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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Budgetkonzepte in der Kritik

Ernst-Moritz Lipp, Axel Siedenberg, Wiesbaden

In der Februarausgabe des WIRTSCHAFTSDIENST verdffentlichten wir einen Artikel von Th. Thorméhlen
und G. Stahl, der sich mit den methodischen Anderungen des Budgetkonzeptes des Sachverstindigenra-
tes im jiingsten Jahresgutachten kritisch auseinandersetzt'. Hierzu eine Replik von Mitarbeitern des

Sachverstédndigenrates.

Konzepten zur Messung konjunktureller Impulse
oder Wirkungen o6ffentlicher Haushalte ist zweier-
lei gemeinsam: Sie treffen im Zielkonflikt zwischen
konzeptioneller Einfachheit und methodischer Genau-
igkeit der MeBanweisungen eine Entscheidung, und
sie bringen die Schéatzurteile ihrer Konstrukteure Gber
gesamtwirtschaftliche Zusammenhange zum Aus-
druck. Die kritischen Bemerkungen, die Thorméahlen
und Stahl aus AnlaB der neuesten Anderungen im
Konzept des Sachverstandigenrates vorbringen, rich-
ten sich auf die Abhangigkeit der MeBergebnisse von
den Schatzurteilen, die in einzelnen Elementen des
Konzepts zum Tragen kommen (Wah! der Basisperio-
de, Produktionspotential, unvermeidliche Preissteige-
rungsrate etc.). Wie wir zeigen werden, gehdrt eine
solche Abhéngigkeit zum Wesensmerkmal eines jeden
Budgetkonzeptes.

Eine theoretische Auseinandersetzung mit deh

Schéatzurteilen des Sachverstandigenrates findet in

dem Beitrag von Thormahlen/Stahl nicht statt. Es wird
zudem nicht klar, worauf die Autoren mit ihrer Kritik
hinauswollen. Einerseits ist ihren Argumenten die Auf-
forderung zu entnehmen, zu einer einfachen Salden-
betrachtung zuriickzukehren; andererseits favorisieren
sie das sicherlich nicht als einfach zu charakterisieren-
de Konzept von Lenk?; schlieBlich laufen einige Kritik-
punkte auf weitere komplizierende Verfeinerungen in-
nerhalb des Konzeptes des Sachverstdndigenrates
hinaus.

Dr. Ernst-Moritz Lipp, 29, und Dr. Axel Sieden-
berg, 35, sind Mitarbeiter im wissenschatftlichen
Stab des Sachversténdigenrates zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in
Wiesbaden. Die Verfasser geben ihre persénli-
che Auffassung wieder.

WIRTSCHAFTSDIENST 1980/IV

Bei einer derart uneinheitlichen 'Kritik geht der Blick
dafiir verloren, was man mit Budgetkonzepten errei-’
chen will und wie leistungsféhig sie sind.

Geltungsanspruch von Budgetkonzepten

Die in der jingeren Vergangenheit entwickelten
Budgetkonzepte® sind aus der Kritik entstanden, die an
den traditionellen MaBstében zur Beurteilung der
Haushaltswirtschaft im gesamtwirtschaftlichen Zusam-
menhang gelibt worden ist. Bei diesen fehlte gerade
die Bericksichtigung der Wechselwirkung zwischen
staatlichem Budget und gesamtwirtschaftlicher Lage.
Einerseits ist es das Ziel von Budgetkonzepten, akiive
und passive Komponenten der 6ffentlichen Haushalte
voneinander zu trennen. Andererseits haben sie sich
alle das Ziel gesetzt, das Ergebnis in einer einfachen,
summarischen GroBe auszudricken. Die Orientie-
rungsgroBe sollte genauso einfach und griffig in einer
Zahl oder Relation oder Veranderungsrate darstelibar
sein, wie beispielsweise die GroBen ,,Budgetdefizit”,
,Budgetdefizit in Relation zum Sozialprodukt” und
,,Ausgabensteigerungsrate™®. DaB diese Zielsetzung
eine gewisse Grobheit des Verfahrens zur Folge hat,

"Th. Thorméahlen, G. Stahl: Das ,neue”’ Budgetkonzept
des SVR, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 60. Jg. (1980), H. 2, S. 103-
108.

2 R. Lenk: Zur Schatzung und Beurteilung konjunktureller Wirkun-
gen offentlicher Haushalte, Berlin, Minchen 1979.

¥ Es ist hier nicht angestrebt und nicht méglich, einen strukturierten
Uberblick tber Budgetkonzepte zu geben. Die Konzepte und noch
mehr die diesbeziiglichen wissenschattlichen Verdffentlichungen ent-
ziehen sich einer summarischen Darstellung. Verwiesen sei aber aus
der jlingeren Zeit auf die Studievon R. Lenk, a. a. 0.

* “The public seems to need a number, traditionally a budget deficit, to
view with pride or alarm as the case may be.” (A. S. Blinder, R.
M. Solow: Analytical Foundations of Fiscal Policy, in: The Econo-
mics of Public Finance, Washington 1974, S. 8.); “ . . . they do facilita-
te quick and simple appraisals of budgets and serve at least as a con-
venient starting point.” (S. K. Chand: Summary Measures of Fis-
cal Influence, in: International Monetary Fund Staff Papers, Vol. XXIV,
1977, S. 445.)
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geht vielfach in der Diskussion um Budgetkonzepte
verloren®. Wer eine Faustformel will, muB das Argu-
ment, die Maschen seien zu grob gestrickt, vorsichtig
benutzen. Richtig aber ist: Die Maschen miissen hin-
reichend fein sein, damit das Ziel erreicht wird, in Rich-
tung und AusmaB bessere Aussagen Uber die kon-
junkturelle Bedeutung der staatlichen Haushaltswirt-
schaft zu machen, als dies die traditionellen Faustfor-
meln vermégen.

