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Treatment of owner-occupied housing in national accounts: Some questions

by
Dieter Briimmerhoff"
and

Utz-Peter Reich™

1. Prélude

The public of national accounts is divided in two, ordinarily, producers and users. This paper
adds a third party, teachers. Teaching is different from either producing, or using, national
accounts, as every teacher knows, and it runs into different questions, because the student, the
other party to the teaching job, is naive. The learning mind, securely grounded in common
sense, looks at old and known rules with an odd and knowledgeable eye, and sometimes it

discovers: the king is naked.

Here we are not concerned with the king, but his castle!. He owns it, together with his wife,
perhaps, the queen, depending on law and religion. At any rate, by living in their home the
couple adds a sizable portion to the country's GDP, roughly between 5 and 7 percent for all
kings together in the country. How come? Has this rule ever been discussed? Is it obvious?
The student marvels, thinking of all the beautiful homes he would love to own and live in. But
sharp as he is he asks: "What is the employment assigned to this production? Are occupying
owners occupied persons?" "No", is the teacher's answer. The student marvels more, and, af-
ter some thoughts, continues: "Labour productivity of the real estate industry is then close to
infinity?" The teacher does not know, and writes a paper asking the profession this and other

small questions arising from the first.

2. The rules of SNA 1993 and its predecessors
National accounting heads at measuring production and income in a period. If we look at

some basics of national accounting we may simply sum up four points (see Reich 2003):

Prof. Dr. Dieter Briimmerhoff, Universitidt Rostock, Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Fakultét, Ul-
menstrafle 69, 18057 Rostock

Prof. Utz-Peter Reich, Fachhochschule Mainz, An der Bruchspitze 50, 55122 Mainz

' See introduction to Frick/Grabka (2003), p. 513.
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(1)  All the economic units of a territory are the owners of means of production.

(2) Economic value is realized and transferred if it results in a pair of financial assets and
liabilities.

(3) Production is regularily paid activity of factors called capital and labour (and the use of
intermediary goods).

(4) Goods are products which are individually consumed by persons.

These points form a system of interdependence. Each and every convention must be based on
these points — if we fail we must give good reasons not to comply. The central message de-
rived from (1) — (4) is that the value of product (value added) and the economic activities

from which it arises equals all income which originates in value added.

The major exception to this ruling is the treatment of owner-occupied housing. At this
particular item the logic is reversed: Occupying one's own dwelling yields well-being, hence
it is income, hence there must be production if coherence of the system is to be preserved,
formally. You may say the treatment is just an extension of other own-account production like
agriculture into the service area. But in these cases there clearly is economic activity. Farmers
and their families actually work to gain the extra product they consume. Hardly any owner of

a home will, in this quality, consider himself a member of the work force.

The System of National Accounts 1993 (SNA 1993) simply states that the “own-account pro-
duction of housing services by owner-occupiers is an activity that falls within the production
boundary of the System* (para.6.18.). This treatment of owner-occupied housing is an impu-
tation with remarkable results. As there is no employment imputed with the process of pro-
duction, capital is the only production factor, a singularity, not only in the accounts, but in
economics, in general. Equally remarkable is the fact that the consequences of this imputation
go largely unnoticed. Not a footnote warns users for caution when relating GDP to employ-
ment for the purpose of estimating and comparing productivity. Remembering the past when
imputing a value to production by labour without capital, namely housework, was success-
fully rejected in the last revision after a decade's heated debate, the lenience with which pro-
duction by pure capital been has carried along in the accounts all this time, appears very
asymmetric. Labour is a cost, and only capital yields a profit seems to be the horizon within
which this economic thinking takes place, and if it is true there is little chance of change. But

from scientific point of view, it may be satisfying a certain curiosity and desire for intellectual



honesty to embark on an investigation discovering possible counter-arguments, and to weigh

other options, even for those who support the traditional imputation of income from owner-

occupied dwellings in the national accounts, feeling it is well-grounded and coherent with the

system.

If, in treating owner occupied dwellings, you follow the SNA 1993 you arrive at figures simi-

lar to those presented in table 1, for the Federal Republic of Germany, which are shown as

illustration. The chosen year 1985 is rather old, and demonstrates two facts: The revision of

1993 has not touched the issue, and publications of statistical tables in this form are rare.

Table 1 Production and income of dwelling services in the Federal Republic of Germany

in year 1985 (Mill. DM)
Enterprises and Households and private non- Total
government profit organisations
(1) (2) 3) 4
total owner - occu-
pied
Output (gross rents) 24 160 135 180 84 500 159 340
- Intermediate con-
sumption 5750 29 180 19 300 34 930
= Gross value added 18 410 106 000 65 200 124 410
- Consumption of
fixed capital 7 440 41 620 26 000 49 060
- Net taxes on pro-
duction -1 150 2420 1520 1270
= Net value added 12 120 61 960 37 680 74 080
- Remuneration of
employees 1 340 300 40 1 640
- Net interest paid 7610 47 610 30930 55220
= Operating sur-
plus/mixed income 3170 14 050 6710 17 220

Source: N. Hartmann (1987), p. 805.




The table, straight forward as it appears, involves severe asymmetries, nevertheless. Column 1
shows actual transactions. Enterprises and government rent out dwellings they own to private
households against regular yearly payment of 24 160 million DM. Costs are deducted as usual
and a net value added of 12 120 million DM results, of which 1 340 million DM go employ-
ees, 7610 million DM to capital providers, leaving an operating surplus of 3 170 million DM
to the producing institution, equivalent to 13.1 percent of output. There is no difference in
treatment to any other industry in the accounts. Column 2, in contrast, includes actual and
imputed transactions, the latter of which are separated out in column 3. The imputed value
amounts to 84 500 million DM, assumed to flow within each of these households. It is calcu-
lated by an elaborate and sophisticated model” multiplying essentially the quantity of houses
of a specific type with its market price. The figure is more than three times that of column 1,
the commercial renters. Costs are deducted, formally, there is a net value added of 37 680
million DM, generated by almost no employees, just the owners themselves. The owners pay
interest of 30 930 million DM, retaining a statistical "operating surplus" of 6 710 million DM,
equivalent to 7,9 percent of output. Comparing this profitability to its neighbour figure in col-
umn 1 (13.1 percent of output), you wonder whether any commercial producer would supply
the dwelling if the transaction went actually through the market; in fact it happens, that the

imputed operating surplus comes out negative altogether for this column, over years.

What meaning does it have to attach a terminology of commercial business to a use that is
private and governed by quite different social and psychological conditions? In particular, is
the labour input that is organised and paid according to market conditions in column 1 compa-
rable to what the owner does, when he occupies his dwelling? Is the net operating surplus,
calculated in this way, noticed and felt economically by the owner-occupant himself? In short,
is living in one's own house an economic activity, or if not, which activity is it that is awarded
the fictitious rent? In the following we scan the SNA 1993 for these questions, collect its
statements about the treatment of owner-occupied housing in the national accounts, and look

whether the communication is satisfactory in convincing a person of common sense.

The first reference to our problem we find in the introduction: ,,The SNA is a multi-purpose
system. It is designed to meet a wide range of analytical and policy needs. A balance has to be

struck between the desire for the accounts to be as comprehensive as possible and the need to

2 Comprising actual and imputed renting.



prevent flows used for the analysis of market behaviour and disequilibria from being
swamped by non-monetary values. The System therefore includes all production of goods for
own use within its production boundary, as goods can be switched between market and non-
market use even after they have been produced, but it excludes all production of services for
own final consumption within households (except for the services produced by employing
paid domestic staff and the own-account production of housing services by owner-occupiers).
,»In this context it may be noted that in labour force statistics economically active persons are
defined as those engaged in productive activities as defined in the SNA." (SNA 1993, par.
1.22).

The paragraph resolves our sorrows, it seems. Labour force statistics has been adjusted to the
SNA, the definitions of productive activity are identical, hence there can be no problem of
missing labour input. If you are productive in the SNA you are part of the labour force, by

definition.

Another, more subtle logic may also be read from the paragraph. Production in its compre-
hensive sense would include all services. Not to include them is an exception to this imagined
general concept of production, and to include owner-occupiers is again an exception to that
exception. The rationale for the first exception is fear of ,,being swamped" by non-monetary

values. The rationale for the exception to the exception is missing.

The manner in which this production is registered is described in chapter VI, explaining the
production account: ,,Heads of households who own the dwellings which the households oc-
cupy are formally treated as owners of unincorporated enterprises that produce housing ser-
vices consumed by these same households. As well-organized markets for rented housing
exist in most countries, the output of own-account housing services can be valued using the
prices of the same kinds of services sold on the market in line with the general valuation rules
adopted for goods or services produced on own account. In other words, the output of the
housing services produced by owner-occupiers is valued at the estimated rental that a tenant
would pay for the same accommodation, taking into account factors such as location,
neighbourhood amenities, etc. as well as the size and quality of the dwelling itself. The same
figure is recorded under household final consumption expenditures." (para. 6.89) This is in

line with the procedure shown in table 1 for Germany, even if that table has been produced



carlier.’ A brief thought may be entered at this place. It is true "well-organized markets for
rented housing" exist in most countries. The question is what would happen to it market if it
were really "swamped" by those dwellings that are now safely staying under occupation by

their owners. Certainly, the same price would not prevail.

The procedure is repeated in para. 9.58 without adding anything. An extension is given in
para. 9.59 according to which ,,decoration, maintenance and repair of the dwelling should not
be treated as household final consumption expenditure but as intermediate expenditure in-
curred in the production of housing services" in contrast to expenditures on major improve-
ments, which belong under fixed capital formation. This is almost self-explanatory in that it
follows the logic of the system. Paras. 4.149, 6.18, 9.45 and 9.52 mention the item within
their specific contexts, referring to its explanation elsewhere. A lively touch is added to the
picture by para. 10.70 warning that all dwellings, ,,including houseboats, barges, mobile
homes and caravans used as principal residences of households and any associated structures

such as garages" are fixed assets, and not consumer durables. So much for the methods.

Concerning the reason, or rationale, for the recommendation of exceptional treatment of
owner-occupied dwellings we find a paragraph, again in chapter 6 on the production account:
“The production of housing services for their own final consumption by owner-occupiers has
always been included within the production boundary in national accounts, although it consti-
tutes an exception to the general exclusion of own account service production. The ratio of
owner-occupied to rented dwellings can vary significantly between countries and even over
short periods of time within a single country, so that both international and inter-temporal
comparisons of the production and consumption of housing services should be distorted if no
imputation were made for the value of own-account housing services. The imputed value of
income generated by such production is taxed in some countries." (para. 6.29) Making just a
preliminary comment to the last argument, income tax on owner-occupied dwellings has been
abolished in Germany in 1986 after, - that is true, - a period of existence of almost two centu-
ries. Shouldn’t this secular innovation now be considered worth revising the national ac-

counts?

*  For an updated version of the German procedure see Hartmann (1992).



A key note concerning our problem of missing labour input is discovered in para. 4.150 of the
chapter about institutional units and sectors. Explaining the functioning of households as pro-
ducers we read about owner-occupiers: “The production of these services does not generate
mixed income. There is no labour input into the production of the services of owner-occupied
dwellings so that any surplus arising is operating surplus." We are back at our initial distress.
If there is no labour input in production, how can it be production? Is owning and occupying a
property enough to define production? Part of the question is answered in chapter XVII on
population and labour inputs. With reference to the discussion in the earlier chapter VII it is
reaffirmed by means of a summarising diagram that if someone's production is entirely for
own consumption or capital formation of his or her own family he has a selfemployment job,
and ,,a job is like a transaction, while an employed person is not.”

“Employment does not enter into the system, but jobs do" (para. 17.7). The distinction may
explain why we have identity of definitions between SNA and labour force statistics, as
quoted above, on the one hand, and no labour input, as also quoted above, in some “produc-

tion" on the other. But is living in one's own house really a job?

3. A short look at the literature on owner-occupied housing in national accounts

Often it may be helpful to look at the literature for a better understanding. Studenski (1958,
pp. 178/179), the first internationally known teacher of national accounts, tells us, that “ser-
vices of rented dwellings are traditionally included in all comprehensive national income es-
timates inasmuch as the renting of dwellings is considered to be no different from operating
any other type of business”. Until a few years ago, he continues “services of owner-occupied
dwellings were not as widely included in national income. The difference in treatment be-
tween rented and owner-occupied dwellings was unsupported by logic as the two performed
identical economic services and generally had very similar underlying costs. Individuals fre-
quently can choose between owning and renting a dwelling and they make their decision on
the basic of which course appears to them to be more advantageous. Those who have become
owners often have a further choice of whether to occupy the dwelling themselves or to rent it

out, and with the resulting proceeds to rent another dwelling for themselves.

This interchangeability between rented and owner-occupied dwellings makes completely un-
warranted any sharp differentiation between their services in national income accounting. The
exclusion of the services of owner-occupied dwellings is unjustified on practical grounds as

well as on theoretical ones, for information on the potential rental values of owner-occupied



homes can be just as readily obtained from census data and tax records as information on

rented dwellings”.

Studenski tells us that since the 1940s in official estimates starting with UK, USA* and Can-
ada, home ownership “was assumed to be a business producing housing services that are sold

to the home owner in his capacity as tenant”.

