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Die zweckgebundene Gebarung im Bundeshaushalt

Entwicklungstendenzen und Probleme’)

Der Zusammenhang von Einnahmen und Ausgaben in
den o&ffentlichen Haushalten ist vom Gesamtbedek-
kungsgrundsatz, dem Non-Affektationsprinzip, ge-
pragt. Er ist auch im neuen Haushaitsrecht des Bun-
des (§ 38) verankert Nach diesem Grundsatz dirfen
einzelne Einnahmen nicht bestimmten Ausgaben zu-
geordnet werden. Dieses Verbot von Zweckbindun-
gen beruht historisch auf zwei Wurzeln. Zum einen ist
es das Ergebnis des langen politischen Kampfes um
das Budgetbewiiligungsrecht des Parlaments Die
Durchsetzung des Non-Affektationsprinzips wurde
daher im 19. Jahrhundert als Sieg der Demokratie ge-
feiert (Wittrnann, 1981} Zum anderen hingt der Ge-
samtbedeckungsgrundsatz eng mit der herrschen-
den Steuertheorie zusammen Es gilt als grundlegen-
des Merkmal der Steuern, dad ihre Bezahlung mit kei-
nerlei Anspruch auf eine Gegenleistung des Staates

verknlpft ist (Neumark, 1970; Schmidt, 1980)

Trotz der vorherrschenden Stellung des Non-Affekta-

tionsprinzips in der Budget- und Steuerthecrie sind in

der Praxis Zweckbindungen von Einnahmen nicht sel-
ten. Im Bundeshaushalt ist rund ein Viertel der ge-
samten Einnahmen fir verschiedene Aufgaben
zweckgebunden. Die zweckgebundene Gebarung
spielt daher eine erhebliche Rolle. Das gilt aber nicht
nur fur Osterreich, sondern auch fiir andere Lénder

(Fecher, 1963) Dennoch gibt es wenige Untersu-

chungen Gber Wirkungen und Einflisse von Zweck-

bindungen Es handelt sich um ein kaum erforschtes

Gebiet der Finanzwissenschaft (Wittrmann, 1981). In

letzter Zeit zeichnet sich jedoch ein zunehmendes in-

teresse an diesem Problemkreis ab, wofur zwei Fak-
toren maBgeblich sind:

Erstens gewinnen in der “Neuen Finanztheorie® das

Aquivalenzprinzip und damit auch Zweckbindungen

wieder stirkere Beachtung Zweitens erfordern es

die Probleme in den &ffentlichen Haushalten und die

Konsolidierungsbemlhungen, auch diesem Teil des

Budgets erhdhtes Augenmerk zuzuwenden.

in dieser Untersuchung wird die zweckgebundene

Gebarung im Bundeshaushalt unter drei Gesichts-

punkten dargestellt und analysiert:

— Inwieweit fihren zweckgebundene Einnahmen und
Einnahmeniberschisse zu zusétzlichen Aufgaben
fur den Bund und damit (langerfristig) zu Ausga-
bensteigerungen?

) Dieser Aufsatz ist ein Auszug aus dem gleichnamigen Gut-
achten des WIFO im Auftrag des Bundesministeriums flr Finan-
zen
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— In welchem AusmaB verursachen schwéchere Ein-
nahmenzuwéchse oder ein Zurlckbleiben der Ein-
nahmen hinter den geplanten Ausgaben Einnah-
menerhohungen, etwa eine Anhebung der S&tze
zweckgebundener Steuern?

— Inwieweit kdnnen zweckgebundene Einnahmen
Ausgabeneinsparungen bewirken?

Die vorliegende Arbeit gliedert sich in zwei Teile. Der

erste Abschnitt enthdlt die empirische Darstellung

der zweckgebundenen Gebarung im Bundeshaushait
fir den Zeitraum 1970 bis 1984. Aufgrund der Vielzahl
von Zweckbindungen war es notwendig, die Analyse
auf funf Bereiche zu beschrinken (Familienlastenaus-
gleichsfonds, Arbeitslosenversicherung, StraBen,

Fernsprechwesen und Haftungen). Sie umfassen

mehr als 90% der gesamten zweckgebundenen Ge-

barung

Im zweiten Teil wird versucht, ausgehend von der

Analyse der erwdhnten Aufgaben einige allgemeine

Tendenzen herauszuarbeiten und SchluBfclgerungen

Zu ziehen Vor- und Nachteile der zweckgebundenen

Gebarung werden anhand der empirischen Ergeb-

nisse aufgezeigt, und aus der Entwicklung vergange-

ner Jahre werden Hinweise fir kinftige Tendenzen
gewonnen, die als Voraussetzungen fur Veranderun-
gen dienen kdénnten

Zweckgehundene Einnahmen und
Budgetvolumen

In dieser Untersuchung werden die zweckgebunde-
nen Einnahmen und die damit finanzierten Ausgaben
entsprechend der Beilage M des Amtshehelfs zu den
jghrlichen Bundesfinanzgesetzen abgegrenzt Im Jahr
1984 waren rund 88,5 Mrd. S Einnahmen des Bundes
flr verschiedene Aufgaben zweckgebunden, das ent-
spricht fast 26% der Gesamteinnahmen?) (siehe
Ubersicht 1) Von den gesamten Ausgaben sind so-

2) Neben den in der Beilage M ausgewiesenen Zweckbindun-
gen sind noch weitere Einnahmen de facto zur Finanzierung be-
stimmter Ausgaben vergesehen. Das gilt vor allem fUr die Ein-
nahmen aus der Bundesgewerbesteuer. Sowohl die Uberwei-
sungen an die Sozialversicherungsanstalt der gewerblichen
Wirtschaft gemiB § 27 GSVG als auch die Ausgaben flr die Zin-
senzuschisse nach dem Gewerbestrukturverbesserungsge-
setz, die im Gesetz mit 7,5% des Aufkommens an Bundesge-
werbesteuer des Vorvoriahres festgelegt sind, kdnnen eigent-
fich als Zweckbindungen angesehen werden. Insgesamt wéren
somit rund 70% der Einnahmen aus der Bundesgewerbesteuer
zweckgebunden.
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Ubersicht 1
Zweckgebundene Einnahmen im Bundeshaushalt
Zweckgabun- Anteil an den Anteil an den Zweckgebun- Anteil 2n den

dene Gesamt- gesamien gesamten dene Stever- gesamfen
einnahmen Bundesein- Bundesaus- einnahmen Steuereinnah-

nahmen gaben men des Bun-

des

Mill S In % Mill S In %

1970 18.888 200 175 10.382 124
1971 22 381 213 185 12485 131
1972 25.258 210 145 14 365 13.0
1973 28.239 20 188 15.682 135
1974 31825 214 188 17838 1286
1975 34 730 218 182 17953 120
1976 38.832 218 77 19960 123
1877 44.580 229 185 23484 12.0
1978 54 995 256 207 33.132 16.5
1979 60,190 253 206 36941 18.9
1980 63.051 243 210 39.546 16.8
1981 72103 251 210 43110 166
1882 76.633 255 209 44199 6.5
1983 82 430 260 204 45779 1e.2
1984 88 509 257 206 50451 81

mit etwas mehr als 20% aus zweckgebundenen Ein-
nahmen finanziert. Die Differenzen in den Anteilen er-
klgren sich aus den Unterschieden im Gesamtvolu-
men der Ausgaben und Einnahmen. Von den gesam-
ten Steuereinnahmen sind rund 16% zweckgebun-
den, wobei jedoch ein erheblicher Teil nicht zu Aus-
gaben im Bundeshaushalt fihrt, sondern an andere
Offentliche Rechtstrager (berwiesen wird.

