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FINANZPOLITIK

Expansive Gebuhrenpolitik
zur Verbesserung der Finanzsituation?

Manfred Weilepp, Hamburg

Bei den Vorschldgen zur Sanierung der Finanzen der Gebietskdrperschaften taucht immer wieder der
Gedanke auf, bei der Finanzierung staatlicher Leistungen das Aquivalenzprinzip stirker anzuwenden.
Kann durch eine verstirkte Anwendung dieses Prinzips tatsachlich in einem gréBeren Umfang zur
Lésung der staatlichen Finanzprobleme beigetragen werden?

ie Entwicklung der Finanzen der Gebietskér-
b’ perschaften in der Bundesrepublik im Jahre
1975 bot vielfach AnlaB zu besorgten Stellungnah-
men. Wéhrend die Ausgaben unvermindert stark
anstiegen, blieben die Steuereinnahmen weit hin-
ter den urspringlichen Erwartungen zuriick. Be-
reits im August muBten die Steuerschétzungen,
auf denen die Haushaltsplane fiir 1975 beruhten,
von 270,8 Mrd. DM auf 238,3 Mrd. DM reduziert
werden, Als Folge dieser Entwicklung nahm die
Staatsverschuldung in einem bis dahin nicht be-
kannten AusmaB zu. Ihr Anstieg betrug im Jahre
1975 mit 64,152 Mrd. DM ') das Dreifache des Vor-
jahres.

Die Ursachen fiir diese Entwicklung lagen zum
einen in konjunkturellen, zum anderen in struktu-
rellen Faktoren, Wéhrend der auf die konjunktu-
rellen Faktoren zuriickzufihrende Teil des Ge-
samtdefizits — rd. 22 Mrd. DM durch Steuermin-
dereinnahmen und rd. 8 Mrd. DM durch zusatz-
liche Ausgabenprogramme zur Sicherung der Be-
schaftigung — den Grundséatzen einer antizykli-
schen Finanzpolitik entspricht und in der gege-
benen konjunkturellen Situation als erwiinscht
angesehen werden konnte, wurde allenthalben
die mdglichst schnelle Beseitigung des sogenann-
ten strukturellen Defizits gefordert, weil dieses
die 6ffentlichen Haushalte auf Jahre hinaus be-
lastet.

Neben den von der Bundesregierung im Haus-
haltsstrukturgesetz ergriffenen MaBnahmen wur-

;)s\égl. Monatsbericht der Deutschen Bundesbank, April 1976,
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den insbesondere in dem Gutachten des wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministerium der
Finanzen ,Zur Lage und Entwicklung der Staats-
finanzen in der Bundesrepublik Deutschland®
zahlreiche weitere Vorschldge zum Abbau des
Defizits gemacht. Sie reichen von Steuererhéhun-
gen bis zum rigorosen Abbau &ffentlicher Leistun-
gen. Bei allen Vorschlagen taucht dabei immer
wieder der Gedanke auf, bei der Finanzierung
staatlicher Leistungen dem Aquivalenzprinzip gro-
Bere Gultigkeit zu verschaffen?). Im folgenden
soll untersucht werden, inwieweit eine verstarkte
Anwendung dieses Prinzips tatsachlich geeignet
ist, in gréBerem Umfang zur Lésung der staat-
lichen Finanzprobleme beizutragen.

Partielle Anwendung des Aquivalenzprinzips

Das Agquivalenzprinzip diente urspriinglich als
grundsatzliche Rechtfertigung fir die Erhebung
von Steuern durch den Staat und sollte zugleich
Grundsatz fur die Verteilung der Steuerlasten auf
die einzelnen Staatsbirger sein. Ausgehend von
der sophistischen Staatsauffassung und von der
Vertragstheorie des Staates wurde angenommen,
daB Birger und Staat sich quasi als Marktpartner
gegeniiberstehen: der Staat als Produzent und
Anbieter von Leistungen, der Biirger als ihr Nach-
frager und Konsument. Die Steuern wurden als
spezielles Entgelt, d. h. als Preis fir die empfan-
genen staatlichen Leistungen, angesehen. Als
Grundforderung fir die Verteilung der Steuerlast
ergab sich die quantitative Aquivalenz zwischen
dem Anteil der Steuern des einzelnen und den
von ihm empfangenen Leistungen..

