssubventionen
durch Erhaltungssubventionen zu ersetzen. — Ohnehin sind diese Ziel-
kategorien des Stabilitidtsgesetzes zu grob, um eine Basis fiir die Dis-
kussion einer Anderung von Subventionsprogrammen abgeben zu kon-
nen; ihre Existenz und ihre zahlenmiBlige Ausfiillung im Subventions-
bericht legten es lediglich nahe, Verteilungskategorien auch einmal auf
sie anzuwenden.

Wenn detailliertere empirische Analysen ergeben, daB die formale
Inzidenz einiger Subventionen, d.h. ihre Zahlungsverteilung und die
Verteilung der Begilinstigten bei einer vermutlichen Weitergabe, nach
Einkommensgrofenklassen definiert, dem personalen Verteilungsziel
widerspricht, so wire damit ein Zielkonflikt aufgedeckt. Hat das Ver-
teilungsziel im jeweiligen Subventionszusammenhang den Rang eines
Nebenziels, was der hiufigere Fall sein wird, so sind mogliche Gewinne
bei diesem Ziel mit moglichen Verlusten bei den iibrigen Zielen abzu-
wigen. Verteilungsiiberlegungen kénnten demnach nur in der Form in
das Kalkiil eingehen, dal Subventionsstrategien, die z.B. unter dem
Effizienzziel gleichrangig sind, als unter dem Einkommensverteilungs-
ziel nicht gleichrangig anzusehen sind, so dal man unter diesem subsi-
didren Aspekt eine Auswahl unter ihnen vornehmen kann. — In diese
Uberlegungen sind die erwihnten Subventionssubstitute tunlichst ein-
zubeziehen, da deren unkontrollierte Weiterentwicklung die vertei-

92 Man konnte also das Argument so formulieren, da3 bei Erhaltungssub-
ventionen der Effekt des Subventionszuflusses tendenziell verteilungsfreund-
lich ist und weitere Effekte vielleicht gar nicht auftreten. Bei Anpassungs-
und Forderungssubventionen ist dagegen der Effekt des Subventionszuflusses
tendenziell weniger verteilungsfreundlich, kann aber durch die spéteren
Effekte u. U. kompensiert werden.

8 Stabilitdtsgesetz § 12 (2).
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lungsfreundlichere Ausgestaltung der Subventionen sonst leicht kom-
pensieren konnte.

Zusétzlich lassen sich u. U. Techniken entwickeln, um ohne oder mit
nur geringer Beeintrachtigung etwa des Effizienzziels das Verteilungsziel
positiv zu beeinflussen. Ein Beispiel bietet der 1960 und nochmals 1970
im amerikanischen Kongref3 diskutierte Vorschlag, eine Begrenzung der
Bundeszahlungen vorzunehmen, die dem einzelnen landwirtschaftlichen
Betrieb insgesamt aus den Agrarprogrammen des Bundes zufliefen diir-
fen®™. Wenn eine solche Obergrenze z.B. bei 20 000 Dollar festgesetzt
wiirde (vgl. Tabelle 7), erhielten, wenn man alle Programme zusammen-
fafit, fast 13 000 Betriebe nicht mehr so viele Subventionen wie bisher,
und bei einer Obergrenze von 10 000 Dollar wiren es iliber 44 000, die
nur noch diese Hochstsumme erhalten wiirden®. Der unmittelbare
Schlufl auf den Verteilungseffekt ist wiederum nur bei der Landwirt-
schaft moglich, lieBe sich aber bei anderen Sektoren mit Hilfe der zuvor
angedeuteten Hypothesen wenigstens in grober Form ermdéglichen.

% Vgl. J. A. Schnittger, Changes Needed in Farm Legislation, a.a.O.,
S. 885 ff.

9 Allerdings ist darauf hinzuweisen, da3 eine niedrige Obergrenze dieser
Art dazu fiihren kann, da3 die Betriebe geteilt werden, um auf diese Weise
auf die gleiche Gesamtproduktion eine hohere Subvention erhalten zu kon-
nen.
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Anhang

Tabelle 1

Finanzielle Begiinstigungen durch Bund und Lénder fiir Betriebe
oder Wirtschaftszweige nach Art der Begiinstigung

o s 1971 1973
Art der Beglinstigung (Ist) (Soll)
I. Finanzhilfen Bunda) 4 850,7 5141,3
Finanzhilfen Landera) b) (2 353,8) (2 481,7)
II. Investitionsprdmien bzw.
-zulagen innerhalb der Regio-
nalen StrukturmafBnahmen,
Bund und Lénder 1 490,0 1930,0
III. Steuervergiinstigungen,
Bund und Lénder (ohne II) 7726,0 8 610,0

a) Enthalten auch Darlehensgewidhrungen, nicht aber die Zinsbegiinstigungen, die
mit dem jeweils vorhandenen Darlehensbestand verbunden sind. Die beiden Korrek-
turposten wiirden sich zum groBeren Teil aufheben. — Enthalten auch einige Zahlun-
gen an private Haushalte in den jeweiligen Wirtschaftszweigen.

b) Finanzhilfen in den Aufgabenbereichen ,Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten“,
»Gewerbliche Wirtschaft* und , Verkehr*.

Quelle: Vierter Subventionsbericht, Bundestagsdrucksache 7/1144, Ubersicht 2, 4, 5, 8
sowie Anlage 6.

Tabelle 2
Finanzielle Begiinstigungen durch Bund und Linder
nach Aufgabenbereichen
1971 1973
(Soll)
I. Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten 6 706,9 6 634,0
Finanzhilfen (4 851,9) (4 580,0)
Steuerverglinstigungena) (1 855,0) (2 054,0)
II. Gewerbliche Wirtschaft

(ohne Verkehr) 8 335,8 10102,4
Finanzhilfen (2 040,8) (2 884,4)
Steuervergiinstigungena) (6 295,0) (7 218,0)
III. Verkehr 1 430,5 1953,4
Finanzhilfen ( 584,5) (1057,4)
Steuerverglinstigungena) ( 846,0) ( 896,0)

a) Enthalten auch Investitionsprimien bzw. -zulagen.
Quelle: Vierter Subventionsbericht, a.a.0., Ubersicht 7, 8 sowie Anlage 6.

4 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 75/IV
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Tabelle 3

Finanzielle Begiinstigungen durch den Bund fiir Betriebe
oder Wirtschaftszweige nach Forderungszielen

. " 1966 1973
Ziel der Forderung (Ist) (Soll)

1. Erhaltung 32094 49,0 % 5506,9 53,1 %
Finanzhilfena) (1519,4) (2 523,9)
Steuerbegiinstigungenb) (1 690,0) (2 983,0)

II. Anpassung 2982,3 45,5 % 4 090,7 39,4 %
Finanzhilfena) (1913,3) (2184,7)
Steuerbegiinstigungenb) (1 069,0) (1 906,0)

II1. Férderung 361,7 5,5 % 782,7 7,5 %
Finanzhilfena) ( 166,7) ( 432,7)
Steuerbeglinstigungenb) ( 195,0) ( 350,0)

Bund insgesamt (I — III) 6 553,4 100,0 % 10380,3 100,0 %
Finanzhilfena) 3599,4 54,9 % 51413 49,5 %
Steuerbegiinstigungenc) 2 954,0 45,1 % 5239,0 50,5 %

a) s. Tab. 1.
b) vgl. Vierter Subventionsbericht, Ubersicht 8, FuBnote 1.

Quelle: Erster Subventionsbericht, Bundestagsdrucksache V/2423, Ubersicht 1, 3: Vier-
ter Subventionsbericht, a.a.0., Ubersicht 3, 4.

Tabelle 4

»Finanzhilfen“ des Bundes nach finanzieller Form

1971 1973
(Ist) (Soll)

Zuschiisse, Erstattungen,

Zuweisungen 4061,1 100,0 % 4 406,5 100,0 %
Erhaltung (2171,4) 53,5 % (2 423,5) 55,0 %
Anpassung (1 497,6) 36,9%  (1550,3) 35,2 %
Forderung ( 392,1) 9,7%  ( 432,7) 9,8 %

Schuldendiensthilfen 520,1 100,0 % 545,4 100,0 %
Erhaltung ( 29,5 5,7 % ( 100,4) 18,4 %
Anpassung ( 490,6)  943% ( 4450) 81,6%
Forderung ( —) 00% ( — ) 0,0 %

Darlehen 269,0 100,0 % 189,4 100,0 %
Erhaltung ( 17,0) 63% ( — ) 0,0 %
Anpassung ( 252,5) 93,7 % 189,4 100,0 %o
Foérderung ( —) 00% ( —) 0,0 %

Quelle: Vierter Subventionsbericht, a.a.0., Ubersicht 1.
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Tabelle 7

Producers Earning Program Payments Greater Than Indicated Amounts,
Specified Programs, Calendar Year 19692)

Producers receiving

All

Program producers $ 10,000 $20,000
or more or more

All programs 2517 304 44 665 12 921
Cotton 445 155 17 008 6194

Feed grain 1 641 863 8378 1482
Wheat 995 371 6797 1123
Wool 193 544 897 243
Sugar 29 971 1039 290
Cotton, feed grain, and wheat total 2125 491 40 007 11733

Cotton, feed grain, wheat, wool,

and sugar total 2 252 287 42 570 12 499

a) This table summarizes participating producers by programs and combinations as
shown. The ,All programs“ line includes the 11 programs: Cotton, feed grain, wheat,
wool, sugar, cropland adjustment, agricultural conservation, emergency conservation,
Appalachia, cropland conversion, and conservation reserve; but excludes commodity

loans.

Quelle: Schnittker, J. A., Changes Needed in Farm Legislation, a.a.O., S. 886.

Tabelle 8

Geschitzte Verteilung der landwirtschaftsfordernden 6ffentlichen Mittel
nach Betriebsgrofienklassen 1961

. DM | Betrieb DM | Arbeitskrajft
GroSe in

ha LN Indirekte Mittel Indirekte Mittel

Mittela) insgesamtb) Mittela) insgesamtb)
bis 5ha 90 335 114 428
5—10ha 313 1310 193 810
10—20 ha 541 2 656 260 1280
20 — 50 ha 1042 4535 371 1617
50 ha und mehr 2 821 11 136 385 1521
Durchschnitt 318 1390 225 984

Quelle: Toll, D. von, Die landwirtschaftsférdernden offentlichen Mittel in der BRD.
Umfang und Verteilung, Diss. Gottingen 1969, S. 88 und 93. Vgl. auch S. 131.

a) Enthédlt Milchsubvention, Dieselkraftstoftverbilligung, Handelsdiingerverbilligung,
Kraftfahrzeug- und Umsatzsteuerersparnis, sonstige Beihilfen zu Erlésen und Betriebs-
ausgaben und Beihilfen zur Aussiedlung und Aufstockung. Ebenda, S. 51 ff.

b) Enthélt Mittel fiir die folgenden Zwecke: landwirtschaftliche Marktordnung; Ab-
satzférderung und Qualititssteigerung; Bekimpfung von Schidlingen, Krankheiten
und Seuchen; Forschung, Ziichtung und Versuche; ein kleiner Restposten ,unspezifi-

zierbare Mittel“. Ebenda, S. 72 ff.
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Tabelle 9

Finanzielle Begiinstigung je AK in verschiedenen
Betriebsgruppendurchschnitten Niedersachsens in DM 1959/60

BetriebsgrofBie

liber iiber tiber
bis 10 bis 20 bis 35 bis liber
10 ha 20 ha 35 ha 50 ha 50 ha

Marsch-Griinland

(Region 5)

»Subvention“ /| AK 590 724 79 991

(Zahl der Betriebe) (26) (53) (65) 27
Geest-Griinland

(Region 3)

»Subvention“ /| AK 580 784 993 1043

(Zahl der Betriebe) (20) (18) 12) (10)
Geest-Ackergriinland

(Region 5)

»Subvention“ [ AK 495 682 928 897 963

(Zahl der Betriebe) (22) (65) (42) (22) (19)
Geest-Ackerbau

(Region 4)

»Subvention“ | AK 680 925 945

(Zahl der Betriebe) (46) (16) (19)
Lehm und Ton-Ackerbau

(Region 4)

»Subvention“ [ AK 647 820 1023

(Zahl der Betriebe) (23) (22) an

Geest, Marsch, Lehm und Ton stehen fiir Bodenarten

Reglon 3 = Nieders. Kiistenmarschen

Region 4 = Huntebezirk

Region 5 = Emsland

Quelle: Wichelmann, G., Agrarpolitik und Globalsubventionen, Wirtschaftspolitische
Studien, Bd. 6, Gdttingen 1966, S.59 f. — In die Berechnung einbezogen wurden Milch-

prdmie, Handelsdiingerverbilligung, Dieselkraftstoffverbilligung, Umsatzsteuerfortfall
und Schleppersteuerfortfall.
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Summary

Subsidies to business and agriculture are rarely made under the
objective of influencing personal income distribution. Because of their
scope and due to the fact that they induce financial benefits, it can safely
be assumed, however, that they produce this effect, particularly so if
one considers also the substitutes, such as tax abatements or the sub-
sidy elements of government purchases and regulations. This article
therefore analyses the subsidies for any empirical links permitting to
draw conclusions on this income effect. Three types of characteristics
have been studied:

1. The selection of the recipient (by sectors, size of business, regions)
is significant, since it allows, e. g., to focus on subsidies to agricul-
ture which, because of the approximate identity of farm (as pro-
ducing unit) and private household, permit of valid distributional
findings. The effect probably is negative.

2. Differentiating by the desired course of subsidy effects also yields
results. For instance the intention to have the subsidies passed on
to the employees (wage subsidies) permits to impute them to their
income group.

3. To investigate the conditions attached is worthwile since uncondi-
tional subsidies presumably to a large extent remain in the enter-
prise and may as supplementary income be assigned to the income
group of the owner. The existence of financial conditions (interest
to be paid and redemption) may be considered as indicative of the
fact that due to the preference given to financially potent recipients
higher incomes are favored.

Better knowledge of the distributional effects then may give rise to
the development of modified subsidy strategies, e.g. to the limitation
of the subsidy amount accruing to the individual recipient. It should
however be remembered that redistribution of income is only one
among several objectives of economic policy and may in the case of
conflicting aims have to yield precedence to other objectives of subsidy
programmes, for instance to the objective of improving the competi-
tiveness.
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Uffentliche Giiter und Ausgabeninzidenz

Von Klaus Mackscheidt, Koln

Einleitung: 1. Ein Spektrum verteilungsspezifischer
Untersuchungsfelder im Staatsausgabenbereich

Diese Untersuchung beschéftigt sich mit der Frage, wie offentliche
Realtransfers die personelle Einkommensverteilung beeinflussen. Sie
setzt sich insbesondere mit den jiingeren Forschungsergebnissen iiber
die Budgetinzidenz (fiscal incidence) auseinander, ohne aber auf die
Probleme bei der Messung der Steuerinzidenz eingehen zu wollen. Es
wird bewufit in Kauf genommen, dafl damit wichtige Verteilungseffekte,
die durch Aktivitaten des Staates ausgelost werden, vernachlassigt wor-
den sind. Erstens bleibt ein klassischer Bereich der Ausgabewirkungs-
lehre ausgeschlossen, da Verteilungseffekte nicht einbezogen werden,
die bei der Erstellung staatlicher Leistungen anfallen (Produktionsef-
fekte). Die vom Staat geleisteten Faktorentgelte und die bezahlten
Kaufe bewirken Anderungen der Einkommensstrome. Sie entstehen,
weil — ausgel6st durch die staatliche Nachfrage — im Regelfall Diffe-
rentialgewinne hervorgerufen werden. Selbst wenn das nicht der Fall
ist, wird iliber die Beeinflussung der funktionellen Einkommensvertei-
lung eine Anderung der Einkommensstrome bewirkt, da die Faktor-
intensitat bei der Produktion 6ffentlicher Giiter mit der bei der Produk-
tion privater Giiter nur durch Zufall iibereinstimmen wird und daher
bei den notwendigen Substitutionsprozessen sich die Faktoreinkom-
mensverhéltnisse anpassen werden'. Im Prinzip wird also ein gegebener
Stand der Einkommensverteilung nur dann nicht verdndert, wenn auf
allen Mirkten vollstindige Konkurrenz herrscht und alle Substitu-
tionsprozesse faktoreinkommensneutral ablaufen. Uber Verteilungswir-
kungen dieser Art liegen eine Reihe von Untersuchungen vor®.

Damit konzentriert sich der vorliegende Beitrag auf Verteilungswir-
kungen, die sich aus der Verwertung der vom Staat zur Verfiigung ge-
stellten Giiter und Leistungen ergeben. Aber auch dieser Bereich wird

1 K. Mackscheidt, Der internationale Ausgleich der Faktorpreise, Berlin
1967, S. 125 ff.

2 Wie dieser Bereich abzudecken ist, beschreibt z. B. Ch. E. McLure, The
Theory of Expenditure Incidence, in: Finanzarchiv N.F., Bd.30 (1971/72),
S. 432 ff.
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nicht voll abgedeckt. So werden zweitens alle monetdren Transfers
nicht behandelt, weil sie zu einer Analysetechnik herausfordern, die der
Erforschung von Produktionseffekten verwandt ist, d. h. es wiren hier
Markt- und Preiswirkungen, Uberwilzungsvorginge und Verhaltens-
anderungen zu untersuchen, wie sie auch aus der Steuerwirkungslehre
bekannt sind. Hinzu kommt, daf {iber monetdre Transfers in diesem
Kreise an anderer Stelle berichtet wird®. Bei der Untersuchung von Ver-
teilungswirkungen aus Realtransfers spielen Markt- und Preiswirkun-
gen und Uberwilzungsvorginge ohnehin kaum eine Rolle. Drittens ist
in diese Untersuchung nicht einbezogen, wie die Privaten reagieren, wenn
sie staatliche Realtransfers in Anspruch nehmen, oder welche Aktivita-
ten sie entfalten, um sie genieBen zu konnen oder ihnen als unpassend
erscheinende Realtransfers aufzuheben®!. Der Wissensstand in diesem
Gebiet ist wohl noch zu gering, um mehr als Anhaltspunkte vorweisen
zu kénnen, Immerhin dringt einer der hier diskutierten Ansétze in die-
ses Gebiet vor.

Bei der Distributionsanalyse von Realtransfers wird eine Unterteilung
in Fragen der Inanspruchnahme und der Verwertbarkeit vorgeschlagen.
Das entspricht der Absicht, in einem theoretisch-methodischen Teil zu-
nachst Grundsatzfragen bei der Zuordnung von o6ffentlichen Giitern an
bestimmte Adressaten zu behandeln und sodann in empirischen Analy-
sen zu liberpriifen, welche Wege moglich sind, die empfangenen Gii-
ter distributionsanalytisch zu interpretieren. Wie das folgende Schema
zeigt, werden demnach aus dem weiten Spektrum der Verteilungswir-
kungen, die von der Staatsaktivitdt ausgehen kénnen, nur jene verfolgt,
die sich aus den realen Transfers ergeben®. SchlieBlich sei noch darauf
hingewiesen, daB Fernwirkungen, die sich aus Anderungen in der Ver-
haltensweise der (potentiellen) Empfinger ableiten liefen und natiirlich
nicht ohne Einflu auf die Verteilung sein kénnen, nicht mehr erfafit
werden sollen. So konzentriert sich diese Verteilungsuntersuchung auf
die im umrandeten Feld gekennzeichneten Wirkungsverldufe von Staats-
aktivitéaten.

3 Siehe die Beitrige von H.Zimmermann (in diesem Band) und N. Andel,
Verteilungswirkungen der Sozialversicherung am Beispiel der gesetzlichen
Krankenversicherung in der BRD, in: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung, III, Berlin 1975, S. 39 ff.