The hint to the income tax does not surprise since the “introduction of the income tax facili-
tated the preparation of national income estimates by providing valuable data” (Studenski

1957, p. 159).

These arguments — practical grounds (owner-occupied dwellings included in the income tax
base) and theoretical ones (almost identical economic services) — were repeated in the rare
literature on this point. Jackson (2000, p. 130) simply states it is “obvious that it would be
anomalous to include landlord-tenant output/rentals in output/final expenditure but not do the
same for owner-occupied dwellings”. As a further argument for the inclusion Jackson men-
tions its quantitative importance. In 1997/1998 in the UK resp. in Australia owner-occupied

dwellings were about twice or threetimes as great as actual renting for housing.

Vanoli (2004) doesn’t mention owner-occupied housing in his history of modern national
accounting of the last 60 years. Kendrick (1972) and Ruggles/Ruggles (1999) favour it as we

will see later.

We see the SNA summarizes quite well what seems to be generally accepted even it’s logic is

questionable.

4. Analysis of the logic of the SNA treatment

The collection of statements of what the SNA 1993 has to say about the treatment of owner-
occupied dwellings appears unsatisfactory, in that there are few answers to the questions aris-
ing in this context. We find references to some key concepts, which are used generally in the
SNA in justifying a certain procedure, and our next step of analysis must be to probe into the

validity of these justifications.

*  In the United States Kuznets advanced the estimates of national income with inputed rents (see Shoup 1947).



4.1 Convention

The first position one finds in the text may be called the agnostic position. It no more than
states the rule that an imputed rent of owner-occupied dwellings is included in gross output,
with the implicit understanding that this inclusion is evident, so evident that the statement
may even be made in form of a relative clause (SNA 1993 para. 6.22, see also ESA 1995 para.
1.13). Evidence needs no rationale, by definition. Franz (1994, p. 105) calls it ,,production ex
definitione". Such a statement may mean one of two things, either no further reason is needed
(because the stated rule is evident), or no convincing reason can be supplied (in spite of its not
being evident). The latter being the case, often, but embarrassing, it is preferable to insinuate
the first, making its recognition a mark of expertise so that those to whom it is not obvious
feel handicapped to ask. At any rate, the reference to mere convention stops discussion. Once
you speak of national accounts it is authoritatively implied that owner-occupiers are included

as producers’.

Plain as is it, and useful as an executive position ex post (,,do what the law says"), this view
can hardly be upheld ex ante when it is occasion to justify or communicate the law. We have
already mentioned the contradiction within the SNA 1993 about the existence or non-
existence of employment of owner-occupiers. In its predecessor, the same contradiction ap-
pears in a slightly different form, unnoticed, as a cursory remark and footnote, only: ,,The
owner-ship and own-account occupancy of dwellings is considered to be a kind of economic
activity in the national accounts, but not in the ISIC" (SNA 1968, para. 5.84). The question is
there: If in the primary statistics of economic activities a certain activity is not registered as
falling within its boundary, where than can a secondary statistics draw the knowledge and

legitimacy to overrule that observation? A rationale is needed.

It may be useful, at this stage, to identify the distinction between a convention and a principle
of national accounts. A principle is an assumption that has constitutive power for the national
accounts. It determines content and logical structure of the system. Recourse to a principle
justifies a specific treatment, or if it contradicts it the exception must be explained. A conven-
tion, in contrast, has no theoretical bearing, but makes the theory operational. It is governed

by practical considerations, reflecting conditions of observation. For it the simple statement

Franz himself does not seem to think so, because he addresses the issue under the heading of,,certain
constellations of transactions that might occasion doubts about the existence of production" (ibidem, transl.
by UPR). He reports the general opinion, rather than his own.



"by convention" is justified in a theoretical treatise. The imputation of a rent to owner-
occupied dwellings contradicts the transactor/transaction principle of the national accounts, an
axiom which is essential for constructing them. Hence the exception is more than just a matter

of convention.

4.2 Comparability

We don't have to look far to find a rationale. It is called "comparability". The ratio of owner-
occupied to rented dwellings "can vary significantly between countries and even over short
periods of time within a single country, so that both international and inter-temporal compari-
sons of the production and consumption of housing services should be distorted if no imputa-
tion were made for the value of own-account housing services". Comparability is an argument
often used in justifying a certain rule of accounting. But comparability as such is a purely
formal argument. It justifies harmonisation of procedures and conventions, but remains empty
if it does not name the concept to which one harmonises them. In order to make the resulting
figures meaningful one must clarify the criterion along which comparability is desired. The
alluded fact alone of a varying rate of owner occupied dwellings is not sufficient. Other rates
also vary significantly, e.g. that between students and employees, and yet, students' work is
not included in the national accounts’. The argument of varying rates is valid on some under-
lying assumption of a common quality, which must be decided upon and accepted before one

can call for comparability within it.” So what do we want to compare?

4.3 Consumption

What may be the criterion along which inclusion of owner occupiers as producers is de-
manded? If it has been skipped over in the SNA 1993, it is nevertheless ubiquitous in the
surrounding literature: ,,Imputations are also made for the services of owner-occupied hous-
ing. There has been a consensus that omission of the services of owner-occupied housing
would seriously understate household consumption." (Ruggles and Ruggles 1999, p. 134)°

The quote answers two questions. It names the criterion of comparison, namely consumption,

Kendrick (1972), pp. 129ft.

The valid rationale for the variation argument is of practical provenance. If, of two items both of which be-
longing to the same class, according to a given criterion, one is missing in data, then it may be ignored if the
ratio between the two does not vary, and only growth rates are important, and it may not be ignored if the ra-
tio does vary.

And much earlier Shoup (1947, p. 94/5): “an estimate of ‘imputed’ net rental enjoyed by the individual
owner-user must be made if an understatement of the total national income is to be avoided”. He refers to the
larger r6le owner-occupied houses play in the United States.
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and it explains indirectly, why so little is found about it in the SNA. If there is consensus there
is no need of discussion. And indeed the inclusion of owner-occupiers as producers has never
been challenged during the fourth or any previous revision of the SNA. It has been there from

the beginning (Schimmler 1987, p. 229).

A fact of consensus is not a proof of truth (as long, at least, as national accounting is still a
field of scientific enterprise). The contradiction in respect to employment is not put away by
it. What we can say is, that a correct measurement of consumption has been given prevalence
over a correct measure of production, if we concede that the ISIC classification measures pro-
duction correctly. By making consumption comparable, we have sacrificed comparability of
production. Ratios such as GDP per capita are difficult to interpret if they include production

without "economic activity", even if ratios of consumption per capita are enhanced.

Digging into the issue more deeply, it becomes more complex. Is the measurement of con-
sumption really correct? A dwelling is an asset. If the use of one's own dwelling is deemed
production, because it is consumption, why not the use of other consumer durables? “The
treatment of consumer durables as current expenditures also does some violence to the facts.
The purchase of automobiles, for instance, is even more important in our economy than the
purchase of houses, and automobiles represent a stock of durable goods which provides a flow
of services over a significant period of years®. Such consumer durables as dishwashers,

refrigerators, stoves and air conditioners are often included in the purchase price of the house
to which they are attached, and they are often financed by the mortgage on the house. It does
not seem reasonable to subtract from the value of the house the cost of the durable goods
which are built into it, or to exclude them from capital formation on the ground that they have
been purchased separately. If this form of capital accumulation is not taken into considera-
tion an important set of information relating to economic activity and behaviour will be omit-

ted." (Ruggles and Ruggles 1999, p. 65).

The argument is typical. Owner-occupiers represent an exception to what is normally consid-
ered a producer. An exception sets a precedence. If you accept the one item, why not general-
ise the rule to all other items of similar nature? The rationale for an exception must always
contain two reasons, one for making the exception, and the other one for restricting it. If we

have found a rationale for the first, comparability of consumption, we lack one for the second.

11



It is not clear, theoretically, why the use of owned consumer durables should not be treated in
the same way as the use of the consumer durable dwelling.

We may go one step further still, from goods to institutions. In table 1 it is implicitly under-
stood that owner-occupied housing refers to households only, not to private non-profit organi-
sations, although these are included in the total. The experts knows. But to the non- expert it
is not evident why organisations may not also earn an imputed rent when they use their own
premises. And all other market producers as well. If a consumer “earns" a rent by using his
own house, and there-by even becomes a producer, why not the producer also? A private doc-
tor is imputed the rent for his living room, but not for his practice room. For the living room
we record an imputed rent subtracting costs and depreciation, resulting in a ,,net rent" to be
added to income, while for the practice room, which might also be "actually rented", just as
the living room, we abstain from such imputation, and are satisfied with registering actual
costs. Repeating the earlier argument, we might say that the rate of rented practice rooms, - or
factory halls, for that matter,- may vary significantly between countries and even over short
periods of time, so there should be an equal value for rented as for owned locations of produc-

tion.

The lesson is this: If you make an ad-hoc argument accepting one, and rejecting the other item
of the same class, you may achieve comparability, in practice, but it is not clear what you
compare, in theory. The comprehensive consumption argument is not convincing, because if it

is used, all services of owner-occupied property stand at issue.

4.4 Income

It is the last of the threads spun in the SNA that leads out of the conundrum. ,,The production
of housing services for their own final consumption by owner-occupiers has always been in-
cluded within the production boundary in national accounts," and ,,the imputed value of in-
come generated by such production is taxed in some countries." (SNA 1993, para. 6.29) The
fact that it has always been included explains the consensus felt everywhere, and the allusion
to income tax points to its reason. National accounts began by being constructed along the
income approach, in many countries, a primary source being administrative records of taxes
on income. If taxable income included an imputed income to citizens living in their own
premises, this concept of income had a natural theoretical impact on the national accounts

which were just in the process of forming their own concepts. Also, in practice, it may have

12



been difficult, if not impossible, to separate the imputed income from the transacted income,

once it had been incorporated in the collected and aggregated tax data, even if one wanted to.

Summarising now the four threads of argument we find:

a) Treating the imputing of a value to owner-occupiers as a pure matter of convention is not
sufficient, because it is a matter of principle to ignore the transaction reality.

b) Alluding to comparability alone is equally insufficient, because it lacks a criterion of com-
parison.

¢) Tying the imputation to consumption may be justifiable, but it impairs comparability in
terms of production, the measurement of which is the major purpose of national accounting,
and it is carried out incompletely for only one good and one sector.

d) Including the imputation in taxed income was popular when the national accounts were

brought into being, from where the imputation may have been inherited, historically.

Thus we continue our investigation under the following hypothesis. It is neither convention,
nor comparability, nor consumption measurement that explains the consensus about imputed
rents, but heritage embodied in the concept of income which has been taken over from a sys-
tem elder than the national accounts, the national tax system. The income concept must be our

next object of investigation.

4.5 The concept of taxable income in public finance

From the very beginning of national accounting owner occupied housing falls within the pro-
duction boundary. If this treatment of imputed rents has not been adequately discussed before
in the development of national accounting it is likely, so our hypothesis, that outside of, and
earlier than, the construction of national accounts this debate has taken place. If we look at
Germany for example we see that taxing services of owner occupied housing as income has a
long tradition. In France its taxation was stopped in 1965 and in Austria 1972, while it still
exists in the Netherlands, Belgium, Danmark, Spain, Italy and other countries. The US didn’t

have any taxation of imputed rents.

But there ist no strong discussion in public finance whether to tax services of own occupied
housing even if the discussion of the concept of income as a statistical and operational con-
cept has a long tradition. There were controversies about what is meant by income, but they

concentrated on other sources of income, on transfers of income and on the valuation of capi-
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tal. Goode (1960), much later, is an exemption’. He formulates a distinct point of view, which

we present and which includes the main arguments of interest for national accounting.

Beginning with the observation that imputed rent has never been included in the base of fed-
eral income tax in the United States, while it is taxable income in the United Kingdom and
many other states, like Germany, Goode writes his paper as a plea for the United States to
follow the other countries. He summarizes the arguments supporting the view:

(1) The owner could rent his house if he wished, and his failure to do so indicates that the
value of the occupancy to him must be at least equal to the rent foregone; —

(2) an owner-occupant is better off than a tenant with the same money income;

(3) the homeowner has the alternative of investing his capital in other assets, and the choice of
a house shows that he considers the return from it superior to the yield of other income-

producing investments (Goode 1960, p. 504).

In order to find out whether the argument is valid for the national accounts, it must stand a
certain test. Every rule entering the national accounts has an argument behind it, normally. In
order to discriminate between an argument ad-hoc, and an argument inherent in the system,
the rule must stand the test of generalisation. Do we include in the accounts all items for
which the argument holds? If yes, the test is positive, and the rule is coherent, if not, the ar-

gument is not valid.