Ganz offensichtlich ist der Geltungsanspruch eines
summarischen Budgetkonzepts weitaus geringer als
der eines umfassenden gesamtwirtschaftlichen Mo-
dells. Budgetkonzepte beziehen nicht sémtliche Folge-
und Nebenwirkungen der Haushaltspolitik mit ein. Sie
erfassen damit nicht die Auswirkungen auf alle mégli-
chen wirtschaftspolitischen Ziele. Der Anspruch ist von
vornherein viel zurlickhaltender; er ist durch die Suche
nach einem Indikator fiir ,,expansiv” oder , kontraktiv”’
gekennzeichnet, wobei die grébsten Méngel der tradi-
tionellen Faustformeln behoben werden sollen. Dieses
Vorgehen ist von der Skepsis gegenuber der Méglich-
keit geleitet, die kurzfristigen Auswirkungen staatlicher

5 “Obviously, any summary measure that is seiected to represent the
influence of a budget will involve a number of abstractions about the
structure of the economy and the ways in which the budget interacts
with the economy.” (§. K. Chand, a.a. O, S. 406.)

® Hierzu zahlen insbesondere das amerikanische Konzept des Vollbe-
schéftigungs-Saldos und das Konzept des Sachverstandigenrates
(SVR), wobei die jiingsten Veranderungen das SVR-Konzept im We-
sen unverdndert gelassen haben. Siehe zum Vergleich der Konzepte
u.a.8. K Chand, a.a.O.

Aktivitdten in einem umfassenden Modell der Volks-
wirtschaft so einzufangen, dafB3 daraus Ergebnisse ab-
geleitet werden kénnten, die fir den politischen ProzeB
Bedeutung haben.

Unterscheidungsmerkmale der Konzepte

Wahrend der grundsétzliche Ansatz bei allen Bud-
getkonzepten gleich ist, unterscheiden sie sich doch in
den Einzelheiten der Ausgestaltung und des Geltungs-
anspruchs ganz wesentlich. Die vom Anspruch her
einfacheren Konzepte® begniigen sich damit, die
Haushaltsdaten von konjunkturellen Einfllissen zu be-
reinigen, um sie sodann mit einer ,,konjunkturneutra-
len” Norm zu vergleichen. Wesentliches Unterschei-
dungsmerkmal dieser Konzepte ist die Art, wie die
Norm, die MeBlatte gefunden wird. Diese Konzepte
werden von vielen fir unbefriedigend gehalten, weil
nur Aussagen erméglicht werden, ob ein Haushalt ex-
pansiv oder kontraktiv wirkt, sowie welcher Haushalt
von mehreren moglichen expansiver wirkt, nicht aber
welches MaB an expansiver oder kontraktiver Wirkung
zum jeweiligen Zeitpunkt angemessen und konjunktur-
gerecht ist.- Die einfachen Budgetkonzepte erfordern
hierfir ein  ergdnzendes situationsgebundenes
Schétzurteil des Anwenders.

Demgegeniber benétigen diejenigen, die mit ihrem
Budgetkonzept Aussagen dariber treffen wollen, ob
offentliche Haushalte konjunkturgerecht sind’, konkre-
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Christian Wilhelms
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tere Vorstellungen Uber gesamtwirtschaftliche Zusam-
menhénge. Derartigen Ansatzen liegt zudem eine ein-
deutige Rollenzuweisung fiir den Staat zum Konjunk-
turverlauf zugrunde. Wer den Anspruch erhebt, das
konjunkturgerechte Budget berechnen zu kénnen, der
muf3 auf eine eindeutige und im Zeitablauf gleichblei-
bende Zuordnung von gesamtwirtschaftlichen Zielen
und konjunkturpolitischen Mitteln setzen: Jede ge-
samtwirtschaftliche Situation erfordert hiernach unge-
achtet aller Zielkonflikte eine ihr eindeutig zugeordnete
Budgetpolitik. An die Stelle des analytischen Ermes-
sens bei der Beurteilung des jeweiligen Haushalts tritt
das analytische Ermessen bei der »Setzung” der mo-

dellméBigen Zusammenhange, die unterschiedlichen.

gesamtwirtschaftlichen Situationen das jeweils ,,richti-
ge” staatliche Verhalten zuordnet.

Eng mit den angesprochenen Problemstellungen
verkniipft ist die Frage, ob man die Wirkungsanalyse
auf den reinen Impuls beschrénken soll (sogenannte
Multiplikanden-Konzepte) oder ob man nicht mit in
Rechnung stellen sollte, daB diese Impulse Folgewir-
kungen im privaten Sektor ausldsen, daB es also auf
die Gesamtwirkung und nicht nur auf den Impuls an-
kommt (sogenannte Multiplikator-Modelle)®. Mit den
Konzepten mit Multiplikatoren wird offensichtlich ein
bedeutsamer Schritt weg von den einfachen, saldo-
orientierten Faustformeln und hin zu einem gesamt-
wirtschaftlichen Modell gemacht. Verfeinerungen ge-
ben gar den.einzelnen Einnahmen- und Ausgabenar-
ten unterschiedliche Multiplikatoren, weil sie auf unter-
schiedliche Art und Weise im gesamtwirtschaftlichen
Kreislauf wirksam werden.