4 Zu diesem wenig erforschten Bereich siehe beispielsweise K. Schmidt, Ent-
wicklungstendenzen der 6ffentlichen Ausgaben im demokratischen Gruppen-
staat, in: Finanzarchiv N. F., Bd. 25 (1966), S. 213 ff.

5 Auf den interessanten Aspekt, dafl offentliche Aktivitdtsentfaltung auch
reale Belastungen bei den Biirgern, also negative Realtransfers, auslosen
konnen, wird nicht eingegangen, weil zuwenig empirische Erfahrungen vor-
liegen, die methodischen Probleme hingegen sehr dhnlich sind wie bei posi-
tiven Realtransfers. Zu diesem Problem sei auf die Ausfiihrungen von H. Sie-
bert, Das produzierte Chaos, Stuttgart 1973, S. 128 ff. verwiesen.
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2. Methodische Probleme als Schwerpunkt der Untersuchung

Obwohl im Verlauf dieser Untersuchung auch iiber empirische Inzi-
denzanalysen berichtet wird, liegt der Schwerpunkt gleichwohl in der
Diskussion von einzelnen Verfahrensvorschligen, mit denen die ver-
schiedenartigen Probleme bei der Zuordnung von Staatsleistungen nach
einkommensspezifischen Merkmalen gelést werden sollen. In dem Teil
der Untersuchung, der die empirischen Analysen behandelt, ist demzu-
folge nicht beabsichtigt, einen vollstindigen Uberblick iiber den Stand
der Ausgabeninzidenzforschung zu geben. Es soll dagegen gezeigt wer-
den, vor welchen Schwierigkeiten die Inzidenzanalysen stehen, wie die
Ergebnisse von der Wahl bestimmter Hypothesen tliber die Zuordnung
und die Bewertung von Staatsausgaben beeinfluft werden. Dabei er-
weist es sich als zweckmifBlig — allein schon um Wiederholungen zu
vermeiden —, von einfachen Analysen mit begrenzter Zielsetzung fort-
schreitend vorzudringen bis hin zu Analysen mit hohem Anspruchs-
niveau. Man kann dann zeigen, wie mit wachsendem Anspruchsniveau
die Problemempfindlichkeit Zug um Zug zunimmt.

Wie die folgende Ubersichtstafel ausweist, kreist die Untersuchung
drei verschiedene Probleme der Inzidenzanalyse ein, die zunéchst metho-
dologisch diskutiert und sodann anhand der konkreten Ldsungsvor-
schlidge gepriift werden. — In den einzelnen Feldern innerhalb der em-
pirischen Analysen sind kurz die Kernprobleme skizziert.

Teil A: Methodische Probleme bei Ausgabeninzidenzanalysen

1. Die Messung des personellen Wohlstandsniveaus bei privaten
und o6ffentlichen Giitern

Personlicher Wohlstand, gewonnen durch die Teilnahme am Markt-
prozeB, wird anders gemessen als Wohlstand, der aus der Nutzung staat-
licher Leistungen entstanden ist. Als Ausdruck der individuellen Fahig-
keit zur Befriedigung von Bediirfnissen am Markt steht jeweils das
privat verfiigbare Einkommen. Fiir eine wohlstandsoptimale Verwen-
dung des Einkommens gibt es zwar allgemeine Regeln, aber keine ver-
bindlichen Empfehlungen iiber die konkrete Zusammensetzung eines
jeweiligen Konsumgiiterbiindels etwa in Abhingigkeit vom Einkommen,
von der Familiengréfle, vom Alter, von der Berufsposition oder anderen
sozialen Merkmalen. Das hier angewandte Verfahren zur Bestimmung
des Wohlstandes eines Individuums ist offensichtlich vom individualisti-
schen Prinzip geprigt, wonach dem einzelnen die Entscheidung iber
seine konkrete Vorstellung vom wohlstandsoptimalen Giiterbiindel vol-
lig frei Giberlassen ist.
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Diese Idealvorstellung 148t sich aber nicht aufrecht erhalten, wenn
auch die Nutzung kollektiver oder offentlicher Giiter in die Wohstands-
betrachtung einbezogen wird. Bei strenger Wahrung der Analogie wiirde
man zunichst die Hohe des fiir eine Person oder Familie erreichbaren
ynichtmonetiren Einkommens“ ermitteln, dann allgemeine Optimie-
rungsregeln aufstellen und im tiibrigen die konkrete Disposition dem
einzelnen freistellen. Zusammen mit dem verfiligbaren monetiren Ein-
kommen hétte man so einen allgemeinen Wohlstandsindikator, der die
Fahigkeit, iber den allgemeinen Giiterkosmos individuell zu verfiigen,
beschreiben konnte. Diese Fiktion ist aber unhaltbar, da der einzelne
tber kollektive oder offentliche Giiter nicht gleichermafBien frei und un-
abhidngig disponieren kann und die im Bereich der privaten Giiter
ublichen Optimierungsregeln von daher versagen. Die Wohlstandsposi-
tion des einzelnen kann nur ermittelt werden, wenn man auf direktem
Wege feststellt, welche der jeweils angebotenen Giiter der einzelne in
welchem Ausmal nutzt und wie er ihre Nutzenintensitdt individuell
einschétzt,

Bei der Messung von Wohlstandseffekten besteht somit zwischen pri-
vaten und oOffentlichen Giitern eine auffillige methodische Differenz:
Wohlstandseffekte, die sich aus der Disposition liber private Giiter er-
geben, werden tiber den Indikator ,verfiigbares Einkommen“ hinrei-
chend reprisentiert; dagegen lassen sich Wohlstandseffekte durch die
Nutzung offentlicher Gliter — wenn tberhaupt — nur durch unmittel-
bares Beobachten und Gewichten von einzelnen in Anspruch genomme-
nen Staatsleistungen beschreiben. Durch eine Synthetisierung sdmtlicher
Wohlstandseffekte aus offentlichen Gilitern in eine skalierbare Zahl er-
gibe sich zwar ein zahlenméaBiges Aquivalent zur Hohe des verfiigbaren
privaten Einkommens, jedoch lassen sich beide Kennziffern kaum mit-
einander vergleichen oder gar ineinander umrechnen. Die beiden Kenn-
zahlen — Einheiten einer fiktiven Wahrung auf einer integrierten Skala
offentlicher Giiter und die Hohe des verfiigbaren privaten Einkommens
— resultieren namlich aus methodisch verschiedenen Berechnungsver-
fahren.

Hervorzuheben ist dabei, dal die Ermittlungsmethode von unmittel-
bar feststellbaren Wohlstandseffekten, die sich bei Staatsausgaben an-
wenden 148t — in der Methode wenn auch nicht im Ergebnis, wie noch
zu zeigen sein wird —, zu einer genaueren Beurteilung der Wohlstands-
effekte fiihren konnte. Denn es ist ja keineswegs sicher, daf} der ein-
zelne als Disponent seines verfligharen monetiren Einkommens die
Optimalisierungsregeln beherrscht und in Abstimmung mit seinen Be-
diirfnissen anwendet: Irrationale Uberlagerungen, Informationsdefizite,
Mobilitatsschwierigkeiten, soziale Hemmnisse etc. kénnen verantwort-
lich dafiir sein, dal aus gleicher Einkommensverfiigungskraft® vollig
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unterschiedliche Wohlstandsniveaus aus privaten Giitern resultieren.
Diese Unwiégbarkeiten treten bei der Ermittlung des Wohlstandsniveaus
aus Staatsleistungen nicht in gleicher Weise auf, weil Art und Menge
der Giter, die das Gerilist des allgemeinen Wohlstandsniveaus bilden,
weitgehend feststehen. Es gibt aber eine Reihe anderer Probleme,
welche die Ermittlung des personellen Wohlstandszuwachses durch
offentliche Giiter erschweren.

Wird einmal anerkannt, daB die Wohlstandsmessung bei privaten und
bei offentlichen Gilitern nach jeweils anderen Prinzipien vollzogen wer-
den muB, stellt sich konkret die Frage, wie ein Vergleich der beiden
MeBergebnisse zustandegebracht werden kann. Diese Frage erhilt zu-
satzliches Gewicht dadurch, dal man die beiden Teile des 6konomischen
Giiterkosmos meist nicht unabhéngig und isoliert voneinander betrach-
ten will, sondern zu einer Abwigung des empfangenen Nutzens aus der
Staatstédtigkeit in Relation zum auferlegten Opfer durch Steuerzahlun-
gen vordringen moéchte. In der Regel wird der Vergleich so durchge-
fiihrt, daB man vom bereinigten Markteinkommen die geleisteten Steu-
ern, gekiirzt um monetdre Transferzahlungen, unter Heranziehung
geeigneter Hypothesen iiber die Steuerinzidenz subtrahiert, um dann
dem noch verfiigbaren Einkommen die empfangenen Staatsausgaben,
unter Ausweisung der Inzidenz von Realtransfers, wieder hinzuzufiigen.
Dieser Vergleich ist methodisch anfechtbar. Es ist zunédchst hervorzu-
heben, daB der Steuerbetrag einen Einkommensverzicht ausdriickt, der
erst bei Kenntnis der Nutzenfunktion als Mafigro8e fiir einen Wohl-
standsvergleich dienen konnte. So gesehen ist es durchaus sinnvoll,
wenn man den Steueranteil als Prozentsatz des verfiigbaren Einkom-
mens ausdriickt. Sofern die Optimierungsregeln eingehalten werden,
kann man aus erhohter Steuerbelastung auch auf eine Wohlstandsein-
bufle schlieflen, deren Hohe sich jedoch nur ermitteln 148t, wenn man
den Verlauf der entsprechenden Nutzenfunktion kennt.

Auch die empfangenen offentlichen Leistungen werden nun in Bezie-
hung zum privaten Einkommen gesetzt. Methodisch unzulidssig wire
es aber, zum verfiigbaren Einkommen einfach die in Geldgréen bewer-
teten offentlichen Giiter, die ein einzelner erhilt, zu addieren. Denn uiber
die Art und Weise, wie die 6ffentlichen Ausgaben den Wohlstand be-
einflussen, ist im Gegensatz zur Behandlung der Steuerlast keinerlei
Aussage gemacht. Da man nicht einfach Einkommensanteile mit Giitern
vergleichen kann, sind Wege zu suchen, um eine Beziehung zwischen
den Grofien herzustellen. Es bieten sich drei Moglichkeiten an, um eine
sinnvolle Vergleichsbasis zu schaffen:

¢ Dabei ist schon bertiicksichtigt, daB das Markteinkommen des Haushalts-
vorstandes um die Zahl der Mitglieder eines Haushaltes bereinigt wird.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 75/IV
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(1) Man konnte die 6ffentlichen Giiter in Einkommenswerte {ibertra-
gen (Einkommensvergleich); das ist beispielsweise im Bereich der Bil-
dungsausgaben versucht worden.

(2) Man konnte die offentlichen Giiter unmittelbar mit privaten Gi-
tern vergleichen und priifen, ob durch den Empfang eines offentlichen
Gutes ein privates Gut fiir den einzelnen wertvoller wird (Giiterver-
gleich); das bietet sich z. B. an, wenn Komplementérbeziehungen zwi-
schen den Giitertypen bestehen’.

(3) Man konnte bei der Abstimmung iiber offentliche Leistungen die
bei privaten Giitern iiblichen Optimierungsverfahren simulieren. Sofern
sich zeigen 148t, daBl sidmtliche Empfénger im politischen ProzeB aus-
reichend vertreten sind, kénnte man solange von einem Vergleich indi-
vidueller Bewertungsvorginge sprechen und die Ergebnisse wohlstands-
theoretisch so interpretieren, wie die einzelnen Gruppen ihre Interes-
sen im Vergleich zum Opfer durchsetzen konnten (Verfahrensver-
gleich)®,

Da sich nun die Messung personeller Wohlstandseffekte bei Staats-
ausgaben nicht an Einkommensgrofen orientiert, sondern an der Quan-
titdt und Qualitdt der genutzten Giiter, liegt es nahe, die Ergebnisse
aus der Diskussion iiber die 6ffentlichen Giiter auszuwerten, um Aus-
sagen iiber das personelle Wohlstandsniveau formulieren zu koénnen.
Soll die Untersuchung erleichtert und sollen die Ziele nicht von Anfang
an zu hoch angesetzt werden, so empfiehlt sich, zunédchst das Volumen
des Giiterstroms zu verfolgen und in einem zweiten Schritt die Be-
wertung der genutzten Giiter zu versuchen.

Insbesondere wenn man den ersten Aspekt, die Frage nach der Er-
mittlung des Volumens der genutzten Giliter herausgreift, erscheint die
Theorie der 6ffentlichen Giiter geradezu ideale Hilfen anzubieten, syste-
matisiert sie doch nach sogenannten reinen 6ffentlichen Giitern, die von
allen genutzt werden, und gruppenspezifischen Giitern®, die sich ausge-

7 Siehe hierzu S. 73 unten.

8 Den dritten Weg haben auf theoretischer Ebene H. Aaron und M. McGuire,
Public Goods and Income Distribution, Econometrica, Bd. 38 (1970), S. 907 ff.
und auf politisch-institutioneller Ebene W. Pommerehne, Budgetdre Umver-
teilung in der Demokratie: Ein empirischer Test alternativer Hypothesen,
unveroff. Manuskript, Universitdt Konstanz 1974 (erscheint demnéchst im
Jahrbuch flir Sozialwissenschaften), versucht. — Wahrend die beiden ersten
Ansitze jeweils nur partielle Losungen bieten, da sie auf bestimmte Aus-
gangsverhéltnisse angewiesen sind, bietet der dritte die Moglichkeit eines
allgemeinen Vergleichs, freilich hat er auch zugleich — wie noch zu zeigen
sein wird — die groBeren Schwichen.

? Mit dem Begriff ,gruppenspezifische“ Giiter im Gegensatz zu reinen
offentlichen Giitern ist lediglich der Hinweis verbunden, daB in diesem Fall
Benutzergruppen und nicht alle Biirger der Nation betroffen sind. Sofern



Offentliche Giiter und Ausgabeninzidenz 67

wihlten Benutzern zuordnen lassen. AuBerdem zerlegt sie Giiter so,
daB direkt zurechenbare Elemente von externen Effekten getrennt blei-
ben. Es scheint sich hier um eine wenigstens prinzipiell, wenn auch nicht
de facto einfache Zerlegungs- und Zuordnungsaufgabe zu handeln, die
nach gliterwirtschaftlichen Kriterien durchgefiihrt werden kann und
auch in der Tat so bei verschiedenen empirischen Studien gehandhabt
wird.

Beim zweiten Aspekt,der Ermittlung der Bewertungskalkiile fiir emp-
fangene Giiter, ist die Arbeit ungleich schwieriger, weil der Qualitéats-
mafstab nur der jeweiligen individuellen Préaferenzskala entnommen
werden kann und im Extremfall so viele unterschiedliche Urteile zu
berlicksichtigen sind, wie es betroffene Individuen gibt. Geht man die
Probleme von der Konsumtheorie her an, so wird man auf die Schwie-
rigkeit aufmerksam gemacht, daB die Praferenzen, wenn die Evaluie-
rung Offentlicher Giiter in Analogie zum Tauschmodell behandelt wer-
den soll, systematisch verschleiert werden. Vertraut man stattdessen
darauf, Informationen iiber die Bediirfnisstruktur bei 6ffentlichen Lei-
stungen auf empirischem Weg beschaffen zu kdnnen, so wird man von
vornherein auf die Aussichtslosigkeit verwiesen, Auskiinfte iiber Giliter
zu bekommen, iiber deren Qualitdt und Quantitdt der Biirger in einigen
Fillen fast gar keine Vorstellungen hat, da er im persénlichen Umgang
mit ihnen nur rudimentire oder einseitige Erfahrungen sammeln
konnte. Handelt es sich beispielsweise um ein Gut, das in langer Tradi-
tion nicht am Markte gehandelt wird, fehlen dem Individuum oft jeg-
liche Anhaltspunkte zur Festlegung eines adiquaten Gegenwertes. Es
ist sogar moglich, daf3 eine Leistung, wird sie traditionellerweise am
Markt gehandelt, wie selbstverstindlich ihren Preis hat. Wird die
gleiche Leistung dagegen seit Generationen im Giiterbiindel des Staates
gefiihrt, bleibt der Gedanke an eine Gegenleistung ohne Verstdndnis,
es fehlt moéglicherweise sogar die Einsicht, daB Ressourcen dem Markt
entnommen sind. Von daher scheidet die Moglichkeit, auf direktem
Wege Priorititsurteile tiber 6ffentliche Giiter aufzubereiten, wenigstens
vorlaufig noch aus. Als Kompromif3 bietet sich aber an, die bezogenen
Giiter zunichst unabhéngig von ihrer Wertschitzung in quasi objekti-
ven Groflen anzugeben, zu erfassen und die Nutzenzufiihrung spéiter
liber geeignete Indikatoren niherungsweise darzustellen. Wird dies ver-
sucht, so ist fiir jedes Individuum eine Liste von in Anspruch genom-
menen Giitern in Art und Menge zu erstellen.

sich keine sog. reinen 6ffentlichen Giliter nachweisen lassen, wird der Begriff
deckungsgleich mit 6ffentlichen Giitern schlechthin benutzt, die dann immer
und einzeln auf die Frage untersucht werden miissen, wer zu den jeweiligen
NutznieBern gehort. Fiir Verteilungsanalysen ist es von Vorteil, wenn die
Gruppensperzifitit mit dem Merkmal ,Einkommensklassen“ {ibereinstimmt
oder stark assoziiert ist.

5%
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Die Zerlegung wire verhéltnismédfBig einfach, wenn man iiber einen
ausgearbeiteten Katalog von Ausgabenkategorien, abgestuft nach dem
Muster reiner offentlicher Giliter und verschieden tief gegliederter
gruppenspezifischer Giiter, verfligen wiirde. Man kénnte dann zunéchst
von einem Block an Staatsausgaben ausgehen, die grundsitzlich von
allen genutzt werden, und danach die gruppenspezifischen Leistungen
uUber geeignete Benutzerschliissel den jeweiligen Adressaten zuordnen.
Tatsdchlich wird diese Zerlegungstechnik in den meisten Ausgaben-
inzidenzanalysen aufgegriffen. In der finanzwissenschaftlichen Diskus-
sion der Theorie der offentlichen Giiter ist dagegen immer bezweifelt
worden, ob es statthaft ist, von der Existenz sog. reiner offentlicher Gii-
ter auszugehen.

2. Reine offentliche Giiter versus gruppenspezifische Giiter

Die Diskussion iiber die Frage, ob es begriindbar sei, von der Existenz
reiner Offentlicher Giiter auszugehen, hat sich schon bei der Auseinan-
dersetzung mit Samuelsons Optimalmodell gezeigt. Seine Polar-case-
Hypothese wurde von vielen Kritikern als unfruchtbar zuriickgewie-
sen'’. Betrachtet man ndmlich verschiedene Staatsleistungen, die der
Idee nach oder wegen ihrer besonderen Auspridgung dem Charakter
reiner offentlicher Giiter entsprechen konnten, so stellt man fest, dafl
sie die daran gekniipften Bedingungen aus verschiedenen Griinden nicht
erfiillen. Die Ursachen fiir den faktischen, obwohl nicht intendierten
Ausschlufl von benennbaren Personenmehrheiten kann man auf typi-
sche Probleme der Angebots- und solche der Nachfrageseite zuriick-
filhren und danach in weitere charakteristische Ausschlufmerkmale
untergliedern. So gelingt eine Systematisierung, die den Uberblick i{iber
die verteilungsspezifischen Ergebnisse erleichtern mag.