First argument: The owner could rent out his house if he wished. Generalisation means: If an
owner could rent his property if he wished, a fictitious rent should be imputed to him and be
included in the national accounts. Property consists not only of houses, but also of consumer
durables. Hence these should be treated similarly, as has already been mentioned above. Land
is also part of property. If it is not rented to some user, although it could, should a rent be im-
puted for not renting it out? And how about the stock of cash money, not rented out to the
bank, but held for one’s own use? Generalisation does not stop at households. Business, gov-
ernment, non-profit organisations also have the option of renting their premises and installa-
tions, instead of occupying them themselves. Do we include those options in the accounts, as
well? The argument of the renting option is incomplete, at least, in that it fails to reason why

only assets in the form of dwellings, and not all others, fall under it. If we are convinced that a

?  Another exemption is Graf (1984).
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rent should not be imputed to owner-used consumer durables and producer capital, the argu-

ment of this option for private homes is invalid."

The second argument says that an owner occupant is better off than a tenant with the same
money income, presumably because he does not bear the cost of a rent. This argument fails
the test of generality, because that would have to be said for the owner of any property who
decides not to rent it, including enterprises. Besides, the argument is purely speculative. It is
not based on empirical research about why owners decide for one option or the other but on
the economic assumption of perfect substitutes, which is a convenient assumption for model-

ling, perhaps, but must not be confounded with facts of socio-economic behaviour.

Goode himself notices: “Home owners are often puzzled by economist’s assertions that they
derive an income for their houses; these owners look on the houses as a source of expense
rather than income. They are right in insisting that homeownership entails expenses, but they
neglect that part of their shelter costs are covered by the imputed return on their equity. A
homeowner is an investor who takes his return in the form of services. If he wishes to do so,
he can convert his imputed return to a cash return by moving and letting his house.” (Goode
1964, p. 64). Assuming that homeowners know what they are doing, it is surprising how eas-
ily the theoretician puts them into the wrong, just because he has a certain model in mind. The
reason for the hone-owners’ perception is quite economic. If you go back to table 1 it is obvi-
ous in the institutional sectors a net interest of 7 610 mill. DM is paid out of 24 160 revenue
earned through their activity. Home owners, on their side, must well mobilise other resources
to pay their interest of 30 930 mill. DM. Showing that national accounts and economists con-

sider them richer by 84 510 mill. DM does not impress any-one of their creditors.

Similarly for the third argument which Goods is adding himself. Saying that the choice of a
house ,,shows* that the owner considers the return from it superior to the yield of other in-
come-providing investments, is not only bare of empirical foundation, but it shows that
Goode is equalising two concepts which are distinct even in theory. The return on investment
1s a monetary variable, and in a general equilibrium model it would be treated within the the-
ory of production, where profit is maximised. The purchase of a house for the purpose of liv-

ing in it, is a matter of consumption and governed by utility functions, which are non-

' Avoiding misunderstanding, calling a rationale invalid, does not mean the rule is wrong, but only that the
rationale does not support it.
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monetary in nature and individually different, even un-comparable. Surely, given the amount
of the transaction a purchaser does not ignore the future value of his purchase. But if that were
the prevalent motive, he would be defined as a producer, and not as a consumer in the eco-
nomic circuit. The argument confounds opportunity costs (of not renting) with actual costs (of

paying a rent).

In his review of other approaches, Goode runs into an interesting alternative:. ,,Under the
Civil War income tax, tenants were allowed to deduct annual rental payments on their resi-
dences, beginning with the act of 1863. All taxpayers were allowed to deduct all federal, state,
and local taxes and interest payments. Imputed rent was not taxable. The deduction of rent
was intended to place tenants and homeowners in the same position, but it actually favoured
tenants, since the deduction of gross rent exceeded the sum of the deductions allowed owner
occupants. Gross rent covers depreciation and repairs and maintenance, which were not de-
ductible by owner-occupants, as well as taxes and interest, which were deductible. The Civil
War tax, nevertheless, appears to have resulted in much more near treatment of renters and
owner-occupants than has been achieved in the modern income tax law.“ Yet, he continues, it
cannot be recommended, ,,in view of its revenue cost and the favouritism it would show to
housing compared with other forms of consumption.” (p. 523) Have the national accounts
ever considered this alternative? The revenue argument would certainly not hold for them and

the favouritism argument would have to be investigated.

Goode presents figures for illustration, some of which are summarized in table 2. The data
show that although slowly varying in the long run, the relationship between owner and tenants
remains rather stable in the short run, contrary to the argument of variation analysed earlier,
and indicating that the insinuated choice between the two forms of living may be much more
restricted by institutional barriers than the model of free choice suggests. For most people the
purchase of a house is a once in life decision, and not comparable to an investment option in
the stock market. The economic model of perfect substitutes is remote from life at this in-

stance. It may apply to investment corporations, but not to households.

16



Table 2 Ownership of dwellings in the United States

Year Percentage of owner- Net rent Net rent
occupied dwellings of (billion dollars) (Percent of adjusted
all dwellings gross income)

1930 47.8 2.7" 3.6'

1940 43.6 1.5 2.2

1950 55.0 3.8 1.9

1956 60.0 5.7 1.9

" Actually 1929.
Source: Goode (1960), p. 508 and own calculations.

What does this brief look on into public finance imply for the national accounts? First, it
makes clear the concept of income has its origin beginning with the introduction of income
tax, long before the birth of national accounts. Even if there was no relevant discussion his-
torically the income tax was the statistical basis to prepare national accounts. Second, there
are some theories concentrating on the sources of income and on capital valuation but without

addressing the imputation of housing.

5. Alternatives

Five directions of continuing follow from this analysis. A first leads to no change, it leaves
the system at it is with its flaws in booking owner-occupied housing. This is a convincing
solution only if we see buying a house as a special purchase. It is different from other con-
sumption expenditure in that it requires an extra amount of finance (sometimes the same ap-
plies to a car), not available from current income, and that, as a result, it incorporates an ex-
traordinary share of a household’s wealth. It is different from expenditure in investment, too,
in that its primary purpose is consumption, and neither production, nor capital gain. Surely,
the possibility of re-selling the house, or renting it out, may enter into consideration, but it is
not the primary purpose, as long, at least, as the purchasing is not a regular activity under-
taken for earning an income. But if we continue to treat owner-occupied housing as produc-
tion and income we face a lot of problems: Is the production boundary appropriate (govern-
ment’s own buildings, other durable household goods); labour productivity is cloth to infinity;
consequences of the inclusion of owner-occoupied housing on property and entrepreneurial

income and functional income distribution. And: The calculation of tax burdens results in
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smaller sizes. Measuring capacity utilisation always gives us a rate of nearly 100 %. It may be
possible, to consider different options of compromise. The crudest form would be to impute
an employment to private owners of dwellings that would follow the average productivity of
the economy. In this way productivity measurement will not be distorted by the inclusion of
owner-occupied housing. One would call this “SNA-employment” and distinction to labour
force statistics that determine actual employment. The accounts themselves would not change,

at all.

The second direction is: Assume the view point of pure logic, and put the issue of owner-
occupied housing in the system of accounts according to the system’s principles. As a result
we would see owner-occupied housing as other consumer durables'’, delete it from the system

12
7%, As a conse-

and help to prevent the system from “being swamped by non-monetary values
quence capital, GDP, income and consumption will fall. But we miss a comprehensive de-

scription of housing.

The third alternative is not in line with the system. It extends the treatment of owner-occupied
housing to other consumer durables. This doesn’t make sense for practical reasons'. And:
what to do with government owned buildings? The extenssion will result in more capital,
more income and more consumption with a higher GDP. But where to draw the line? If we

decide to do so the next way seems to be better.

As a fourth direction the purchase may be registered not on the use of income account, be-
cause it is not use of income. It may be registered on the capital account, but under a different

heading — consumption durables — instead of capital. '* As we take care of consumer durables

""" This is in line with Adam Smith (1776, p. 281): “The stock that is laid out in a house, if it is to be the dwell-

ing-house of the proprietor, ceases from that moment to serve in the function of a capital, or to afford any
revenue to ist owner. A dwelling-house, as such, contributes nothing to the revenue of its inhabitant; and
though it is, no doubt, extremely useful to him, it is as his cloaths and household furniture are useful to him,
which, however, make a part of his expence, and not of his revenue. If it is to be lett to a tenant for rent, as
the house itself can produce nothing, the tenant mus always pay the rent out of some other revenue which he
derives either from labour, or stock, or land. Though a house, therefore may yield a revenue to its proprietor,
and thereby serve in the function of a capital to him, it cannot yield any to the publick, nor serve in the func-
tion of a capital to it, and the revenue of the whole body of the people can never be in the smallest degree in-
creased by it. Cloaths, and household furniture, in the same manner, sometimes yield a revenue, and thereby
serve in the function of capital to particular persons.”

Expressing it more professionally: Follow the transactor/transaction principle.

“In practice except possibly for automobiles and furniture, the amounts are probably not worth the trouble of
an annual estimate” (Shoup 1947, p. 99).

The theory, in particular, that any use of a durable object is a service on the part of the object to the person
using it.
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below the asset line or in a satellite we may book its use in a corresponding way outside the
core. This seems to be the preferable way. In spite of the fact that national accounts are a mul-
tipurpose system their main purpose is the determination of aggregate domestic production
(GDP). And we define: Production is any activity of a person that is carried out regularly and
against pay, this is a constitutional principle of national accounts, determining what is to be
included and what not, in theory. Let us also say: An activity is regular when it is pursued
more than five hours a week more than five times a year. This is a convention.'® It is chosen
not on theoretical grounds (what shall be production?), but on practicality (what can be ob-
served?). Turning to consumption its definition follows from the definition if production: All

products, and only they, are consumed either immediately, or later, or abroad.

With these definitions it is easy to see that facility management as operated by business falls
under production, private renting between households does not, and renting within not either.
If that appears strange, look at other property income for comparison, interest, for example.
Professional capital management in an institutionalised division of labour (financial interme-
diaries) is production, and the interest received serves as a measure of its output. Interest
payments received by households are not rewarding an underlying production, but plain own-
ership. Also, interest paid by market producers is paid out of the revenue they generate, em-
ploying the borrowed capital in producing the corresponding saleable output. Households’
paid interest is not covered by a revenue generated through the borrowed capital, but must be
covered, in contrast, from other earnings. As a consequence, this solution treats rents between
households in line with other property income between households as a transaction on the

distribution of income account.

None of these options seems particularly attractive, so as to create consensus, after discussion.
But while for other issues, interest, in particular, a lively and thorough debate of the advan-
tages, disadvantages, and consequences for the system of accounts has taken place and may
be followed in the literature, nothing of this exists for rents, for which not even the fundamen-
tal question of whether they are property income or payment for a service has been studied

and analysed, as yet.

5" We understand the problems of such a convention since the definition of employment only ask for one hour
of work.
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Geschichte des Staates in den deutschen
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen

von

Dieter Brimmerhoff

1. Einleitung

Die Erfassung der staatlichen Aktivitit war in der Geschichte der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnungen immer wieder Anlass fiir kontroverse Diskussionen. Sie beziehen sich u.a.

auf folgende Punkte:

- Wie ist der Staat abzugrenzen?

- Produziert der Staat tiberhaupt, und was rechnet zur staatlichen Produktion?
- Wie sind die unentgeltlich abgegebenen staatlichen Leistungen zu bewerten?
- Welche dieser Leistungen stellen Vorleistungen bzw. Endverbrauch dar?

- Wie sind indirekte und direkte Steuern abzugrenzen?

- Wie sollen die Preis- und die Produktivititsentwicklung beim Staat gemessen werden?

Um ein vergleichbares internationales Vorgehen zu gewihrleisten, wurden zunéchst mit dem
OEEC-Standardsystem, dann mit SNA und ESVG Konventionen festgelegt, denen auch die
Bundesrepublik Deutschland folgte'. Die meisten fritheren Gegenpositionen zu den dort an-
gebotenen ,,Losungen® sind aber ,,nie wirklich entkriftet oder widerlegt, sondern zumeist un-
ter Hinweis auf die statistischen Schwierigkeiten ihrer Realisierung nur einfach beiseitegelegt
worden®. Diese Feststellung von Holub (1977, S. 324) ist nach wie vor zutreffend, was an
einigen Beispielen deutlich gemacht werden soll. In einigen Féllen sind sogar alternative Lo-
sungen hin und her bewegt worden. Auf der anderen Seite haben neue Aufgaben, Institutio-

nen, Finanzierungsinstrumente u.4. die Weiterentwicklung geprégt.

2. Die Abgrenzung des Staates

Die Abgrenzung des Staates ist schon so lange von Bedeutung, wie die sékulare Entwicklung

der Staatstatigkeit nach Umfang und Struktur gemessen werden soll. Ausgangspunkt ist meist

' Fiir die anfangs noch stirker eigenstindigen deutschen VGR machte die ,,zunehmende internationale Zu-

sammenarbeit gewisse Angleichungen der Konzepte und Definitionen an die neuen internationalen Systeme
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen erforderlich® (Hamer 1970, S. 57), mit der Ubernahme des ESVG
1995 horte die Eigenstiandigkeit auf.
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das von Wagner (1876) formulierte Gesetz des wachsenden Staatsbedarfs. Bei anderer Auf-
gabenstellung hat die Abgrenzung mit dem Maastricht-Vertrag sowie mit dem Stabilitéts- und

Wachstumspakt eine neuerliche, aktuelle Bedeutung erlangt.