Rolle von Einschatzungen

Die Frage ist allerdings: Wissen wir wirklich so viel
Uber gesamtwirtschaftliche Zusammenhénge in relativ
kurzen Zeitrdumen, daB wir Gber den Impuls hinausge-
hend auch die Folgewirkungen budgetérer MaBnah-
men im einzelnen quantitativ angeben kénnen? Wird
die Aussagekraft der Ergebnisse durch, die angehéng-

7 Unter anderem D. Biehl: Budgetkonzepte als MeB- und Pla-
nungskonzepte fiir die finanzpolitische Konjunktursteuerung: Der kon-
junkturneutrale und der konjunkiurgerechte Haushalt, in: Stabilisie-
rungspolitik in der Marktwirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpoli-
tik, NF 85/11, Berlin 1975, S. 853-880; E. L an g: Ansatzpunkte und
Konzeptionen zur Bestimmung der konjunkiurgerechten Budgetpolitik,
Meisenheim am Glan 1975; D. Biehl, G. Hagemann, K H.
Jittemeier, H. Legier: Konjunkturelle Wirkungen &ffentli-
cher Haushalte, Tibingen 1978, S. 87 ff.; R. Lenk: Zur Schatzung
...,a.a 0, 8. 223 ff.

8 Vgl.u.a.B. Hansen, W.W. Snyder: Fiscal Policy in seven
Countries 1955 ~ 1965, OECD, Paris 1969; J. Lotz : Techniques of
Measuring the Effects of Fiscal Policy, OECD Economic Outlook, Oc-
casional Studies, Paris, July 1971; D. Biehl u. a.: Konjunkturelle
Wirkungen ..., a. a. O.; OECD: Budget Indicators, OECD Economic
Outlook, Occasional Studies, Paris, July 1978; R. Le n k: Zur Schét-
zung ..., a.a. 0., 8. 2151
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ten Multiplikatoren wirklich verbessert? Oder wird nicht
eine Scheingenauigkeit vorgetduscht, gleichzeitig aber
die einfachere Faustformel preisgegeben, die sich al-
lein auf das Budget bezieht®?

Aber — und das ist sicher unstrittig — auch wenn
man die Anspriiche reduziert und sich auf die Priméar-
Impulse beschrankt, wie es das Charakteristikum der
Konzepte sowohl des amerikanischen Council of Eco-
nomic Advisers als auch des deutschen Sachverstén-
digenrates ist, so sind schon bei der Impuls-Bemes-
sung, und erst recht bei deren Bewertung, bedeutende
Setzungen erforderlich, Setzungen, die ebenfalls wie-
der das Schétzurteil derjenigen widerspiegeln, die das
Konzept benutzen. Die beiden wesentlichsten und bei
allen Budgetkonzepten erforderlichen Setzungen sind:

O die Festlegung des Vergleichshaushaltes, dessen
Struktur und dessen EinfluB auf die Gesamtwirtschaft
zur konjunkturneutralen Linie erklart wird,

O die Festlegung des Verfahrens zur Konjunkturbe-
reinigung der HaushaltsgréBen und — als Vorstufe ge-
wissermaBen — die Schatzung des Produktionspo-
tentials.

Der unvermeidliche Ermessensspielraum bei sol-
chen Setzungen'® relativiert freilich die allgemeine Ak-
zeptanz und fordert Kritik heraus. Das mag den Wett-
bewerb um besser begriindete Budgetkonzepte for-
dern. Ein solcher Wettbewerb muB3 aber bei den Be-
griindungen ansetzen und nicht beim Ergebnis'’. Nur
Willkir ohne jede Begriindung stellt sich erst gar nicht
dem Begriindungswettbewerb'2.

9 Bezeichnend ist, daB das Institut fiir Weltwirtschaft an der Universi-
tat Kiel, das maBgeblich an der Entwicklung eines Konzeptes zur Mes-
sung des konjunkturgerechten Haushalts unter Verwendung eines
Multiplikator-Ansatzes beteiligt war, zuletzt bei der Konjunkturanalyse
wieder dem Multiplikanden-Ansatz des Sachversténdigenrates den
Vorzug gibt.

% Digs findet sich als Vorwurf bei Th. Thorméahlen, G.
Stahl, a.a. 0., S. 107, sowie friherbeiN. Andel: Das Konzept
des konjunkturneutralen Haushalts, in: Finanzarchiv 32 (1973), S. 49.

" Wenig hilfreich ist es daher, wenn Thormahlen/Stahl die
,.Vermutung” &uBern, der SVR habe seine Neuberechnung ,,ergebnis-
orientiert” angestellt (S. 107). Auf einer ahnlichen Ebene liegt die Fest-
stellung von Thormahlen/Stahl (8. 107), die Zahlenanga-
ben des SVR miiBten ,,geglaubt” werden. Abgesehen davon, daf die
Zahlen samtlich den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen des
Statistischen Bundesamtes entnommen sind, ist den Kritikern be-
kannt, daB das aufbereitete Datenmaterial, soweit nicht ohnehin verof-
fentlicht, jederzeit verfiigbar gemacht werden kann. Im tibrigen werden
die in Frage stehenden Daten wie im Bundesfinanzministerium aufbe-
reitet.

2 Willkdrlich und unbegriindet erscheint beispielsweise der Ansatz
von Thormahlen/Stahl (S. 106 f.), die Basisquoten nicht als
Durchschnitt von Quoten zu ermitteln, sondern als Quote von Durch-
schnitten. Der Leser sucht vergeblich die Ratio, nach der bei diesem
Alternativ-Rechengang implizit die Staatsausgaben beispielsweise
des Jahres t zum Produktionspotential des Jahres t — 11 in Beziehung
gesetzt werden. Eine Staatsquote als Strukturaussage macht vielmehr
nur fiir relativ kurze Zeitr&ume Sinn , da man ansonsten noch Informa-
tionen Uber die Verteilung in der Zeit benétigt.
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Grundsétzlich haben aber gesamtwirtschaftliche
Modelle und Budgetkonzepte eines gemeinsam: So
wie es kein auf Dauer ,,richtiges” und damit auch kein
allseits akzeptiertes Modell der Volkswirtschaft geben
kann, gibt es auch kein richtiges und allseits akzeptier-
tes Budgetkonzept. Immer spielen die Einschatzungen
hinsichtlich der Bedeutung und der Wirkungsweise
staatlicher Aktivitdten im Wirtschaftsablauf eine gra-
vierende Rolle™. Die Forderung, ein Budgetkonzept
miisse aligemeine Anerkennung finden'¢, geht davon
aus, daB ein aligemeiner Konsens uber die Beurteilung
gesamtwirtschaftlicher Zusammenhange in unserem
Wirtschaftssystem mdglich sei. Stait dessen wird (und