Langfristig hat sich die Bedeutung der Zweckbindun-
gen im Bundeshaushalt erhdht, selbst wenn die Zu-
nahme der Anteile im Jahr 1978, die aus der Umstel-
lung von Kinderabsetzbetréigen zu Transfers stammt,
unberiicksichtigt bleibt. Vor allem zwischen 1970 und
1977 haben sich die Zweckbindungen verstérkt. Ihr
Anteil an den Gesamteinnahmen stieg von 20,0%
(1670) auf 22,9% (1977) In den Jahren seit 1978
schwankten die Anteile starker, blieben aber langfri-
stig insgesamt recht konstant (Ubersicht 1). Das gilt
sowohl fir die Gesamteinnahmen als auch fir die
Ausgaben Bei den Steuern ist der Anteil der Zweck-
bindungen in den letzten Jahren leicht rlcklaufig
Dennoch bleibt ikr EinfluB im Bundeshaushalt erheb-
lich.

Eine Aufgliederung der zweckgebundenen Einnah-
men nach funkticnalen Gesichtspunkten zeigt eine
sehr starke Konzentration auf drei Bereiche: Sozia-
les, Verkehr und Haftungen Auf sie entfielen 1984
mehr als 93% aller zweckgebundenen Einnahmen.
1970 waren es knapp 88%. Diese Konzentration hat
somit im Laufe der letzten 15 Jahre noch zugenom-
men (Ubersicht 2)

Der GroBteil der Zweckbindungen dient sozialen Auf-
gaben, vor allem im Rahmen des Familienlastenaus-
gleichs und der Arbeitslosenversicherung. Die Be-
deutung der sozialen Aufgaben im Rahmen der
Zweckbindungen hat sich in den letzten Jahren spir-
bar vergréBert Gegenwirtig entfallen fast 60% der
gesamten zweckgebundenen Einnahmen im Bundes-

. Ubersicht 2
Zweckgebundene Einnahmen nach Aufgabenbereichen

Soziales Verkehr') Haftungen  Sonstiges Summe

Anteile in %
1970 51§ 382 — 123 1000
1971 501 38.9 05 108 1000
1972 502 385 05 108 1000
1973 518 373 06 103 1000
1974 548 347 08 98 1000
1975 585 35.8 07 70 1000
1976 55,7 38.3 08 72 1000
1977 53.7 385 08 68 1000
1978 588 327 13 72 1000
1979 586 321 25 68 1002
1980 574 324 28 74 1000
1981 58.5 304 49 82 1000
1982 589 284 46 81 1000
1983 581 285 38 IL: 1000
1984 587 279 66 68 1000

'} EinachlieBlich Farnsprecheinnahmen

haushalt auf den sozialen Sektor (1970 waren es et-
was mehr als 51%). Fast 53 Mrd 3 an Sozialausgaben
wurden im Bundeshaushalt 1984 aus zweckgebunde-
nen Einnahmen gedeckt 1970 waren es rund
9,7 Mrd. 8 Das beeinfluBt nicht unerheblich die Ver-
teilungswirkungen, weil Zweckbindungen primér zu
horizontalen und weniger zu vertikalen Verteilungsef-
felcten flhren. Auf diese Probleme wird in einem spé-
teren Abschnitt der Arbeit noch ndher eingegangen
Auf den Verkehrssektor entfielen 1984 knapp 28%
der zweckgebundenen Einnahmen (24,7 Mrd S)
1970 waren es noch 36% (6,8 Mrd. 8). Zwei Bereiche
dominieren hier, die Finanzierung von StraBen und
das Fernsprechwesen Die Zweckbindung des Auf-
kommens an Mineraldisteuer flir den Straenbau wird
selbst von entschiedenen Beflrwortern des Lei-
stungsfahigkeitsprinzips aebilligt (Meumark, 1970)
Neumark sieht in der Mineraldlsteuer allerdings eher
einen Kostenbeitrag. Halfer (1981) nennt die Abgaben
aus dem StraBenverkehr Beitragsteuern, um einer-
seits das Bild des Leistungsfahigkeitsprinzips nicht
zu stdren, andererseits aber doch in diesem speziel-
len Fall die Zweckbindung rechtfertigen zu kénnen
Die Zweckbindung der Steuern aus dem StraBenver-
kehr wird somit auch in der Theorie weitgehend ak-
zeptiert und damit gerechtfertigt, daB zwischen Stra-
Ben und Kraftfahrzeugen eine Komplementaritédtsbe-
ziehung besteht. Die wenige Literatur zu zweckge-
bundenen Steuern beschrénkt sich daher auch. im
wesentlichen auf die Abgaben aus dem StraBenver-
kehr (Fecher, 1963)

Der dritte groBe Bereich der Zweckbindungen betrifft
die Haftungen. Vor allem im Rahmen der Exportférde-
rung entfielen 1984 56% (rund 5 Mrd. 3} aller zweck-
dgebundenen Einnahmen im Bundeshaushalt auf die
Haftungsentgelte. Anfang der siebziger Jahre waren
es erst 0,5% (Ubersicht 2}. Hier tritt das Aquivalenz-
prinzip viel starker hervor als bei den zweckgebunde-
nen Einnahmen in den zuvor genannten Bereichen
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Es handelt sich bei diesen Haftungen um eine Art
Versicherung. Die zweckgebundenen Einnahmen aus
Haftungsentgelten lassen sich als eine Art Prémie be-
zeichnen. Nur wenn die Einnahmen [angerfristig nicht
ausreichen, um die Ausgaben fir Haftungen zu dek-
ken, kénnte man von einer Ausfallhaftung oder einem
Subventionselement in Héhe des Saldos zwischen
Einnahmen und Ausgaben sprechen.