In der Volkseinkommensrechnung des Statistischen Reichsamtes (1932) umfasste der Staat
(6ffentliche Wirtschaft) Reich, Liander und Gemeinden sowie die Trager der Sozialversiche-
rung. Konzeptionell wurden auch die kommunalen und sonstigen Erwerbsbetriebe (Dominen,
Versorgungsbetriebe usw.) und die iibrigen 6ffentlich-rechtlichen Korperschaften (Kirchen,
Berufsverbidnde usw.) einbezogen, tatsdchlich aber wegen des Fehlens geeigneten statisti-

schen Materials dennoch ausgeklammert.

Auch seit der VGR 19607 ist unbestritten, dass zum Sektor Staat die Gebietskdrperschaften
und die Sozialversicherung rechnen. Bei der Abgrenzung gegeniiber den wirtschaftlichen Un-
ternehmen, die den Gebietskorperschaften gehoren, und damit gegentiber dem Unternehmens-
sektor, wurde der in der deutschen Finanzstatistik iiblichen Trennungslinie gefolgt (Bartels
1960a, S. 322)°. Ein gesonderter Nachweis der 6ffentlichen Unternehmen wurde nicht ange-
strebt. Schitzungen hierzu hat frither der Europdische Zentralverband der 6ffentlichen Wirt-
schaft (CEEP) veroffentlicht. Unter den verschiedenen moglichen Kriterien fiir einen geson-
derten Nachweis offentlicher Unternehmen kommen Eigentum, Kontrolle, Gewinnerzielung
oder Kostendeckung in Betracht. Das Kriterium ,,Eigentum* spielt fiir die Zuordnung zu den
Unternehmen (VGR 1960) bzw. zu den Kapitalgesellschaften (VGR 1999) keine Rolle. Es
hitte allerdings fiir Untergliederungen der Unternchmen (Kapitalgesellschaften)® herangezo-
gen werden konnen. Frithere typische 6ffentliche Unternehmen wie die Deutsche Bundesbahn
und die Bundespost rechn(et)en wie ihre Nachfolgeorganisationen zu den Unternechmen bzw.
Kapitalgesellschaften. Fiir die konkrete Zuordnung in den VGR 1960 war mafgeblich, dass
»alle jene Institutionen, die Giiter und Dienste bereitstellen, die im Prinzip auch die Privat-
wirtschaft anbieten konnte, und die auf Kostendeckung oder Gewinnerzielung ausgerichtet
sind, ihrem Wesen nach zum Unternehmenssektor gehoren. Man hat jedoch in der Praxis
nicht immer allein auf das Grundprinzip abstellen konnen; kasuistische Entscheidungen waren
unumginglich®* (Bombach 1977, S. 59). Das zeigt das Beispiel der fritheren Deutsche Bun-
desbahn, bei der Kostendeckung oder Gewinnerzielung schwer zu belegen waren. Auch die

Deutsche Bundesbank wurde nicht als Teil des Staates erfasst.

2 VGR 1960 bezeichnen hier das in der Bundesrepublik Deutschland im Jahre 1960 eingefiihrte Kontensystem

(siehe Bartels 1960a, b), VGR 1979 die an das ESVG, 2. Aufl. angepasste Version, VGR 1999 die Rechnung
auf der Grundlage des ESVG 1995 und VGR 2005 die letzte Anpassung an darauf aufbauende europdischen
Vorgaben.

Das Statistische Reichsamt schloss offentliche Erwerbsbetriebe aus der 6ffentlichen Wirtschaft aus, weil
geeignetes statistisches Material fehlte (Pfleiderer 1934, S. 12, FuBin. 2).

So sieht das SNA offentliche und private Kapitalgesellschaften vor. Staat und 6ffentliche Kapitalgesellschaf-
ten bilden den &ffentlichen Sektor.
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SNA 1993 und ESVG 1995 haben hier prézisiert, wenn sich auch in Deutschland bei der Zu-
ordnung von Bahn, Post und Bundesbank nichts édnderte. So wurde die Post bereits vor ihrer
Privatisierung den Unternehmen, also au3erhalb des Staates zugeordnet. Fiir die Zurechnung
einer institutionellen Einheit zum Staat wurde im SNA darauf abgestellt, ob die Leistungen zu
wirtschaftlich signifikanten Preisen abgegeben werden. Im ESVG wurde die Grenze durch
das 50 %-Kriterium klarer gefasst. Entscheidend ist dort, ob mehr oder weniger als 50 % der

Kosten durch Verkdufe gedeckt sind.

Die Grenze fiir die Zuordnung zum Staat ist nicht immer zweifelsfrei zu ziehen und erfordert,
wie schon oben ausgefiihrt, teils problematische Einzelentscheidungen. Das galt Anfang der
1990er Jahre etwa fiir die Treuhand. Diese wurde, weil sie satzungsgemall den Unternehmen
dienen sollte und auch urspriinglich Gewinnerwartungen artikuliert wurden, dem Unterneh-
menssektor zugeordnet (Essig 2000, S. 20f.). Die Beendigung der Treuhand und die Uber-
nahme ihrer Schulden im Jahre 1995 ermdoglichten verschiedene Interpretationen fiir die staat-
lichen Ausgaben; sie betrafen im Grunde aber stets die staatlichen Einnahmen und Ausgaben
auch in den einzelnen Jahren vor 1995°. Ein anderes Beispiel sind die staatlichen kaufmén-
nisch rechnenden Krankenhéuser, die zuvor dem Staat zugeordnet wurden und seit der VGR
1999 als gelten. Der Grund fiir die Verdnderung ist, dass sie sich zu institutionellen Einheiten
und Marktproduzenten entwickelt, also gegeniiber der staatlichen Verwaltung organisatorisch

und wirtschaftlich verselbstindigt haben. Sie verwenden ein vollstindiges Rechnungswesen.

Als Folge der groflen Zahl von Budgetausgliederungen in den letzten beiden Jahrzehnten und
immer differenzierter werdender Rechtskonstruktionen wurde in jlingerer Zeit die Zuordnung
immer schwieriger (vgl. Struck 2004). Die Zuordnung wurde vor allem durch zwei Aufgaben
in der Européischen Union bedeutsam, fiir die die absoluten GréBen (6ffentliches Defizit und
BIP) und nicht deren Verdnderungsraten mafigeblich sind: Der exakte und vergleichbare
Nachweis des BSP (bzw. BNE) als Grundlage zur Berechnung der vierten Eigenmittelquelle
der EU (Prozentsatz des BSP) und die geforderte Berechnung der Defizitquote nach dem
Maastricht-Abkommen bzw. dem Stabilitdts- und Wachstumspakt. Beide Aufgaben verlangen
eine klare Festlegung des Staates, aber auch unabhédngig davon stellen sich solche Abgren-
zungsprobleme. Wie bedeutsam die Abgrenzungsfrage ist, zeigt die Vorlage zweier Handbii-
cher des International Monetary Fund (2001) und der Europédischen Kommission (2002). Die
Zuordnungsproblematik insbesondere als Folge der Budgetausgliederungen fiihrte hinsicht-

lich ihrer Defizitwirksamkeit zuvor schon zu mehreren Einzelentscheidungen von Eurostat,

> Daher muss mit dem die Daten von 1995 verzerrenden Einmaleffekt gelebt werden oder in einer Riickrech-

nung miissen die Einnahmen und Ausgaben des Staates unter Einschluss der Treuhand nachgewiesen werden.
Einen Einmaleffekt 1995 einfach rauszurechnen ist sicherlich sachlich die schlechteste, aber kostengiinstigste
Entscheidung.
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die unterschiedliche Saldenwirksamkeit hatten. Die Entscheidungen wurden notwendig ange-

sichts der erwidhnten immer neuen Institutionen und neuen Finanzierungsinstrumente.

Anzumerken ist noch, dass der Staat nach den VGR 1960 in der Entstehungsrechnung als ei-
gener Wirtschaftsbereich behandelt wurde. Mit dem ESVG 1995 und der verénderten Klassi-
fikation der Wirtschaftszweige (WZ 93), die unmittelbar aus der europdischen Klassifikation
der Wirtschaftszweige NACE Rev. 1 abgeleitet wurde, finden sich die relevanten ortlichen
fachlichen Einheiten nun in mehreren Wirtschaftsbereichen, insbesondere bei den 6ffentlichen
und privaten Dienstleistern wieder. Da diese Verdnderungen nur fiir den Vergleich der Wirt-
schaftsbereiche relevant sind und eine Umrechnung der Wertschopfung auf den Sektor Staat

erfolgt, wird dieser Punkt hier nicht weiter behandelt.

2. Die staatlichen Strome und Bestéinde
a) Einnahmen, Ausgaben, Defizit und Vermogen des Staates

Die Abgrenzung von Einnahmen, Ausgaben und Defiziten sowie des eingesetzten Personals
und Vermogens bestimmt das Ausmal} der statistisch nachgewiesenen staatlichen Aktivitit.

Hierfiir ist die oben behandelte Frage maB3geblich, was denn zum Staat rechnet.

Die schon erwihnten Budgetausgliederungen haben dazu gefiihrt, dass der Umfang des Staa-
tes als Einheit kleiner geworden ist. Dies schlégt sich entsprechend in seiner Wertschopfung
nieder. Die Gesamtausgaben des Staates wie auch seine Konsumausgaben werden dagegen
cet. par. dann nicht verdndert, wenn die zuvor selbst produzierten Leistungen (Inputs) nun von

ihm gekauft werden®.

Abschreibungen waren seit den VGR 1960 Teil der Einnahmen und Ausgaben des Staates,
ohne allerdings die Hohe des Defizits zu tangieren. Seit dem ESVG 1995 rechnen die Ab-
schreibungen nicht mehr zu den Positionen, die als Einnahmen und Ausgaben aufgefiihrt wer-
den. Diese Konventionsdnderung ist ohne Wirkung auf die Hohe der Konsumausgaben des
Staates, flir die Abschreibungen nach wie vor eine der Aufwendungen darstellen, liber die
diese GroBe berechnet wird. Hier wird im Ubrigen deutlich, dass die Konsumausgaben des
Staates nicht nur Teil seiner gesamten Ausgaben sind und die Terminologie unbefriedigend
ist.

Keuning/van Tongeren (2004, S. 173/174) verweisen auf niederlédndische Politiker, die hdufiger liberrascht
waren, dass Privatisierungsentscheidungen nicht zu einer Reklassifizierung der Einheit auerhalb des Staates
gefiihrt haben. Ahnliches ist fiir Deutschland anzunehmen.
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Als Verkéufe galten in den VGR 1960 alle Einnahmen aus Gebiihren und dhnlichen Abgaben.
Sie wurden als Gegenwert staatlicher Leistungen betrachtet. Verwaltungsgebiihren wurden
dann zum Verkauf von Leistungen gezéhlt, wenn die Geblihren etwa den Herstellungskosten
entsprachen. ,,Man ging davon aus, daB} die staatlichen Verwaltungsleistungen zu einem er-
heblichen Teil letztlich von anderen Sektoren (Unternehmen, private Haushalte) verbraucht
werden (Hamer 1970, S. 58). Mit der Revision 1970 wurde die in den VGR 1960 praktizierte
einheitliche Verbuchung der Verwaltungsgebiihren (beispielsweise Pass-, Fiihrerschein-,
Konzessionsgebiihren), Anliegerbeitrage und Benutzungsgebiihren aufgegeben. Nur noch
Benutzungsgebiihren wurden als Verkdufe gebucht, Verwaltungsgebiihren und Anliegerbei-
trige als Ubertragungen an den Staat. Von den Unternehmen gezahlte Verwaltungsgebiihren
wurden wie indirekte Steuern (Anliegerbeitrige als Vermdgensiibertragungen) behandelt,
Verwaltungsgebiihren von den privaten Haushalten wie direkte Steuern und dhnliche Abga-
ben. Die erneute Kehrtwende brachte das ESVG 1995 mit der Ausweitung des Teils der Ver-
waltungsgebiihren, der nun als Entgelt angesehen wird, soweit mit den Amtshandlungen we-
sentliche Priifungen verbunden sind. Fraglos ist die Grenze zwischen Markt- und Nichtmarkt-
aktivititen schwer zu ziehen, auch weil gegen Verwaltungsgebiihren bezogene Leistungen
haufig gesetzlich erzwungen werden. Dennoch sind die im Zeitablauf unterschiedlichen Ver-
buchungen erstaunlich. Die Zuordnung der Verkéufe ist fiir die Hohe der Einnahmen nach
ESVG 1995 unerheblich. In der fritheren deutschen VGR war sie allerdings einnahmenwirk-

sam, weil die Verkdufe von den Einnahmen abgezogen wurden.

Neben der institutionellen Abgrenzung des Staates ist auch die Zuordnung bestimmter Strome
wichtig, wie die im ESVG 1995 festgelegte Behandlung der ersten drei Eigenmittelquellen
der EU (Zolle, Abschopfungen, Mehrwertsteueranteile) deutlich macht. Sie wurden nach
VGR 1960 und ESVG 1979 dem Staat zugerechnet und von diesem dann als laufende Uber-
tragungen an die EU gebucht (entsprechend bei den Subventionen). Nach ESVG 1995 rech-
nen diese Eigenmittel zu den Steuern, die als Direktzahlungen (Primdreinkommen) unmittel-
bar der iibrigen Welt (EU) zuflieB3en, folglich sind die Einnahmen und Ausgaben des Staates
nach dieser Verbuchung kleiner als nach VGR 1960". Das ist unter verschiedenen Aspekten
fragwiirdig (Briimmerhoff 2000).