'3 Die Feststellungvon Thormé&hlen/Stahl, die Regeln des
SVR-Konzeptes seien nicht ,,empirisch bestimmt” (S. 103}, (ibersieht,
daB derartige Einschatzungen neben einem theoretischen stets auch
einen empirischen Hintergrund haben. Der weitergehenden Schluffol-
gerung von Thormahlen, es handle sich bei diesem Konzept um eine
Tautologie ohne empirischen Aussagegehalt, kann ebenfalls nicht ge-
folgt werden: Was soll der Streit um die ,,Setzungen” des SVR im Zu-
sammenhang mit den einzelnen Konzeptbausteinen, wenn alles nur
tautologische Zusammenhénge sind? Vgi. Th. Thormahlen:
Der konjunkturneutrale Haushalt — Tautologie ohne empirischen Aus-
sagegehalt, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 56. Jg. (1976), S. 370 ff. Und
s0 ganz tautologisch kénnen die Ergebnisse des SVR nicht sein, wenn
Thorméhlen sie selbst argumentativ verwendet (Th. Thormah-
len: Ein Saldo ist ein Saldo, in: Kredit und Kapital, Heft 1/1980, er-
scheint demnéchst).

An den Grenzen der Belastbarkeit

Festschrift flir Gunter Schmolders zum 75. Ge-
burtstag. Hrsg. von Professor Dr. Willy Haubrichs,
PrasidentdesBundesder Steuerzahler. 1978. 196
Seiten, 1 Foto, kart. DM 42,—, Leinen DM 48,—.

Gunter Schmoldersistin Fachkreisendurch seine
wissenschaftliche Lehrtatigkeit und seine Verdf-
fentlichungen, im 6ffentlichen BewuBtsein aber
als einer der geistigen Vater der Steuerzahlerbe-
wegung in Deutschland bekannt geworden. Dabei
wandte er sich nicht gegen Besteuerung als sol-
che, sondern nur gegen ein UbermaB, das durch
Verschwendung und MiBwirtschaft in den &ffent-
lichen Haushalten verursacht wird. Die Festschrift
zu seinem 75. Geburtstag faBt deshalb in ihren
Beitragen das Eintreten des Jubilars fiir die Rech-
te aller Steuerzahler treffend zusammen, indem
sie als Leitgedanken sich den Titel gab: ,, An den
Grenzen der Belastbarkeit”.

FRITZ KNAPP VERLAG
Neue Mainzer Str. 60
6000 Frankfurt/M
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muB) sich die Pluralitdt von Lehrmeinungen stets auch
in unterschiedlichen Urteilen Ober einzelne Budget-
konzepte widerspiegeln.

Kriterium der Konjunkturneutralitat

Jedes Konzept zur Messung expansiver und kon-
traktiver konjunktureller Impulse oder Effekte bedarf
also der Festlegung einer Nuli-Linie, eines Neutrali-
tatskriteriums®. Diese Festlegung, die sich in der Re-
gel an einem oder mehreren Vergleichshaushalten
orientiert, normiert den EinfluB, den die &ffentlichen
Haushalte in der Vergleichsperiode auf die Konjunktur
hatten, indem die konjunkturellen Impulse oder Effekte
immer als stéarkerer oder schwécherer EinfluB auf die
Konjunktur als in der Vergleichsperiode gemessen
werden. Selbstverstandlich hangt fiir die Messung von
Impulsen oder Wirkungen viel davon ab, wie die MeB-
anweisung lautet, d. h. wie der Vergleichshaushalt ge-
funden wird, auf den die konjunkturbereinigten Haus-
haltsgroBen und damit im Ergebnis der konjunkturbe-
reinigte Finanzierungssaldo bezogen wird: Nimmt man
das Budget des Vorjahres, den Durchschnitt des Bud-
gets der letzten Jahre, ein bestimmtes Basis-Budget
oder ein nicht aus der Vergangenheit gefundenes, ex
ante Normal-Budget?

Die meisten Budgetkonzepte orientieren sich am
Budget des jeweiligen Vorjahres. Bei dieser MeBweise
verhélt sich der Staat dann konjunkturneutral, wenn er
im gleichen Umfang wie im Vorjahr auf den Ausla-
stungsgrad der gesamtwirtschaftlichen Produktions-
mdglichkeiten EinfluB nimmt. Dahinter steht die Idee,
daB es bei der Konjunkturanalyse auf die kurzfristigen
Veranderungen der Gesamtwirtschaft von Jahr zu Jahr
ankommt, die zu erkldren und die gleichzeitig auch
Zielvariable sind. Die kurzfristigen Anderungen der
Gesamtwirtschaft werden in dieser Sicht nur von den
kurzfristigen Anderungen des (zumeist konjunkturbe-
reinigten) Budgets beeinfluBt; deshalb stehen diese im
Vordergrund des Interesses.

' Vgl. R. Lenk: Eine Kasuistik von Budgetkonzepten, in: Ifo-Stu-
dien, 23. Jg. (1977), S.82. Auch. Thorméahien/Stah! kénnen
s0 ausgelegt werden.