10 Samuelson hat in seinem Modell die Gegeniiberstellung eines reinen
offentlichen Gutes (mit totalen externen Effekten des Konsums) mit einem
rein privaten Gut (ohne jeden externen Effekt) mit dem Hinweis auf die
didaktische Zielsetzung verteidigt, die mit einer idealtypischen Betrachtungs-
weise gelingt. Siehe P. A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expendi-
tures, in: Review of Economics and Statistics, Bd. 36, 1954 und ders., Dia-
grammatic Exposition of a Theory of Public Expenditures, ebenda, Bd. 37,
1955. — Seine Kritiker, insbesondere G. Colm und J. Margolis, Comments, in:
Review of Economics and Statistics, Bd. 37, 1955, hatten mit dem Hinweis auf
Beispiele zu zeigen versucht, daB in der Realitdt auch die Staatsausgaben, die
dem Idealtypus besonders nahe zu kommen scheinen, immer noch beachtliche
Formen des Ausschlusses zeigen. — Auch in der Aussprache iiber die beiden
Referate von Samuelson und Dorfman iber eine allgemeine Theorie der 6f-
fentlichen Giiter auf der Biarritz-Tagung der International Economic Asso-
ciation wurde die Kritik wiederholt und als Alternative vorgeschlagen, ledig-
lich davon auszugehen, daB ein offentliches Gut in mehr als in eine private
Nutzenfunktion Eingang finden konne; so z. B. R. Turvey, in: J. Margolis und
H. Guitton, Public Economics, New York 1969, S.498. Damit wird zugleich
die Forderung ausgedriickt, eher nach dem Kreis der NutznieBer als dem der
Ausgeschlossenen zu suchen.
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a) Einschrinkungen auf der Angebotsseite

Die Einschriankungen, die von der Angebotsseite ausgehen, lassen sich
— wie die Beispiele der offentlichen Giiter ,innere Sicherheit“ und
»Verteidigung” zeigen — auf de facto bestehende Kapazititsengpésse
zuriickfithren. Es mag sein, daB diese nicht beabsichtigt sind, und sie
lassen sich prinzipiell iiberwinden. Ein Verteidiger des Konzepts der
reinen Offentlichen Giiter konnte einwenden, der beobachtbare Aus-
schluB sei auf mangelnde Abstimmung des Angebots mit dem Bedarf
zuriickzufiihren und als ein voriibergehender Fehler zu betrachten. Die
konkrete Verteilungsanalyse kann sich indes nicht an fiktiven Opti-
malbedingungen orientieren, sondern hat tatsiachlich vorhandene Ein-
schrinkungen zu beriicksichtigen. Dariiber hinaus ist zu fragen, ob
Kapazitdtsengpésse nicht eher systematischer Natur sind und aus 6ko-
nomischen Griinden permanent aufrecht erhalten werden. Um nur einen
wichtigen Hinweis zu geben: Bei stidndig schwankender Frequenz der
Inanspruchnahme der angebotenen Leistung bedeutet die stdndige
Bereithaltung einer Kapazitidtsobergrenze, die alle Belastungen auf-
fangt, dafl der Ressourceneinsatz liberdurchschnittlich hoch sein wird.
Im Extremfall mii8te man — um das Ideal des reinen 6ffentlichen Gutes
zu erfiillen — sténdig Leerkapazitdten bereithalten, um einem unvorher-
sehbaren, aber moglichen Spitzenbedarf begegnen zu konnen. Vorstell-
bar ist eine solche Bindung von Ressourcen nur in jenen Fillen, in
denen die Kosten einer kurzfristig mangelhaften Befriedigung von an-
gemeldeten Bediirfnissen extrem hoch wiren (z. B. Rettungsdienst oder
Feuerwehrstation in diinn besiedelten Regionen), oder in einer Gesell-
schaft, in der die Bediirfnisbefriedigung ohnehin einen so hohen Stand
erreicht hat, da3 eine Vorhaltung von Kapazititen fiir einen Eventual-
fall durchaus als 6konomisch vertretbar angesehen wird. Normalerweise
ist aber davon auszugehen, daf3 auch die Staatsausgaben, die wie reine
offentliche Giiter behandelt werden, in Wirklichkeit Ausschlufiformen
zeigen. Da diese Ausschlufiformen meist ungerichtet sind, d. h. keine
spezifische Empfangergruppe nach sozialen oder okonomischen Merk-
malen treffen wollen, sind sie distributionsanalytisch schwer zu erfas-
sen.

Auf einer etwas anderen Ebene liegen Kapazitdtsbeschrankungen, die
sich nur auf bestimmte Komponenten eines technisch einheitlich ange-
botenen Gutes erstrecken. Die Beispiele , Verteidigung® und ,innere
Sicherheit“ sind geeignet, um auf die dabei entstehenden Zurechnungs-
probleme aufmerksam zu machen. So hatte Samuelson auf den Angriff
seiner Kritiker — die Hypothese, Verteidigung als ein reines offent-
liches Gut zu betrachten, sei einwandfrei zu widerlegen — antworten
konnen, daB der Ausschlufl nur fiir einen (vielleicht sogar unwesent-
lichen) Teil der Verteidigungsleistungen gelte, nicht aber fiir das eigent-
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liche Kernprodukt, den Abschreckungsschutz fiir die ganze Nation. Er
gelte sogar auch dann nicht, wenn eine Biindelung der Verteidigungs-
leistungen im akuten Fall sich nur auf bestimmte Regionen beziehe.
Wenn das Ziel der Verteidigung aber sei, den akuten Fall eines An-
griffs zu verhindern, so konne gerade die gewéhlte Form der Abwehr,
die darauf ausgerichtet sei, daB nach einem Angriff zum Rickschlag
intakte Zonen verbleiben, letztlich eine Garantie dafiir bieten, daf3 alle
gleichen Schutz genieBen. Insofern sei — so kénnte Samuelson erwidern
— die Verteidigung in ihrer Hauptkomponente ein reines &ffentliches
Gut und nur in ihrer Nebenkomponente, die dem Charakter eines zu-
satzlichen Sicherungselementes entsprache, als Gut mit AusschluBwir-
kungen anzusehen. Will man dieses Argument bei einer Verteilungs-
analyse berlicksichtigen, so gibt es zwei Probleme:

1. Wie lassen sich die Gutskomponenten betragsméfBig zerlegen?

2. Wie lassen sich, vorausgesetzt ein Zerlegungsschliissel sei bereit-
gestellt, die Distributionseffekte berechnen?

Wahrend bei der zweiten Frage die Schwierigkeiten prinzipiell nicht
groBer sind als bei anderen gruppenspezifischen Leistungen, enthélt der
erste Aspekt m. E. systematische Probleme, die bisher noch nicht tiber-
dacht wurden. Das zeigt sich deutlich, wenn das Beispiel Ausgaben fiir
das Gut ,Rechtssicherheit in analoger Weise wie das Gut ,Verteidi-
gung” diskutiert wird. Auch hier kénnte man versucht sein, eine Teil-
komponente als reines offentliches Gut herauszulésen. So bietet ein
funktionierendes Rechtsschutzsystem einem jeden Sicherheit, gleich-
gliltig, ob er im konkreten Fall darauf angewiesen ist, seinen
Rechtsanspruch, der von der Gegenpartei bestritten wird, unter
Inanspruchnahme der Rechtsinstitutionen durchzufechten. Man wird
vielleicht der Auffassung nicht widersprechen, dafl die grund-
sitzliche Sicherheit, die alltdglich vorzunehmenden Rechtsgeschafte
in einem geordneten und gesicherten Rahmen durchfithren zu
koénnen, die wesentliche Komponente des Gutes ,Rechtsschutz“
darstellt. Dieses Gut steht allen permanent zur Verfligung und
schlieBt prinzipiell niemand von seiner Nutzung aus, solange sich des-
sen Bediirfnisse liberhaupt noch in das vorgegebene System einfiigen
lassen. Erweitert man die Betrachtung auf ein Gut wie ,innere Sicher-
heit“, so ist selbst derjenige nicht ausgeschlossen, der in selbstgeniig-
samer Einsamkeit fernab der gesellschaftlichen Interaktionsprozesse
lebt. Wollte man den Wert dieses Gutes abschédtzen, so miiite man die
individuellen Opportunititskosten ansetzen, die bei einem gedachten
Wegfall dieser Leistung des Staates anfallen wiirden. Wenn man dieser
Idee einer Zerlegung von Staatsleistungen konsequent folgt, lassen sich
viele Komponenten reiner 6ffentlicher Giiter finden. Indes, so interes-
sant diese Spekulation auch sein mag, um die Hypothese von der Exi-
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stenz reiner 6ffentlicher Giiter zu stiitzen, so problematisch ist sie, wenn
man sie fiir die Analyse von Verteilungswirkungen offentlicher Giiter
auswertet. Man nehme einmal an, die Regeln, die einen Rechtsschutz
gewihrleisten, seien klar, umfassend und frei von Interpretations-
schwierigkeiten zusammengestellt, sie seien des weiteren von jedem
einzelnen beherrscht und internalisiert. Rechtsschutz wire dann ein
automatisch und kostenlos arbeitendes Regelsystem, das, einmal einge-
fiihrt, keine Ressourcen mehr beansprucht. Es wiirde, obwohl keine
Kosten anfallen, trotzdem laufend Nutzen produzieren. Zugleich hat es
damit aber den Charakter eines 6konomischen Gutes verloren, denn die
Okonomie setzt sich nur mit sozialen Ereignissen auseinander, die unter
Einsatz knapper Ressourcen zustande gebracht werden konnen'.

Es sei zugegeben, daf} diese Betrachtung eine Ubertreibung ist. In
der Regel ist das angebotene offentliche Gut wie ein Kuppelprodukt zu
betrachten, das eine mit ausschluBcharakteristischen Elementen behaf-
tete Leistung und ein allen Mitgliedern der Gesellschafi zugute kom-
mendes Gut enthilt. Sofern sich nun feststellen 146t, dal beide Guts-
komponenten vorkommen, sind die jeweiligen Anteile am Gesamtpro-
dukt abzuschédtzen. Der abgespaltene Anteil mit dem ausschluficharak-
teristischen Element ist sodann daraufhin zu untersuchen, ob er ver-
teilungsspezifische Wirkungen auslost. Zu leicht kénnte sonst ndmlich
iibersehen werden, dafl Staatsleistungen, die de jure an alle Biirger
gleichermaflen adressiert sind, in Teilen de facto iiberwiegend von Mit-
gliedern bestimmter Einkommensschichten genutzt werden?.

Jedenfalls ergibt die Analyse der Angebotsseite von Staatsleistungen,
dafl auch in den Faillen, in denen sich Ausgaben nicht von vornherein
an bestimmte Adressaten richten, die Idee des reinen 6ffentlichen Gutes
nicht ohne weiteres und in vollem Umfang fiir diesen Typ Staatslei-
stungen libernommen werden kann.

Ein gewisser Ausgleich zwischen den Staatsausgabengruppen aus den
Bereichen der Verteidigung, der auswairtigen Angelegenheiten, des
Bundesgrenzschutzes, der Polizei etc. kénnte dann vorliegen, wenn diese
weitgehend ungerichtet sind und sich von daher im einzelnen zuschwem-
mungsmifBig ausgleichen. Das ist freilich nur eine Vermutung, die sich
nicht vorbehaltlos aufrechterhalten 146t.

11 Typischerweise werden ja soziale oder technische Verdnderungen in
den Umweltbedingungen erst dann zu Giitern, mit denen sich Okonomen
beschiftigen, sobald sie nur noch durch Einsatz knapper Ressourcen in einem
die Wohlfahrt der Menschen nicht beeintriachtigenden Zustand gehalten wer-
den konnen.

12 Bej Kollektivglitern, die auf privater Ebene angeboten werden, gibt es
eine derartige Differenzierung durchaus: Bei den Kraftfahrzeugversicherun-
gen werden die Versicherten in Tarifgruppen eingewiesen, die gestaffelte
Preise je nach der Frequenz der Inanspruchnahme von Versicherungsleistun-
gen haben.
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b) Nachfragebedingte Einschrankungen

Unabhingig von den Problemen auf der Angebotsseite kann man nun
auch von der Nachfrage ausgehende Mingel diagnostizieren, die verur-
sachen, daf} ein allen offenstehendes Angebot an Staatsleistungen nicht
von allen im gleichen Umfang genutzt wird®®. Immer noch geht es in
diesem Zusammenhang um die Quantitat der Leistungen, nicht aber um
den subjektiv bewerteten Inhalt dieser Leistung, aus dem weitere Dif-
ferenzierungswirkungen der Staatsausgaben abgeleitet werden konnten.
Um das Typische in diesem Bereich deutlich werden zu lassen, wird an-
genommen, da3 von der Angebotsseite her ideale Voraussetzungen fiir
ein reines oOffentliches Gut gegeben sind. Das Beispiel ,,Ausbildungs-
angebot“ wirft ein klares Licht auf die hier bestehenden Probleme.
Selbst wenn Bildungseinrichtungen prinzipiell allen offen stlinden und
es Kapazitatsbegrenzungen nicht gibe, wiirden sie nicht von allen in
gleichem Umfang genutzt. Die Inanspruchnahme richtet sich vermutlich
stark nach statusspezifischen Merkmalen, diese korrelieren wiederum
mit den Einkommensklassen. Insofern ist in bestimmten Bereichen des
offentlichen Bildungsangebots ein Bezug zwischen Staatsausgaben und
Einkommensverteilung nachweisbar. Um aber nicht voreilig auf ein
Sonderproblem zuzusteuern, wird versucht, einen allgemeinen Krite-
rienkatalog aufzustellen. Zunichst kénnte man danach unterscheiden,
ob mangelnde Nutzung oder verstarkte Inanspruchnahme von Staats-
leistungen durch einzelne Personen einer politischen Absicht entspricht
oder ganz unabsichtlich entstanden ist. Der erste Aspekt scheidet hier
aus, weil er eher in das Untersuchungsspektrum der gruppenspezifischen
Staatsausgaben gehort. Fiir das Entstehen des zweiten Aspektes, den
man als einen ungerichteten von Nachfragebedingungen ausgelosten
Selektionsprozel ansehen kénnte, kann man mehrere Ursachen nennen.
Es erscheint zweckmaifBig, drei Komponenten zu unterscheiden: produkt-
bedingte Elemente, organisationsspezifische Elemente und personen-
spezifische Elemente.

(1) Am auffalligsten sind vielleicht UngleichmiaBigkeiten der Nach-
frageentfaltung, die auf personenspezifische Ursachen zuriickzufiihren
sind, und sie sind sicher im Bildungssektor besonders ausgeprdgt. Um
an statusspezifische Merkmale anzukniipfen, konnte man hier fiir die
eine Gruppe eine Skala von Verhaltensweisen nennen, die von spiirba-
rer Triagheit und Skepsis bis hin zu offenen Vorurteilen gegeniiber dem
staatlichen Leistungsangebot rangiert, und eine entgegengesetzte, die
das offentliche Angebot vorrangig nutzt, um statusgemifle Erwartungen

13 Siehe auch grundsitzlich zu diesem Problem J. E. Meade, The Inheri-
tance of Inequalities: Some Biological, Demographic, Social and Economic
Factors, in: Proceedings of the British Academy, Vol. LIX, 1973, S. 355 ff.
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zu erfiillen. Diese Merkmale stehen zugleich in deutlicher Beziehung
zur Einkommensverteilung. Man kann vermutlich auch zeigen, da im
Bereich der Bildung und Kultur eine ungleichméBige Ausschopfung des
Angebots tiefer verwurzelt ist und nachhaltiger bestehen bleibt, wih-
rend staatliche Innovationen im Bereich der Landschaftspflege und des
Sports im Zuge der Zeit an Exklusivitdt verlieren. Trotzdem sind auf
der Nachfrageseite soziale Unterscheidungsmerkmale die wesentlichen
Faktoren, welche gegen die Fiktion eines reinen offentlichen Gutes bei
der Verteilung von Staatsausgaben sprechen.

(2) Neben die personenspezifischen Elemente, die die Nachfrage nach
staatlichen Leistungen beeinflussen, treten Faktoren, die eher organi-
satorischen Ursprungs sind. Es handelt sich insbesondere um Mobilitats-
hemmnisse und Informationsdefizite, die unabhéngig von den person-
lichen Fahigkeiten, mobil und informationsbereit zu sein, eine Inan-
spruchnahme von Staatsleistungen behindern, denn Informationen ste-
hen nicht als Ubiquitdt zur Verfiigung. H. Siebert'* verdeutlicht diesen
Sachverhalt im Bereich der InfrastrukturmaBnahmen. Organisations-
bedingte Schwierigkeiten lassen sich von Beziehern relativ héherer
Einkommen sicherlich einfacher iiberwinden als von Mitgliedern unte-
rer Einkommensklassen.

(3) In die dritte Gruppe sind produktbedingte Ursachen einzuord-
nen, die zu einer Nachfragedifferenzierung fiihren. So kann man die
MaBnahmen zur Sicherung des Eigentums nicht nutzen, ohne Eigentii-
mer zu sein, und Autobahnen nicht nutzen, ohne in einem Automobil
zu sitzen. Siebert hat Falle dieser Art als Komplementaritétsbeziehun-
gen bezeichnet und die These aufgestellt: ,Bei ungleicher Verteilung
privater Giiter beglinstigen 6ffentliche Giiter die hoheren Einkommens-
schichten umso stirker, je intensiver die Komplementaritit zwischen
privaten und 6ffentlichen Giitern ist.“'* Gerade in diesem dritten Bereich
halte ich aber die Beziehung zwischen Nachfrageintensitdt und Einkom-
mensverteilung fiir weniger dominant als in den zuvor genannten Grup-
pen. So kdnnte man, an das Beispiel ,Nutzung der Straflen“ ankniip-
fend, darauf hinweisen, daB hier eine abgestufte Form der Mitfinan-
zierung vorliegt, die einen gewissen Ausgleich zustande bringt. Geht
man hingegen soweit, als privaten Komplementérgiliterbestand das Ver-
mogen schlechthin einzusetzen und eine Relation zum o6ffentlichen Gut
»Sicherheit® herzustellen, dann kommt man bereits in die Ndhe der
altehrwiirdigen Assekuranztheorie, eine Fiktion, die nach den Argu-

4 H. Siebert, Zur Frage der Distributionswirkungen o6ffentlicher Infrastruk-
turmaBnahmen, in: R. Jochimsen und U. E. Simonis (Hrsg.), Theorie und Praxis
der Infrastrukturpolitik, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik N. F., Bd. 54,
Berlin 1970, S. 42 ff.

15 H. Siebert, a.a.0., S.45f.
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menten, die dagegen vorgebracht wurden, schlecht aufrechterhalten
werden kann'®,

Beriicksichtigt man die zweifellos bestehenden Interdependenzen
(Korrelationen und Kumulationseffekte) zwischen den hier gedanklich
getrennt angefiihrten Komponenten, so wird man die Feststellung
wohl akzeptieren miissen, dafl auch von der Nachfrageseite geniigend
viele differenzierende Faktoren dagegen sprechen, pauschal einen Block
sog. reiner offentlicher Giiter fiir die Messung von Verteilungseffekten
einzelner Staatsausgaben einzusetzen. Die Feststellung wird verstirkt,
wenn man die von der Angebotsseite ausgelosten Differenzierungsef-
fekte hinzurechnet.