Eine derart generelle Anwendung des Prinzips
wird jedoch weder vorgeschlagen, noch ist sie
Uberhaupt méglich. Voraussetzung daflir ware

2) Vgl. z.B. H. Fischer-Menshausen: Entlastung des
Staates durch Privatisierung von Aufgaben, in; WIRTSCHAFTS-
DIENST, 55.Jg. (1975), H. 11, S.549f.
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namlich, daB alle staatlichen Leistungen teilbar
sind und jedem Leistungsempfanger individuell
zugemessen werden kénnen. Doch gerade diese
Voraussetzung ist bei einer Reihe wichtiger 6ffent-
licher Giuter, bei den sogenannten spezifisch
offentlichen Gitern, wie z.B. innere Sicherheit
und Landesverteidigung, nicht gegeben. Das
Aquivalenzprinzip kann also von vornherein nur
partiell als spezielles Entgelt fiir einzelne staat-
liche Leistungen angewendet werden.

Individuelle Zurechenbarkeit

Ein solches spezielles Entgelt wird bereits bei
vielen staatlichen Leistungen in Form der Ge-
bihren erhoben. Die Gebiihr wird verstanden als
eine ,Abgabe, die fiir eine individuell zurechen-
bare offentliche Leistung zu entrichten ist und
deren Hohe sich nach politischen Zielen unter
Bericksichtigung der Nachfragestruktur richtet“ 3).
Es wird dabei zwischen zwei Gebiihrenarten un-
terschieden, den Verwaltungsgebiihren und den
Benutzungsgebiihren. Verwaltungsgebiihren lie-
gen vor, wenn die von der Verwaltung erbrachte
Leistung in der Vornahme einer Amtshandlung
besteht. Von einer Benutzungsgebiihr spricht man,
wenn eine Offentliche Einrichtung nur gegen Ent-
gelt in Anspruch genommen werden kann. Dabei
steht meist das Interesse des einzelnen Benutzers
im Vordergrund, es kann aber durchaus ein
Zwang zur Benutzung der Einrichtung, wie z.B.
einer Kanalisationsanlage, vorliegen. Die Benut-
zungsgebiihren weisen eine groBe Ahnlichkeit mit
den Offentlichen Erwerbseinnahmen auf.

Die Grundvoraussetzung fiir die Erhebung einer
Gebiihr ist die individuelle Zurechenbarkeit einer
offentlichen Leistung. Sie entspricht derjenigen
fiir die Anwendbarkeit des Aquivalenzprinzips.
Somit ist die Forderung nach verstarkter Anwen-
dung des Aquivalenzprinzips identisch mit der
Forderung nach einer Ausweitung der 6ffentlichen
Gebitihrenpolitik 4). Dabei ist sowohl an eine Er-
héhung bestehender als auch an die Einflihrung
neuer Gebiihren zu denken.

Wie bereits erwéhnt, trifft das Kriterium der indi-
viduellen Zurechenbarkeit nicht auf die spezifisch
offentlichen Giter zu. Diese scheiden also von
vornherein bei der Suche nach Ausweitungsmog-
lichkeiten der Gebiihrenpolitik aus. Anders sieht
es dagegen bei den sogenannten meritorischen
Gutern aus. Sie kdnnen von den einzelnen Staats-
birgern individuell genutzt werden und sind da-
her auch zurechenbar. Fiir sie kénnte im Prinzip
auch ein Markt bestehen. Sie werden jedoch vom
Staat angeboten, weil bei einer privaten Bereit-
stellung dieser Giiter das Marktergebnis nicht den

3) Vgl. K-H. Hansmeyer, D. Flirst: Die Geblhren. Zur
Theorie eines Instrumentariums der Nachfragelenkung bei &ffent-
lichen Leistungen, Stuttgart, Berlin, Kdln, Mainz 1968, S. 34,
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Vorstellungen der Gesellschaft entspricht. Merito-
rische Giiter werden also aufgrund politischer Ent-
scheidungen vom offentlichen Bereich produziert.
Sie erscheinen prinzipiell als Gebiihrenobjekte
geeignet.