'S Vielerorts besteht das MiBverstéindnis, es sei fiir das Konzept des
konjunkturneutralen Haushalts, das der Sachverstandigenrat verwen-
det, kennzeichnend, daB eine ,konjunkturneutrale” Basis als Ver-
gleichsmafBstab benutzt wird. Demgegeniiber ist zu betonen, daB je-
des Budgetkonzept explizit oder implizit Aussagen Uber eine konjunk-
turneutrale Haushaltsgebarung enthélt. Der SVR hat nur diesen Tat-
bestand stérker als Problem in den Vordergrund gestellt. Sein Konzept
unterscheidet sich aber von daher nicht von allen anderen Budgetkon-
zepten.Werwie Thormahlen/Stahl (S.107)im Anschluf3 an
den Jahreswirtschaftsbericht 1971 der Bundesregierung (Bundestags-
Drucksache 6/1760 Tz. 17) die ,,Abhangigkeit der Ergebnisse von der
Wahl des Basiszeitraums” bereits als einen der ,,Méngel des Kon-
zepts” ansieht, muB sich fragen lassen, wie anders, d. h. ohne Basis,
eine konjunkturorientierte Beurteilung der Haushaltswirtschaft méglich
sein soll.

WIRTSCHAFTSDIENST 1980/lV
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Im Vorjahresvergleich bedeutet Konjunkturneutrali-
tét, daB der Staat im gleichen Umfang wie im Vorjahr
auf die Konjunktur Einflu nimmt. Dabei bleibt offen, ob
nicht der damalige EinfluB seinerseits extrem expansiv
oder kontraktiv war. Es wird also nicht bericksichtigt,
ob ein expansiver konjunktureller Effekt eine Finanz-
politk kennzeichnet, die expansiver ist als ein schon
expansiver Haushalt im Vorjahr, oder eine Finanzpoli-
tik, die expansiver ist als ein eher kontraktiver Haushalt
im Vorjahr. Zur vollstandigen Wirdigung muB der Vor-
jahreshaushalt wieder anhand seines Vorjahreshaus-
halts {und so fort) qualifiziert werden, bis man einen
Vergleichshaushalt gefunden hat, der keinen auBerge-
wohnlichen EinfluB auf die Konjunkturlage genommen
hat. Zumindest mu3 man sich im Zusammenhang mit
dem Vorjahresvergleich ins BewuBtsein rufen, daB fiir
die Wahl der Periodeniange ,,zwolf Monate” aus kon-
junkturanalytischer Sicht a priori nicht mehr spricht als
fiirirgendeinen anderen Zeitraum. Ebenso kénnte man
die aktuelle Finanzpolitik am finanzpolitischen Verhal-
ten wahrend der letzten zwei oder auch flnf Jahre
messen, und ebenso kénnte das Verhalten im Vor-
quartal als MaBstab dienen, wenngleich dies ein extre-
mer Vorschlag wére. Der Ubergang vom Vorjahresver-
gleich zu einem anderen Basiszeitraum ist allemal ein
flieBender, und die konkrete Wahl der Vergleichsperio-
de kann ihre Berechtigung nur aus einer konjunktur-
analytischen Begriindung herleiten.

Wahl des Basiszeitraums

Der Unterschied zwischen Vorjahresvergleich und
einem weiter zurlickliegenden Basiszeitraum wird an
einem Beispiel deutlich. Geht die Finanzpolitik in ei-
nem Jahr auf einen expansiven Kurs und behilt sie
diesen mehrere Jahre bei, zeigen beide MeBanwei-
sungen im ersten Jahr dasselbe Ergebnis, namlich ei-
nen expansiven EinfluB. Danach miBt der Vorjahres-
vergleich in jedem Jahr konjunkturneutrales Verhalten.
“Der Vergleich mit dem weiter zuriickliegenden Basis-
zeitraum mift demgegeniiber weiterhin einen expansi-
ven EinfluB, er fangt jeweils die gesamte Verhaltens-
abweichung der Finanzpolitik gegenuber der Basis-
periode ein. Der Vorjahresvergleich bildet die Verhal-
tensabweichung gegeniiber dem Vorjahr ab, die vor-
angehende Entwicklung bleibt auBerhalb des Blickfel-
des.

Der Sachversténdigenrat hat in der Vergangenheit
das Jahr 1966 als geeignetes Basisjahr angesehen.
Dahinter stand die Idee, daB mit den finanzwirtschaftli-
chen Strukturen dieses Jahres das finanzpolitische
.Normal”’-Verhalien des Staates in den sechziger Jah-
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ren wiedergegeben wird. In den letzten Jahren wurde
zunehmend in Zweifel gezogen, ob das finanzpoliti-
sche Normalverhalten des Staates Ende der siebziger
Jahre durch die Strukturquoten des Jahres 1966 richtig
widergespiegelt wird. Von den Jahren nach 1966, die
teils durch inflatorische Spannungen, teils durch Un-
terbeschéftigung gekennzeichnet waren, wurde jedoch
keines als geeignete Basis angesehen. Denn damit
wére jeweils ein auBergewohnlich starker EinfluB auf
den Auslastungsgrad zur Norm erhoben worden, und
von der ausgehend wéren wiederum die expansiven
oder kontraktiven Effekte der offentlichen Haushalte
gemessen worden. Aus diesem Grunde hat sich der
Sachverstandigenrat dafiir entschieden, diejenigen
konjunkturellen Impulse als Null-Linie zu nehmen, die
im langjahrigen Durchschnitt von der Finanzpolitik
ausgingen'®.