3. Die Ermittlung der Benutzergruppen

Nachdem die Méglichkeit ausgeschieden ist, einzelne Staatsausgaben-
gruppen blockweise allen Biirgern gemeinsam zuzurechnen, tritt nun
die Alternative umso mehr in den Vordergrund, spezielle Nutzniefler
herauszuschilen, die auf einzelne Ausgabengruppen bezogen sind. Fir
jeden einheitlichen Staatsausgabenblock ist ein spezifisches Benutzer-
profil zu entwickeln, das eine distributionsbezogene Aufschliisselung
zulaBt. Man wird dann jede einzelne Ausgabe auf ihrem Weg von der
anbietenden Stelle bis hin zum ,Endverbraucher“ hin verfolgen. —
Ein umgekehrter Weg isi der, bei den , Endverbrauchern“ von Staats-
leistungen zu untersuchen, welche Menge und Art sie in Anspruch ge-
nommen haben. Man erhélt so ein Staatsausgabenprofil fiir Verbrau-
chergruppen, die bei Verteilungsanalysen nach Einkommensklassen
geordnet werden konnten.

Die folgende Darstellung soll Ausgaben- und Benutzerprofile in ihren
Grundziigen unterscheiden helfen:

Als Schichtungseinheit wird hier der Haushalt gewahlt, wobei die
Grofle R eventuell verbleibende Restgréfen andeuten soll, die aufgrund
der gewihlten Einteilung nicht aufteilbar sind oder die in weiteren
Analysen mit geeigneten Aufteilungsschliisseln auf andere Aggregate
verteilt werden miissen. Liest man die sich ergebende Matrix zeilen-
weise, so hat man das Benutzerprofil vor Augen, welches den iiblichen
Ausgabenstromanalysen folgend, die Ausgaben in Hohe der anfallenden
Kosten auf die verschiedenen Haushalte (bzw. Einkommensklassen) auf-
teilt.

1% So z. B. von R. S. Tucker, The Distribution of Government Burdens and
Benefits, in: American Economic Review, Bd.43 (1953), S.518ff. und von
H. Haller, Die Bedeutung des Aquivalenzprinzips fiir die ffentliche Finanz-
wirtschaft, in: Finanzarchiv N. F., Bd. 21 (1961), S. 257 ff.
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Die Gesamtheit der Ausgabengruppe 4, ergibt sich aus der Summation der
Anteile jedes Haushalts zuztliglich dem systematischen Restposten R,

SA=X,+X,+...+Xp+...+ X + R, +...+R,

ZA ist die Summation aller Ausgaben, die fiir das Benutzerprofil in Frage
kommen.

Liest man die sich ergebende Matrix spaltenweise, so erhédlt man In-
formationen iiber das Ausgabenprofil, d. h. Angaben zu der Frage, wie-
viel Staatsleistungen bei der betrachteten Schichtungseinheit anfallen,
wobei

m
E, =YX, + U,
i=1

E, ist die Summe an Einkommen, die der Einheit H, aus Staatsleistungen
A, bis A,, erwichst. Zusétzlich wird hier ein Wertungsfaktor U eingefiihrt,

17 Um auf ein praktisches Beispiel hinzuweisen: Es handelt sich hier um
Ausgaben, die zunidchst in den Unternehmenssektor gelangen und von hier
aus auf die Haushalte weiterzuverteilen sind. Bei Gillespie wird das am Bei-
spiel der Verkehrsinfrastruktur sehr sorgfiltig diskutiert, indem die von
Unternehmen genutzten Verkehrsinfrastrukturleistungen wie Verbrauch-
steuern in der 2. Runde auf die Haushalte verteilt werden.
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der in dieser Form den aufsummierten Nutzen aus den Ausgaben A4, bis 4,,
zeigt. Dieser Faktor kann auch bei jeder Ausgabenart in der Matrix geson-
dert ausgewiesen werden!s,

SE=X;, + Xpy oot Xy + Xy + U, + ...+ U,

2E ist die Summation aller Einkommen, die fiir das Ausgabenprofil in Frage
kommen, einschlieBlich individueller Bewertungsfaktoren.

Im Idealfall wire A = ZE. Es konnen und werden aber in der Regel
Differenzen auftreten, wobei £A == 3E sein kann.

1. Fall A < ZE

Die Beriicksichtigung von Bewertungsfaktoren U fiihrt zu einem
positiven Gesamtergebnis, was die Einkommen steigen 148t, dabei kon-
nen bei einzelnen Einheiten durchaus negative Bewertungsfaktoren auf-
treten, die kompensiert werden.

2. Fall A > 3E

Durch Berticksichtigung von Bewertungsfaktoren verkleinern sich die
Einkommen, da negative Effekte iiberwiegen. Auch hier kénnen trotz-
dem positive Bewertungen vorkommen.

3. Fall A = 3E
Bei Berilicksichtigung von Bewertungsfaktoren tritt eine Kompensa-

tion von negativen und positiven Effekten auf (oder es werden iiber-
haupt keine bertlicksichtigt).

Diese drei grob zu unterscheidenden Einzelfdlle miiSten differenziert
untersucht werden, um auf diese Weise z. B. dem Phinomen der exter-
nen Effekte ndher zu kommen. Geht man davon aus, daB im Ausgaben-
profil die wahren Préferenzen offengelegt werden, was durch den Be-
wertungsfaktor U zum Ausdruck gebracht wird, und dafl beim Benutzer-
profil durch Ausgabenstromanalyse lediglich die anfallenden Kosten
betrachtet werden, und ist zusdtzlich am Ende A < ZE, so 148t die
Differenz Aussagen iiber das AusmafBl an entstehenden externen Effek-
ten der Staatstidtigkeit zu.

Hat man erst einmal partielle Benutzer- bzw. Ausgabenprofile er-
stellt, so lassen sich daraus weitere wertvolle Erkenntnisse ziehen. Ein-
mal erfahrt man bei zwei oder mehr zu verschiedenen Zeitpunkten er-
stellten Profilen etwas tiber stattfindende Verdnderungen und kann bei
genligender Erfahrung Voraussagen derart machen, da man die Ele-
mente X;; i =1...m, j = 1...n) als Verteilungskoeffizienten interpre-

18 Wie noch zu zeigen sein wird, versuchen die Gesamtanalysen, iiber die
weiter unten in Teil B, 3 berichtet wird, fiir einige Ausgabearten (ndmlich
diejenigen, die wie reine offentliche Giiter behandelt werden) einen Wert
fiir U {iber eine Nutzenfunktion zu schéitzen.
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tiert und die Einfliisse der Anderung einer Staatsausgabe auf das Aus-
gaben- bzw. Benutzerprofil sofort errechnen kann. Damit wiirde zwar
zunidchst mit der Fiktion gearbeitet, daf jede Ausgabe, die einer be-
trachteten Einheit zuflieBt, in einem konstanten proportionalen Verhalt-
nis zur Gesamtsumme der Ausgabenart steht, so daB} jeder Ausgaben-
anteil als lineare Funktion ausgedriickt werden kann,

XU = a,-,- (A, - Rt)

man hétte jedoch so eine erste einfache Aussagebasis liber Strukturver-
dnderungen, die dann durch weniger restriktive Annahmen verbessert
werden kann. Somit wire auch der Politik eine Methode zugénglich
gemacht, Strategien testen zu kénnen.

(1,']' = X,]/(Al - R,)

gibt die zur Verteilung einer Mengeneinheit Einkommen notwendige
Mengeneinheit Ausgaben an. Durch Errechnung der Koeffizienten-
matrix a;; (¢ = 1...m, j = 1...n) lassen sich mit Hilfe der Matrixinver-
sion sofort Anderungen erkennen. Bis zur praktischen Handhabung
wird jedoch wohl noch einige Zeit vergehen. Zunichst lassen sich nur
eine Reihe von besonders auffilligen Problemen bei der Erstellung von
Ausgaben- und Benutzerprofilen aufzeigen.

Beide Methoden — die Entwicklung eines Benutzerprofils fiir eine
Staatsausgabenkategorie oder die Zurechnung der Staatsleistungen auf
einzelne Benutzergruppen — haben ihre Berechtigung, werden aber
nicht zu deckungsgleichen Ergebnissen fithren und haben ihre Vorteile
und Nachteile.

(1) Wird ein Ausgabenprofil fiir eine Gruppe erstellt, so geht aus der
Buchfiihrung der Verbraucher nur hervor, welche Leistungen sie in
einer bestimmten Periode beansprucht haben. Dabei kann es sich auch
um Ausgaben handeln, die aus vorherigen Haushaltsperioden stammen.
Werden dagegen Benutzerprofile entwickelt, so finden sich darin regel-
mafBig auch die Investitionen, die erst in spédterer Zeit genutzt werden
koénnen. Folglich konnen die beiden Ermittlungsmethoden — von zufal-
ligen Kompensationsmoglichkeiten abgesehen — volumenmiBig nicht
tibereinstimmen.

(2) Ein Ausgabenprofil zu erstellen ist komplizierter. Die wesentlichen
Schwierigkeiten werden bereits deutlich, wenn man priifen will, ob die
Angaben vollstindig waren, d. h. ob empfangene Leistungen iiberhaupt
wahrgenommen oder anerkannt wurden. Die Wahl dieses Weges scheint
auf ein System miteinander verrechenbarer privater Indikatorfunktio-
nen hinauszulaufen, will man zu verteilungsanalytischen Aussagen vor-
dringen. Demgegeniiber ist der zweite Weg iiber Benutzerprofile ein-
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facher und vergleichsweise pragmatisch angelegt. Ausgabenstréme kann
man auch ohne Bewertungskalkiile verfolgen, indem man die Positionen
des Budgets zunichst bestehen 148t; man kann diese auch als rohen
Indikator beibehalten und erhilt aggregierbare Einzelergebnisse. Die
Nutzung 148t sich oft anhand technischer Merkmale feststellen und auf
spezifische Empfingergruppen aufteilen. Anhand der Sozial- und Ver-
brauchsstatistiken lassen sich die Empfidngergruppen wiederum nach
ihrer Haufigkeit und Verteilung Einkommensklassen zuordnen, so da@3
man zuletzt einen Bezug zur distributionsanalytischen Fragestellung
herstellen kann. Dies ist insbesondere bei Ausgaben des StrafBenver-
kehrs und der Ausbildung mit einigem Erfolg praktiziert worden.

(3) So sehr das Argument der Realisierbarkeit fiir den Weg spricht,
Benutzerprofile fiir einzelne Staatsausgaben zu erstellen, so wenig
darf jedoch eine Gefahr iibersehen werden, die beim Aufbau von Aus-
gabenprofilen nicht entsteht. Diese Gefahr spielt bei distributionspoli-
tisch motivierten Untersuchungen eine groBe Rolle. Wenn man fiir ein-
zelne Staatsausgaben zeigen kann, daB sie eine politisch gewiinschte
Umverteilung hervorrufen, so steht damit noch nicht fest, wie sie sich
zu anderen MaBnahmen der Umverteilung erginzen. Einzelne Verldufe
einer ungleichméfligen Inanspruchnahme von distributionspolitisch ge-
zielten Staatsleistungen konnen, fiir sich betrachtet, toleriert werden,
wiirden wahrscheinlich aber Kritik ausldsen, wenn sie mit anderen
MafBnahmen kumulieren und scharfe Spriinge zwischen Einkommens-
klassen schaffen, die viele Beglinstigungen zugleich erhalten, und ande-
ren, die wenig auf sich vereinigen konnen. Auf diese Weise koénnen
innerhalb einer nach der Hohe der Markteinkommen geordneten Reihe
von Einkommensklassen dicht nebeneinander karge und oasenartige
Zonen von Zusatzeinkommen aus staatlichen Leistungen entstehen, die
ihrerseits sogar dazu beitragen konnen, dafl statt einer Nivellierung
nach staatlicher Umverteilung ein ,,Umkippen“ der Verteilungsrelatio-
nen erfolgt'®. Umverteilungszielsetzung und Umverteilungseffekte kon-

19 So hat R. Zeppernick mit einer Modellrechnung gezeigt, da8 ein Haushalt
mit 2 Kindern und einem Jahreseinkommen von 14 000 DM nach Abzug von
Lohnsteuer, Rentenversicherungs-, Krankenversicherungs- und Arbeitslosen-
versicherungsbeitrag und Inanspruchnahme von staatlichen Leistungen in
Form von Kindergeld, Einkommensvorteil aus Sozialwohnung, Leistungen
aus dem Bundesausbildungsforderungsgesetz, Bausparpriamie, Arbeitnehmer-
sparzulage und Zusatzprdmien ein Einkommen nach Umverteilung von
21179 DM erreichen kann. Der gleiche Haushalt mit einem Bruttomarktein-
kommen von 26000 DM erreicht dagegen nur ein Endeinkommen von
20 101 DM, ist also absolut zuriickgefallen. — Dieser Vergleich bezieht nur
einen kleinen Anteil distributionspolitisch motivierter Staatsleistungen ein,
nidmlich solche, die sich besonders leicht in monetire Einkommensanteile
ubersetzen lassen, und erfa3t nur Jahreseinkommen. Zeppernick hat dariiber
hinaus auch ein Beispiel aus einer Lebenseinkommensbetrachtung ausge-
wihlt. Zusatzeinkommen wie Vermogensbildung, Sozialwohnung, Ausbil-
dung und Zweitkindergeld konnen hier fast den Wert des Lebensmarkt-
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nen in diesem Moment stark voneinander abweichen. Die Gefahr, die
bei der Ermittlung von Benutzerprofilen zu einzelnen Staatsleistungen
besteht, ist eben vor allem darin zu sehen, dafl ein — oft notwendiger-
weise — unvollstindiger Uberblick geboten wird. In der Regel sind die
einzelnen verteilungspolitischen MaBlnahmen, die historisch Zug um Zug
und aus unterschiedlichen Anldssen eingesetzt wurden, nicht aufeinan-
der abgestimmt. So kennt man vielleicht einzelne Benutzerprofile, hat sie
aber nicht zusammengefaf3t. Diese Schwiche lieBe sich durch bessere Ko-
ordination der Mainahmen vermeiden®. Ein anderes Problem liegt dar-
in, daBl nur wenige Staatsausgaben direkt in Einkommensgréen tiber-
setzt werden konnen; in vielen Féllen vermag die Ausgabenstromanalyse
weder die Adressaten auszumachen, noch die Ubersetzung in Einkom-
mensgrofen ohne Umwege iiber Indikatoren zu finden. Begniligt man
sich mit der Analyse der vorldufig operablen Stréme, so lduft man Ge-
fahr, ein einseitiges Bild zu vermitteln. Die Gefahr besteht allerdings
auch dann, wenn man eine vollstindige Verteilung der Staatsausgaben
vornimmt, bei einigen Ausgaben die Zurechnung aber mittels préziser
Informationen, bei anderen mittels roh gegriffener Hilfsannahmen
durchfiihrt. Bei allen Untersuchungen, die eine vollstindige Verteilung
der offentlichen Ausgaben (Bund-, Lidnder- und Gemeindebudgets um-
fassend) durchfiihren, besteht dieses Problem, weil umfangreiche Aus-
gabenblocke entweder in Ermangelung von Informationen wie reine
offentliche Giiter behandelt oder nach statistisch nicht abgesicherten
Merkmalen zerlegt werden.

(4) Es ist wiederholt darauf hingewiesen worden, dal die Nutzung
von Staatsausgaben in hohem MaBe von der Verfligung iiber andere
private und 6ffentliche Giiter und von personlichen Féhigkeiten ab-
héangt®. Komplementédrgutsbeziehungen und in der Person liegende
Verhaltensweisen lassen sich leichter aufdecken, wenn man das ganze
Geflecht von privaten und offentlich genutzten Giitern in einem Bezie-
hungsfeld ordnen kann. Die Erstellung eines Ausgabenprofils erleichtert

einkommens erreichen. Da die Zusatzeinkommen nur innerhalb bestimmter
Markteinkommensgrenzen in Anspruch genommen werden koénnen, kénnen
auBerordentlich starke Verdnderungen in den Einkommenspositionen ent-
stehen. R. Zeppernick, Die Bedeutung der Finanz- und Sozialpolitik fiir die
Einkomensverteilung, in: Finanzarchiv N. F., Bd. 32 (1974), S. 427 ff.

20 Wie Zeppernick aber gerade durch seinen Beitrag belegen kann, ist
sowohl der Informationsstand als auch die Koordination noch auf geringem
Niveau.

21 Eine Diskussion dieser These und weitere Literatur bei H. Siebert, a.a.O.
und B. Molitor, Offentliche Leistungen in verteilungspolitischer Sicht, in: Zeit-
schrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Jg. 93 (1973), S.147 ff. —
Dazu auch der Ansatz von K. Arrow, die Beziehungen in einem nutzentheore-
tischen Modell darzustellen: An Utilitarian Approach to the Concept of
Equality in Public Expenditures, in: Quarterly Journal of Economics, Bd. 85
(1971), S. 409 ff.
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diese Ubersicht erheblich, vor allem dann, wenn man davon ausgehen
kann, daBl die Merkmale sozialer Status und Einkommensklasse eine
positive Korrelation zeigen. Auch die Tatsache, da3 manchmal erst ver-
schiedene Eigenschaften zusammentreffen miissen, um den Ausschluf3
oder eine besonders intensive Nutzung auszulésen, weist darauf hin,

daBl Ausgabenprofile die iiberlegene Ermittlungsform darstellen wiir-

den®,

(5) Eine besondere Schwierigkeit bietet die Behandlung externer Ef-
fekte. Erstellt man Benutzerprofile, so ist zu berlicksichtigen, dal} zwei
oder mehrere Benutzergruppen nach unterschiedlichen Nutzungskrite-
rien erfaflt werden miissen. Das, was auf der Ausgabenseite des Bud-
gets als Einheit erscheint, erweist sich auf der Empfangsseite der Be-
nutzer als Konglomerat verschiedener Nutzungsformen®. Da es nun
sehr schwierig ist, Ausgabenstrome dieser Art aufzuspalten, begniigt
man sich meistens damit, die groere Komponente adressatengeméfl zu
erfassen; oft ist es allerdings nur die politisch gezielte Adressaten-
gruppe, unabhingig davon, wie stark die Wirkung der externen im
Vergleich zu den internen Effekten ist. Peacock ist der Meinung, daf3
dieses Verfahren nicht akzeptabel sei und zumindest Alternativschit-
zungen aufgrund verschiedener Aufteilungshypothesen unternommen
werden miifiten*. Den Einwand, die Abgrenzung sei zu schwierig, will
er ebensowenig gelten lassen wie ein zweites Gegenargument, das sich

22 Ein Schulgeld erhebendes Gymnasium ist grundsétzlich auch fiir Kinder
von Arbeitern zuginglich gewesen. Je mehr diese jedoch in der Motivation,
ihre eigenen Kinder weiterzubilden, dadurch gehemmt waren, da3 sie neben
der 6konomischen Belastung von Schulgeld und sonstigen Kosten die Gefahr
sahen, daB3 ihre Kinder nicht in den Kreis der Gymnasiasten hineinpaBten,
desto stérker wurde der AusschluBleffekt dieser sozialen Gruppe von der Nut-
zung des Gutes ,qualifizierende Sekundarschulbildung®. Diese tradierte Zu-
rlickhaltung bleibt auch dann noch bestehen, wenn das entsprechende Bil-
dungsangebot vollig kostenlos ist.

2 Man kann dies am Fall des Impfschutzes gut demonstrieren: Die empfan-
gene Impfung bietet individuellen Schutz vor Ansteckung und Erkrankung;
durch offentliche Leistung subventioniert oder kostenlos angeboten, beglin-
stigt sie eine kennzeichenbare Gruppe von NutznieBSern. Je groB8er die Zahl
der Empfinger wird, desto umfassender wird der allgemein wirkende Impf-
schutz. Bei einer entsprechend hohen Impfschutzquote kommt schlieBlich auch
derjenige, der sich nicht impfen 148t, in den Genuf3 eines Schutzes, weil das
Risiko einer Ansteckung ganz gering geworden ist. Die einheitliche 6ffent-
liche Leistung enthilt in diesem Fall zwei Gutskomponenten, eine mit einem
klar radizierbaren Empfiéngerkreis und eine zweite mit einem weitaus groBe-
ren NutznieBerkreis, wobei der externe Nutzen mit wachsendem Angebot der
ersten Gutskomponente allméhlich aufgebaut wird. Siehe dazu J. M. Buchanan
und G. Tullock, Public and Private Interaction under Reciprocal Externality,
in: J. Margolis (Hrsg.), The Public Economy of Urban Committees, Baltimore
1965, S. 56 ff.