Fiir den Verbuchungszeitraum von Transaktionen konnen verschiedene Zeitpunkte gewihlt
werden, so insbesondere der Abschluss von Vertrdagen, die Lieferung oder die Tilgung einer
Schuld. Die Einkommensrechnung des Statistischen Reichsamtes (1932) war wie die Finanz-
statistik damals und heute auf Kassenstrome ausgerichtet. Seit den VGR 1960 gilt, den Re-
geln von OEEC, SNA und ESVG folgend, das Accrual-Prinzip. Danach werden Transaktio-

7 Die BSP (BNE)-Eigenmittel der vierten Quelle hingegen gelten nicht als Steuer und werden wie nach VGR

1960 als laufende Transfers des Staates an die {ibrige Welt (in der Einkommensumverteilung) dargestellt.
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nen in jener Periode dargestellt, in der die Leistung erbracht wird und in der damit eine Forde-
rung entsteht. Fiir verschiedene Fragestellungen muss nicht der Aspekt der Leistungsrechnung
von Interesse sein, sondern vielmehr der der effektiven Zahlungsstrome. So unterscheiden
sich die Finanzstatistik als Kassenrechnung und die VGR beispielsweise bei den iibertragba-
ren Haushaltsresten, die in der Finanzstatistik als Ausgaben verbucht werden. Fiir die zeitliche
Verbuchung der Steuern und insbesondere der 6ffentlichen Investitionen sind Umrechnungen
erforderlich. Obwohl in dieser Frage grundsétzlich Kontinuitét in der Anwendung des Accru-
al-Prinzips in den VGR besteht, sind mit der Priifung der Defizitwirksamkeit auch zeitliche

Zuordnungsfragen von Einnahmen und Ausgaben zu entscheiden®.

Der staatliche Budgetsaldo spielte in der VGR 1960, im SNA 1993 und ESVG 1995 keine
besondere Rolle. Er wurde wie die Finanzierungssalden der iibrigen Sektoren als Differenz
aus Investitionen und Sparen (einschlieBlich Saldo der Vermdgensiibertragungen) bzw. als
Saldo aus der Anderung der Forderungen und der Verbindlichkeiten ermittelt und entsprach
der Differenz von Einnahmen und Ausgaben (Deutsche Bundesbank 1983). Erst die Konzent-
rierung der Wirtschaftspolitik auf diese GroBBe warf die Frage seiner Berechnung auf. Fiir die
nationale Wirtschaftspolitik hatte noch zu Anfang der 1990er Jahre allenfalls der Finanzie-
rungssaldo, und hierunter die Nettokreditaufnahme, im Sinne der Finanzstatistik einen gewis-
sen Aufmerksamkeitswert. Das mag unter Stabilisierungsgesichtspunkten auch zweckmafBig
gewesen sein. Es dnderte sich mit der Konzentrierung der Finanzpolitik nach Maastricht auf
den Finanzierungssaldo. Allerdings gaben nicht analytische Vorteile den Ausschlag fiir die
gewidhlte VGR-Abgrenzung, maligeblich war fiir diese Wahl des Saldos die schon stérkere

europdische Harmonisierung dieser Rechnung.
b) Staatliche Quoten und Beziehungszahlen

Bereits das Statistische Reichsamt hat eine umfassende Staatsquote verwandt, die allerdings
eine Einnahmequote war’. Dariiber hinaus wurden auch spezielle Staatsquoten berechnet. Der
umfassendere Ausweis von verschiedenen Staatsquoten ist erst jiingeren Datums und erfolgte
mit der tiefgehenden Darstellung staatlicher Einnahmen und Ausgaben seit 1983 (siche
Kopsch 1983 und Statistisches Bundesamt, Fachserie 18).

Staatliche Einnahmen und Ausgaben werden in Deutschland seit 1983 zum BSP bzw. BIP in

Beziehung gesetzt. Das gilt insbesondere fiir die Staatsausgaben insgesamt in der (allgemei-

Sie sind besonders heikel hinsichtlich des Defizitkriteriums und Anlass fiir Defizitgestaltung und kreative
Buchfiihrung.

»In dieser Relation werden siamtliche Beziehungen zwischen offentlicher und privater Wirtschaft unter-
schiedslos zusammengefaBt. Sobald daher nach der Art der gegenseitigen Einordnung gefragt wird, darf je-
weils nur ein entsprechender Ausschnitt der Gesamtziffern herangezogen werden® (Statistisches Reichsamt
1932, S. 134).
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nen) Staatsquote oder fiir die Konsumausgaben. Angesichts der Verdnderungen in den Aufga-
ben des Staates und in ithrem Budgetniederschlag ist die (allgemeine) Staatsquote immer we-
niger geeignet, die Intensitit der Eingriffe des Staates und seiner Beteiligungen am Wirt-
schaftsprozess zu verdeutlichen. Meist wird die Quote vermutlich gewahlt, weil die Daten
leicht verfiigbar sind und die Quote scheinbar leicht zu interpretieren ist. Je nach Fragestel-
lung sind auch andere Malle zweckmiBig, denn die Staatsquote sagt keineswegs aus, in wel-
chem Ausmal} der Staat produziert oder Giiter bereitgestellt hat. Hierfiir wire eine Quote der
staatlichen Wertschopfung oder der staatlichen Konsumausgaben und Investitionen bezogen
auf das BIP geeigneter; oder die staatliche Wertschopfung wird auf die gesamtwirtschaftliche
Wertschopfung bezogen.

Die Abgabenquote ist eine weitere Kennziffer staatlicher Aktivitdt. Statt der Abgabenquote
konnen auch zwei Teilquoten — Steuerquote und Sozialbeitragsquote — gebildet werden. Ent-
sprechende Quoten wurden schon friihzeitig berechnet, so vom Statistischen Reichsamt die
Steuerbelastungsquote, bei der Steuern auf das privat verfiigbare Einkommen bezogen wur-
den.

Die Vielzahl der Quoten erlaubt es, den Staat unter verschiedenen Aspekten zu beleuchten.
Die Rolle seiner Finanzierung zeigen verschiedene Einnahmequoten des Staates. Zur Unter-
suchung der Entwicklung der nationalen Abgabenbelastung und fiir internationale Vergleiche
sind die auf Basis des ESVG 1995 vom Statistischen Bundesamt nachgewiesenen Steuer- und
Abgabenquoten problematisch, weil — wie erwdhnt — die unmittelbar an die EU (also an die
iibrige Welt und nicht an den Staat) flieBenden Mittel in ihnen nicht enthalten sind. Entspre-
chend werden bei den Ausgaben des Staates die Subventionen der EU nicht einbezogen. Die-
se Quoten fielen in der fritheren Darstellung hoher aus, weil simtlich Beitrdge an die EU, also
nicht nur die vierte Eigenmittelquelle der EU (Prozentsatz am BIP) iiber den Staat als Uber-

tragung an die librige Welt gebucht wurden.

3. Wert der Produktion

Die Entscheidung Marktproduktion und bestimmte Nichtmarktproduktion zu erfassen, also
insofern ein umfassendes Produktionskonzept (Studenski 1958) zu wihlen, stand schon in der
Volkseinkommensrechnung fest. Das Statistische Reichsamt (1932, S. 14) forderte, dass bei
der Einkommensrechnung die 6ffentliche Wirtschaft voll und ohne Doppelzidhlung zu beriick-

sichtigen sei.
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Bei der Volkseinkommensrechnung wurde also, wie dann auch in den internationalen VGR-
Systemen und in den VGR 1960, zugunsten einer Einbeziehung des Staates in die Produktion
entschieden. Um ein geschlossenes Bild der Giiter- und Einkommensstrome zu erhalten, ist es
zweckmiBig, auch die Produktionstétigkeit im staatlichen Bereich sichtbar zu machen. Dafiir
spreche, so Bartels (1960, S. 319, 330), ,,daB3 die Versorgung einer Bevolkerung mit (produ-
zierten) Giitern nicht allein von der Marktproduktion, sondern auch von der im allgemeinen
nicht fiir den Markt bestimmten Produktion von Staatsleistungen abhénge. Auch fiihre jeder
Versuch, die Einkommen der beim Staat Beschéftigten in den VGR im Kontensystem einzu-
bauen, zu wenig befriedigenden Ergebnissen, wenn man nicht den Staat als Produzenten an-

erkenne und ein volles Produktionskonto fiir ihn einrichte.

Mit der expliziten Aufteilung in Marktproduktion und Nichtmarktproduktion im SNA 1993
ist es auch sprachlich unzweifelhaft, dass die ,,sonstige Nichtmarktproduktion®“ des Staates
sogar gleichrangiger Teil der Produktion ist. Man kann dies mit Blick auf die Produktionsak-
tivitdten begriinden (Holub 2002, S. 302/303). Auch das SNA betont stirker den Produktions-
prozess als die Giiter. Der Staat setzt also wie die Unternehmen die Produktionsfaktoren Ar-
beit und Kapital ein, kauft Material (Vorleistungen) und produziert bzw. stellt Leistungen
bereit, die er weitgehend ohne Entgelt abgibt. Schon das Statistische Reichsamt wies darauf
hin, dass die Leistungen der 6ffentlichen und privaten Unternehmen im Leistungseinkommen
ihres Personals und ihrer Kapitalgeber in Form von Lohn, Gehalt, Kapitalzins und Reinertrag
erscheinen. So ,.entspricht den ,6ffentlichen Verwaltungsleistungen’ das Leistungseinkom-
men der 6ffentlichen Beamten, Angestellten und Arbeiter, Lieferanten und Kreditgeber. Zu-
sammen machen diese Leistungseinkommen die Kosten der 6ffentlichen Verwaltung aus, die
in der Abgrenzung, die das Reichsamt vornimmt, auer dem Personal- und Sachaufwand auch
den Zinsendienst der Verwaltungsschulden umfasst* (Pfleiderer 1957, S. 4 und Statistisches
Reichsamt 1932, S. 15)'°. ,,Um diese unentgeltliche Transaktion in den Kreislauf und damit in
das Sozialprodukt aufzunehmen, unterstellt man einen Kauf, wobei die Leistungen zu den
Produktionskosten bewertet werden ... Produktion und Kauf werden nicht durch Markte, son-
dern durch politische Kollektiventscheide gesteuert. Die unentgeltlich abgegebenen Staats-
leistungen konnen somit als unterstellter Kauf 6ffentlich bereitgestellter Leistungen durch die

Gemeinschaft, nicht aber als Staatsverbrauch interpretiert werden (Bombach 1977, S. 63).

10 Das Statistische Reichsamt (1932, S. 15) beschreibt bemerkenswert klar: ,,.Die Leistungen der 6ffentlichen
Wirtschaft erfolgen zwar nicht ohne Entgelt, doch wird dessen Hohe nicht durch den Markt, sondern durch
behordliche Festsetzung bestimmt. Der Wert der 6ffentlichen Leistungen kann daher nicht am Preis, sondern
nur an den Kosten gemessen werden. Auf der anderen Seite kann wegen der fehlenden speziellen Entgelt-
lichkeit nicht festgestellt werden, ob die Nachfrage nach den 6ffentlichen Leistungen von den privaten Pro-
duzenten oder Konsumenten ausgeht®. Interessant ist auch, dass bereits das Statistische Reichsamt (1932, S.
13, FuBBn. 1., Seite 15, Fufin. 1) Beamtenpensionen als nicht ausgezahlte Gehaltsteile der aktiven Beamten als
an sich nicht bekannte einbehaltene Summen behandelte.
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Die grundsitzliche Entscheidung, die unentgeltlich abgegebenen Leistungen iiber ihre Auf-
wendungen zu messen, wird mangels iiberzeugender Alternativen weitgehend akzeptiert. Um-
stritten bleibt aber die Frage, was zu den Aufwendungen gerechnet werden soll. Da nach
SNA/ESVG geleistete Zinsen der Einkommensverteilung und nicht der Produktion zuzurech-
nen sind, féllt auch die staatliche Produktion gemessen als Wertschopfung oder als Konsum-
ausgaben niedriger aus. Staatliche geleistete Zinsen rechnen seit der VGR 1960 nicht zur Pro-
duktion. Das Statistische Reichsamt (1932) ordnete den Zinsendienst auf die Verwaltungs-
schulden den (Leistungseinkommen und) Kosten der 6ffentlichen Verwaltung zu. Nur der
Zinsendienst der Kriegsanleihen wurde ausgeschlossen, er zdhlte zu den oOffentlichen Ein-

kommensiibertragungen.