Ein weitverbreitetes MiBverstandnis besteht darin,
daB bei einem Konzept, das sich auf einen weiter zu-
riickliegenden Basiszeitraum stiitzt, die Strukiurquoten
dieses Basiszeitraums, also die Staatsquote und die
Steuerquote, allokative Festlegungen oder mittelfristi-
ge Leitlinien fiir die Finanzpolitik darstellen. Die Regeln
des Konzepts'” sind vielmehr fir Anderungen der
Staats- und Steuerquoten offen, denn eine Ausdeh-
nung der Staatsquote beispielsweise wird dann fir
konjunkturneutral gehalten, wenn Gber eine gleichzeiti-
ge Erhdhung der Steuerquote entsprechend groBe
Entzugseffekte zum Tragen kommen. Deswegen trifft
auch die Behauptung nicht zu, die Staats- und Steuer-
quoten der Basisperiode legten eine Norm fir die mit-
telfristig als normal angesehene Staatstéatigkeit fest
und steliten eine allokationspolitisch wiinschenswerte
staatliche Inanspruchnahme des gesamtwirtschattli-
chen Produktionspotentials dar'®. Hierin liegt kein Un-
terschied zwischen den Budgetkonzepten.

Anpassungsprozesse

Ein allokationspolitisch bedeutsames Moment aller
Budgetkonzepte kénnte auf den ersten Blick darin ge-
sehen werden, daB ausgehend von der konjunkturbe-
reinigten Kreditfinanzierungsquote der Vergleichspe-
riode eine konjunkturneutrale Verénderung der Staats-

'® vgl. dazu ausfihrlicher Jahresgutachten (JG) 1979, Ziffern 229 f.

'7 Die Regeln des konjunkturneutraien Haushalts sind zudem nicht,
wie Thormé&hlen/Stahl (8. 103) unterstellen, AusfluB eines
implizit gewdhlten Wachstumsmodells. Wie Lenk gezeigt hat
(R. Lenk: Zur Schétzung. .., a.a. 0., S. 102 f.), ist die Fortschrei-
bung der HaushaltsgrdBen mit der Wachstumsrate des Produktions-
potentials der Weg, auf dem einfache Nachfrageeffekte in konjunktu-
relle Effekte transformiert werden kénnen. Mit dem Domarschen
Wachstumsmodell hat dies nicht mehr gemein als den algebraischen
Rechenvorgang.

' SoTh. Thorméahlen, G. Stahl, a.a. O, S. 105.
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quote nur bei Steuerdeckung moglich ist. Unterbleibt
die Steuererhéhung und damit deren Entzugswirkun-
gen, so ergibt sich nach MaBgabe der Erhéhung der
Kreditfinanzierungsquote ein expansiver konjunkturel-
ler Effekt. Beim Vorjahresvergleich wird unterstellt, daB
sich die Volkswirtschaft — z. B. im Bereich der Finan-
zierungsstréme, bei der Einkommensverteilung und in
der Produktionsstruktur — sehr schnell an ein geén-
dertes Verhalten des Staates anpaft; dies bedeutet,
daB der erhohten Kreditfinanzierungsquote in den Fol-
geperioden keine expansiven Effekte mehr zugespro-
chen werden. Der Analyse, die sich auf einen langer
zuriickliegenden Basiszeitraum bezieht, liegt die Ein-
schatzung zugrunde, daB diese Anpassungsvorgénge
Zeit bendtigen und daB nicht ein beliebig hoher Finan-
zierungssaldo im Votjahr nach zwélf Monaten bereits
als normal anzusehen ist. Das Problembewuftsein um
die Dauer derartiger Anpassungsprozesse findet in der
Diskussion um die Héhe und Veranderung der Nor-
malverschuldung seinen Niederschlag'®.

Anpassungsprozesse mussen also stets in Erwéa-
gung gezogen werden, weshalb es auch in einem Ba-

siskonzept keine auf Dauer ,richtige” Basis geben
kann. Die Idee, daB zu jedermn Zeitpunkt konjunkturelle
Wirkungen von der Art der Staatsfinanzierung abhan-
gen, ist jedoch prinzipiell von dem allokativen und
wohlfahrtskonomischen Problem zu unterscheiden,
wie mittelfristi die Staatstatigkeit finanziert werden
sollte. Diese Frage zu beantworten, ist nicht das Ziel
von Budgetkonzepten.

Probleme bei der Konjunkturbereinigung

Die Idee der Budgetkonzepte ist es, die Impulse zu
erfassen, die vom Budget auf die Gesamtwirtschaft
ausgehen, und zu diesem Zwecke das Budget von den
Effekten zu bereinigen, die von der konjunkturelien La-
ge auf das Budget ausgehen. Hierzu benétigt man ins-
besondere eine Schitzung des gesamtwirtschaftlichen
Produktionspotentials. Da dieses im Prinzip eine reale

" Thormédhlen/Stah! (S. 106, FN 13) weisen darauf hin,
daB sich der Staat in den Niederlanden ,,seit langer Zeit normalerwei-
se in einer Defizitposition” befindet. Sie haben dabei tibersehen, daB
dies exakt der Vorstellung von einer ,,Normalverschuldung” oder ,,po-
tentialorientierten Kreditaufnahme” entspricht, wie sie im Konzept des
konjunkturneutralen Haushalts enthalten ist. In Rede steht in der Dis-
kussion derzeit der Umfang, nicht das Ob der Normalverschuldung.
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GroBe ist, das Budget aber auch von der Preisentwick-
lung beeinfluBt wird und diese selbst beeinfluBt, bens-
tigt man ebenfalls Schatzungen dariiber, welche Preis-
steigerungen ,,unvermeidbar” (oder ,konjunkturneu-
tral”) sind. Das Problem der unvermeidbaren Preis-
steigerungen sei hier nicht weiter vertieft; notwendig ist
aber der Hinweis, daB hierzu bei jedem Budgstkonzept

implizit oder explizit ,,.Setzungen” vorgenommen wer-

den missen?®,

Beim Produktionspotential handelt es sich um eine
GroBe, die nicht gemessen werden kann. Gemessen
wird (mit allen Ungenauigkeiten der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnungen) allein die jeweils realisierte
Produktion. Welche Produktion (maximal oder opti-
mal?; unter welchen Bedingungen?) in einem be-
stimmten Zeitraum moglich ist, kann nur geschétzt
werden?'. Vielfaltig sind dabei die Schatzansatze? und
auch die Ergebnisse. Ohne auf die alternativen
Schéatzansétze hier im einzelnen eingehen zu kdnnen,
sei doch auf die Probleme hingewiesen, die Potential-
schétzungen zu beriicksichtigen haben:

O Wie gro wird kurzfristig die Substituierbarkeit der
Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital eingeschatzt?