2 A. Peacock, The Treatment of Government Expenditure in Studies of
Income Redistribution, in: W. L. Smith and J. M. Culbertson (Hrsg.), Public
Finance and Stabilization Policy, North Holland 1974, S. 151—166.
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darauf beruft, externe Effekte kdmen auch im Bereich privater Giiter-
versorgung vor und deshalb solle kein strengerer Mafistab bei der Er-
mittlung von Verteilungseffekten aus éffentlichen Leistungen gefordert
werden, als dies bei privaten Giitern tblich ist. Denn ein wesentlicher
Grund verbietet es, auf diese naheliegende Analogie zu rekurrieren.
Bei privaten Giitern entscheidet der einzelne nach individueller Bewer-
tung, ob er Leistungen honorieren will, die nicht nur ihm sondern auch
anderen Nutzen spenden. Uber das Niveau dieser Leistungen entschei-
det er mit jedem Kauf neu. Dieser mitlaufende Bewertungsvorgang
fehlt bei 6ffentlichen Leistungen, iiber die periodisch und kollektiv im
Rahmen einer politischen Abstimmung entschieden wird. Ein Schutz
vor unbeabsichtigten distributionspolitischen Opfern kann nicht garan-
tiert werden; deshalb miissen die verteilungspolitischen Konsequenzen,
die aus der Versorgung durch gruppenspezifische Giliter mit externen
Effekten resultieren, unbedingt offengelegt werden. Obwohl die meisten
gruppenspezifischen Leistungen mit weitstreuenden externen Effekten
verbunden sind, werden diese Effekte von empirischen Verteilungsana-
lysen nur in besonders auffilligen Erscheinungsformen erfaflt, etwa
dann, wenn man Ausgaben fiir den StraBenverkehr teils als Endprodukt
auf die autofahrenden Nutzniefer, teils als Zwischenprodukt des Gii-
tertransports gemifl dem Konsumvolumen auf die Haushalte umlegt.
Es braucht nicht betont zu werden, da8 Benutzerprofil und Ausgaben-
profil voneinander abweichen, wenn die Benutzerprofile erstellende
Ausgabenstromanalyse externe Effekte vernachlissigt oder unvoll-
stindig erfaBt. Je groBer ndmlich die externen Effekte sind und je pra-
ziser sie als Nutzenzuwachs bei den Betroffenen registriert werden,
desto mehr riickt die Bedeutung der Benutzergruppen in den Vorder-
grund und desto unbedeutender wird vergleichsweise der in monetiaren
GroBlen bewertete AusstoB an Staatsausgaben. Der einzelne Staatsaus-
gabenstrom produziert ein Konglomerat von Nutzen verschiedener Art,
deren Zerlegung und Aufficherung sequenzanalytisch nicht mehr be-
herrschbar wird; d. h. man dringt nicht mehr zu den Betroffenen vor.
Ausgabenprofile wiirden indes zeigen, was im einzelnen empfangen
wurde.

Die Analyse hat gezeigt, dafl Ausgabenprofile als Informationsinstru-
ment iiberlegen sind. Aus praktischen Griinden bevorzugt man jedoch
Benutzerprofile. Es wére immerhin empfehlenswert, fiir ausgewihlte
Benutzergruppen und Einkommensklassen Ausgabenprofile in Form von
Fallstudien zu ermitteln, um eine zusétzliche Kontrolle der Ergebnisse
zu gewihrleisten®,

25 Zur Methode einer derartigen Studie macht einen Vorschlag M. Pfaff,
Indices of Consumer and Citizen Satisfaction: Measures of the Performance

of the Market and Public Economy, in: B. Biervert, K. H. Schaffartzik, G,
Schmolders (Hrsg.), Konsum und Qualitdt des Lebens, Opladen 1974, S. 343 f1.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 75/IV
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Dieser Teil der Ausfiihrungen hat auf eine Reihe von Problemen auf-
merksam gemacht, die bei Ausgabeninzidenzanalysen entstehen kénnen.
In einem zweiten Teil soll dargelegt werden, wie empirische Forschun-
gen mit diesem Problem fertig werden, welche Begrenzungen sie in
ihrem Aussagegehalt hinnehmen miissen und welche methodischen
Fehler oder Verzerrungen moéglicherweise entstanden sind. Dabei ste-
hen folgende Fragen im Vordergrund:

(1) Welche Formen des Vergleichs der o6ffentlichen Leistungen mit
dem privaten Einkommen werden gewihlt, und wie interpretieren em-
pirische Forschungen den Vergleich in bezug auf WohlstandseinbufBe
und Wohlstandsgewinn aus der Staatstdtigkeit? — Wie werden die
empfangenen Staatsleistungen bewertet und wie aussagefihig sind die
verwendeten Indikatoren der Nutzenmessung?

(2) In welchem Umfang verwenden sie das Konzept der reinen offent-
lichen Giiter und welche Probleme ergeben sich daraus?

(3) Wie l6sen sie das Zuordnungsproblem und wie akzeptabel sind
eingegangene Kompromiflésungen?

Da die empirischen Forschungen verschiedene Wege gegangen sind
und sich im Anspruchsniveau erheblich unterscheiden — sei es, daB sie
nur einen Ausschnitt von Staatsleistungen untersuchen, oder sei es, daf3
sie zu Bewertungsfragen gar keine Stellung nehmen —, bleiben jeweils
einzelne der hier formulierten Fragen offen. Bei der Fiille der bereits
vorliegenden Einzelstudien kénnen nicht alle fiir sich und auf einzelne
Fragestellungen hin {iberpriift werden. Hier wird eine Auswahl von
Arbeiten getroffen, die sowohl von den behandelten Themenkomplexen
her einen reprisentativen Uberblick darstellen als auch vom selbstge-
setzten Anspruch her ein breites Spektrum bieten. Da die jlingeren
Forschungen weitgehend auf den Erfahrungen der &lteren aufbauen,
wird auBlerdem eine Wiederholung von Einwinden und Argumenten,
die bereits auf die dlteren Studien gemiinzt sind, vermieden. So haben
beispielsweise alle Forschungen groBe Schwierigkeiten bei der Zurech-
nung gruppenspezifischer Leistungen an Adressaten. Sie entstehen des-
halb, weil die statistischen Informationen mangelhaft sind und fiir die
Behandlung von externen Effekten nur in den seltensten Fillen ope-
rable Anweisungen zur Verfligung stehen. Es ist sinnvoll, auf dieses
Faktum nur einmal (und zu Beginn) aufmerksam zu machen und im
ubrigen zu akzeptieren, dafl Verteilungsschliissel mit groflen Unsicher-
heitsbereichen vorerst noch unumginglich sind. Ich halte es fiir legi-
tim, dafl man auf verschiedenen Gebieten Verbesserungen durchzufiih-
ren versucht, auch wenn im scheinbar simplen Bereich der Zurechnung
noch grofle Informationsliicken bestehen, und wiirde jede weiterfiih-
rende Untersuchung nicht schon wegen dieses einen Mangels ablehnen.
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Teil B: Einkommensvergleiche, Bewertungsformen
und Zuordnungsverfahren in empirischen Ausgabeninzidenzanalysen

1. Partialanalysen: Zur Inzidenz von Hochschulausgaben

Eine Partialanalyse dieses Ausgabenstroms ist in mehrfacher Hin-
sicht aufschluBireich. Der Idee nach sind solche Ausgaben distributions-
politisch ungerichtet. Sofern keine Kapazititsengpiasse bestehen®, las-
sen die Ergebnisse der Verteilung dieses Gutes bestimmte Schliisse auf
die Zusammensetzung der Nachfrage zu. Man kann ex post priifen, in-
wieweit dem Ziel entsprochen wurde, einen verteilungsneutralen Zu-
gang zu Ausbildungsinstitutionen zu schaffen; ein Problem, welches
verteilungspolitisch gesehen deshalb so wichtig ist, weil die Inanspruch-
nahme der weiterfiihrenden Schulausbildung eine dominierende Variable
fiir das spiter zu erzielende Lebenseinkommen darstellt. Aber es inter-
essiert nicht nur die Frage, ob die Markteinkommen eher eine genera-
tive Mobilitdt zeigen oder zur generativen Verstetigung neigen; Aus-
gabeninzidenzforschungen suchen vielmehr zu kldren, aus welchen
Einkommensklassen die Familien (prédziser: die Kinder der Familien)
stammen, die relativ viele oder relativ wenige Ausgaben auf sich ver-
einigen konnen. Im Vergleich zu anderen partiell angelegten Ausgaben-
analysen sind die Ausgangsbedingungen zu einer Kldrung der Frage
glinstig. Die Empfianger sind genau bekannt, auch die Eingruppierung
nach Einkommensklassen ist dank ausreichender Statistiken mdoglich.
Die haushaltsméBigen Aufwendungen und — soweit gegeben — die pri-
vaten Finanzierungsanteile scheinen berechenbar. Uber die Behandlung
externer Effekte” geht man grofziigig hinweg; sie werden bei Hoch-
schulausgaben in der Regel vernachlissigt®, einmal, um die Untersu-

26 Davon gehen jedenfalls die amerikanischen Untersuchungen aus.

27 Einen systematischen Uberblick liber externe Nutzen der Ausbildung
gibt B. A. Weisbrod, External Benefits of Public Education, Princeton 1964
und ders., Education and Investment in Human Capital, in: Journal of Poli-
tical Economy, Bd. 70 (1962) Suppl., S. 115 ff.

28 So unterteilt — um auf ein Beispiel eines relativ differenzierten Umge-
hens mit externen Effekten hinzuweisen — Brownlee zunichst die gesamten
Bildungsausgaben gemifB den jeweiligen Anteilen nach ,expenditures for
a) primary education, b) secondary education, c¢) higher education“ und dif-
ferenziert die Hohe der zu konstatierenden externen Effekte nach dem jewei-
ligen Bildungsbereich. Die Allokation der Ausgaben nimmt er folgender-
mafen vor:
ad a) 50 % direkte Nutzen: Die Ausgaben werden proportional der Zahl der
Kinder unter 18 Jahren auf die Einkommensgruppen verteilt, 50 % exter-
nalities: — Die Allokation erfolgt gemdB der Annahme, daB alle Personen
gleich beglinstigt werden.
ad b) Gleiche Allokationsbasis wie a); jedoch verdnderte Relationen: 75 %
der Ausgaben als direkte Nutzen, 25 % als externe Nutzen.
ad c): Die Nutzen der Hochschulausbildung werden ausschlieBlich den in die-
ser Ausbildung stehenden Personen zugeordnet. H. Brownlee, Estimated

6*



84 Klaus Mackscheidt

chungen nicht zu iiberfrachten, zum anderen, weil sie als relativ bedeu-
tungslos angesehen werden. Zur weiteren Vereinfachung werden die
Ausbildungskosten den Empfingern als fiktives Einkommen zugerech-
net. In einigen Untersuchungen wird dagegen der zukiinftige Einkom-
mensstrom, den man aus den durch staatlichen Beitrag mitfinanzierten
Investitionen in einem Ausbildungsweg erzielen kann, als Nutzen ange-
setzt®,

a) Erfahrungen aus Einzelstudien

Eine erste detaillierte Analyse des Distributionseffektes offentlich
finanzierter Hochschulausbildung wurde von W. Hansen und B. A. Weis-
brod erarbeitet®. Die Untersuchung zielte auf die Analyse der folgenden
Problemkreise:

(1) Bewertungen der Hohe von empfangenen Ausbildungsleistungen
(Transfers)* durch Hochschulen

(2) Bestimmung der nach Hochschultypus unterschiedlichen Hohe der
Transfers

(3) Bestimmung des Zusammenhangs zwischen empfangenen Trans-
fers und dem Status der Familie des Studenten

(4) Ermittlung des Nettotransfers nach dem Steueranteil, der auf die
Hochschulfinanzierung entfillt.

Da die Héhe der Transfers hauptsichlich determiniert wird durch die
Kosten der Ausbildung, wurden zunichst die jahrlichen Kosten eines
Ausbildungsplatzes an den drei in die Untersuchung einbezogenen Ein-
richtungen® ermittelt. Wird der Jahressatz dann mit der Anzahl der
erforderlichen Ausbildungsjahre multipliziert, ergeben sich die Ge-
samtkosten, d. h. hier die Gesamttransfers fiir einen Studenten.

Distribution of Minnesota Taxes and Public Expenditure Benefits, in: Uni-
versity of Minnesota Studies in Economics and Business, Nr. 21 (1960), S. 31 f.

2 Hierzu sei insbesondere auf die Arbeiten von W. N. Grubb, The Distri-
bution of Costs and Benefits in an Urban Public School System, in: National
Tax Journal, Bd.24 (1971), S.1ff. und D. Zimmermann, Expenditure-Tax
Incidence Studies, Public Higher Education, and Equity, in: National Tax
Journal, Bd. 26 (1973), S. 65 ff. verwiesen.

3 W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, Benefits, Costs and Finance of Public
Higher Education: The Distribution of Costs and Direct Benefits of Public
Higher Education: The Case of California, in: Journal of Human Resources,
Bd. 4 (1969), S. 176 f1.

31 Der Einfachheit halber wird hier der im Englischen benutzte Terminus
Htransfers“ in woértlicher Ubersetzung iibernommen. Im Sinne unserer Defi-
nition handelt es sich jedoch eigentlich um Realtransfers.

32 Es handelt sich dabei um die University of California, State Colleges
und Junior Colleges.
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Die Untersuchung einer Alterskohorte von in Kalifornien lebenden
Jugendlichen ergibt, da8 die in Form unentgeltlicher Bildung bezoge-
nen Leistungen je nach Ausbildungsgang variieren: Wahrend 419/ der
Mitglieder des betrachteten Jahrgangs — entweder weil sie weder die
Colleges noch die Universitdt besuchten oder weil sie private Einrich-
tungen vorzogen — unmittelbar keinen Nutzen aus den bereitgestellten
Bildungsleistungen zogen, erhielten 4490 einen Gegenwert in Hohe
von bis zu 2000 $, weitere 3%/ aufgrund des Hochschulbesuchs sogar
6500 $ und mehr®.

Werden die Ergebnisse auf die personelle Einkommensverteilung be-
zogen, ergibt sich das folgende Bild: Unter Beriicksichtigung der durch-
schnittlichen Kosten der speziellen Hochschule zeigt sich, daf3 Studenten
oder Schiiler, die die kostenaufwendigste Institution besuchen, auch aus
Familien kommen, die im Durchschnitt die héchsten Einkommen bezie-
hen. Bei isolierter Betrachtung der Bildungsausgaben fiir ein Hochschul-
studium 148t sich demnach eine Beglinstigung der dkonomisch besser
Gestellten konstatieren®.

Da Hansen und Weisbrod den Nettonutzen des 6ffentlich bereitgestell-
ten Hochschulstudiums ermitteln wollen, kann dessen Finanzierung
nicht auBer acht bleiben. In Ermangelung der Moglichkeit, Steuern nach
ihrem Verwendungszweck aufzuteilen, wird der Gesamtsteuerbetrag,
den eine Familie mit einer vorgegebenen Einkommenshéhe durch-
schnittlich entrichtet, gegen die Kosten des Hochschulplatzes aufgerech-
net. Die Differenz zwischen Kosten und Steuern wird als , Nettotrans-
fer“ zugunsten der untersuchten Gruppe interpretiert.

Hansen und Weisbrod kommen zu dem Ergebnis, daBl eine progressive
Verteilung des Nettotransfers im Bereich der Hochschulausbildung statt-
findet®.

Tatséchlich lassen diese Zahlen jedoch die von ihnen gezogene Schluf3-
folgerung nicht zu. Feststellen kann man vielmehr nur, da8 Familien
ohne Kinder mit ihrem Steuerbeitrag zur Hochschulfinanzierung Fami-

3 Da die Jahresausgaben (nach Berechnungen aus dem Jahr 1965) fiir einen
Studienplatz von 720 $ (Junior Colleges) bis 2110$ (im 3. und 4. Universi-
tatsjahr) schwanken, nehmen die Studenten oder Schiiler die o6ffentlichen
Leistungen je nach Verweildauer und Studiengang in unterschiedlicher Hohe
in Anspruch. Nur ein Bruchteil der Schiiler hat das hochstmogliche Ausbil-
dungsangebot von 7140 $ genutzt. W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, The
Distribution, a.a.O., S. 176 ff., Tabellen 1 bis 4.

3 Ebenda, Tabellen 5 bis 8.

3 ,In any event... the current method of financing public higher edu-
cation leads to a redistribution of income from lower to higher income
families; indeed there is a very substantial progressivity in the resulting
pattc‘)arnsofgtransfer.“ W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, The Distribution,
a.a.0,, S.191.
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Tabelle 1
wInterfamilidrer Transfer“ nach Hansen und Weisbrod
Durch- durch-
Durchschnittsfamilien- schnitts- schnitt- Netto-
einkommen in $ steuer- |licher Hoch-| transfer
anteil schulanteil
Familien ohne Schiiler 7.900 650 0 — 650
Familien mit Schiilern 9.560 740 880 + 140
darunter Junior College 8.800 680 720 + 40
Besuch Senior College  10.000 770 1.400 + 630
des/der University 12.000 910 1.700 + 790

Quelle: W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, The Distribution, a.a.0., S. 190.

lien mit Kindern, die die Einrichtungen nutzen, unterstiitzen; auBer-
dem entsteht ein Umverteilungseffekt von arm nach reich allenfalls da-
durch, daBl Familien mit hoherem Einkommen Kinder in die kostenauf-
wendigeren Schulen zu schicken pflegen.

Pechman® hat den FehlschluBl durch eine Gegendarstellung — unter
Verwendung des Datenmaterials — korrigiert. Er strebt einen Ver-
gleich der durchschnittlichen Belastungen und Begiinstigungen in jeder
Einkommensklasse an, wobei er die Zahl der die Hochschuleinrichtungen
nutzenden Schiiler pro Einkommensklasse als Mafistab fiir den empfan-
genen Transfer verwendet. Er kritisiert weiterhin,dafl die gesamte Steu-
erlast, die eine Einkommensgruppe trdgt, den Transfers gegeniiberge-
stellt wird. Auch wenn (wegen der Geltung des Nonaffektationsprinzips)
der Anteil der Steuern, der fiir die Hochschulfinanzierung aufgewandt
wird, fehlt, kann man nicht einfach die gesamten Steuern als Last der
Hochschulbenutzer einsetzen, da dann z. B. eine Erhéhung der Steuern
fiir andere offentliche Leistungen den Nettotransfer verkleinern wiirde,
ohne daBl ein ursédchlicher Zusammenhang mit der Hochschulnutzung
bestiinde®. Pechman setzt deshalb nur den Bruchteil der Gesamtsteu-
ern ein, der zur Finanzierung der Hochschulausgaben benétigt wird

3% J. A. Pechman, The Distributional Effects of Public Higher Education
in California, in: Journal of Human Resources, Bd. 5 (1970), S. 361 ff.