Bedeutung der Gebiihren

Untersuchen wir nun die von den verschiedenen
Gebietskorperschaften erbrachten o6ffentlichen
Leistungen nach den angefiihrten Kriterien auf
ihre Gebuhrenfahigkeit, so zeigt sich, daB Bund
und Lander zum gréBten Teil spezifisch dffentliche
Guter hervorbringen. Fiir den Bund konnen ledig-
lich das Verkehrs- und Fernmeldewesen sowie
der Bereich des Gesundheitswesens zu den meri-
torischen Giitern gerechnet werden, die fir eine
expansive Gebuhrenpolitik in Frage kommen. Das
Gesundheitswesen spielt dabei fiir den Bundes-
haushalt jedoch quantitativ eine so geringe Rolle
— 1974 betrug der Anteil der Ausgaben fir den
Aufgabenbereich Gesundheit und Sport an den
Gesamtausgaben 1% —, daB von dort eine we-
sentliche Entlastung des Haushalts nicht méglich
ist. Dagegen scheint im Bereich des Verkehrs-
und Nachrichtenwesens eine erhebliche Reserve
zur Verbesserung der Haushaltslage zu stecken,
insbesondere wenn die Verkehrsunternehmen mit
in die Betrachtung einbezogen werden. Diese Be-
reiche hatten 1974 einen Ausgabenanteil von
15,2%. Es ware hier an die Einflihrung einer
StraBenbenutzungsgebiihr sowie an eine Erhé-
hung der Bundesbahntarife auf ein kostendecken-
des Niveau zu denken %).

Fir die Lander gilt ahnliches wie fiir den Bund.
Zusétzlich zum Gesundheitswesen und dem Ver-
kehrswesen sind den prinzipiell gebiihrenfdhigen
Leistungen noch das Bildungswesen {Schulen und
Hochschulen) sowie der Bereich des Rechts-
schutzes zuzurechnen, der bereits zum Teil lber
Gebiihren finanziert wird. Die gréBte quantitative
Bedeutung kommt dem Bildungswesen zu.

Wesentlich gréBer als bei Bund und L&ndern ist
die Zahl der fiir eine Gebilihrenerhebung in Frage
kommenden Leistungen bei den Gemeinden, Fast
der gesamte Bereich der kommunalen Infrastruk-
tur erfillt das Kriterium der individuellen Zu-
rechenbarkeit. Die Gebiihren spielen deshalb im
System der Gemeindeeinnahmen schon seit jeher
eine bedeutende Rolle. 1975 betrug ihr Anteil
an den Gesamteinnahmen der Gemeinden rund
20 %o,

4) Als weitergehende Alternative steht noch die haufig geforderte
Ubertragung Offentlicher Aufgaben auf Private zur Auswahl. Eine
solche Losung wirde die volle Anwendung marktwirtschaftlicher
Prinzipien und die Herausbildung eines Marktpreises fur die
betreffenden Giiter bedeuten. Das in letzter Zeit so héufig disku-
tierte Problem der Privatisierung sol! hier jedoch nicht erdrtert
werden.