0O Wie groB ist derzeit der 6konomisch nutzbare Kapi-
talstock?

0O Wie Ist die potentielle Kapitalproduktivitat derzeit
einzuschatzen?

[J Wie groB ist derzeit das potentielle Arbeitsvolu-
men? ’

[0 Wie ist derzeit die potentielle Arbeitsproduktivitét
einzuschatzen?

Wie immer man die wechselseitigen Abhéngigkeiten
zwischen den genannten Faktoren im theoretischen
Ansatz erfaBt, stets bleiben fir jeden ,,Potentialschét-

A Schatzungenaulgkeiten” der unvermeidlichen Preissteigerungen,
die Thorméahien/Stahl als Kritikpunkt anflhren (S. 107),
treffen fiir jedes Budgetkonzept zu. Aber sind Probleme bei der Ein-
schétzung von GroBenordnungen schon ein Grund, zu Kenzepten zu
greifen, die das Problem negieren?

# “The quantification of potential output — and the accompanying
measure of the ‘gap’ between actual and potential — is at best an un-
certain estimate and not a firm, precise measure.” (A. M. Okun:
Potential GNP: Its Measurement and Significance, In: Proceedings of
the Business and Economic Statistics Section of the American Statisti-
cal Association, 1962, wiederabgedruckt in: W, I, Smith, RB. L.
Teigen: Readings in Money, National Income, and Stabilization
Palicy, 2. ed., Homewood 1970, S. 313.)

2 Esist nicht einsichtig, wie Thorm&ahlen/Stah! (S. 104) zu
der Folgerung kommen, der kapitalorientierte Ansatz habe ,,zur Folge,
daB nur die Erreichung der Vollauslastung des Kapitals als wirtschafts-
politisches Ziel einbezogen wird, nicht jedoch die Vollbeschéftigung
des Faktors Arbeit”. Es ist durchaus mdglich, das Ziel der Vollibeschaf-
tigung mit der Einschatzung zu verbinden, daB eine Vollauslastung der
Sachkapazitdten das Beschaftigungsproblem nicht 18st. Vgl. hierzu
auch 0. V.: Zur Entwicklung des gesamtwirtschaftlichen ,,Produktions-
potentials” der Bundesrepublik Deutschiand, BMWi-Studien-Reihe,
Heft 1, 1973, Anhang S. 3.
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zer” mehrere dieser ,,potentiellen” GroBen zu schat-
zen. Urteile hierzu kénnen nur aus vergangenen, tat-
sachlichen Entwicklungen gefunden werden, und viel-
fach behilft man sich mit einer — wie auch immer gear-
teten — Fortschreibung der Entwicklung in der Vergan-
genheit, Doch die Unsicherheit blgibt?.

Was das Produktionspotential und damit die Kapazi-
tatsauslastung im Jahre 1979 angeht, sind die Unter-
schiede zwischen denjenigen, die eine Potentialschét-
zung vornehmen, im Gbrigen nicht so groB, wie es nach
den Ausfilhrungen bei Thormahlen/Stahl?* den An-
schein hat. Wie in den USA®® hat auch in der Bundes-
republik die Entwicklung der relevanten GréBen seit
der Olkrise 1973/74 Veranlassung gegeben, Revisio-
nen des Produktionspotentials nach unten vorzuneh-
men. Die Anpassungen erfolgten beim Council of Eco-
nomic Advisers Uber eine veranderte Einschdtzung der
potentiellen Arbeitsproduktivitat®®, beim Sachverstan-
digenrat ber eine Neuschétzung der potentiellen Ka-
pitalproduktivitat?”, bei anderen Institutionen schlieB-
lich ber eine direkte Revision des Kapltalstocks®®
oder des potentiellen Arbeitsvolumens. Welche Revi-
sion in welchem MaBe (beim jeweiligen Schéatz-Kon-
zept) , richtig” ist, unterliegt dem Wettbewerb der Be-
griindungen, nicht aber einem Mehrheitsurteil?®,

GréBenordnungen als OrientierungsmaBstab

Die Gegeniiberstellung von Produktionspotential
und tatséchlicher gesamtwirtschaftlicher Produktion
ergibt die Einschatzung der Kapazitdtsauslastung. Von
den verschiedenen Budget-Bestandteilen sind die
Steuereinnahmen am stérksten von Schwankungen im
Auslastungsgrad betroffen. Da angestrebt wird, kon-
junkturbereinigte (Vollbeschiftigungs-) Steuereinnah-
men zu bestimmen, kdnnte ein ,,exakter’ Ansatz darin
bestehen, fir jede Steuerart eine spezifische Einschét-
3, Auch unsere neue Schatzung ist indes, wie alle derartigen Rech-

nungen, mit Unsicherheit behaftet; wir sehen sie lediglich als beste
Setzung an.” (JG 1979, Ziffer 111.)