37 Vermutlich unfreiwillig hat Hansen gezeigt, welch groBen EinfluB die
Steuer — eingesetzt in vollem Betrag — auf die Gestaltung des Nettotrans-
fers hat. Trotz Beibehaltung der Methode kommt Hansen namlich bei
einer Parallelstudie im Staat Wisconsin zu ganz anderen Ergebnissen, da die
Durchschnittskosten fiir ein Ausbildungsjahr an den beiden hier in die Unter-
suchung einbezogenen Institutionen — University of Wisconsin und Wisconsin
State University — nahezu gleich sind, jedoch aufgrund der vergleichsweise
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und errechnet daraus einen der spezifischen Steuerlast proportionalen
Anteil als Hochschulbeitrag einer jeden Einkommensklasse. Die Hoch-
schulfinanzierung wird — so fragwiirdig das ist — mit Hilfe eines dqui-
valenztheoretischen Analogieschlusses abgeleitet. Spalte (2) in Tabelle 2
zeigt den so errechneten Steuerlastanteil pro Einkommensklasse.

Auch bei der Ermittlung der Transfers geht Pechman einen anderen
Weg als Hansen und Weisbrod. Er libernimmt zwar die Transferleistun-
gen, die jeder spezielle Ausbildungsgang pro Teilnehmer betragsmiBig
erbringt, gewichtet diesen Beitrag aber entsprechend der zahlenmaBigen
Inanspruchnahme der verschiedenen Ausbildungsginge, die typisch fiir
eine Einkommensklasse sind. Das Ergebnis steht in Spalte (3). Schlief3-
lich wird der Nettotransfer (Defizit —, Uberschuf -+) in Spalte (4) aus-
gewiesen.

Abgesehen von einem Defizit in der untersten Einkommensklasse
ergibt sich nun ein eher regressiver Verlauf, genauer eine Begiinstigung
der unteren und mittleren Einkommensgruppen und eine fast ausgegli-
chene Situation bei den Beziehern héherer Einkommen sowie ein ins
Auge fallendes deutliches Opfer bei den Mitgliedern der héchsten Ein-
kommensklassen.

stiarkeren Steuerprogression in diesem Staate im Gegensatz zu Kalifornien
eine Beglinstigung der Familien mit niedrigem Einkommen zeigt.

Tabelle 1 a
sInterfamilidrer Transfer* in Wisconsin
Durch- durch-
Durchschnitts- schnitts- schnitt- Netto-
einkommen in $§ steuer- [licher Hoch-| transfer
anteil schulanteil
Familien ohne Schiiler 6.500 240 0 — 240
Familien mit Schiilern
darunter nach:
Besuchern der University
of Wisconsin 9.700 430 900 + 470
Besuchern der Wisconsin
State University 6.500 270 1.010 + 740

Quelle: W. L. Hansen, Income Distribution Effects of Higher Education, in: American
Economic Review, Bd. 60 (1970), S. 335 ff., Tab. 1
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Tabelle 2

»Nettotransfer zwischen Einkommensklassen“ nach Pechman

(03] 2) 3 @

Bruttoein- d;rtei}xl:gr?tlggli?ﬁr durchschnittlicher
kommensklassen Hochschul- H;rcfxas!;lsmﬁxl‘azsg ch Nettotransfer

finanzierung
in §

0— 3.999 — 66 + 56 — 10
4.000 — 5.999 — 7 + 122 + 45
6.000 — 7.999 — 88 + 129 + 41
8.000 — 9.999 —112 + 126 + 14

10.000 — 11.999 — 142 + 179 + 37
12.000 — 13.999 — 175 + 167 — 8
14.000 — 19.999 — 229 + 229 0
20.000 — 24.999 — 348 + 271 —
25.000 u. dariiber — 974 + 291 — 683

Quelle: J. A. Pechman, The Distributional Effects, a.a.0., Tab. 3 A, S. 366.

Wenn man Wirkungen des Ausbildungssystems auf die personelle
Einkommensverteilung messen will, ist Pechmans Vorgehen zweck-
miBig. Zum einen wird bei Hansen und Weisbrod eine Variable der
interfamilidren Umverteilung von Familien ohne Kinder an Familien
mit Kindern mitgeschleppt, die nicht mit der personellen Einkommens-
verteilung in Verbindung steht. Zum anderen werden die Einkommens-
klassen zu Durchschnittswerten zusammengefafit, die zwar einen Zu-
sammenhang zum Transfervolumen eines jeweiligen Ausbildungstyps
herstellen, aber die Inanspruchnahme der Ausbildung nach Klassen
nicht mehr spezifisch ausweisen konnen. Im Prinzip wird lediglich die
schon vorher bestitigte Aussage modifiziert, daB hohere Einkommens-
klassen das teurere Bildungsangebot zu bevorzugen pflegen und dadurch
ein hoheres Transfervolumen auf sich vereinigen kénnen.

Auf die Schwiche bei der Behandlung des einkommensspezifischen
Steueranteils braucht nicht besonders hingewiesen zu werden. Um
Nettotransfers liberhaupt ausweisen zu kénnen, mufl man immer von
irgendeiner Annahme ausgehen. Hansen und Weisbrod kénnen mit
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Recht auch Pechmans Unterstellung angreifen®. Trotzdem halte ich
Pechmans Behandlung der Steuern eher fiir geeignet, um zu einer Aus-
sage liber die personelle Einkommensverteilung zu kommen. Hansen
und Weisbrod gehen ndmlich von einer bereinigten®® Gesamtsteuerlast
pro Familieneinkommensklasse aus und stellen dieser die Transfers aus
der Ausbildungsnutzung gegeniiber, die auf Familien mit Schiilern ent-
fallen. Wiirden die Transfers aus dieser einen offentlichen Ausgaben-
art — die ja nur einem Bruchteil aller Familien (ndmlich denen mit
Schiilern in Colleges) zugute kommen — zufillig niedriger sein als das
ausgewidhlte Gesamtsteueraufkommen in diesen Einkommensklassen,
so gibe es liberhaupt nur negative Nettotransfers*. Positive oder nega-
tive Vorzeichen konnten hier also Anlal geben, falsche Schliisse zu zie-
hen. Fehlschliisse dieser Art lassen sich dagegen von vornherein ver-
meiden, wenn man wie Pechman vorgeht. Da bei diesem Verfahren
aber keine spezifische steuerinzidenztheoretische Hypothese aufgestellt
wird, entscheidet allein die allgemeine Steuerbelastung pro Einkom-
mensklasse dariiber, wie die anteilige Steuerbelastung zugunsten der
Hochschulfinanzierung pro Einkommensklasse angenommen wird. Die
Steuerlast pro Einkommensklasse wirkt natiirlich umso starker auf die
Nettotransferposition einer Einkommensklasse, je groBer die Steuer-
lastunterschiede sind. Sind diese Unterschiede griéfer als die Vertei-
lungsunterschiede der in Anspruch genommenen Transfers, so wird die
Verteilung der Nettotransfers mehr von der Finanzierungsseite als von
der Nutzungsseite beeinfluBt'!. Somit kann man sich wiederum — mit
Blick auf die Nettotransfers — zu Fehlschliissen verleiten lassen. Man
nehme einmal an, die Transfers waren vollig gleichmélig auf alle Ein-
kommensklassen verteilt und die Steuerbelastung sei progessiv, dann
zeigt die Nettotransferverteilung eine Umverteilung von reich nach arm.
Orientiert man sich allerdings an der Spalte (4) der Nettotransferver-
teilung, so konnte man zu dem Schlul kommen, im Bereich der Hoch-
schulausbildung gédbe es eine Umverteilung zugunsten der Armen. Tat-
séchlich hat jedoch die Umverteilung mit der Hochschulaktivitdt nichts
zu tun, sondern ist allein auf die Steuerprogression zuriickzufiihren.

38 W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, On the Distribution of Costs and
Benefits of Public Higher Education: Reply, in: Journal of Human Resources,
Bd. 6 (1971), S. 363 ff.

3% Personal income, state sales, cigarette, and alcoholic beverage taxes
only; local sales and property taxes* W. L. Hansen und B. A. Weisbrod, The
Distribution, a.a.O., Tab. 9, S. 189.

40 Um ein Beispiel zu geben: Hidtte man statt ,,Ausbildung* die Ausgabeart
»Feuerwehreinrichtungen“ gewdihlt, so hitten vermutlich alle NutznieBer
dieser Einrichtungen negative Nettotransfers erhalten. Alle miiBten dann zu
dem SchluB8 kommen, diese Ausgabeposition sei besser aus dem Budget zu
streichen.

41 Das wird z. B. in der letzten Zeile von Tab. 2 (Einkommen {iber 25 000 $)
sehr deutlich.
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Man mufl also stets die Verteilungsentwicklung der Transfers mitbe-
richten, wenn man etwas iliber die Verteilungswirkungen der Hoch-
schulausbildung aussagen will.

So gesehen stellt sich die Frage, ob man nicht besser auf Vergleichs-
berechnungen, die auf Nettotransfers basieren, verzichtet, ohne damit
zugleich das Ziel aufzugeben, die Einkommenswirkungen aus dem un-
terschiedlichen Hochschulzugang einzelner Einkommensgruppen unter-
suchen zu wollen. Statt aus der Nettotransferposition einer Einkom-
mensklasse zu schliefen, wer begiinstigt und wer benachteiligt ist,
konnte man ebenso gut aus der relativen Haufigkeit der Nutzung ablei-
ten, welche Einkommensklassen iiberdurchschnittlich hohe oder niedrige
Transfers erhalten. Es geht hier darum, unter methodischen Gesichts-
punkten zwischen einer méglichst hohen formalen Genauigkeit und ei-
ner ndherungsweisen Erfiillung der Aufgabenstellung abzuwégen. Wird
auf eine einkommensbezogene Vergleichsbasis verzichtet und lediglich
die relative Haufigkeit der Nutzung untersucht, so hat das den Vorteil,
daBl man auf die Probleme der Steuerisolierung und Steuerinzidenz
nicht ndher einzugehen braucht und trotzdem einen MaRstab fiir Ver-
teilungseffekte gewinnt.

Methodisch ist bei einem alternativen Ansatz zunichst genauso vor-
zugehen, wie es Hansen und Weisbrod in ihrer Studie getan haben: Die
Haushaltsausgaben fiir einen bestimmten Studiengang sind auf ein Jahr
zu berechnen. Des weiteren ist zu ermitteln, aus welchen Einkommens-
klassen wieviele Schiiler oder Studenten kommen, um bestimmte Stu-
diengdnge zu durchlaufen. Auf diese Weise erhidlt man eine Hiufig-
keitsverteilung der beanspruchten Studienginge pro Einkommensklasse
und kann als ersten Anhaltspunkt fiir eine verteilungsorientierte Aus-
sage die Nutzung der Studiengédnge angeben.

So erkennt man, welche Einkommensklassen in bezug auf welche Aus-
bildungsginge iiberdurchschnittlich stark oder schwach représentiert
sind. Vor einer ndheren Skizzierung des eingeschlagenen Weges, der
einige methodische Fallstricke zu vermeiden sucht, soll das Anliegen
selbst deutlich gemacht werden. Es soll und kann in der Studie durch-
aus nicht darum gehen, sdmtliche im theoretischen Teil beleuchteten
Probleme mit entsprechenden Losungsansdtzen zu belegen. Vielmehr
hat eine eigene Studie den doppelten Zweck: zum einen der theoreti-
schen Kritik an den Ansdtzen anderer, hier Hansen und Weisbrod, eine
praxisnahe Fundierung in einer eigenen Untersuchung zu geben und
zum anderen fiir die eigene theoretische Weiterarbeit Lernprozesse, die
immer mit praktisch empirischer Arbeit verbunden sind, auszulGsen.
Von vornherein zu unterscheiden sind: erkannte und vermeidbare Feh-
ler, erkannte, aber in einer Einzelfallstudie nicht kontrollierbare Feh-
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ler und Fehler, fiir deren Vermeidung es an theoretischer Arbeit noch
fehlt oder die aufgrund finanzieller Restriktionen nicht ohne weiteres
tiberwindbar sind. In den angegebenen Grenzen wird nun versucht, zu
vergleichsweise praziseren Angaben iiber die Verteilungswirkungen von
Hochschulbildung zu kommen. In Abweichung zu Hansen und Weisbrod
wird die Summe aller Transfers ermittelt, die je Studiengang auf eine
Einkommensklasse entfallen. Es handelt sich dabei um die Summe der
tatsdchlich bezogenen Transfers je Einkommensklasse und Studiengang.
Dieser Summe kann man einen hypothetisch errechneten Wert gegen-
iiberstellen, der sich ergibt, wenn jede Einkommensklasse (gewichtet
mit der Anzahl der Familien) mit dem gleichen Anteil an Schiilern und
Studenten in den Ausbildungsgéingen reprasentiert ist?.

Unterschreitet die Summe der tatsdchlich bezogenen Transfers den
hypothetischen Wert, so ist die Einkommensklasse unterreprisentiert.
Der Verteilungseffekt der Hochschulausgaben ergibt sich so als Diffe-
renz zwischen den hypothetischen und tatsidchlichen Transfers.

b) Ergebnisse einer Fallstudie: Die Verteilung der Ausgaben der
Universitit Kéln auf verschiedene Einkommensklassen

In der Kolner Studie sind die Ausbildungsginge fiir die fiinf an der Uni-
versitdt bestehenden Fakultiten dargestellt (siche Anhang S. 119—128).
Die Jahreskosten fiir einen jeden Studiengang werden errechnet und
gewichtet mit der relativen Fakultidtsauslastung, die einzelne Einkom-
mensklassen erreichen, und diesen zugeordnet. Hieraus wird dann der
Einkommenstransfer aus der Inanspruchnahme des Ausbildungsange-
bots pro Student ermitteit. Es sollen hier beispielhaft die Ergebnisse der
Inanspruchnahme des Studienganges an der Wirtschafts- und Sozial-

42 Dije Standardisierung des Anteils an Schiilern oder Studenten in den
einzelnen Ausbildungsgingen bedarf jedoch noch der Kontrolle einer Vielzahl
von weiteren Faktoren. So miifite zusitzlich die Annahme gelten, da Fami-
liengroBe und Anzahl der studierfihigen Kinder einkommensunabhingig
sind. Die Diskussion des methodischen Ansatzes der als Einzelfallstudie konzi-
pierten Untersuchung im Ausschuf3 fiir Finanzwissenschaft des Vereins fir
Socialpolitik hat jedoch gezeigt, da3 1. die Hypothese einer Einkommensunab-
hingigkeit von Familiengro8e und Anzahl der studierfidhigen Kinder wenig
plausibel erscheint und daf 2. eine Vielzahl von weiteren intervenierenden
Variablen, z. B. doppelverdienende Eltern, Stadt-Land-Unterschiede, Unter-
schiede in der Konfessionszugehorigkeit bei einer derartigen Untersuchung
zu kontrollieren waren. Methodisch gesehen wire eine Faktorenanalyse not-
wendig, um die Wirkungen einzelner Items im Untersuchungszusammenhang
Einkommen und Bildungskonsum genau abschétzen zu kénnen. Zudem kénnte
es zweckmaifig sein, durch Bildung von Kontrollgruppen einzelne als wesent-
lich herausgefundene Faktoren gesondert zu untersuchen. Aufgrund des
eigentlichen Anliegens dieser Fallstudie sollte und mufite der methodische
Aufwand jedoch geringer gehalten werden, als es nach Erdrterung der ver-
schiedenen Einzelfragen wiinschenswert erscheinen mag.
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wissenschaftlichen (WiSo) Fakultidt dargestellt werden, wobei die ermit-
telten und die hypothetischen Einkommenstransfers auf die Einkom-
mensklassen verteilt werden.

Tabelle 3

Exemplarischer Einkommenstransfervergleich

) 2) (&) @
Einkommens- tatsidchl. hypothet. .
klassena) Transfer Transfer Differenz
in DM

unter 700 2.262.674 4.356.850 —2.094.176
700 bis unter 1.30( 5.993.678 6.186.246 — 192.568
1.300 bis unter 2.50( 9.243.263 7.847.145 + 1.396.118
2.500 und dariiber 6.571.382 5.680.756 + 890.626

Gesamttransfer 24.070.997 24.070.997 0

a) Monatseinkommen (netto)

Die Differenz zwischen (2) und (3) kann als Indikator fiir den Vertei-
lungseffekt des universitdren Ausbildungsangebots an der WiSo-Fakul-
tit angesehen werden. Aus dieser Aufstellung 148t sich nun ein Benut-
zerprofil der Angaben fiir den ausgewédhlten Studiengang entwickeln.
In derselben Weise kénnen weitere Benutzerprofile fiir die anderen
vier Fakultidten (nach den Zahlenangaben im Anhang S. 127—128) er-
stellt werden (siche Abb. 1—5).

In den Benutzerprofilen fiir alle fiinf Fakultiten lassen sich fiir die
unteren Einkommensklassen negative und fiir die mittleren Einkom-
mensklassen positive Verteilungseffekte feststellen. In der hochsten Ein-
kommensklasse ergibt sich ein unterschiedliches Bild. Hier werden in
der Mathematisch-Naturwissenschaftlichen und in der Philosophischen
Fakultat negative Verteilungseffekte ausgewiesen, wogegen die Begiin-
stigungen der hochsten Einkommensklasse in den anderen Fakultiten
weiterhin bestehen bleiben.
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Abb. 1. Benutzerprofile in der Medizinischen Fakultat.
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Abb. 2. Benutzerprofile in der Juristischen Fakultit.
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Transfers
in Tsd. DM
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Abb. 3. Benutzerprofile in der Philosophischen Fakultat.
Transfers
in Tsd. DM
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Abb. 4. Benutzerprofile in der Mathematisch-Naturwissenschaftlichen
Fakultit.
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Transfers
in Tsd. DM

10 1

+ + + — Einkommensklassen
unter 700 700 1300 2500
bis unter bis unter und dariiber
1300 2500

Abb. 5. Benutzerprofile in der Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen
Fakultat.

¢) Zurechnungs- und Bewertungsprobleme

Im AnschluB an die Kontroverse zwischen Hansen-Weisbrod und
Pechman wurden eine Reihe von Forderungen aufgestellt, die in
grofler angelegten Forschungsvorhaben zur Inzidenz von Bildungsaus-
gaben zu beriicksichtigen wéren. Die erste und wohl auch wichtigste
Forderung lautet, die Untersuchung monetidr bewerteter Ausgaben-
strome aufzugeben und iiber den Indikator ,Lebenseinkommen“ zu
einer nutzenorientierten Analyse vorzudringen. Bei der Entstehung des
Nutzenniveaus, das sich aus einem bestimmten Ausbildungsgang ergibt,
ist jede Ausgabe im Bildungssektor gleichsam als Produktionsfaktor
beteiligt. Das Lebenseinkommen ist ein wesentlicher Teil des Endpro-
duktes. Nicht auf den Produktionsfaktor, sondern auf das Endprodukt
kommt es an, wenn man den Distributionseffekt von Bildungsausgaben
messen will. Nun ist allerdings der Produktionsfaktor , Ausbildungs-
platz“ nur einer unter mehreren anderen: personliche Fahigkeit (Kind-
heitsentwicklung, Ich-Stéarke, ..., Intelligenzquotient), berufliche Stel-
lung der Eltern, Geschlecht, Rasse, Wohngebiet etc., um nur einige wich-
tige EinfluBgréfen zu nennen. Welche Rolle die Bildungsausgaben in
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diesem Beziehungsgeflecht spielen, ist noch nicht gekldrt. Eine Zusam-
menarbeit der Human-Capital-Research mit der Inzidenzforschung
steckt in den ersten Anféngen®. Der Zugang zu einer nutzenorientierten

Betrachtung ist praktisch noch versperrt.