5) Da die Bundesbahn ein o&ffentliches Unternehmen ist, handelt
es sich bei ihren Tarifen nicht um Gebiihren, sondern um Preise.
Wegen der vornehmlich politisch ausgerichteten Tarifgestaltung
wird sie jedoch mit in die Erdrterung einbezogen.
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Zu wesentlichen Teilen Uber Gebiihren finanziert
werden kulturelle Eirichtungen wie Theater, Mu-
seen und Biichereien, Krankenh&user, Bade-
anstalten, der Bereich der Ver- und Entsorgung,
Marktwesen, Bestattungswesen, Schlachthéfe und
offentlicher Nahverkehr ¢). Hinzu kommt noch eine
Reihe von Verwaltungsgebiihren, die jedoch nur
einen relativ geringen Anteil an den Gebihren-
einnahmen der Gemeinden haben. Hier sind ins-
besondere die Gebilihren im Bereich des Bau-
wesens zu nennen. Zu erwahnen sind schlieBlich
noch die gebiihrendhnlichen Beitrdge, die vor-
nehmlich in Form der Anliegerbeitrdge zur Finan-
zierung des Baus von GemeindestraBen erhoben
werden.

Im Bereich der Gemeinden ist also eine Auswei-
tung der Gebiihrenpolitik durch die Einfihrung
neuer Gebiihren nur noch in begrenztem Umfang
moglich. Es kénnte héchstens noch der Bereich
des Bildungswesens in Betracht gezogen werden.
Ansonsten ist flir die Gemeinden zur Verbesserung
ihrer Finanzsituation nur eine Erh8éhung schon
bestehender Gebiihren mdglich.

Politische Entscheidung

Die bisherige Betrachtung bezog sich nur auf die
grundsatzliche Mdéglichkeit zur Erhebung von Ge-
bihren bei einzelnen staatlichen Leistungen. Es
ist nun zu untersuchen, ob eine Ausweitung der
Gebihrenpolitik auch politisch erwiinscht ist. Wie
wir bereits gesehen hatten, ist die Entscheidung
dariiber, ob ein Gut vom Staat zur Verfiigung ge-
stellt werden soll, das prinzipiell auch vom privaten
Sektor bereitgestellt werden kénnte, eminent poli-
tischer Natur. Ist diese Entscheidung einmal gefal-
len, so tragt auch der zweite Schritt, namlich die
Uberlegung, ob diese Leistung Uber Gebiihren
oder aus allgemeinen Steuermitteln finanziert wer-
den soll, politischen Charakter.

Wie bei jeder politischen Entscheidung sind auch
hier verschiedene, nicht unbedingt kompatible In-
teressen zu beriicksichtigen und gegeneinander
abzuwéagen. Dem rein fiskalischen Interesse an

6) Fir die Versorgungs- und Nahverkehrsbetriebe gilt das gleiche
wie fir die Bundesbahn.

einer Verbesserung der Haushaltslage durch Er-
zielung méglichst hoher Einnahmen steht hier das
Interesse an einer optimalen Versorgung der Be-
volkerung mit 6ffentlichen Giitern entgegen. Dabei
ist nicht nur der Gesichtspunkt der Allokation zu
beriicksichtigen, sondern es kommt auch der Di-
stribution eine hervorragende Bedeutung zu.

Gebiihrenerhebung im Verkehrswesen

Betrachten wir zunadchst die fur die EinfUhrung
neuer Gebiihren in Frage kommenden Leistungen.
Hier sind im wesentlichen die Bereiche Verkehrs-
wesen und Bildungswesen genannt worden. Die
Einfiihrung von Benutzungsgebiihren im Verkehrs-
wesen miiBte sich sicherlich auf die Autobahnen
mit ihren gesonderten Zu- und Abfahrten oder auf
besondere Strecken, z. B. Briicken und Tunnel,
beschranken, da eine Gebiihrenerhebung bei allen
Bundes- und LandstraBen technisch gar nicht
durchfiihrbar wére. Die Gebihrenanhebung wiirde
also im wesentlichen dem Bundeshaushalt zugute
kommen. Beispiele fiir solche Regelungen finden
sich in zahlreicher Form im Ausland. So sind Auto-
bahnen in Italien grundsatzlich gebihrenpflichtig.
Auch in Frankreich werden Geblhren erhoben.
In Osterreich und den Niederlanden unterliegen
bestimmte Abschnitte wie Briicken und Tunnel der
Gebiihrenpflicht.