Die Ubrigen zweckgebundenen Einnahmen vertsilen
sich auf viele recht unterschiedliche Aufgabenberei-
che Sie reichen von Forschung (zweckgebundene
Gebarung der Universitdten) (ber die Land- und
Forstwirtschaft (Preisausgleiche) bis zur Hoheitsver-
waitung. Im einzelnen failen diese Bereiche aber nicht
besonders ins Gewicht, und sie werden daher im fol-
genden nicht ndher analysiert.

Schwerpunkte der zweckgebundenen
Gebarung

In diesem Abschnitt werden der Familienlastenaus-
gleichsfonds, die Arbeitslosenversicherung, der Stra-
8enbau, die Haftungen und das Fernsprechwesen im
Hinblick auf die Zweckbindung von Einnahmen und
die damit finanzierten Ausgaben untersucht

Familienlastenausgleichsfonds

Die Beschreibung des Familienlastenausgleichsfonds
muB zeitlich in zwei Abschnitte (1970/1977 und
1978/1984) gegliedert werden, um die erheblichen in-
stitutionellen Anderungen auszuschalten, die seit
1978 gelten (Umstellung von Kinderabsetzbetragen in
der LLohn- und Einkommensteuer auf erhdhte Fami-
lienbeihilfen, Einbeziehung von Bahn und Post in den
Familienlastenausgleichsfonds).

im Jahr 1970 dienten die Einnahmen des Familienla-
stenausgleichsfonds noch ausschlieBlich der Finan-
zierung der Familien- und Geburtenbeihilfen Andere
Aufgaben hatte der Fonds damals noch nicht (Uber-
sicht 3). Die Entwicklung der Dienstgeberbeitrige
(auf die Anfang der siebziger Jahre rund 90% der ge-
samten Fondseinnahmen entfielen) wird von der Be-
schéftigungsentwicklung und der der Ldhne und Ge-
halter pro Kopf bestimmt Die Ausgaben des Fonds
waren von der Zahl der Kinder und den Familienbeihil-
fen pro Kind abhingig Bei unverinderter Rechtslage
kommt es daher im Familienlastenausgleichsfonds
tendenziell zu EinnghmenUberschiissen.

Der finanzielle Spielraum des Familienlastenaus-
gleichsfonds ist durch vier Komponenten bestimmt:
durch die Ausgangslage des Fonds im Jahr 1970,
durch die Aufkommenselastizitdt des Dienstgeberbei-
trags bezogen auf die Lohn- und Gehaltsentwicklung
pro Kopf, durch die Abweichungen in den Verédnde-
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Ubersicht 3
Ausgaben des Ausgleichsfonds fiir Familienbeihiifen

Familien- Gebur- Schul- Schiler- Schul- Sonstige Rickia- Summe
bethiifen ten- fahribei- freifahr- blicher Lsistun- genzu-

beihil-  hilfen ten gen')  flbrung

fen

Mill S
1970 5931 188 . 7118
1971 7744 212 41 1001 9098
1972 8178 202 124 H7 465 1006 10393
1973 8951 190 8g 716 751 . 1410 12106
1974 9429 337 105 930 828 253 2390 14273
1975 07956 1271 120 12338 801 436 880 15751
1976 11631 1823 B30 1488 889 424 1415 17310
1977 13548 1309 138 1717 4965 669 942 19.288
1978 2141% 1.285 145 1797 74 800 - 26 512
1979 23032 12%1 151 1.885 249 1032 — 28321
1980 23.081 1335 206 2084 853 1535 - 20194
981 24.281 1.4G7 218 2880 993 2039 - 31618
1982 25863 1484 224 2857 985 2603 — 34.026
1083 26822 1484 224 3008 928 2978 - 34314

1984 25438 1114 223 2855 888 2977 788 34283

'} Die sonstigen Leistungen umfassen den Anteil des Familienlastensusgleichsfonds
am Karenzgeld, die Ausgaben fir Unterhaltsvorschisse den Tellersatz des Wochen-
geldes, Ausgaben fiir den Mutter-Kind-Pall Beitrge zur Schilerunfaliversicherung
Teitersatz der Kosten der Betrigbshilfe sonstige familienpolitische MaBnahmen

rungsraten zwischen der Zah! der Kinder und der
Zahl der Beschéftigien und durch die Unterschiede in
den Steigerungsraten der Lohne und Gehélter pro
Kopf einerseits und der Familienbeihilfen pro Kind an-
dererseits

im Jahr 1970 wies der Familienlastenausgleichsfonds
ginen EinnahmeniberschuB von 0,8 Mrd. S auf, derin
diesem Jahr (zum letzten Maf) der allgemeinen Bud-
getfinanzierung diente.

Der Dienstgeberbeitrag zum Familienlastenaus-
gleichsfonds stieg in der Periode 1970/1977 bezogen
auf die Lohn- und Gehaltssumme pro Kopf leicht
Uberproportional Die Aufkommenselastizitdt lag im
Jahresdurchschnitt bei 1,02. Statt einer parallelen
Entwickiung zur Lohn- und Gehaltssumme pro Kopf,
wie sie aufgrund des proportionaten Tarifs zu erwar-
ten gewesen wire, ergaben sich daher fur 1977
Mehreinnahmen aus dem Dienstgeberbeitrag von
rund 0,3 Mrd. S. Die Steueranteile des Familienlasten-
ausgieichsfonds stiegen hingegen unterproportional,
wodurch die Mehreinnahmen um etwa 0,1 Mrd. S ge-
dédmpft wurden. Insgesamt entstanden daher fir 1977
Mehreinnahmen des Familienlastenausgleichsfonds
von 0,2Mrd. S. Um diesen Betrag erhdhte sich aus
der Einnahmenkomponente der finanzielle Spielraum
des Familienlastenausgleichsfonds.

Die Beschiaftigung stieg in der Periode 1970/1977 um
2% im Jahresdurchschnitt. Die Zahl der Kinder, fur die
Familienbeihilfe bezahlt wurde, nahm hingegen jahr-
lich um 1% zu. Aufgrund dieser unterschiedlichen Zu-
wachsraten erhdhten sich die Einnahmen aus dem
Dienstgeberbeitrag rascher als die Ausgaben fiir Fa-
milienbeihilfen. Diese Komponente trug 1977 etwa
1,2Mrd. S zur Ausweitung des finanziellen Spiel-
raums bei
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Die schwiéchere Zunahme der Kinderzahi 148t sich auf
zwei Ursachen zuriuckfiihren Zum einen wirkte be-
reits in diesen Jahren die ricklaufige Geburtenrate.
Zum anderen dampfte die Herabsetzung der Granze
fir die GroBjahrigkeit von 21 Jahren auf 19 Jahre die
Rate der Anspruchsberechtigung®). Dieser Einflud
konnte durch den steigenden Besuch von allgemein-
bildenden und berufshildenden hdheren Schulen so-
wie von Universitdten, wodurch sich die Anspruchs-
berechtigung fir Familienbeihilfen verlangert, gerade
kompensiert werden.