Die zweite Forderung richtet sich auf die Behandlung externer Ef-
fekte, insbesondere auf die der positiven Effekte, durch die der Kreis
der NutznieBler von Bildungsausgaben (iiber den zunichst anvisierten
Kreis der Hochschulabsolventen hinaus) wesentlich erweitert wiirde.
Auch hier sind die Probleme vielschichtig, da die Kreise verschieden
groB gezogen werden kénnen* und gegenwirtige von kiinftigen Ertra-
gen zu trennen wiren*®, Nach dem gegenwirtigen Stand der empirischen
Forschung kann auch dieser Forderung noch nicht entsprochen werden.

Das wird nicht verwundern, wenn man weif}, da83 sogar viel beschei-
denere Anspriiche nur mit groBer Miihe und nicht in jedem Fall mit
ausreichender Exaktheit erfiillt werden kénnen. So kann auf die Frage,
wie verlidBlich die ausgewiesenen Zahlen fiir die jahrlichen Kosten eines
Studienplatzes seien, nur geantwortet werden, dafl die Erhebungen
groBenteils auf Schitzungen beruhen. Das gilt im iibrigen auch fiir die
Kolner Studie. Um das AusmafB von geschitzten Groflen, die auf schein-
bar plausible Schliissel zuriickgreifen, aufzuzeigen, und um auch den
Anteil von Umlageverfahren, die durchaus angreifbar und im konkreten
Einzelfall auch widerlegbar sind, aufzudecken, fiige ich das folgende
Ergebnisprotokoll der Verrechnungsmethoden fiir die Kostenumlage
auf Fakultdten an.

Insgesamt lieBen sich {iberhaupt nur 6,59 aller Ausgabearten direkt
zurechnen. Der iiberwiegende Teil, namlich 77,4 %0 der Ausgaben, wurde
im Wege der Schitzung zugeordnet. In vielen Fillen wire zwar eine

4 In den nach 1969 folgenden Jahrgdngen des Journals of Human Resources
klang eine solche Zusammenarbeit an; sie ist aber im wesentlichen bei For-
schungen geblieben, die auch schon von Forschern im Bereich des Human
Capital aufgestellt wurden. So z. B. im Anschlu3 an G. S. Becker, Investment
in Human Capital, in: Journal of Political Economy, Bd.70, 1962, S.9ff.
Siehe aber auch die Versuche von W. N. Grubb, The Distribution of Costs
and Benefits in an Urban Public School System, in: National Tax Journal,
Bd. 24 (1971), S. 1 ff. und D. Zimmermann, Expenditure-Tax Incidence Studies,
Publifcf: Higher Education, and Equity, in: National Tax Journal, Bd. 26 (1973),
S. 65 ff.

4 So unterscheidet Weisbrod die folgenden drei Kreise mit wachsendem
Radius: (1) soziale Zusatzertrige, die die Familie des Ausgebildeten nutzt
(residence-related benefits); (2) Zusatzertridge, die im Berufsumfeld von den
Mitarbeitern genutzt werden (employment-related benefits); (3) Zusatzertrige,
von denen die gesamte Gesellschaft profitiert (society-related benefits). B. A.
Weisbrod, Education and Investment, a.a.O., S. 115 ff.

45 Zuklinftige Ertrige fallen an, weil die besser Ausgebildeten spiter als

Eltern personliche Opfer bringen, um auch ihre Kinder besser ausbilden zu
lassen und damit die Effizienz der Ausbildung erhohen.



Offentliche Giiter und Ausgabeninzidenz 97

Tabelle 4

Zurechnungsschliissel fiir die Fakultiten der Kolner Universitit

universitdare Ge-

exakt nach meinkosten nach

Fakultiten ermittelbar Erfahrungswerten Studentenzahl-
geschatzt schlissel umgelegt

DM 0/pa) DM 0/pa) DM 0/pa)

WiSo: 965.165 | ( 3,9)| 15.694.403 | (63,3)| 8.153.605 |(32,8)
Jur.: 958.128 | ( 6,7)| 8.213.546 | (57,8)| 5.027.533 | (35,5)
Math.-Nat.: 7.190.042 | (15,5)| 32.922.420 | (71,0)| 6.252.141 | (13,5)
Med.: 2.154.150 | ( 2,6) | 77.945.076 | (93,6)| 3.212.413 | ( 3,8)
Phil.: 1.651.637 | ( 5,4)| 19.373.960 | (63,5)| 9.474.977 | (31,1)
Gesamt: 12.919.122 | ( 6,5)| 15.414.941 | (77,4)| 32.120.670 (16,1)

a) Anteil an Gesamtkosten (brutto)

genaue Aufgliederung moglich gewesen, doch hétte dies einen sehr ho-
hen Aufwand an Verwaltungstatigkeit bedingt. SchlieBlich sind ver-
schiedene Gemeinkosten (von den Abteilungen der Universitdtsverwal-
tung bis zur Universitatsbibliothek) kaum zuzurechnen. Es bleibt des-
halb vollig offen, ob das hier gewéhlte Verfahren akzeptabel ist. Im-
merhin handelt es sich in der letzten Spalte um GroéBSen, die bis zu
einem Drittel der Gesamtkosten pro Fakultét reichen®.

2. Gesamtanalysen: Kosten als Mafstab

Beim derzeitigen Stand der Kenntnisse, aber auch im Hinblick auf die
Erkenntnismoéglichkeit, hat es wenig Sinn, iiber die Chancen zu disku-
tieren, individuelle Werturteile liber den Rang der empfangenen 6ffent-
lichen Leistungen iiberhaupt im einzelnen herauszufinden. Zur Diskus-
sion steht ausschlieBlich die Frage, wie geeignet und aussagekréftig die
verschiedenen HilfsmaBstidbe sind. Die meisten Ausgabeninzidenzanaly-
sen bleiben bei der quantitativen Ermittlung der Ausgabenstréme ste-
hen und legen im einzelnen die Summen zugrunde, die sich aus der
Haushaltsrechnung ergeben. In der Regel wird diese Vorgehensweise
nicht breiter kommentiert. So schreiben Musgrave, Case und Leonard
in ihrer 1974er Studie: ,,We follow the simplifying procedure of allo-
cating outlays made or costs incurred on behalf of various beneficia-

4 Da die medizinische Fakultit eine eigene Verwaltung fiihrt, ist dort der
Gemeinkostenanteil nur 3,8 %.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 75/IV
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ries.“4” Ahnliche Schitzverfahren verwenden auch die Sachbearbeiter
der Tax Foundation'®. Hake zeigt eine resignative Einstellung zum
Problem: ,Man kann nun aber einwenden, die nominale H6éhe des Bud-
gets gebe nur recht ungenau den durch die staatliche Aktivitdt entzo-
genen und gestifteten Nutzen wieder. Diese im Grunde richtige Kritik
fiihrt jedoch, wiirde man ihr folgen, dazu, dafl der Versuch, die Umver-
teilungseffekte des Budgets aufzuzeigen, von vornherein scheitern
mufB.“4®

Es bleibt die Frage, ob man angesichts der Schwierigkeiten, die Ein-
stellung der Empfinger gegeniiber Staatsleistungen detailliert genug
kennenzulernen, tiberhaupt eine Verbindung zwischen den zugeteilten
Staatsausgaben und den aus den einzelnen Nutzenelementen aufgebau-
ten fiktiven Einkommen herstellen kann. Wenn man dies bejaht, so
offensichtlich wie Hake aus der Vorstellung heraus, einen unvermeid-
baren Kompromif} eingehen zu miissen. Erklértes Ziel ist zwar, die per-
sonelle Nutzenverteilung der 6ffentlichen Giiter zu ermitteln, als Daten-
material stehen jedoch nur die im Haushalt angegebenen Produktions-
kosten zur Verfiigung, die aufgewandt wurden, um die o6ffentlichen
Giiter anbieten zu koénnen. Folglich werden die in Kosten bewerteten
Ausgabenstrome als Indikator benutzt. Dieser Sprung erscheint jedoch
so gewagt, daBl er in keiner der neueren Untersuchungen explizit zuge-
geben wird®. Selbst Gillespie, dem diese Haltung neben Hake noch am
ehesten unterstellt werden konnte, legt Wert auf die Feststellung, daf3
eine Verteilung der Staatsausgaben nach den aufgewendeten Kosten
als ein niitzlicher erster Schritt in bezug auf das eigentliche Ziel anzu-
sehen sei®.

Man miite demnach zu der SchluB3folgerung kommen, dafl die auf
dieser Kalkulationsbasis erstellten Ausgabewirkungsanalysen weder
Wohlstandsanalysen im engeren Sinne noch Verteilungsanalysen sind,
die vermittels der Quantitidt der empfangenen Staatsleistungen etwas
iiber die fiktive Einkommensposition von Personen oder Haushalten

47 R. A. Musgrave, K. E. Case, H. Leonard, The Distribution of Fiscal Bur-
dens and Benefits, in: Public Finance Quarterly, Bd. 2 (1974), S. 282.

48 Tax Burdens and Benefits of Government Expenditures by Income Class,
1961 and 1965, Tax Foundation Inc., New York 1967.

49 W. Hake, Umverteilungseffekte des Budgets, Gottingen 1972, S. 142.

50 Als Ausnahme aus dem Kreis der &dlteren Untersuchungen sei auf R. S.
Tucker verwiesen, der angibt: ,,But in this analysis I shall assume that every
dollar spent by the government represents a dollar’s worth of benefit to
someone and overlock the harm it may do to others.“ The Distribution of
Government Burdens and Benefits, in: American Economic Review, Bd. 43
(1953), S.528.

51 W. J. Gillespie: Effect on Public Expenditures on the Distribution of

Income, in: R. A. Musgrave (Hrsg.), Essays in Fiscal Federalism, Washington
1965, S. 131.
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aussagen. Niichtern betrachtet, handelt es sich um reine Ausgabenstrom-
analysen, die eine adressatenbezogene Aufficherung homogener Bldcke
von Staatsleistungen ermoéglichen. Sie kénnen beispielweise die Infor-
mation vermitteln, ob Kumulationseffekte je nach den gewihlten Klas-
sifizierungsmerkmalen bei den Empfingergruppen auftauchen oder ob
bestimmte Gruppen unterdurchschnittlich bedacht worden sind. Betrach-
tet man jedoch die ausgewahlten Klassifizierungsmerkmale, so wird
sofort deutlich, dafl trotz aller Bedenken der Einkommensvergleich im
Vordergrund steht. Gillespie nennt némlich vier Ansétze, um die nicht-
alloziierbaren Staatsausgaben zu verteilen: (1) gleichméBig auf die Fa-
milien, (2) nach dem Arbeitseinkommen, (3) nach dem Kapitaleinkom-
men und (4) nach dem verfligharen Einkommen. Die Bezugnahme auf
das Einkommen dominiert eindeutig. Auch die Endauswertung, bei der
alle Staatsausgaben beriicksichtigt sind, folgt dem Muster eines Einkom-
menskonzeptes, da als allgemeines Klassifizierungsmerkmal Familien-
einkommen gewiahlt werden, die innerhalb der Klasse eine Spannweite
von je 1000 $ umfassen und von unter 2000 $ bis iiber 10 000 $ rangieren.
Der gleiche Weg — bei etwas gednderten Einkommensklassen — wird
in der Untersuchung der Tax Foundation gewéhlt; auch Musgrave, Case
und Leonard wenden diese Methode an, allerdings mit wieder anderen
Einkommensklassen und alternativen Allokationshypothesen bei der
Zuordnung der Staatsausgaben. — Die Gefahr, die durch dieses Verfah-
ren ausgel6st wird, liegt darin, daB die Summe der empfangenen Staats-
ausgaben einem fiktiven Einkommen gleichgesetzt und dem Einkom-
mensverlust, der durch die aufgebiirdete Steuerlast entsteht, als kom-
pensatorische Nutzenleistung gegeniibergestellt wird, um so schlieBlich
die 6konomische Nettoposition einer jeden Einkommensklasse auszu-
weisen. Tatséchlich vermitteln die Studien einen solchen Eindruck, denn
die Steuerbelastung wird als Prozentsatz des verfiigbaren Familienein-
kommens je Einkommensklasse abgezogen, und analog dazu werden die
Ausgabenanteile berechnet. Ausdriicklich wird der Saldo als ,net bene-
fit position“ fiir die verschiedenen Einkommensklassen identifiziert. Die
in der Steuerlastverteilungslehre tiblichen Begriffe des regressiven, pro-
portionalen oder progressiven Belastungsverlaufs werden auf die Ver-
teilung der Staatsausgaben iibertragen, und der Saldo zwischen Steuer-
last und Ausgabennutzen wird gleichermafBlen so interpretiert. Damit
wird zugleich die Vorstellung nahegelegt, die 6konomische Position der
Angehorigen verschiedener Einkommensklassen lasse sich in Abhangig-
keit von der Staatsaktivitdt beschreiben. M. E. kommt mit dieser Art
der Auswertung in Form einer an Kosten orientierten Analyse ein wer-
tendes Element ins Spiel. Die gemessenen Steuer-/Ausgabeneffekte ver-
wandeln sich gleichsam unbemerkt in Lasten-/Nutzenkalkiile bzw. wer-
den als solche interpretiert.

*
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Demgegeniiber ist festzustellen, dal eine Analyse der Ausgabenef-
fekte bei betonter Zurlickhaltung in der Interpretation ihres nutzen-
maifBigen Inhaltes nur eine sehr vage Beziehung zur Entwicklung des
Gesamteinkommens aus offentlicher und privater Aktivitat liefern kann.
AuBlerdem ist die spekulative Ausdehnung der Ergebnisse auf einen
Einkommensvergleich noch sorgféltig auf ihre Berechtigung zu priifen.

Doch gesetzt den Fall, alle empfangenen Staatsleistungen lieBen sich
in Einkommensanteile {ibersetzen und zu einer Grée , fiktives Einkom-
men durch Staatsausgaben“ aggregieren, dann bleibt immer noch frag-
lich, wie aussagefihig die Einkommensvergleiche sind. Wie die diversen
Untersuchungen zeigen, ist das Ergebnis selbstverstindlich vom Ver-
teilungsschliissel und der gewihlten Verteilungsbasis abhingig. Inter-
essant ist nur, daB iiber die Zurechenbarkeit, d.h. den Verteilungs-
schliissel sehr intensiv nachgedacht wurde®, iliber die Frage der Ver-
teilungsbasis aber nur sehr wenig. Es werden in der Regel alternative
Hypothesen angeboten, deren Bedeutung kurz erortert wird. Wenn bei-
spielsweise feststeht, dafl bestimmte Staatsausgaben auf alle zu verteilen
sind, dann ist damit ja noch nicht die Verteilungseinheit gegeben. Um
noch einmal an die vier Hypothesen Gillespies anzukniipfen: (A) Gleich-
verteilung auf alle Familien, (B) Verteilung nach dem Gesamteinkom-
men, (C) Verteilung nach dem Kapitaleinkommen und (D) Verteilung
nach dem verfligbaren Einkommen. Es ergeben sich je nach der ge-
wihlten Hypothese Verteilungsverldufe, die als regressiv (A), propor-
tional (B), zunéchst regressiv und dann progressiv (C) oder wechselnd
regressiv progressiv (D) bezeichnet werden kénnen (Abb. 6). Ohne hier
auf das Zahlenmaterial im einzelnen einzugehen, kann man sagen, daf
diese Ergebnisse nicht durch die Verteilungsmassen (die in allen Fallen
die gleichen sind), sondern durch die gewéhlte Basis beeinflult werden.
So ist z.B. die Basis fiir alle Einkommensklassen gleich 1, wenn die
Hypothese (A) Familieneinkommen gewé&hlt wird, dagegen wéichst die
Basis von der untersten Einkommensklasse an stetig, wenn die Hypo-
these (B) Verteilung nach dem Gesamteinkommen zugrunde gelegt
wird. Diese Unterschiede bewirken, daB die Ausgabenstrome je Ein-
kommensklasse ganz unterschiedliche Quantitdten beinhalten und dem-
gemil auch beim Vergleich der empfangenen Mengen von Staatsaus-
gaben mit dem zugrunde gelegten privaten Einkommen Variationen zwi-
schen regressiven bis progressiven Effekten ausgewiesen werden. Be-
denkt man, daB sich fiir jede der Hypothesen (vielleicht abgesehen von
Annahme C) plausible Argumente anfiihren lassen, zumindest keine

52 Einen Vergleich der verschiedenen Verteilungsschliissel fiir alloziierbare
Staatsausgaben gibt K. Recktenwald an, Tax Incidence and Income Distri-
bution, Detroit 1971, S.199f., Tabelle VI-18; desgleichen die Tax Foundation
(1967), a.a.0., Anhang E, S. 60 ff.
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empfangene allgem.
Staatsausgaben
in % des Einkommehs

4 +
(A)
T (]
30 ¢+
2 ¢
(D)
(8)
/ <
10 1
’ ’ + Einkommensklassen
unter 2000 4000 10 000
2000 bis unter bis unter und dariiber
4000 6 000

Zusammengestellt nach W. 1. Gillespie, a.a.O., S. 138, Tab. 5.

Abb. 6. Verteilung allgemeiner Staatsausgaben bei unterschiedlichen
Annahmen iiber die Einkommensbasis.
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der Hypothesen a priori tiberlegen ist und dafl das gesamte Verteilungs-
ergebnis von der Wahl einer der Hypothesen durchaus beeinflulit wird,
so ist dies doch als ein recht unbefriedigender Stand der Dinge zu be-
zeichnen.

Verschiebungen dieser Art mag man als Nuancen betrachten, sie kon-
nen indes auch als ein grundsitzliches Problem im Bereich verteilungs-
politischer Fragen aufgefaBt werden. Wenn man némlich den auf eine
Einkommensklasse entfallenden Ausgabestrom ins Verhéltnis zum
mittleren Einkommen dieser Klasse setzt, so wird der Prozentanteil
einer gleichgrofen Summe umso héher, je niedriger das mittlere Ein-
kommen ist. Die Hohe einer relativen Verbesserung der Einkommens-
position, die durch die Zufithrung von Staatsausgaben geschieht, wird
in entscheidendem MaBe vom Niveau des privaten Einkommens be-
stimmt. Diese Tatsache wird jedoch bei den tiblichen Ausgabeninzi-
denzanalysen vollig libergangen, vielmehr signalisiert der Terminus
,regressiv¥, dafl durch die Staatsausgaben eine Umverteilung zugunsten
der unteren Einkommensgruppen stattgefunden habe, obwohl nicht ge-
priuft wurde, wie sich die absolute Verteilung der Staatsausgaben auf
die Einkommensgruppen vollzogen hat. Das Datenmaterial von Gille-
spie erlaubt eine Gegeniiberstellung. (Siehe dazu Tab. 5). Danach hat
die Gruppe der Einkommensbeziecher von 10000$ und dariiber
mehr als doppelt soviel Staatsausgaben auf sich vereinigen kon-
nen als die Gruppe der Einkommensbezieher von 2000 $ und darunter.
In absoluten Gréfien betrachtet (Spalte 3) konnten sich die hoheren Ein-
kommensschichten also einen weitaus groBeren Anteil der Staatsaus-
gaben sichern, ndmlich 22,19 (Spalte 5). Wiren alle Einkommensklas-
sen, die Gillespie hier gebildet hat, mit der gleichen Anzahl von Fami-
lien besetzt, so konnte man den Anteil der Staatsausgaben, den jede
Einkommensklasse empfiangt, also auch jede Familie pro Einkommens-
klasse, mit mindestens ebenso plausiblen Griinden als Vergleichsma@-
stab verwenden wie bei den anderen. In Spalte 6 wird nun zusétzlich
die Besetzungszahl der Familien in Prozent pro Einkommensklasse be-
riicksichtigt und dann die absolute Hohe des Anteils an Staatsausgaben
darauf bezogen (Spalte 7). SchlieBllich weist die Spalte 8 die bereinigten
Anteile der Staatsausgabengewichte mit der Besetzungszahl der Fami-
lien in Prozent pro Einkommensklasse aus. Wie man sieht, ist durch die
Anderung der BezugsgroBe aus der urspriinglichen Regression (Spalte 4)
eine Progression mit Zwischenzonen geworden (Spalte 8).