Wie das Beispiel italien zeigt, hat dieses System
den Vorteil, daB in relativ kurzer Zeit ein ausge-
dehntes Autobahnnetz aufgebaut werden kann.
Es weist jedoch zwei wesentliche Schwachen auf,
die es angezeigt erscheinen lassen, auf seine Ein-
fithrung in der Bundesrepublik zu verzichten. Zum
einen muB die Zahl der Zu- und Abfahrten im
Interesse einer reibungslosen technischen Abwick-
lung ohne groBe Verkehrsbehinderungen gering
gehalten werden, was fir viele Regionen eine er-
hebliche Verschlechterung der Verkehrsanbindung
zur Folge héatte und zusatzlichen Aufwand in der
Regionalpolitik erfordern koénnte. Zum anderen
besteht die Gefahr, daB durch die Gebiihren ein
groBer Teil des Verkehrs, insbesondere der
Schwerverkehr, auf die weniger gut ausgebauten
LandstraBen abgedrédngt wird. Das wiirde wahr-
scheinlich eine Erhohung der Unfallzahlen und

KONJUNKTUR

Der vierzehntédglich erscheinende Kurzbericht des HWWA - Institut flir Wirtschafts-
forschung - Hamburg Ulber die Binnen- und Weltkonjunktur und die Rohstoffmirkte

VERLAG WELTARCHIV GMBH - HAMBURG

VON MORGEN

578

WIRTSCHAFTSDIENST 1976/XI



FINANZPOLITIK

damit der Unfallfolgekosten sowie der Reparatur-
kosten fir LandstraBen nach sich ziehen. Eine
Fehlallokation der volkswirtschaftlichen Ressour-
cen ware unvermeidlich.

Es konnte noch daran gedacht werden, generell
von jedem Kraftfahrzeugbesitzer eine pauscha-
lierte Gebuhr fiir die StraBenbenutzung, gestaffelt
nach FahrzeuggréBe oder Gewicht, einzufiihren.
Eine solche Abgabe wiirde jedoch den Charakter
einer Geblhr verlieren, da sie nicht mehr an die
einzelne Nutzung ankniipft. Sie kdme vielmehr der
Erhebung einer zusatzlich zur Kraftfahrzeugsteuer
erhobenen Sondersteuer gleich.

Gebiihrenerhebung im Bildungswesen

Einer Gebiihrenerhebung im Bildungswesen, die
im wesentlichen die Haushalte der L&nder und
Kommunen entlasten wiirde, stehen hauptsachlich
distributive Argumente entgegen. Es muB heute
als selbstverstédndliche Pflicht des Staates ange-
sehen werden, dafiir zu sorgen, daB8 jeder Biirger
unabhédngig von seinem sozialen Status gleiche
materielle Bildungschancen erhélt. Fiir die allge-
meinbildenden Schulen steht daher die Einfiihrung
einer Geblihrenpflicht von vornherein auBerhalb
jeder Diskussion, da durch sie die Chancen un-
terer sozialer Schichten erheblich beeintrachtigt
wirden.

Doch auch die Wiedereinfithrung einer Gebihren-
pflicht fir den Hochschulbereich, die haufig gefor-
dert wird, muB aus diesem Grunde abgelehnt
werden. Auch das oft gehorte Argument, die Aus-
bildung an einer Hochschule diene nur der Befrie-
digung der individuellen Bediirfnisse des einzel-
nen, halt einer ndheren Uberpriifung nicht stand.
Zum einen hat auch der Staat ein elementares
Interesse an der Ausbildung hochqualifizierter Ar-
beitskréfte, ohne die eine moderne hochspeziali-
sierte Volkswirtschaft nicht auskommt. Zum ande-
ren ist heute nicht unbedingt mehr die Gewéhr
gegeben, daB sich die ldngere Ausbildung auch in
einem hoheren Lebenseinkommen niederschlégt.