Die Familienbeihiifen pro Kopf einerseits und die
L&hne und Gehélter andererseits entwickelten sich in
der Periode 1970/1977 recht unterschiedlich Die
Léhne und Gehélter stiegen mit 4 11,4% im Jahres-
durchschnitt deutlich starker als die Familienbeihilfen
pro Kind, die im Durchschnitt um 9% angehoben wur-
den. In der ersten Hilfte der sigbziger Jahre reichte
die Erhdhung der Familienbeihilfen kaum aus, die
Preissteigerungen zu kompensieren (Abbildungen 1
und 2).

Aus dieser unterschiedlichen Entwicklung der Fami-
lienbeihilfen pro Kind sowie der Lohne und Gehilter

%) Die Rate der Inanspruchnahme entspricht dem Verhaltnis der
Zahl tatséchlicher Leistungsempfénger zur Zanl der mdglichen
{potentiellen) Leistungsempfinger (etwa Gesamtzahl der Schii-
ler)

Abbildung 1
familienbeihilfen, Verbraucherpreise und Lohneniwicklung
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Abbildung 2
Familienbeihilfen
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pro Kopf ergab sich ein zuséitzlicher Spielraum von
32Mrd. S

Insgesami folgt somit aus den vier Komponenten ein
finanzieller Spielraum des Familienlastenausglteichs-
fonds fiir 1977 von 5,5 Mrd. S Er setzt sich vor allem
aus der starkeren Steigerung der Léhne und Gehaélter
und damit des Dienstgeberbeitrags im Vergleich zu
den Familienbeihilfen in Hohe von 3,2 Mrd. S und aus
der starkeren Zunahme der Beschéftigung im Ver-
gleich zur Zahl der Kinder mit 1,2 Mrd. S zusammen.
Die Ausgangslage 1970 trug 0,8 Mrd. S und die Auf-
kommenselastizitat des Dienstgeberbeitrags
0,3Mrd S bei

Dieser Spielraum des Fands wurde folgendermafien
genutzt: Es wurden RUcklagen gebildet, die Gebur-
tenbeihilfen pro Kind spirbar angehoben und dem
Fonds neue Aufgaben ibertragen (vor allem Schul-
fahrtbeihilfen, Schilerfreifahrten, Schulblcher}. 1877
wurden 09Mrd S den Rlcklagen zugeflhrt Die
Geburtenbeihilffen erforderten 1977 mit 1,3 Mrd S um
1,1 Mrd S mehr als 1870 Fur die neuen Aufgaben,
die 1870 noch nicht bestanden, wurden 1977
3,5 Mrd. S aufgewendet (Ubersicht 3)

Der GroBteil der neuen Aufgaben entfiel auf die
Schulfahrtbeihilfen, die Schulbliicher und die Schiiler-
freifahrten. Die Ausgaben flr diese Aufwendungen
hangen von zwei Faktoren ab: zum einen von der
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Rate der Inanspruchnahme und zum anderen vom
Pro-Kopf-Aufwand.

Bei der Schulfahrtbeihilfe gab es offenbar in den er-
sten bseiden Jahren gewisse Anpassungsschwierig-
keiten. Die Zahl der Bezieher war nadmlich zunichst
riicklaufig. Trotz einer kréftigen Anhebung der Beihil-
fen pro Kopf war daher 1973 der Aufwand geringer
als 1972. In den folgenden Jahren stieg die Zahl der
Bezieher von Schulfahrtbeihilfen erheblich. Sie war
aber 1977 noch immer geringer als 1972 Die Pro-
Kopf-Beihilfen blieben hingegen ab 1973 unverindert
{Abbildung 3) und waren 1977 um etwa 22% hdher als
1972. Insgesamt lagen die Ausgaben fir Schuifahrt-
beihilfen 1977 mit 138 Mill. S nur geringfiigig tber je-
nen des Jahres 1972 (124 Mill S},

Bei den Schulblichern betrdgt die Anspruchsquote
erwartungsgemaB nahezu 100%. Sie ist auch wihrend
der gesamten Periode 1871/1977 weitgehend unver-
andert geblieben. Nach der Einfihrung ist zundchst
— Anfang der siebziger Jahre — der Pro-Kopf-Auf-
wand splrbar gestiegen. Gleichzeitig nahm in der er-
sten Halfte der siebziger Jahre die Zahl der Schuler
noch zu Beide Komponenten haben daher damals
dazu beigetragen, daB sich die Ausgaben fir die
Schulbucher zwischen 1972 und 1977 mehr als ver-
doppelten (Abbildung 4). Zu dieser Entwicklung hat
auch die Zunahme des Aufwands pro Schulbuch bei-

Abbildung 3
Schulfahrtheihilfen
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Abbildung 4
Schulbiicher
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getragen. Er lag 1977 real um rund 20% Uber dem Ni-
veau von 1972 1977 wurden flr Schulblucher
965 Mill. S ausgegeben (1972 485 Mill. S)

Noch ausgeprigter war der Anstieg der Aufwendun-
gen fir Schilerfreifahrien. Die Inanspruchnahme
stieg jahrlich um etwa 3% 1972 hatten nur etwas
mehr als 50% der Schiler Schilerfreifahrten bean-
sprucht. 1977 waren es hingegen schon mehr als
60%. Trotz dieser Zunahme entfiel der Grofteil der
Ausgabensteigerung in diesem Bereich auf die Zu-
nahme des Pro-Kopf-Aufwands. Er war 1977 mehr als
dreimal so hoch wie 1972 (Abbildung 5).

Neben diesen drei neuen Aufgaben wurde in der Pe-
riode 1970/1977 ferner beschlossen, einen Teil des
Karenzgeldes und den Mutter-Kind-Pa# aus dem Fa-
milienlastenausgleichsfonds zu finanzieren sowie Un-
terhaltsvorschisse zu gewéhren.