Fiir die VGR 1960 war auch die Nettomiete fiir eigengenutzte (nicht militdrisch genutzte)
Gebidude des Staates Teil der Aufwendungen bzw. trug zur Bewertung des Produktionsergeb-
nisses mit den Herstellungskosten bei (Bartels 1960a, S. 331). Man wollte eine gewisse Ver-
zinsung des eingesetzten Kapitals einschlieBen. So sollten gemil3 friiheren internationalen
Empfehlungen die Leistungen des Staates im Wert etwa vergleichbaren Leistungen der Un-
ternehmen entsprechen. Die Nettomieten wurden in einer Position zusammen mit den Ab-
schreibungen nachgewiesen'"'?. Auch in der Verteilungsrechnung war kein gesonderter
Nachweis der an sich selbst gezahlten Nettomieten des Staates zu finden; sie war aber im An-
teil des Staates enthalten. Mit der VGR-Revision 1970 wurde die unterstellte Miete des Staa-
tes auf eigengenutzte Gebédude fortgelassen', ,.da sie einer tiefen Aufgliederung des Staates-
verbrauchs nach Aufgabenbereichen im Wege steht.“ Auch wurde darauf verwiesen, dass
unterstellte Nettomieten schwierig zu ermitteln seien (Hamer 1970, S. 58). Ein weiterer Grund
war eine entsprechende Anderung im SNA 1968 (Ziff. 6.41)'*. Die Nettowertschopfung des
Staates besteht seitdem nur aus dem Arbeitnehmerentgelt (Einkommen aus unselbstédndiger
Arbeit).

Weil das ESVG 1995 die Finanzierungskosten des Staates nicht zu den Produktionskosten
rechnet, ist das BIP cet. par. héher, wenn der Staat seine Verwaltungsgebdude (verkauft und)
anmietet. Mit der Verbuchung eines unterstellten Mietwertes der von ihm selbst genutzten
Gebiude wiirde das BIP gegeniiber solchen institutionellen Anderungen invariant. Vor der
Verabschiedung des SNA 1993 wurde mehrfach erwogen und in den Vorbereitungskommis-

sionen unterschiedlich entschieden, ob eine unterstellte Miete fiir die Eigennutzung staatlicher

Daher wohl der Begriff ,,Nettomieten®, der definitorisch dem Operating Surplus entsprochen haben diirfte.
Ich danke Norbert Hartmann fiir klirende Hinweise zur Behandlung der Nettomieten des Staates.

Damit kam man zuriick zu der schon vom Statistischen Reichsamt praktizierten und von Pfleiderer (1934, S.
36) kritisierten Regelung.

Im ESVG 1970 (Ziff. 317) wurde die Anderung explizit nicht genannt, ist aber aus der Definition der
Produktion von (nichtmarktbestimmten) Dienstleistungen fiir die Allgemeinheit ableitbar, da Nettomieten als
Element des Produktionswertes des Staates nicht aufgefiihrt werden.
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Gebdude zu verbuchen sei. Die Begriindung gegen die fiktive Buchung hatte schon Krelle
(1967, S. 185) gegeben: ,,Ein wirklicher Marktwert existiert meist nicht, und damit ist man
auf Schitzungen angewiesen, die aber in Wirklichkeit wegen ihrer prinzipiellen Uniiberpriif-
barkeit Festsetzungen sind. Wer will z.B. den wirklichen Nettomietwert von staatlichen Ver-
waltungsgebiuden feststellen, die niemals vermietet worden sind oder vermietet werden?*
Nur sind solche Festsetzungen allgegenwiértig. So wird fiir private Eigentiimerwohnungen ein
Mietwert unterstellt. Auch nehmen solche Festsetzungen mit jeder Revision des SNA zu. Ob
die Entscheidung langfristig Bestand hat, ist durchaus zweifelhaft. Letztlich kommt man wohl
mit der Entscheidung Kapitalkosten weiter zu fassen, also neben Abschreibungen auch Zinsen

zu berlicksichtigen, zu einem Mietwert 6ffentlicher Gebaude.

4. Messung von Output und Produktivitiit des Staates

Man hofft also die staatlichen Leistungen addquat indirekt iiber ihre Kosten zu erfassen. Das
hat aber fiir die Nutzung der VGR &dhnliche ungiinstige Konsequenzen wie der Nachweis der
offentlichen Haushalte in Haushaltspldnen und Finanzstatistik fiir die Finanzpolitik. Sichtbar
werden eben nur die Inputs staatlichen Handelns, und auf dieser Grundlage wird auch poli-
tisch entschieden. Eigentlich brauchte man aber Informationen {iber die Inputs (Ausgaben,
Faktoren) staatlicher Tatigkeit und iiber die staatlichen Leistungen (Outputs): wirtschaftspoli-
tisch um zu sehen, was der Staat eigentlich leistet (nicht nur was er kostet); statistisch, um zu

deflationieren und insbesondere die Produktivitat nachweisen zu koénnen.

Zur Deflationierung ist die Entwicklung nomineller Gré3en nach Menge, Preis und Qualitit
zu zerlegen. Die notwendigen Preisreihen fehlen allerdings. Jede Kostensteigerung fiihrt zu
hoheren Nominalwerten der staatlichen Produktion'”. ,.Steigen die Bildungsausgaben auf-
grund einer Erhohung der Lehrergehélter, so steigt auch der Nominalwert des Bildungsout-
puts um den gleichen Betrag® und es wird eine Versorgungsverbesserung suggeriert. ,,Frag-
lich ist, zu welchen Teilen hinter dieser Nominalwertsteigerung ein realer Produktionsanstieg,
eine Verbesserung der Qualitit der Bildungsleistung und/oder eine reine inflationdre Aufbla-
hung der Bildungsausgaben steht. In Ermangelung unabhéngig ermittelter realer Leistungsrei-
hen im staatlichen Bereich wird jedes Zuordnungsproblem in der VGR durch die Festlegung
einer Konvention geldst®. Danach wurde beispielsweise die personalbedingte Steigerung der
Konsumausgaben des Staates, abgesehen von einem unterstellten jéhrlichen Produktivitéts-
zuwachs, als reine Preissteigerung behandelt. Jede andere Festlegung eines unterstellten Pro-
duktivitdtsfortschrittes hétte zu einem abweichenden Ergebnis iiber die Entwicklung der rea-

len staatlichen Produktion und damit auch des realen Sozialprodukts gefiihrt.

'3 Vgl. zum Folgenden Leipert (1978), S. 32-34.

30



Zur Produktivitiatsberechnung wird grundsitzlich der Output auf den Input bezogen, beim
Staat liegen aber flir Zdhler und Nenner nur Inputs vor. International wurde hier bisher in der
Regel eine Produktivititsdnderung von Null unterstellt, in den deutschen VGR eine gleich-
bleibende autonome jdhrliche Produktivitdtszunahme von 0,5 %. Egal, ob 0 oder 0,5 %, der
Eindruck einer geringen Produktivitit beim Staat entsteht, obwohl hier lediglich eine Konven-
tion vorliegt. Ab 2005 ist die nachgewiesene Produktivititsdnderung zu begriinden, d.h. unter

Heranziehung von Indikatoren und Kennziffern werden Hinweise zu ihrer Ermittlung gesucht.

Es sind also geeignete Volumensindikatoren zu suchen. Hierzu kann man von Phdnomenen
im staatlichen Bereich ausgehen, die messbar sind und als Teilaspekt eines Mengengeriistes
infrage kommen. Eine andere Losung wird in einem Vergleich mit privaten Wirtschaftszwei-
gen gesehen, die Ahnlichkeiten zu 6ffentlichen Produktionsaktivititen aufweisen. Beide Ver-
fahren sind nicht unproblematisch. Die Aussagekraft des erstgenannten Verfahrens ist wie bei
den sozialen Indikatoren beschrinkt. ,,Spezifische Leistungsindikatoren kénnen mit Zufalls-
elementen der Auswahl behaftet sein ... Eine derartige Verengung des Blickfeldes ist z.B.
dann gegeben, wenn lediglich ein mefbares Merkmal erfal3t wird und andere — u.U. wichtige-
re — Outputdimensionen vernachlissigt werden®. Auch die zweite Alternative, die Ubertra-
gung der Produktivititsentwicklung in vergleichbaren privaten auf entsprechende staatliche
Leistungsbereiche, weist Méngel auf. Die vergleichbaren Tatigkeiten decken immer nur einen
Teil der gesamten staatlichen Aktivitit in dem betreffenden Bereich, beispielsweise bei Schu-
len oder Hochschulen, ab. Auch verfolgen Private und Staat unterschiedliche Verhaltenswei-
sen und Ziele. In beiden Féllen entsteht kein reprdsentatives Bild fiir die Produktivitéitsent-

wicklung im gesamten 6ffentlichen Sektor.

Die Frage nach dem staatlichen Output wurde schon in den 1960er und 1970er Jahren im Zu-
sammenhang mit der Planungsdiskussion unter anderem in den USA und in der Bundesrepu-
blik diskutiert. Dort wurden staatliche Ziele untersucht und Indikatoren fiir staatliche Outputs
entwickelt, die — erginzt um Effektivitits- und Effizienzanalysen — umfassende Programm-
planungen ermdglichen sollten. Die Betonung auf Inputs (z.B. Schulausgaben/Kind) oder
Prozessvariablen (z.B. Schiiler-Lehrer-Relation) der Programme sollte durch produzierte Gii-
ter (Outputs) ergidnzt und ersetzt werden. Die 6ffentlichen Produkte mussten also definiert,
ihre Dimensionen und Charakteristika beschrieben werden, ferner waren Messvorschriften
festzulegen. Im Bereich Schule kann der Output zunidchst in den Ausbildungs-
/Erziehungszeiten gesehen werden. Zur Einbeziehung und Bestimmung der Qualitit konnen
die von den Schiilern erzielten Noten/Punkte dienen, ferner die Anzahl der bestandenen Prii-
fungen oder die Abbruchrate, auch die kiinftigen Féhigkeiten einen Job zu erhalten oder ein

Mal, das die eigene Einschidtzung der Schiiler widerspiegelt. Solche Outputmalle sind z.B. im

31



Bereich Gesundheit die Zahl der behandelten Patienten und qualitativ der Zahl der geheilten

Patienten, die Verringerung der Infektionsraten'®.

Als Teil der oben genannten Planungen und auch unabhingig davon wurden soziale Indikato-
ren entwickelt und diskutiert (beispielsweise OECD 1973; vgl. Leipert 1978). Sie sollten das
Wohlbefinden von Individuen und Familien, ihre Lebens- und Arbeitsbedingungen, ihren
Gesundheitsstatus u.d. zum Ausdruck bringen. Die traditionell verwendeten Inputs vermoch-
ten das nicht. So mégen die Ausgaben des 6ffentlichen Sektors fiir Erziehung und Gesundheit
steigen. Weil nicht die Leistungen der Arzte, Schulen, Hochschulen usw. sondern die Inputs
gemessen werden, entsteht der Eindruck, dass diese Leistungen immer teurer werden. Tat-
sdchlich steigen die Ausgaben (auch oder gerade) infolge technologischen Fortschritts, der
z.B. eine erhohte Nachfrage nach medizinischer Versorgung hervorruft (neue Operationsfor-
men, neue Medikamente usw.). Im Bereich der Ausbildung und Erziehung haben die zu ver-
mittelnden Informationen und Féahigkeiten zugenommen. So steigt auch der Wert dieser Leis-
tungen. Wenn die Leistungen aber statistisch als steigende Preise und nicht als héhere Outputs

gemessen werden, werden Reformen in Erziechung und Gesundheit falsch eingeschétzt.

Die Indikatoren sollten letztlich aussagen, dass eine Verdnderung in der ,,richtigen* Richtung
ceteris paribus als Ausdruck fiir eine Verbesserung im Wohlbefinden der Menschen gelten
kann. Beispielsweise wurden lingere Lebenserwartung, geringere Kriminalititsraten, mehr
Absolventen von Schulen, Universitdten usw. als solche Indikatoren angesehen. Das Problem
ist allerdings, dass es nicht moglich ist, kausale Beziehungen zwischen Inputs und Outputs
herzustellen. So ist der Ausbildungsprozess durch exogene Faktoren wie soziale Herkunft,
Motivation, Féahigkeiten u.4. bestimmt, die nicht den Charakter technischer Beziehungen ha-
ben. Die Arbeiten an Sozialen Indikatoren wurden von verschiedenen Seiten, darunter von der

OECD (1973) und den Vereinten Nationen mit einer ,,List of Social Concerns* geleistet.

Ohne erkennbare Riickverweise auf die frithere Diskussion greifen die VGR bei ihren neuen
Deflationierungsmethoden staatlicher Aktivitdt auf die Ergebnisse der fritheren Outputfor-
schung zuriick, 16sen deren Probleme aber nicht. So wird mit den VGR 2005 in Deutschland
in bestimmten Bereichen individuell-zurechenbarer Dienstleistungen, insbesondere Bildung
und Gesundheit, liber direkte Volumenindikatoren der Output gemessen. Hierbei soll auch
Qualitdtsdnderungen Rechnung getragen werden. So wird der Output im Erziehungsbereich
durch die Zahl der empfangenen Unterrichtsstunden, differenziert nach Bildungsbereichen
gemessen. Gewichtet wird nach den Kosten. Problem ist u.a., dass sich jede Verdnderung der
Klassenstérke direkt in der Preiskomponente niederschligt, es sei denn, dies wird in der Qua-

lititskomponente korrigiert. Es ist aber unklar, welcher Zusammenhang zwischen Klassen-

1 Vgl. hierzu Mushkin/Cotton (1969), S. 433 ff.
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starke und Qualitidt des Unterrichts besteht. Das Statistische Bundesamt bezweifelt daher, ob
angesichts der ungeldsten Qualititsproblematik der teilweise Riickgriff auf Outputindikatoren

gerechtfertigt ist'’.