Um zu Einkommensvergleichen zu kommen, ist dieser Weg geeigne-
ter als die umgekehrte Methode, von Staatsausgaben im Verhiltnis zum
bereinigten Familieneinkommen (Spalte 4) auszugehen. Gleich den
Wohlstandsvergleichen bei Volkswirtschaften, bei denen auch nicht aus-
schlieflich die Wachstumsraten einander gegeniibergestellt werden,
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sondern jeweils das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf und seine Wachs-
tumsrate verglichen wird, muB8 auch beim Vergleich von Haushalten
vorgegangen werden. So wie es bei niedrigem Ausgangsniveau (= ge-
ringem Volkswohlstand) ansonsten leicht wire, hohe Wachstumsraten
zu produzieren, wire es auch ein leichtes, fiir die unteren Einkommens-
schichten relativ hohe Raten an Staatsausgaben zu errechnen. Das ge-
lange umso besser, je hoher die prozentuale Besetzungszahl in einer
Einkommensklasse und je niedriger das durchschnittliche Gesamtein-
kommen ist. Prozentual zum eigenen Einkommen gesehen, gewinnen
diejenigen, deren privates Einkommen niedrig ist, ins Auge sprin-
gend hohe Raten selbst dann hinzu, wenn der eigentliche Transfer
sehr klein ist. Bei einem Einkommen von nahezu Null fiihrte ein
staatlicher Transfer, relativ betrachtet, zu einem gegen unendlich
tendierenden ,Bereicherungseffekt“, umgekehrt ist bei Beziehern mit
dufBlerst hohem privaten Einkommen ein staatlicher Einkommenstrans-
fer — selbst wenn er absolut gesehen hoch ist — kaum durchschlagend.
Obgleich der Sachverhalt véllig plausibel ist und es deshalb fast iiber-
fliissig scheint, ihn besonders herauszustellen, vermitteln eben doch die
meisten Untersuchungen, die mit dem fiktiven Einkommensvergleich
durch Verhailtniszahlen arbeiten, das Bild eines regressiv wirkenden
Verteilungseffektes aus Staatsausgaben. — Das ist freilich nicht so sehr
den Autoren anzulasten, die exakt belegen, wie sie zu ihren Ergebnis-
sen gekommen sind, sondern eher den Interpreten, die das Endergebnis
einer Forschungsarbeit in wenigen Kernsidtzen zum Ausdruck bringen
wollen.

Ein letzter Aspekt, den es zu bedenken gilt, wenn man Ausgaben-
strome in fiktive Einkommen tibersetzt, betrifft Fragen der Willensbil-
dung und Beteiligung bei der Durchsetzung von Staatsausgaben. In der
iiblichen Form ist die Ausgabenstromanalyse rein empfiangerorientiert.
Die Ubersetzung der empfangenen Anteile in Einkommenskategorien
lieBe sich weit eher rechtfertigen, wenn man sicher sein konnte, dafl die
Adressaten auch zugleich als Absender einer entsprechend positiven
Willensbekundung hinter einer solchen MaBnahme stiinden. Denn sonst
konnte leicht der Verdacht geduBlert werden, dal bestimmte Einkom-
mensgruppen, die sich nicht am politischen Leben beteiligt haben,
offentliche Leistungen von den anderen zudiktiert bekommen und dies
ihnen anschlieBend auch noch als Nutzen oder als Erfolg einer Einkom-
mensumverteilungspolitik zugerechnet wird. Dieser Sachverhalt miite
in Zusammenarbeit mit Soziologen oder Politologen untersucht werden.

Die Kritik an einer rein volumenmafig operierenden Ausgabenstrom-
analyse, die bis ins Feld der einkommens- und nutzenmiBigen Inter-
pretation der Ergebnisse vordringen will, ist m. E. so durchschlagend,
daB groBle Skepsis angebracht ist. Die Art, Ergebnisse auf einen univer-
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sellen Indikator zu projizieren, ist ndmlich methodisch zu angreifbar,
um iiberhaupt zu Aussagen iiber die Anderung der Einkommensvertei-
lung durch Staatsausgaben kommen zu koénnen. Damit ist allerdings
noch nichts gegen die Verfahren der Zerlegung und Zuteilung von
Staatsausgaben selbst gesagt, sondern lediglich gegen die Interpretation
der so gewonnenen Ergebnisse. Die aus solchen Arbeiten gewinnbaren
Erfahrungen und Einblicke sind lehrreich, die Formen der eingegange-
nen Kompromisse sind diskussionswiirdig und die Aufspaltung des
Blocks ,,Staatsausgaben“ liefert fiir weitere Arbeiten wertvolle An-
haltspunkte. Als weitere Kritik — aber das lduft nur auf eine Wieder-
holung bereits vorgetragener Argumente hinaus — ist anzumerken,
dafl die Zuordnung der gruppenspezifischen Ausgaben nach relativ gro-
ben Schliisseln vorgenommen wird. Es ist aber kaum anzunehmen, daf3
in anderen Bereichen alloziierbarer Ausgaben wesentlich einfachere
Bedingungen fiir die Zurechnung herrschen als im Bereich der Ausbil-
dung. Ein Nachteil, der mangels detaillierter Informationen in Kauf
genommen werden muBte, ist schlieBlich auch, dafl ein relativ groBer
Anteil von Staatsausgaben wie reine 6ffentliche Giiter behandelt wird.

3. Gesamtanalysen: Kosten und Nutzen als MafBstab

Ausgabeninzidenzanalysen, die den realisierten Nutzen als MafBstab
fiir die Anderung der individuellen Wohlstandsposition wihlen, ent-
sprechen den im ersten Teil postulierten Anforderungen weitaus mehr
als die Technik, Ausgabenstrome in fiktive Einkommen zu ilibersetzen.
Sie haben insbesondere einen methodisch einwandfreien Vergleich von
Wohlstandsindikatoren fiir private und fiir 6ffentliche Giiter zur Grund-
lage. Die beiden hier diskutierten Modelle sind im grundséatzlichen Auf-
bau und der Art und Weise, wie sie Nutzenfunktionen verwenden,
dhnlich, zeigen jedoch auch wesentliche Unterschiede im Ziel der
Analyse.

a) Der Ansatz von H. Aaron und M. McGuire

Der erste Ansatz baut auf der Vorstellung auf, dal bei der Bewer-
tung von privaten und Offentlichen Giitern ein einheitliches Prinzip
anzuwenden ist, und zwar dadurch, daBl die Optimierungsregeln im Be-
reich der Nutzenkalkiile fir private Giiter auf o6ffentliche Giiter iiber-
tragen werden. Der Losungsweg kann auf folgende Weise veranschau-
licht werden®.

Die Praferenzen aller Individuen fiir private und o6ffentliche Giiter
seien bekannt. Ein Individuum konsumiert OG Einheiten 6ffentlicher

3 vgl.: S. Maital, Public Goods and Income Distribution: Some further
Results, in: Econometrica, Bd. 41 (1973), S. 563 ff., und H.Aaron und M. Mc-
Guire, a.a.0.
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Abb. 7.

Giiter. Sein Faktoreinkommen vor Abzug der Steuern betridgt OD und
es leistet Steuerzahlungen in H6he von AD, so daf ihm verfligbares
Einkommen in Hohe von OA verbleibt. OA und OG determinieren einen
Punkt C auf einer Indifferenzkurve U;. Eine Tangente in PunktC an
die Indifferenzkurve U; schneidet die Ordinate in B. Die Steigung der
Tangente mif3t die Grenzrate der Substitution (MRS) zwischen o6ffent-
lichen Giitern und privatem Einkommen. AB kann auch als Steuer-
summe (t) interpretiert werden, die das Individuum bereit wére, fiir OG
an Offentlichen Giitern zu zahlen. Im Gleichgewicht werden AD an
Steuern gezahlt und AB durch Nutzenempfang retransferiert. Dieser
Anteil 148t sich analytisch bestimmen. Betrachten wir 2 Individuen
unter der Annahme, da} die Tangente in Punkt C konstruiert worden
ist und der Nutzenempfang AB gemessen wurde. Es gilt dann:

(1) AB; = (Steigung BC;) - OG fiir Individuum J und
(2) ABk = (Steigung BCx) - OG fiir Individuum K

Alle Individuen, einschliefillich J und K, haben die gleichen Prife~
renzstrukturen, und es wird angenommen, daB3 die Indifferenzkurven
durch eine Nutzenfunktion reprisentiert werden konnen, die additiv in
offentliche und private Giiter trennbar ist. (2) dividiert durch (1) ergibt

(3) ABx/AB; = (Steigung BCk) / (Steigung BC;)
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Es gilt laut Definition fiir K und J
(4) Steigung BC = (Grenznutzen von OG) / (Grenznutzen des Einkom-
mens)
(4) in (3) eingesetzt ergibt
(Grenznutzen v. OG)k / (Grenznutzen v. OG)Jy

5) ABx/AB; =
©) A (Grenznutzend. Eink.)x (Grenznutzend.Eink.)y

Da gleiche Praferenzstrukturen vorausgesetzt waren, sind auch die
Nutzenfunktionen identisch und es gilt somit:

(6) (Grenznutzen von OG)x = (Grenznutzen von OG);
Setzt man (6) in (5) ein, ergibt sich schlieflich

(7) ABx/AB; = (Grenznutzen des Einkommens); / (Grenznutzen d.
Eink.)x

Somit haben wir eine Formel dafiir gewonnen, die empfangenen
Nutzen zu bestimmen und zuzuteilen, und zwar im umgekehrten Ver-
héltnis zum Grenznutzen des Einkommens. Im totalen Gleichgewicht ist
die Summe der Grenzraten der Substitution aller Haushalte (ZMRS;)
gleich der Summe der Steuerzahlungen (=t;), die dann auch gleich den
Grenzkosten (MC) fiir 6ffentliche Giiter ist (EMRS, = =t; = MC)*.

Eine wichtige Rolle fiir die Zuteilung spielt schlieBlich auch die Auf-
spaltung des Blocks der offentlichen Giiter in rein 6ffentliche und grup-
penspezifische 6ffentliche Giiter. Dabei folgen Aaron und McGuire dem
Schema der Tax Foundation. Diese zdhlt zu den rein offentlichen Gii-
tern: Verteidigung, internationale Beziehungen, allgemeine Staatstédtig-
keiten usw. Die verbleibende Summe wird den gruppenspezifischen
offentlichen Gilitern zugerechnet. Externe Vorteile, die k:ei der Versor-
gung mit gruppenspezifischen Giitern gleichzeitig der Gesamtgesell-
schaft zugute kommen, werden ebenfalls in der gleichen Methode wie
in der Tax Foundation Studie behandelt. (Modelltyp I: ,groBer Anteil
rein offentlicher Giiter“). Es wird angenommen, daf3 die gruppenspezi-
fischen offentlichen Giiter noch Teile rein 6ffentlicher Giiter beinhalten,
so z.B. die Ausbildung in der Grund- und Sekundarstufe 70, die
hohere Bildung 30 9/o, die Sozialversicherung 30 /o usw. Da diese Werte

5 Es soll hier nicht weiter auf die auftauchenden Probleme eingegangen
werden: z. B., da die Nutzenfunktionen in Offentliche und private Giiter-
anteile trennbar sein miissen, dal alle Haushalte identische Praferenzstruk-
turen haben, daB3 fiir jeden Haushalt der Steuerpreis, den er fiir seine ge-
wiinschte Menge offentlicher Gliter entrichten muB, gerade seiner Grenzrate
der Substitution zwischen offentlichen Glitern und Einkommen entspricht
(Pareto-Optimalitdt) und daB die Durchschnittskosten der Produktion den
Grenzkosten fiir 6ffentliche Giiter entsprechen.
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jedoch ziemlich willkiirlich angenommen sind und trotzdem das End-
ergebnis wesentlich beeinflussen®, behandeln Aaron und McGuire diese
Giiter in einer Alternativrechnung so, als ob sie keine externen Effekte
hatten. Sie werden dann im vollen Betrag den gruppenspezifischen
Nutznieflern gutgeschrieben. (Modelltyp II: ,kleiner Anteil rein 6ffent-
licher Giiter®).

Bei ihren Berechnungen gehen Aaron und McGuire von zwei ver-
schiedenen Nutzenfunktionen aus; die erste ist logarithmischer Natur

(8) U = AlogY und die zweite eine einfache nichtlineare Funktion
9U=E— % mit einer Sittigungsgrenze. Das bedeutet nach Glei-
chung (7) eine Aufteilung der Nutzen gem&f Nutzenfunktion (8)
10) U =4  s0daB

Y

(11) ABx = AB; = AB, = |

AY
und gemil Nutzenfunktion (9),
y— C
12) U= ) so daf}
(13) ABx = AB; = AB; = _\_
C/yz

Die Konstanten A und C spielen bei der Aufteilung keine Rolle mehr,
da alle Haushalte i zueinander ins Verhéltnis gesetzt werden. Die zuge-
hérigen Grenznutzenelastizititen sind dann fir (11) e =1 und fiir
(13) e = 2.

Es ist nun einleuchtend, da Aaron und McGuire trotz starker An-
lehnung an die Untersuchung der Tax Foundation zu anderen Ergeb-
nissen kommen miissen; von besonderem Interesse ist jedoch sicherlich
die Frage, in welche Richtung diese Abweichungen gehen und von wel-
chen Faktoren sie beeinflut werden. Da bei den gruppenspezifischen
offentlichen Ausgaben bewuBt die gleichen Verteilungsschliissel wie in
der Tax Foundation Studie gewahlt wurden, wirkt sich die unterschied-
liche Behandlung insbesondere bei den rein &ffentlichen Giitern aus.
Die von Aaron und McGuire errechneten Nutzenanteile aus dem Bezug
von rein offentlichen Giitern nehmen mit steigendem Finkommen we-
sentlich stirker zu als in der Tax Foundation Studie, und die Abwei-
chung mufl umso stirker sein, je groBer der Anteil der als rein o6ffent-

55 Die Ergebnisse dieser beiden auf unterschiedlichen Grundannahmen
basierenden Aufteilungen zeigen die Tab. 6 und 7, wobei in Tab. 6 der héhere
Anteil an rein 6ffentlichen Giitern zugrunde liegt.
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liche Giiter behandelten Staatsausgaben ist und je stiarker der Grenz-
nutzen mit steigendem Einkommen sinkt.

Bei der Annahme mit dem stérker sinkenden Grenznutzen fiir 6ffent-
liche Giiter vermehrt sich der empfangene Nutzen bei den hohen Ein-
kommensklassen ganz erheblich. Die Abweichungen bei dieser zweiten
Variante sind sogar so groB, dal sie beim saldierten Vergleich von
Steuerlast und Ausgabenutzen die Vorzeichen zu adndern vermoégen.
In der Nettonutzenposition, die nach der Tax Foundation eindeutig
eine Umverteilung von hohen zu niedrigen Einkommen ausweist, wech-

Nettoeinkommens-
umverteilung

1000

500 T

. N ' Einkommens-
N ! klassen
bis

unter 15

unter 2 bis

unter 6

500 1

Zusammengestellt aus Tab. 6, Zeile 5.

Abb. 8. Darstellung der Nettoeinkommensumverteilung aus verschiedenen
Untersuchungen.
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seln die beiden héchsten Einkommensklassen ihren Platz von Verlust
zu Gewinn (siche Tab. 6, 7 jeweils Zeile 5 und die graphische Darstel-
lung in Abb. 8: Verlauf (a) fiir die Tax Foundation; Verlauf (b) fiir
kleine Grenznutzenelastizitdt; Verlauf (d) fiir grofe Grenznutzenelasti-
zitat).

Da der Parameter, der den Wert fiir die Grenzrate der Substitution
zwischen privaten und offentlichen Giitern angibt, eine so entscheidende
Rolle auf die Verteilungsergebnisse der Staatstiatigkeit ausilibt, hat
Maital®® den Ansatz von Aaron und McGuire erneut aufgegriffen, aller-
dings mit einem Mittelwert (¢ = 1,5) gerechnet, der seiner Meinung
nach nicht nur einem zufilligen Kompromifwunsch dahingehend ent-
spricht, den grofien Unsicherheitsbereich durch die beiden Alternativ-
hypothesen von Aaron und McGuire zu beseitigen, sondern sich viel-
mehr auf empirische Aussagen stiitzen kann, da dieser Wert von drei
voneinander unabhidngigen Forschungen nahezu iibereinstimmend er-
rechnet wurde®”. Angenommen dieser mittlere Wert sei tatsdchlich
plausibel, dann verdient das Ergebnis der Berechnungen durchaus Be-
achtung. Bei der Betrachtung des Nettonutzens ergibt sich keine durch-
gingige Umverteilung mehr von hohen Einkommen zu niedrigen, so-
fern man vom Modelltyp I fiir rein offentliche Giiter ausgeht (siehe
dazu Tab.6, Zeile 5c¢). Die unteren Einkommensklassen (bis unter
4000 $) empfangen aus der Staatstitigkeit einen Nettonutzen, die vier
mittleren (von 4000 bis unter 8000$) haben Umverteilungslasten zu
tragen, die zweithdchste (10 000 bis unter 15 000 $) empfingt wiederum
Nettonutzen und die hochste (liber 15000 $) leistet Nettoopfer (siehe
dazu die graphische Darstellung des Verlaufs in Abb. 3, Verlauf [c]).
Dieses Ergebnis ist geprdgt vom stark progressiv wirkenden Nutzen-
empfang aus den als rein 6ffentliche Giiter behandelten Staatsausgaben,
denn nach Abzug von Steuern und Zufiigung von Transferzahlungen
und gruppenspezifischen Leistungen zeigt die Einkommenssituation das
gewohnte Bild einer ausgeprégten regressiven Entwicklung. Es ist dann
nur konsequent, wenn Maital am Ende seiner Untersuchung feststellt,
daB man den Wunsch einer gleichmiBigen Verteilung der Einkommen
nur durchsetzen kann, wenn der Staat weniger rein 6ffentliche Giiter
anbietet als bisher®,.

Nun ist aber die Hypothese, es gibe den Typ rein 6ffentlicher Giiter,
zumindest schwach. Man koénnte das Paket dieses Staatsausgabentyps
durchaus kleiner halten, als es in der Tax Foundation Studie geschehen
ist. So kann man die im ersten Teil gefundene SchluBifolgerung aurz-

% S. Maital, a.a.0., S. 561 ff.

57 Maital beruft sich hier auf die Arbeiten von W. Fellner, A. Powell und
K. Mera, ebenda, S. 565.

% S. Maital, a.a.0., S. 567 £,
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greifen, dafl es nur eine Ausgabenart gibt, die das Etikett ,rein 6ffent-
liches Gut“ verdienen konnte, die Verteidigung. Nimmt man weiterhin
an, das Risiko, das Abschreckungsziel kénne nicht erreicht werden, be-
trage nur 10 %o, so wéren 9090 der Verteidigung als rein 6ffentliches
Gut zu behandeln und 109 gruppenspezifisch auf die besonders gut
geschiitzten Inldnder zu verteilen. In Tab. 8 ist unter dieser Annahme
eine Neuverteilung vorgenommen worden, die der Vorgehensweise von
Aaron und McGuire entspricht, wobei die Einzelwerte niaherungsweise
ermittelt wurden. Wichtig erscheinen aber in diesem Zusammenhang
weniger die einzelnen absoluten Zahlen als vielmehr dic Tenden