Die folgende Periode 1978/1984 unterscheidet sich
von dem soeben beschriebenen Abschnitt 1870/1977
grundlegend. Zwei Faktoren sind daflr mafgebend
Zunachst sind die Jahre 1978/1984 von einem erheb-
lich geringeren Wirtschaftswachstum geprégt als
1970/1977. Zum anderen haben die institutionellen
Anderungen ab 1978 die Gebarung des Familienla-
stenausgleichsfonds stark beeinflut. AuBerdem
reichte der Abgeliungsbetrag aus der Lohn- und Ein-
kommensteuer im Jahre der Umstellung (1978) nur
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Abbildung 5
Schiilerfreitahrten
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fur rund 1,75 Mill. Kinder, obwohl damais noch fiir
rund 2 Mili. Kinder aus dem Fonds Beihilfen gezahit
werden muBten. Der Fonds wurde daher durch die
Umstellung {zumindest voribergehend) belastet

Die vier Komponenten des finanziellen Spielraums
des Familienlastenausgleichsfonds zeigen fir die
Jahre 1978/1984 im Vergleich zur Vorperiode recht
deutliche Abweichungen Zundchst war bereits die
Ausgangssituation unterschiedlich. 1978 bestand
kein UberschuB mehr Im Gegenteil, es muBten
0,97 Mrd. S aus dem Reservefonds entnommen wer-
den Zweitens ist die Aufkommenselastizitit des
Dienstgeberbeitrags zurlickgegangen. Sie tag in der
Periode 1978/1984 bei 0,98. Die Einnahmen aus dem
Dienstgeberbeitrag pro Beschéftigten stiegen somit
schwacher als die Lohn- und Gehaltssumme pro
Kopf. Allerdings erhdhten sich die Steueranteile
ieicht Uberproportional und kompensierten daher die
geringere Aufkommenselastizitdit des Dienstgeber-
beitrags. Insgesamt hat sich aber der Spielraum des
Familienlastenausgleichsfonds durch die Einnahmen
nicht vergréBert,

fm Gegensatz zu 1970/1977 wurde in den Jahren
1978/1984 die Familienbeihilfe pre Kind anndhernd
gleich stark angehoben wie die Léhne und Gehélter
pro Kopf (Abbildung 1) Dieser Faktor hat daher in
den letzten Jahren den Spielraum im Familienlasten-
ausgleichsfonds ebenfalls nicht erweitert.

Nur aus den unterschiedlichen Verdnderungsraten
der Beschéftigung und der Zahl der Kinder ergaben
sich auch in den Jahren 1978/1984 Entlastungen fir
den Familienlastenausgleichsfonds Im Gegensatz zu
den Jahren 1970/1977 ist zwar 1978/1984 die Be-
schaftigung leicht gesunken, die Zahl der Kinder ver-
ringerte sich aber noch viel starker Sie lag 1984 um
fast 10% niedriger als 1978 Der Rickgang der Zahi
der Kinder, fir die Familienbeihilfen aus dem Fonds
gezahit werden, ist auf zwei Faktoren zurlckzuflh-
ren. Erstens wirkt sich die riicklaufige Zahl der Ge-
burten aus, wobei die Abnahme seit 1964 eine Rolle
spielt Zweitens ist die Quote der Anspruchsberechti-
gung geringer geworden. 1978 wurde fiir 79,2% der
0- bis 27jahrigen Familienbeihilfe aus dem Fonds be-
zahlt, 1984 hingegen nur mehr fiir 69,4%.

Die sinkende Zahl der Kinder brachte Entlastungen
bei der Geburtenbeihilfe sowie bei den Aufwendun-
gen fUr Schulfahrtbeihilfen, Schulbiicher und Schiler-
freifahrten.

Bei den Schulfahrtbeihilfen hat sich allerdings die
Rate der Inanspruchnahme erhdht. 1984 nahmen 11%
der Schiler eine solche Beihilfe in Anspruch, 1578
waren es erst 8,7% Dadurch ist die Zahi der Bezieher
trotz sinkender Schilerzahl leicht gestiegen {(Abbil-
dung 3). Pro Kopf wurden die Schulfahrtbeihilfen
1980 kréftig angehoben, blieben aber seither unver-
andert. Die Ausgaben flr die Schulfahrtbeihilfen wa-
ren 1984 mit 225 Mill. S nur geringfligig hdher als
1980 mit 206 Mill. S (Ubersicht 3)

In den Ausgaben fiir Schulbicher macht sich der
dampfende Effekt der sinkenden Schillerzahien voli
bemerkbar, weil die Rate der Inanspruchnahme bei
nahezu 100% liegt. AuBerdem ist der reale Aufwand
pra Buch rickldufig Trotz steigender Preise flr die
Blicher blieb der Gesamtaufwand fur die SchulblOcher
zwischen 1978 und 1983 anndhernd konstant. 1984 la-
gen die Ausgaben flir Schulblcher mit 888 Mill S
gtwa auf dem Niveau von 1976 und waren geringer als
1978 (Abbildung 4).

Bei den Schilerfreifahrten stieg die Rate der Inan-
spruchnahme zwischen 1978 und 1984 von 63% auf
73%. Kraftig erhéhten sich auch die Aufwendungen
pro Kopi. lhre durchschnittliche Zuwachsrate lag in
der Periode 1978/1983 bei 9,4%. Das ist erheblich ho-
her als die Preissteigerungsrate, weil die Tarife der
Verkehrsbetriebe Uberdurchschnittlich angehoben
wurden. Der GroBteil der Ausgabensteigerung in die-
sem Bereich geht somit auf die Zunahme der Auf-
wendungen pro Kopf zurick, nur etwa 10% entfallen
auf die erhdhte Inanspruchnahme {Abbildung 5)
Trotz des viel geringeren Spielraums und der Um-
schichtungen von Einnahmen wurden in den letzten
Jahren dem Familienlastenausgleichsfonds weitere
Aufgaben Ubertragen (héherer Anteil an der Finanzie-
rung des Karenzgeldes, teilweise Finanzierung des
Wochengeldes u. a ). Ferner erforderten auch die Un-
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terhaltsvarschilsse mehr Mittel. Sowoht die Zahl der
VorschuBempfénger als auch die Vorschiisse pro
Kopf sind in den letzten Jahren kriftig gestiegen.
Insgesamt wurde der Splelraum im Familienlasten-
ausgleichsfonds zwischen 1978 und 1984 im Ver-
gleich zur Periode 1970/1977 viel enger. Nur die Ent-
wicklung der Beschaftigung im Vergleich zu jener der
Zahl der Kinder vergréferte ihn noch Die anderen
Komponenten leisteten keinen Beitrag mebr Dazu
kam, daB die Einnahmen aus dem Dienstgeberbeitrag
durch Umschichtungen von 1,5 Prozentpunkien des
Beitragssatzes zur Pensionsversicherung geschmé-
lert wurden. Die zusétzlichen Ausgaben muBten da-
her durch Entnahmen aus dem Reservefonds finan-
Ziert werden

Seit 1984 hat die Erhdhung des Abgeltungsbetrags
um 3,3 Mrd. S auf 10,5 Mrd. § die Finanzierung der
zusatzlichen Ausgaben groBteiis ermdglicht 1984
zeichnete sich auch eine Umkehr in der Entwicklung
der Ausgaben ab Sie wurden erstmals dem geringe-
ren Spiefraum angepaft, indem eine Verringerung der
Geburtenbeihilfe beschlossen wurde

im Jahr 1984 konnte erstmals seit 1977 wieder ein
UberschuB von 0,8 Mrd S dem Reservefonds zuge-
fuhrt werden Die positive Entwicklung setzte sich
1985 fort. In diesem Jahr wurden rund 0,7 Mrd. S dem
Reservefonds Uberwiesen. Dennoch liegen die Mittel
des Reservefonds noch weit unter der im Famitienla-
stenausgleichsgesetz (§ 40} empfohlenen Deckung
von einem Drittet des Gesamtaufwands des Familien-
lastenausgleichsfonds