2 A a 0,8.105.

% Annual Report of the Council of Economic Advisers, in: Economic
Report of the President, Washington 1979, S, 72 ff,

% 7, B. Annual Report, a. a. Q.
27 Z, B. JG 1979, Ziffer 106 ff.

%7 B Deutsche Bundesbank: Der Produktivititsfort-
schritt in der Bundesrepublik und seine Bestimmungsfaktoren, in: Mo-
natsberichte der Deutschen Bundesbank, 32. Jg. (198Q), Heft 1, S. 13,
FN 1.

# vgl. Th. Thorméahlen, G. Stahl, a a 0, S, 105. Den
Verfassern ist dabei der Fehler unterlaufen, Schétzungen des Ausla-
stungsgrades miteinander zu vergleichen, die auf einem unterschiedli-
chen Informationsstand basieren. Zu einer neueren Schétzung siehe
auch DIW-Wochenbericht 4/5/1980, S. 50. Zur Vergleichbarkeit der
ifo-Angaben mit den {ibrigen Potentialschatzungen siehe A, Bo-
neB: Das Arbeitsplatzpotential, die Besetzung mit Arbeitskraften
und deren Anspannung im Konjunkturveriauf, DIW-Beitrdge zur Struk-
turforschung, Heft 53, Berlin 1979, S. 39 ff.
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zung der Steuereingénge bei Vollauslastung des Pro-
duktionspotentials vorzunehmen. Bei der Umsatzsteu-
er und den Steuern auf spezielle Giiter wére das noch
am ehesten mdoglich. Aber weiche Vollbeschaftigungs-
Lohne soll man fur die Lohnsteuerschétzung anset-
zen? Welche Gewinne werden bei Vollbeschéftigung
realisiert? Und mit welcher Zeitverzégerung folgen die
dazugehérigen Zahlungen an Einkommensteuer und
an Korperschaftsteuer? Schon fir die jeweils zu erwar-
tende konjunkturelle Entwicklung stehen die Steuer-
schéatzer vor kaum (lberwindbaren Schwierigkeiten.
Und diese sind um ein Vielfaches gréBer, wenn
Steuereingénge fur eine fiktive, potentielle Entwicklung
geschétzt werden sollen.

Wegen dieser Schwierigkeiten der disaggregierten
Schatzung geht man zumeist vom aggregierten
Steueraufkommen aus, indem beispielsweise die aktu-
elle Steuerquote auf das Vollbeschaftigungs-Bruttoso-
zialprodukt angelegt wird. Die damit unterstellte Auf-
kommenselastizitdt des Steuersystems von 1 ist si-
cherlich in der Regel zu niedrig angesetzt, doch fehlt
die Basis flir eine bessere Einschatzung. Probleme bei
der quantitativ ,,richtigen” Konjunkturbereinigung kén-
nen jedoch nur dann ein AnlaB sein, zum simplen tat-
sachlichen Saldo zuriickzukehren, wenn nicht nur das
AusmanB der Konjunkturbereinigung umstritten ist, son-
dern auch die Richtung; dies wird aber in der Regel
nicht der Fall sein. Summarische Budgetkonzepte
mussen solche Unscharfen hinnehmen; sie kdnnen
und wollen nur GréBenordnungen als Orientierungs-
mafBstab angeben.

Was folgt aus der Kritik?

Aus AnlaB der Kritik von Thormahlen/Stahl an meh-
reren Einzelproblemen des Konzepts des Sachver-
standigenrats haben wir versucht zu verdeutlichen,
welche Bausteine von Budgetkonzepten notwendiger-

weise Schéatzurteile enthalten, deren Unterschiedlich-
keit zu divergierenden MeBergebnissen fiihrt und in
denen letztlich empirische Informationen und die je-
weilige theoretische Sicht der gesamtwirtschaftlichen
Zusammenhédnge zum Ausdruck kommen. Budget-
konzepte — sei es, daB sie sich mit der Multiplikanden-
analyse begnligen, sei es, daB sie sich bis zu Multipli-
katoren vorwagen — sind wie alle wissenschatftlichen
Aussagen permanent der kritischen Uberprifung aus-
gesetzt. Beim derzeitigen Stand der Diskussion um
Budgetkonzepte ergibt sich ein Fortschritt daraus, daB
Schétzurteile als unhaltbar ausgewiesen oder durch
besser begrindete Urteile ersetzt werden. Thorméh-
len/Stahl problematisieren Details der Rechenvor-
schriften, sie begniligen sich jedoch im Gbrigen mit dem
Hinweis, daB3 Schéatzurteile (sie nennen es ,,Setzun-
gen”) vorliegen, setzen sich aber mit den Setzungen
selbst kaum auseinander.

In einer Hinsicht ist den kritischen Bemerkungen
Recht zu geben. Die methodischen Probleme, die
Budgetkonzepten generell anhaften, missen stets
ausreichend bewuft gemacht werden, ein Ziel, das
auch dieser Beitrag verfolgt. Deswegen aber auf kon-
junkturanalytische Aussagen zur Finanzpolitik zu ver-
zichten, erschiene uns eine wenig sinnvolle SchluBfol-
gerung. Thormahlen/Stahl schlagen das zwar nicht
explizit vor. Der gréBte Teil ihrer Kritik richtet sich aber
gegen alle Budgetkonzepte. Vor diesem Hintergrund
ist das Pladoyer fir ein relativiertes Saldenkonzept®
unverstandlich. Denn Thormahlen/Stahl miBten je-
dem relativierten Saldenkonzept die gleichen grund-
satzlichen Argumente entgegenhalten, die sie gegen
das Konzept des Sachverstandigenrates vorgebracht
haben.

3 Th. Thorméahtien, G. Stahl, a.a. 0., S. 108, im Anschiu
anN. Andel, a. a. 0., S. 68.
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