Die letztlich allenfalls eingeschriankte Darstellung der Outputseite staatlicher Aktivitdt hat
auch Konsequenzen fiir die nun zu behandelnde Aufteilung der von Unternehmen und Haus-
halten unentgeltlich genutzten Leistungen. ,,Erst ein umfassendes Strukturbild der Produkti-
onsbedingungen und der Ergebnisse staatlicher Tétigkeit auf der Basis physischer Indikatoren
liefert die informationelle Grundlage fiir eine Zuordnung spezifischer Ausgaben und der da-

mit verkniipften Leistungen auf Unternehmen und private Haushalte* (Leipert 1978, S. 32).

5. Die unentgeltlich abgegebenen staatlichen Leistungen: End- oder Zwischenpro-
dukte?

Die Rechnung des Statistischen Reichsamtes (1932) hat bereits zwischen Produktionswert
(Bruttowert der 6ffentlichen Leistungen) und Wertschopfung unterschieden. Wertschopfung
wurde wie jetzt als der Teil der Bruttoleistung verstanden, der nicht auf Vorleistungen anderer

Wirtschaftszweige beruht.

Auch die Frage, wem die unentgeltlichen Staatsleistungen zuflieBen, wer sie nutzt, ist dort
behandelt worden und ist Gegenstand der Diskussion in VGR und Finanzwissenschaft. Es
geht um die Nutzerrechnung zwischen Haushalten (als Konsumenten) und Unternehmen (Ka-

pitalgesellschaften, Einzelunternehmen).

Die Feststellung von Studenski (1958, S. 198), der Trend gehe dahin, die Staatsleistungen
teils als End- teils als Zwischenprodukte anzusehen, hat in den internationalen Systemen und
in den deutschen VGR keinen Niederschlag gefunden. Das ist flir Deutschland insofern {iber-
raschend, als die deutschen Schitzungen der 20er Jahre nach Studenski'® (1958, S. 200) sogar
unter den ersten den gemischten Charakter staatlicher Leistungen ausgedriickt haben. Bei-
spielsweise galten Erziehung, Gesundheit, allgemeine Wohlfahrt und Reparaturausgaben als
Endprodukte, militdrische Ausgaben als intermediér. Auf jeden Fall wurde bereits damals eine
Klassifizierung der Staatsaufgaben begonnen, die fiir Zwecke der Unterscheidung intermedi-

ar/final und auch fiir die Zuordnung zum Individualkonsum Ansétze bot. Trotz Anstéen aus

7" Vgl. Mayer (2001), S. 1042.

'8 Er bezieht sich auf das Statistische Reichsamt (1932, S. 14-16 und 134-141). Griinig (1951, S. 78) weist
darauf hin, das Statistische Reichsamt habe ,,anhand einer genauen Analyse des offentlichen Haushalts die
Zuordnung der offentlichen Dienste im einzelnen vorgenommen, fand aber mit dieser Methode im Ausland
eine Nachahmung®).

33



anderen Bereichen (Wohlstandsmal, Soziale Indikatoren) ist das Problem nicht befriedigend

gelost.

Nach den VGR-Konventionen' werden die unentgeltlich abgegebenen Staatsleistungen voll-
stindig als Endverbrauch gezéhlt. Der Eindruck ist ungliicklich, die Gebietskorperschaften
seien zugleich produzierende und verbrauchende Institutionen, genauso wie der private Haus-
halt haushaltswirtschaftliche Leistungen vollbringt und selbst verbraucht. Tatsdchlich flief3t
ein Teil dieser Leistungen anderen produzierenden Einheiten zu, wird aber nicht von deren
Produktionswert zur Berechnung der Bruttowertschopfung abgezogen, so dass es zu Doppel-
zahlungen kommt. Wiirden diese Leistungen unterlassen, kime es zu einer Verringerung oder
Verteuerung der privatwirtschaftlichen Produktion. Dabei {iberzeugt das Argument nicht, man
konne zur Berechnung der Wertschopfung auf den Abzug dieser staatlichen Vorleistungen
verzichten, weil die Leistungen (marktmifBig) mit Null bewertet wiirden. Sie werden ja gerade
nicht marktmaBig erfasst, so dass diese Kostenelemente bei der Marktproduktion fehlen. Kuz-
nets (1951) hat bekanntlich neben diesem in den VGR praktizierten Weg, die unentgeltliche
abgegebenen Dienstleistungen des Staates als Endverbrauch zu behandeln (final demand ap-

proach), auch den spezifizierenden Ansatz (specific approach) diskutiert™.

Auf den spezifizierenden Ansatz, der jede unentgeltlich abgegebene staatliche Leistung dar-
aufhin tiberpriift, ob sie Vorleistung oder Endverbrauch ist, griff man in den VGR?' nicht zu-
riick. Das ist iiberraschend, weil doch eine funktionale Analyse, d.h. eine Aufspaltung der
unentgeltlichen Staatsleistungen nach dem Verwender, seit Anfang der 1980er Jahre vorge-
nommen wird*> — allerdings unter einem anderen Ziel. So werden zunichst die Konsumaus-

gaben des Staates als Teil der Endnachfrage festgelegt. Diese werden dann, also bei festgeleg-

" Diese wurden zunichst im Schema der OEEC (1952) festgelegt, dann von SNA und ESVG und in der Bun-
desrepublik von Anfang an iibernommen.

Als dritte Moglichkeit konnten sdmtliche unentgeltlich abgegebenen Staatsleistungen als Vorprodukte be-
handelt werden. Sie wire das andere Extrem, das den fraglos auch vorhandenen Endproduktcharakter ver-
nachldssigt. Unrealistisch ist auch der von Kuznets erwogene tax payments approach, bei dem die Steuern
von Unternehmen und Haushalten Indikatoren der von ihnen bezogenen Leistungen sind, hat er selbst ver-
worfen. Interessant ist, dass das Statistische Reichsamt schon zuvor die Auffassung vertrat, dass die direkten
Steuern Ausdruck fiir die den Endverbrauchern zuflieBenden Leistungen seien, die indirekten Steuern die Be-
zahlung fiir die vom Staat erbrachten Vorleistungen darstellten. Damit hinge aber die Hohe des
Sozialproduktes von der Steuerstruktur ab.

So weist schon Kopsch (1984, S. 299) lapidar darauf hin, dass die den Unternechmenssektor unmittelbar be-
giinstigenden Staatsverbrauchsteile in der Untersuchung des Amtes nicht gesondert ausgewiesen werden.
Begriindung: Es fehlt ein verbindliches Kriterium, mit dem man festlegen kann, welcher Anteil der
Staatsausgaben von den Konsumenten bzw. Produzenten genutzt wird. Die Schitzung des Anteils der Vor-
leistungen an den Staatsausgaben von Null ist sicher falsch.

Die Schétzungen des Statistischen Reichsamtes (1932) ,,waren detaillierter, da der unterschiedlichen Ver-
wendung der Staatsausgaben nachgegangen wurde, jedoch ist man ... im Laufe der Zeit wieder von der detail-
lierten Schétzung abgekommen. Das geht eindeutig aus dem Studium der Sozialproduktsschitzungen der
dreiBliger Jahre hervor, wobei man feststellt, daB der Umfang intermedidrer Staatsausgaben bei steigenden
gesamten Staatsausgaben konstant bleibt, obwohl von der Natur der Ausgaben her nicht nur der absolute Be-
trag sondern auch der Anteil der intermedidren Staatsausgaben héitte wachsen miissen” (Rinne 1967, S. 56).
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ter Endnachfrage, in einer Unterrechnung nach den Kriterium zugeordnet, ob es sich um indi-
viduell zurechenbare Leistungen handelt. Ist das Kriterium erfiillt, werden sie zum Individu-
alkonsum (oder private Konsumausgaben nach dem Verbrauchskonzept) gerechnet. Diese
dem SNA 1993 und ESVG 1995 folgende Umrechnung legte das Statistische Bundesamt
(Kopsch 1984) schon frither in Anlehnung an Ausarbeitungen von Pétre” mit einem ,,erwei-
terten privaten Verbrauch® vor, der dem Individualkonsum entspricht. Zieht man die Indivi-
dualkomponente von den Konsumausgaben des Staates ab, bleibt ein nicht zurechenbarer Teil
(Kollektivkonsum). Warum diese Umrechnung zum Individualverbrauch der privaten Haus-
halte? Hier spielt, wie gesagt, nicht der korrekte Ausweis der privaten Wertschopfung eine
Rolle, maBgeblich sind vielmehr verteilungspolitische oder wohlfahrtsmiBige Uberlegungen
und die Vergleichbarkeit von Angaben iiber den Lebensstandard zwischen Landern mit unter-
schiedlicher Marktorientierung. Anzumerken ist, dass die Abgrenzung zwischen Individual-
konsum und Kollektivkonsum leichter als die zwischen Vorleistungen und Endproduktion zu

realisieren ist**,

Hinsichtlich der Doppelzédhlung kann wenigstens auf eine Einschrinkung geschlossen wer-
den. Die Vorleistungen diirften nicht groBer als der Kollektivkonsum sein. Da der Kollektiv-
konsum aber auch von Haushalten (in ihrer Eigenschaft als Konsumenten) genutzte Leistun-

gen enthilt, fallen die Vorleistungen des Staates sogar geringer aus.

Warum ist die Frage iiberhaupt wichtig? Die Produktion ist im BIP als Grof3e nach Abzug der
Vorleistungen konzipiert. Doppelzdhlungen geben also ein falsches Bild der Produktionsté-
tigkeit. Wenn der Staat Funktionen wahrnimmt, die zuvor im erwerbswirtschaftlichen Sektor
als Kosten betrachtet wurden, erhoht sich das BIP, ohne dass sich der fiir den Konsum oder
die Investitionen verfiigbare Gesamtbetrag an Giitern verdndert hat (Leipert 1975, S. 84). Ent-

sprechendes gilt bei Verlagerungen in die entgegengesetzte Richtung.

Man konnte fragen, ob der Kollektivkonsum nicht Ausgaben in das ,,social framework* im
Sinne von Kuznets aufweist. Kuznets rechnet dazu alle 6ffentlichen Leistungen, die erbracht
werden miissen, damit ein Produktionsprozess sich iiberhaupt entfalten kann. Diese will er
nicht zum Endprodukt rechnen. ,,Dazu zéhlt insbesondere die Landesverteidigung. Eine Ver-

schlechterung des politischen Klimas soll nicht zu einer scheinbaren Wohlstandsmehrung

' Vergleiche die Literaturangaben in Kopsch (1984, FuBn. 3).

** Die macht Leipert (1975, S. 103) am Beispiel des staatlichen Bildungswesens deutlich. ,Die diesbeziiglichen
Ausgaben bzw. ihre Steigerung konnen als Voraussetzung fiir weitere Produktivitétssteigerungen privatwirt-
schaftlicher Produktion vor dem Hintergrund eines beschleunigten technologischen Wandels gedeutet wer-
den; in dieser Interpretation nehmen sie Kostencharakter an. Konsumgutcharakter gewinnen Bildungsausga-
ben, wenn sie als Instrument zur Durchsetzung des ,Biirgerrechtes auf Bildung’, der ,Gleichheit der Bil-
dungschancen’, der ,umfassenden Entfaltung der Anlagen’ u.i. angesehen werden. Es ist unschwer einzuse-
hen, daBl die Entscheidung fiir eine der beiden Alternativen bzw. fiir eine Aufgliederung der Bildungsausga-
ben auf beide Kategorien durch Wertungen gesteuert wird®.
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dadurch fiihren, dass dann zusétzliche Riistungsanstrengungen unternommen werden. Aus
dieser Sicht wird am besten deutlich, dal} ein Indikator nicht Wohlstand und Produktionsni-
veau zugleich messen kann. Es dirfte dem Aspekt der Einkommensanalyse zuzuschreiben
sein, dass Riistungsausgaben schlieBlich doch einbezogen blieben, denn sie bedeuten moneti-
re Nachfrage* (Bombach 1977, S. 69).