Es laBt sich also feststellen, daB in der Einfiihrung
neuer Gebihren keine Méglichkeit zur Verbesse-
rung der Haushaltslage der Gebietskdrperschaften
gesehen werden kann, da in den wenigen daflr
in Frage kommenden Bereichen die negativen
Verteilungswirkungen weiterer Gebihren die nur
begrenzt positiven fiskalischen Wirkungen (ber-
treffen.

Begrenzte Mdglichkeiten der Gebiihrenerhéhung

Die Mdéglichkeiten zur Erhohung bestehender Ge-
bihren sind von verschiedenen Faktoren abhangig.
Zunachst ist die Struktur der Nachfrage nach den
offentlichen Leistungen von entscheidender Be-

WIRTSCHAFTSDIENST 1976/XI

deutung. Haben die Nachfrager keinerlei Moglich-
keit der Nutzung der gebihrenpflichtigen Leistun-
gen auszuweichen, so kénnen die Gebihren flr
diese Leistungen ohne weiteres drastisch erhdht
werden. Je grdBer die Ausweichmdglichkeiten
sind, um so geringer wird der fiskalische Effekt
einer Geblhrenerhéhung ausfallen.

Sehen wir uns die in Frage kommenden offent-
lichen Leistungen an, so sind sicher im Bereich
der Ver- und Entsorgung, der Krankenhauser und
des Bestattungswesens die geringsten Ausweich-
méglichkeiten fiir die Nachfrager gegeben: Die
Benutzung der Entsorgungseinrichtungen erfolgt
zwangsweise, und die o6ffentlichen Versorgungs-
betriebe haben in der Regel ein regionales Mono-
pol. Die Benutzung von Krankenhausern und Fried-
héfen ist von Faktoren abhéngig, die auBerhalb
der EinfluBmdglichkeiten des einzelnen liegen.

Wesentlich elastischer ist dagegen die Nachfrage
im &ffentlichen Verkehrsbereich sowie bei Bade-
anstalten und kulturellen Einrichtungen. Hier sind
Gebilihrenerhdhungen wesentlich engere Grenzen
gesetzt, da die Einnahmeerhdhungen durch einen
Rickgang der Benutzerzahlen zumindest teilweise
kompensiert wiirden. Diese Gefahr ist insbeson-
dere bei den offentlichen Verkehrsunternehmen
gegeben. Weitere drastische Tarifanhebungen bei
der Bundesbahn und den offentlichen Nahver-
kehrsbetrieben wiirden deren Konkurrenzfahigkeit
gegeniiber den privaten Kraftfahrzeugen erheblich
herabsetzen. Auch bei Badeanstalten und kul-
turellen Einrichtungen ware mit einem Rickgang
der Besucherzahlen zu rechnen, so daB eine Ge-
blhrenerhdhung aus fiskalischen Griinden nicht
zu dem erhofften Erfolg flihren wiirde. Ein der-
artiger Riickgang der Benutzerzahlen wiirde auch
den verkehrs-, kultur- und gesundheitspolitischen
Zielen, die hinter dem staatlichen Angebot dieser
Leistungen stehen, widersprechen, so daB auch
von dieser Seite Geblhrenerhdhungen Grenzen
gesetzt sind.

Eine weitere Begrenzung der Méglichkeiten zur
Gebiihrenerh6hung ergibt sich aus dem MaBstab
fir die Gebiihrenzumessung. Wird die Gebiihr
nach dem Prinzip der kostenmaBigen Aquivalenz
bemessen, so ist mit der vollen Kostendeckung
automatisch die Obergrenze fiir die Gebiihrenhdhe
festgelegt. Dies gilt sowohl fiir die Verwaltungs-
gebihren als auch fiir die kommunalen Gebiihren-
haushalte.

Zusammenfassend 4Bt sich feststellen, daB die
Méglichkeiten der Gebiihrenpolitik, zu einer Ver-
besserung der Situation der 6ffentlichen Haushalte
beizutragen, &uBerst begrenzt sind. Es sollten
daher andere Wege auf der Einnahmenseite oder
aber auf der Ausgabenseite beschritten werden.
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