Arbheitslosenversicherung

Die zweckgebundene Gebarung im Rahmen der Ar-
beitslosenversicherung weist in der zeitlichen Ent-
wicklung gewisse Parallelen zum Familienlastenaus-
gleichsfonds auf. In den Jahren 1970/1977 Uberstie-
gen die Einnahmen aus den Arbeitslosenversiche-
rungsbeitrdgen die Ausgaben fur die urspringlichen
Aufgaben (Arbeitslosenunterstitzung, Notstands-
hilfe, Karenzgeld} erheblich (Ubersicht 4).

Die Einnahmen aus den Arbeitslosenversicherungs-
beitrdgen erhdhten sich in den Jahren 1970/1977 bei
einem unverdnderten Satz von 2% rascher als die
Lohn- und Gehaitssumme pro Kopf Die Aufkom-
menselastizitat des Arbeitslosenversicherungsbei-
trags lag in diesem Zeitraum bei 1,04 Das deutet dar-
auf hin, daB die (automatischen] Anhebungen der
Hdchstbeitragsgrundiage das Aufkommen stérker er-
hohten, als es die Hochstbeitragsgrundlage an sich
dampfte. Bei gleichem Anstieg wie in der Lohn- und
Gehaltssumme wiren die Arbeitslosenversicherungs-
beitrdge um 0,2 Mrd. S niedriger gewesen Dazu kam
die Zunahme der Beschéftigung, die in den Jahren
1970/1977 durchschnittlich 2% pro Jahr betrug
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Ubersicht 4

Arbeitslosenversicherungsbeitriige und
Arbeitslosenunterstiitzung

Arbeitsiosen- Ausgaben fir Saido
vargicherungs- Arbeitslosen-
beitrige unterstitzung')
Mill. S

1970 1690 932 758
1971 1982 936 1046
1972 2131 249 1.202
1973 2325 947 1378
1974 2907 1.223 1684
1975 3239 1850 1589
1978 374 2002 1739
1977 4332 2103 2229
1978 5182 2762 2420
1978 5738 3257 2 452
1980 6123 3160 2983
1281 7 902 4.268 3834
1982 9947 6.895 3052
1983 12842 8712 413G
1884 16.835 9253 7582

'} EinschlieBlich Notstandshilfe

Wihrend der gesamten siebziger Jahre war die Ar-
beitslosenrate geringer als 1970, als sie bei 2,4% lag.
Selbst in den Rezessionsjahren 1975 und 1978 war
sie mit 2% {1975) und 2,1% (1978) niedriger. Die Zahl
der Arbeitslosen lag zwischen 1971 und 1980 im
Durchschnitt um mehr als 10% unter dem Ausgangs-
niveau von 1970 Wire die Arbeitslosigkeit 1977
ehenso groB gewesen wie 1970, dann hétten bei den

fir 1977 glltigen durchschnittlichen Leistungen pro

Kopf um rund 0,32 Mrd S mehr fir die Arbeitsliosen-
unterstitzung und die Notstandshilfe aufgewendet
werden mussen.

Pro Kopf sind zwischen 1870 und 1977 die Arbeitslo-
senunterstitzung und die Notstandshiife etwas stér-
ker als die Lohn- und Gehaltssumme der Beschéftig-
ten gestiegen (Abbildung 6) Waéren die Pro-Kopf-Lei-
stungen nur gleich stark erhdhi worden, dann wéiren
die Ausgaben 1977 um etwa 0,35 Mrd. S geringer ge-
wesen. Der Spielraum, der in den siebziger Jahren
durch die riickliufige Arbeitslosigkeit fir die Arbeits-
losenversicherung entstand, ist daher groBteiis fur
eine Verbesserung der Leistungen pro Kopf verwen-
det worden.

Der finanzielle Spielraum in der Arbeitslosenversiche-
rung ergibt sich daher zundchst nur aus den héheren
Einnahmen von 0,2 Mrd. S. Dazu kommt, daB8 Anfang
1970 im Reservefonds nach dem Arbeitslosenversi-
cherungsgesetz rund 1,5 Mrd. S als Einnahmentber-
schuB (zweckgebundene Einnahmenreste) vorhan-
den waren. Insgesamt ergab sich daher flr die Pe-
riode 1970/1977 ein Spielraum von rund 1,7 Mrd 8.
Far die Verwendung dieser Uberschiisse gab es zwei
Alternativen: zum einen eine Senkung der Beitrige,
zum anderen die Ubernahme neuer Aufgaben und
Ausgaben Der Arbeitslosenversicherungsbeitrag
blieb unveréndert Es wurden vielmehr Leistungen
verbessert und neue Aufgaben Ubernommen Zu-
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Abbildung 6
Arbeitslosenunterstiitzung

——BEZIEHER VON ARBEITSLCSENGELD
——8EZIEHER VON NQTSTANDSHILFE
—+=+ ARBEITSLQSENGELD PAO KOPF

§00 ---~NOTSTANDSHILFE PAO KOFF

400 L

e L

= 10¢

20o |

INDEX 1970

100 |

70 71 72 73 v4 75 75 ¥7 78 To BO Bt BZ B3I B4

Wiiln s

nachst erfolgten im Rahmen des Karenzgeldes er-
hebliche Verbesserungen Das Karenzgeld pro Kopf
stieg 1974 sprunghaft Gleichzeitig nahm auch der
Anteil jener Mufter zu, die Karenzgeld beanspruch-
ten. Trotz sinkender Geburtenzah! erhdhte sich daher
die Zah! der Bezieherinnen von Karenzgeld von 1974
bis 1977 um 10%.

Neue Aufgaben wurden der Arbeitslosenversiche-
rung vor allem im Rahmen der Arbeitsmarktforderung
Ubertragen. Zunichst dominierten in diesem Bereich
die MaBnahmen fir die Mobilitdtsférderung. in der
Hochkonjunktur, Anfang der siebziger Jahre, als Ar-
beitskrafteknappheit herrschte, war man bestrebt,
die Mobilitdt zu erhdhen und entsprechende Anreize
zu setzen. Seit Mitte der siebziger Jahre 18t sich
eine deutliche Verschiebung der Arbeitsmarkiférde-
rungsmittel zu den Betrieben und damit zur Arbeits-
platzsicherung erkennen. Dazu kam 1975 ein sprung-
hafter Anstieg der Ausgaben aufgrund sonstiger Aus-
gaben. Die Fdrderungsausgaben stiegen von
0,16 Mrd S (1970) auf 0,71 Mrd. S (1977).