Die Frage, was Vorleistung, was Endprodukt ist, scheint erneut gestellt bei den Uberlegungen
in den 70er und 80er Jahren zu einem Wohlstandskonzept. Hier wird dhnlich wie bei sozialen
Indikatoren vorgegangen, nur sollen die Indikatoren bei dem Wohlstandskonzept in einem
Globalmal3 wie das Measure of Economic Welfare (MEW) zusammengefasst werden. Dabei
richtet sich das Interesse auch auf staatliche Leistungen. Tobin/Nordhaus (1972) greifen jene
Argumente auf, die zuvor bereits Kuznets vorgebracht hat, ndmlich in dem von ihnen konzi-
pierten MEW | das auszuschalten, was als ,,necessary overhead cost of a complex industrial
nation* angesehen werden kann. Der groBte und am meisten kontroverse Posten sind die Ver-
teidigungsausgaben, dazu aber auch Polizei, Feuerwehr usw. Die alte Bezeichnung ,,regret-
table necessities” ist erneut aufgetaucht (Bombach 1977, S. 73)*. Hierbei wird einer spiten
Sicht von Kuznets (1951) gefolgt, der sogar die meisten staatlichen Aktivititen den interme-
didren Produkten zurechnete. Er sah den Teil der 6ffentlichen Leistungen, die der Sicherung
und dem Ausbau der gesellschaftlichen Rahmenbedingen sowie der elementaren Produktions-
bedingungen dient als stdndig wachsend an. Dadurch wird verstarkt der oben erwidhnte Kon-
flikt zwischen dem BIP als Produktionsmaf3 und als Wohlfahrtsmalf} sichtbar.

6. Investitionen des Staates

Die Einkommensrechnung des Statistischen Reichsamtes (1932) sah einen weiten Investiti-
onsbegriff vor, der weitgehend dem der heutigen Finanzstatistik entspricht. Er schloss neben
Bauten und Grundstiicksankdufen sowie sonstigen Ausgaben auBlergewOhnlicher Art auch

Vorbildung und Wohnungsbaudarlehen vor, Vermogensentnahme wurde abgezogen.

Bombach (1977, S. 64) verweist darauf, dass die Frage der ZweckmaBigkeit der Trennung in
laufende und Vermogenshaushalte in der Anfangsphase der VGR oft diskutiert worden sei.
,sunter dem Aspekt der Nachfrageentfaltung und des Auslosens von Multiplikatorprozessen
(Aspekt der Stabilisierungspolitik) sah man wenig AnlaB fiir die Trennung®. Das zeigt sich im

Ubrigen auch heute noch weitgehend in der (kurzfristigen) makrodkonomischen Theorie, die

2 Most government activities are designed to preserve and maintain the basic social framework and are thus a

species of repair and maintenance which cannot in and of itself produce net economic returns”. Endprodukte
seien letzlich “(a) direct services by government to ultimate consumers plus (b) additions by government to
capital stock, i.e., to the stock designed to provice services to future ultimate consumers” (S. 180/181).
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undifferenziert auf die Ausgaben des Staates fiir Sachgiiter und Dienstleistungen abstellt,
folglich nicht nach Konsumausgaben und Investitionen®® des Staates unterscheidet. Fiir analy-
tische Zwecke ist es allerdings nicht unproblematisch, die 6ffentlichen Investitionen mit den
privaten Investitionen zusammenzufassen, wie dies in Deutschland seit den VGR 1960 {iblich

ist. Die Erkldrung dieser Grof3e (Investitionsfunktion) ist schwierig.

Unter ldngerfristigem Aspekt sind die Investitionen im Hinblick auf das Produktionspotenzial
von Bedeutung. Dem trugen die VGR 1960 Rechnung, indem sie anders als die Finanzstatis-
tik finanzielle Vermogenswerte ausschlossen und einen auf das Realkapital (beim Staat fast
nur Anlagevermogen) begrenzten Investitionsbegriff zugrunde legten. Hierbei beeinflussten
Ausgaben flr militirisch genutzte Giiter nicht das Anlagevermdgen, sondern flossen als lau-

fende Ausgaben und entsprechend Kosten in den Staatsverbrauch ein.

Die Beschriankung auf einen engen Investitionsbegriff ist mit dem ESVG 1995 aufgegeben
worden. Fiir die nur beim Staat wichtigen Riistungsausgaben wurde die scharfe Grenze auf-
geweicht. Zwar werden Panzer, Kampfflugzeuge u.4. weiter den Konsumausgaben zugerech-
net, militdrisch genutzte Giiter rechnen aber dann zu den Anlageinvestitionen, wenn sie auch
fiir zivile Zwecke genutzt werden konnen. Hier ist eine weitere Ausdehnung 6ffentlicher In-
vestitionen bei kommenden Revisionen des SNA zu erwarten. Anzumerken ist, dass die Be-
handlung der Panzer und anderen militdrischen Gerits eine Folge der Interpretation staatlicher
Leistungen (Output) ist. Begreift man Verteidigungsausgaben nicht als Input sondern als Bei-
trag zur duBBeren Sicherheit (in welcher Interpretation auch immer), sind auch Panzer Teil des
hierzu eingesetzten Produktionsapparats. Stellte man also stidrker auf staatlichen Output ab,
wiren die entsprechenden Konsequenzen folgerichtig. Allerdings geraten die Aufgaben der
Verteidigung zunehmend differenzierter und unklarer. Das ESVG 1995 schreibt Deutschland
verbindlich vor auch die Software einzubeziehen. Die jlingsten Vorschldge der OECD Task
Force (2004) zielen ferner auf die Aktivierung der F&E-Ausgaben. Sollten sie sich durchset-
zen, diirfte die nidchste Stufe mit der Interpretation der Bildungsausgaben als Investitionen

programmiert sein.

Damit knilipft man an eine lange Diskussion an. So ist mit der Erforschung der Bedeutung
staatlicher Investitionen fiir den Wachstumsprozess ,,verschiedentlich die Forderung erhoben
worden, Ausgaben fiir Bildung und Forschung als Investition (Vermehrung des Humankapi-
tals) zu betrachten. Es sei verfehlt, den Bau von Schulgebduden als reale Vermdgensbildung
zu registrieren, die Personal- und Materialkosten fiir Bildung und Forschung hingegen als

laufenden Verbrauch. Die Realkapitalstatistik erstreckt sich jedoch durchweg auf das tangible,

26 Bemerkenswert ist, dass die VGR der USA bis 1996 keine offentlichen Investitionen (z.B. Strallenbau, Ver-
waltungsgebdude) auswiesen. Hier stellt sich die Frage nach Ursachen und Wirkungen. Die Konvention hat
auch Auswirkungen auf Abschreibungen und Konsumausgaben des Staates.
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reproduzierbare Sachvermdgen, und aus verschiedenen Griinden erscheint es unzweckmaifig,
dieses Grundprinzip an einer Stelle zu durchbrechen®. Im Hintergrund ,,hat zuweilen wohl der
Gedanke gestanden, bei Parlamenten durch den Investitionsansatz die Bereitschaft zu wecken,
solche Ausgaben notfalls auch durch Anleihe zu finanzieren® (Bombach 1977, S. 69/70), und

er wird in der Gegenwart erneut vorgetragen.

Anzumerken ist, dass der Investitionsbegriff nicht nur unter dem Aspekt des Produktionspo-
tenzials von Bedeutung ist. Auch finanzpolitisch spielt die Abgrenzung zumindest formal eine
Rolle, solange Investitionen als Rechtfertigung oder Begrenzung (eines Teils) der Kreditfi-
nanzierung gesehen werden. So hat der objektbezogene Deckungsgrundsatz seinen Nieder-
schlag im Grundgesetz gefunden®’. Er besagt, dass die Verschuldung die Hohe der Investitio-
nen nicht liberschreiten darf. Der Grundsatz war schon in der Finanzklassik verbreitet. Sieht
man also Verschuldung als eine zu begriindende Ausnahmefinanzierung, liegt ein enger In-
vestitionsbegriff nahe. Ausgaben des Staates zur Humankapitalbildung, fiir Forschung und
Entwicklung sowie militdrisch genutzte Giliter werden dann zweckméBigerweise nicht einge-

schlossen, will man enge Verschuldungsgrenzen fiir den Staat.

Ein erweiterter Investitionsbegriff des Staates vermindert einerseits die Vorleistungskiufe und
damit die Konsumausgaben des Staates. Andererseits werden seine Abschreibungen und da-
mit seine Konsumausgaben erhoht. Hier sind verschiedene Konventionen moglich, denn ten-
denziell bewegen sich die internationalen Konventionen auf eine Ausweitung des Investiti-
onsbegriffs, der einerseits die Konsumausgaben des Staates einschriankt und andererseits diese
iiber zusétzliche Abschreibungen ausweitet. Die VGR 1960 beschrankten die Abschreibungen
auf nichtmilitirisches reproduzierbares Sachanlagevermogen, allerdings ohne den offentli-
chen Tiefbau. Die Konvention sah also vor, nur auf ein Segment zivil genutzten 6ffentlichen
Sachvermogens (Gebdude) Abschreibungen vorzunehmen. Damit war eine konsistente Netto-
rechnung nicht mdglich. Seit der Revision 1999 werden auch Stralen, Tunnel usw. abge-
schrieben. Da nun auch immaterielles sowie militirisches Anlagevermdgen aktiviert werden,
ist die Abschreibungsbasis deutlich erweitert. Ahnlich wirkt die mit der nichsten Reform an-

stehende Aktivierung nicht zuviel genutzter militirischer Anlagen.

7. Sparen und Vermogenstransfers

Aus der Differenz von Sparen und Investieren unter Einschluss der Vermogensiibertragungen

(netto) gelangt man zum Finanzierungssaldo. Der Finanzierungssaldo entspricht auch der Dif-

" Die Verfassung erlaubt allerdings eine Durchbrechung des objektbezogenen Deckungsgrundsatzes im Falle
eines gesamtwirtschaftlichen Ungleichgewichts. Ferner wird der Investitionsbegriff der Finanzstatistik ver-
wendet.
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ferenz aus den gesamten Einnahmen und Ausgaben. Sparen ist hingegen die Differenz aus
den laufenden Einnahmen und laufenden Ausgaben (also ohne vermogenswirksame Strome).
Die Unterscheidung in laufende und in Vermogenstransfers ist problematisch. Die Schwierig-
keiten der Abgrenzung zwischen echten Vermogensabgaben und Leistungen aus dem laufen-
den Einkommen (Lastenausgleich) sind bekannt. Das Hauptproblem stellt sich bei der Erb-
schaftsteuer, bei der es graduell von der Hohe der Sitze abhdngt, ob sie zu Vermdgensiiber-
tragungen fiihrt. Analoges gilt fiir internationale Ubertragungen (Kriegstribute, Reparations-
leistungen). Aber auch bei den Sozialbeitrdgen konnten Zweifel aufkommen. Sie werden (e-
benso wie die fiktiven Beitrdge zur Altersversorgung der Beamten) als laufende Abgaben
betrachtet. Sie kdnnten aber auch als staatlich erzwungenes Sparen mit entsprechenden Ver-
mogensanspriichen interpretiert werden. Zwar macht das Umlageverfahren eine solche Sicht
schwierig — insbesondere seine Umsetzung in der Bestandsrechnung. Aber es scheint hier

neues Nachdenken zu geben (IMF).

,»R. Stone hat bereits frither auf die Tatsache hingewiesen, dal Erbschaftsteuern fiir den ein-
zelnen durchaus eine Vermdgensabgabe sein konnen, fiir 6ffentliche Haushalte wegen des
mehr oder weniger stetigen Flusses aber eine laufende Transfereinnahme bedeuten. Wiirde
man entsprechend asymmetrisch buchen, so wére die Identitdt von Sparen und Investieren
gestort (Bombach 1970, S. 70). Aus systematischen Griinden wird hier also — Empfehlungen
der OEEC folgend — parallel gebucht, obwohl 6konomisch etwas anderes nédher liegt. Anzu-
merken ist, dass auch schon das Statistische Reichsamt Vermdgenstibertragungen (als Teil der
,hominalen Kapitalbildung*) kannte. Neben den gegen die Behandlung der Erbschaftsteuern
sprechenden Argumenten sind weitere Zweifel bei der Zuordnung von Investitionszuschiissen
zur Forderung von Bauvorhaben und anderen Investitionen, ferner Spar- und Wohnungsbau-
pramien sowie Arbeitnehmersparzulagen zu den Vermdgensiibertragungen angebracht: sie
sind moglicherweise iiberwiegend bloBe Mitnahmeeffekte, konnen also ohne Einfluss auf die
Hohe der Investitionen und Ersparnisse. Die Vermutung wurde schon frithzeitig (Krel-
le/Siebke 1973) geduBlert. So konnen die Erbschaftsteuer aus (laufenden) Einkommen gezahlt
werden oder die Sparpramien den Konsum und nicht das Vermogen erhdhen. Diese 6konomi-
schen Aspekte werden allerdings weniger beachtet als die Parallelbuchung: ,,entscheidend fiir
die Zuordnung zu laufenden oder Vermogensiibertragungen soll dabei die (mutmaBliche)
Auffassung der jeweils kleineren Institution i{iber den Charakter der Ubertragung sein“ (Bar-
tels 1960, S. 326).

Die Bedeutung der Abgrenzung der Vermdgens- gegeniiber den laufenden Transfers zeigt
sich insbesondere beim sektoralen Nachweis der Subventionen, die umso geringer ausfallen,
je weiter Vermogenstransfers gefasst werden. Fiir Analysen hier ist daher ein Subventions-

begriff zweckméBig, denn eine Abgrenzung mehrerer Wirtschaftsforschungsinstitute (Fritz-
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sche u.a. 1988) neben Subventionen im Sinne der VGR auch Vermdgenstransfers und Steuer-

vergiinstigungen an Unternehmen einschlief3t.
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