Die Verschiebung in den Aufgaben 138t sich deutlich
in der Ausgabenstruktur erkennen. 1970 dienten
nach mehr als 54% der Ausgaben der zweckgebun-
denen Gebarung der Arbeitsmarktverwaltung fiir Ar-
beitslosenunterstlitzung und Notstandshilfe, 1977
waren es nur noch 48% (Ubersicht 5) Gleichzeitig hat

Ubersicht 5

Verwendungsstruktur der zweckgebundenen Gebarung der
Arbeitsmarktverwaitung

Gesamt-  Arbeitsio- Notstands- Karenz-  Arbeits- Sonstiges?)

ausgaben') sengeld’)  hilfe’) geld'}  merktiérde-
rung’}
Milt S Anteile an den Gesamtausgaben in %
1970 1718 484 59 180 g1 186
1971 1968 421 55 190 157 177
1972 . 20z7 414 53 204 140 182
1973 2293 366 48 174 212 200
1974 3212 334 47 ] 222 86
1975 3982 359 59 234 208 142
1976 4347 381 30 232 163 144
1977 4532 382 82 225 157 154
1978 5843 98 74 177 152 1499
1979 6.562 411 85 193 148 165
1980 7062 B2 86 266 109 177
1481 9025 391 82 245 98 184
1882 12 531 456 94 198 110 142
1283 15 534 429 132 166 127 146
1984 18 184 358 150 143 98 2489
") Laut Beilage M — ?) Ansétze 1/15515 und 1/185168. — ) Ausgaben im Rahmen

des Sonderunterstitzungsgeselzes, arbeitsmarkipalitische MaBnahmen gemah
§ 39a AMFG, sonstige Ausgaben im Titel 155 die aus zweckgebundenen Einnah-
men finanziert werden

sich der Aufwand fir das Karenzgeid von 18% (1970)
auf 22,5% (1977) und jener der Arbeitsmarktférde-
rung von 9% auf fast 16% erhdht

Bis 1977 konnten die Einnahmen aus den Arbeitslo-
senversicherungsbeitrdgen mit den Aufgaben und
damit den Ausgaben Schritt halten. Dann folgte je-
doch ein sprunghafter Anstieg der Ausgaben, der
zwei Ursachen hatte, Zum einen wurden in den voran-
gegangenen Jahren die Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung pro Kopf erhdéht. Ab 1978 muBten diese
verbesserten Leistungen an eine steigende Zahl von
Unterstiitzungsheziehern ausbezahlt werden. Zum
anderen wurden die Mittel fir das Arbeitsmarktférde-
rungsgesetz nochmals deutlich aufgestockt. AuBer-
dem erfolgten 1978 erstmals Uberweisungen aus den
Mitteln der Arbeitslosenversicherung an die Pen-
sionsversicherungen. Die zusitzlichen Aufgaben und
die damit verbundenen Ausgaben flhrten ab 1978 zu
giner Erhéhung der Beitrige {van 2% auf 2,1%)

In den folgenden Jahren (1979 und 1980) brachte der
Konjunkturaufschwung eine gewisse Erleichterung.
Die Zahl der Bezieher von Arbeitlosenunterstiitzung
und Notstandshilfe sank nochmals unter das Niveau,
das Mitte der siebziger Jahre erreicht warden war
Gleichzeitig gab es auch pro Kopf keine gréBeren
Ausweitungen der Leistungen. Der Einnahmeniber-
schufl vergréBerte sich dadurch Diese zusétzlichen
Mittel wurden vor allem fir eine Verbesserung des
Karenzgeldes verwendet In den anderen Bereichen
zeigt sich eine gewisse Zuriickhaltung Der Anteil der
Ausgaben flr das Arbeitsmarktférderungsgesetz an
den gesamten Ausgaben der Arbeitslosenversiche-
rung war 1879/80 rlcklaufig (Ubersicht 5).

Seit 1981 unterscheidet sich die Entwickiung der
Ausgaben im Rahmen der Arbeitslosenversicherung
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grundsétzlich von jener der siebziger Jahre Zwi-
schen 1980 und 1984 hat sich die Arbeitslosenrate
mehr als verdoppeit Besonders kréftig stieg die Zah)
der Notstandshilfeempfanger, weil die Pauer der Ar-
beitslosigkeit der einzelnen Leistungsbezieher stark
zunahm (Abbildung 6}. Pro Kopf sind die Leistungen
zwischen 1980 und 1984 im Jahresdurchschnitt um
8% gestiegen und damit etwa gleich stark wie die
Léhne und Gehélter der Beschéftigten. Durch die Zu-
nahme der Arbeitslosigkeit hat sich daher auch der
Aufwand flr die Arbeitslosenunterstiitzung sprung-
haft erhdht Das gilt insbesondere fir die Notstands-
hilfe.

Die Struktur der gesamten Ausgaiben im Rahmen der
Arbeitslosenversicherung 148t erkennen, dal der An-
teil der Aufwendungen fir die Arbeitsiosenunterst(t-
zung und die Notstandshilfe trotz der steigenden Ar-
beitslosigkeit nicht spiirbar zunahm (Ubersicht 5)
Das bedeutet, daB dieser zunehmenden Anforderung
an die Arbeitslosenversicherung nicht mit Umschich-
tungen, sondern mit Ausgabenerweiterungen und
Einnahmenerhéhungen begegnet wurde.

Die Verdoppelung des Satzes des Arbeitslosenversi-
cherungsbeitrags zwischen 1980 und 1584 (von 2,1%
auf 4,4%) ist eine Folge dieser Entwicklung Aller-
dings waére auch allein aus der Zunahme der Arbeits-
losigkeit eine Anhebung der Beitrage erforderlich ge-
worden, wenn auch nicht in diesem AusmaB. Neben
den Aufwendungen flr die Arbeitsiosenunterstit-
zung und die Notstandshilfe sind auch die Ausgaben
fur das Karenzgeld spiirbar gestiegen. Das hat zwei
Ursachen. Erstens nahm die Anspruchsquote zu. In
den siebziger Jahren haben etwa 35% der Mitter Ka-
renzgeld beansprucht Diese Quote stieg in den letz-
ten Jahren auf etwa 44% Trotz sinkender Geburten-
zahlen ist daher die Zahi der Karenzgeldbezieherin-
nen gestiegen Sie war 1984 um etwa 10% hdher als
1980, Die Pro-Kopf-Leistungen wurden 1980 noch
ginmal erheblich erhoht. Das ergab eine deutliche Zu-
nahme der Ausgaben flr das Karenzgeld Dennoch
nimmt die Bedeutung der Ausgaben flir das Karenz-
geld im Rahmen der Arbeitslosenversicherung ab
(Ubersicht 5).

Trotz der zunehmenden Finanzierungsprobleme und
der erhéhten Aufwendungen fir die urspringlichen
Aufgaben der Arbeitslosenversicherung sind auch
die Ausgaben flr die neuen Aufgaben in den letzten
Jahren stark gestiegen Fir die Arbeitsmarktférde-
rung haben sich die Aufwendungen zwischen 1980
{0,77 Mrd. S) und 1984 (1,78 Mrd. S) mehr als verdop-
pelt Der Zuwachs diente primar der Erhaltung von
Arbeitsplatzen und weniger der Férderung der Mobili-
tdt Hier zeigt sich ein gewisser Unterschied gegen-
Uber den siebziger Jahren Innerhalb der Stltzungen
I&Bt sich eine (tendenzielle) Verschiebung zu den
Darlehen erkennen Damit soll lngerfristig gesehen
ein RdckfluB gewahrleistet werden. Ob die Einspa-
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rung bei der Arbeitsmarktférderung im Jahr 1984 ein
voribergehendes Einzelereignis war, 188t sich gegen-
wirtig schwer abschatzen

Neben der Arbeitsmarktférderung hat sich in den
letzten Jahren eine neue Aufgabe, die Leistungen
nach dem Sonderunterstliitzungsgesetz, als sehr aus-
gabenintensiv erwiesen. Diese neue Aufgabe wurde
zu einem Zeitpunkt beschlossen, als sich bereits die
Verengung des finanziellen Spielraums in der Arbeits-
losenversicherung abzeichnete

Insgesamt &8t sich erkennen, dafl die zweckgebun-
dene Gebarung im Rahmen der Arbeitslosenversi-
cherung zwar konjunkturell beeinfluft ist, die automa-
tischen Stabilisatoren aber weniger deutlich wirken
als haufig angenommen wird. Das zeigt sich vor allem
in der gegenwartigen Aufschwungphase, in der die
Zahl der Arbeitsiosen weiter zunimmt. Dazu kommt,
daB fast die Halfte der Ausgaben aufgrund diskretio-
nérer Entscheidungen erfolgt.

Die Verengung des finanziellen Spielraums in der Ar-
beitslosenversicherung hat in den letzten Jahren vor
allem zu Einnahmenerh&hungen und nur zu einem
geringen Teil zu Ausgabeneinsparungen gefuhrt. Die
zeitlichen Verzégerungen und ihre Problematik zei-
gen sich in der Arbeitslosenversicherung recht deut-
lich. In Perioden glnstiger Konjunktur werden die
Pro-Kopf-Leistungen angehoben. Sie fihren dann in
Perioden steigender Arbeitslosigkeit zu einem uber-
proportionalen Anstieg der Ausgaben.

Trotz der steigenden Zahl an Arbeitslosen konnte der
Reservefonds nach dem Arbeitslosenversicherungs-
gesetz aufgrund der verbesserten Beschéftigungs-
lage und der zusétzlichen Einnahmen aus der Erho-
hung der Arbeitslosenversicherungsbeitrige seine
Verpflichtungen gegeniiber dem Bund in den Jahren
1985 und 1986 ganz abbauen. Sie entstanden da-
durch, daB der Bund in den Jahren 1982/83 in Vorlage
trat.

Es 148t sich gegenwdrtiy schwer abschaizen, wie
lange diese finanzielle Entspannung in der Arbeitslo-
senversicherung anhalt Mittelfristige Prognosen
rechnen mit einem weiteren Anstieg der Arbeitsio-
senrate in den néachsten Jahren Der finanzielle Spiel-
raum in der Gebarung der Arbeitslosenversicherung
dirfte sich daher kaum vergréBern.

Verkehrshereich

Im Verkehrsbereich sind die wichtigste Komponente
der zweckgebundenen Gebarung die aus der {Bun-
des-)Mineraidlsteuer finanzierten Aufwendungen flr
StraBen. AuBerdem sind auch Teile der Kraftfahrzeug-
steuer zweckgebunden. Die Zweckbindungen fur
“StraBen® unterscheiden sich in zwei Punkten von je-
nen im soziaten Bereich. Erstens hingen hier die Ein-
nahmen aus der Minerallsteuer von realen GréBen
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ab. Die Ausgaben werden hingegen von der nominel-
len Entwicklung bestimmt. Daher sind Einnahmen-
Uberschisse nicht von vornherein zu erwarten. Zwei-
tens sind die Ausgaben im SiraBenbereich groBteils
Ermessensausgaben und nicht wie im Familienlasten-
ausgleichsfonds und teilweise in der Arbeitslosenver-
sicherung gesetzliche Verpflichtungen. Es miBten
daher Anpassungen der Ausgaben an geanderte Ein-
nahmenentwickiungen (theoretisch) leichter mdglich
sein. Jedenfalls [ABt die Zweckbindung in diesem Be-
reich ganz andere Aspekte und Probleme erkennen
als im sozialen Sektor. Die recht wechselvolle Ent-
wicklung der StraBenfinanzierung seit 1970 zeigt das
deutlich.

Anfang der siebziger Jahre stieg der Verbrauch an
steuerpflichtigen Mineraldlprodukten mit +13% im
Jahresdurchschnitt fast so stark wie das nominelle
Brutto-inlandsprodukt. 1973 war der Verbrauch an
Mineraldlprodukten um etwa 50% hoher als 1970 (Ab-
bildung 7). Dazu kam, daB 1971 die Steuersitze der
Bundesmineralélsiever fUr Diesel angehoben wur-
den. Die Einnahmen aus der Bundesmineraldlsteuer
stiegen daher 1970/1973 im Durchschnitt um 15,2%
und damit stérker als der Verbrauch Die Ausgaben
fur die StraBen konnten somit kriaftig angehoben wer-
den, im Durchschnitt ebenfalls um 15% (Uber-
sicht 6).

Durch den ersten Erdélpreisschock 1973 und die fol-
gende Rezession 1974/75 wurde der Verbrauch an
Mineraldlprodukten stark gedampft Es zeigien sich
erstmals die Probleme von Zweckbindungen men-
genabhangiger Steuern. 1975 wurden um fast 3% we-
niger Mineraldlprodukte verbraucht als 1973. Um
einen Rickgang im Aufkommen an Bundesmineral-
steuer zu vermeiden, wurden 1974 die Steuersitze
flr Benzin erhéht Dadurch wurde der Absatz zusatz-
lich gedampft. Trotz der Erhdhung des Steuersatzes

Ubersicht 6
Zweckgebundene Gebarung fir StraBien
Gesamt- Investitionen  Laufende Auf-  Ausgaben fir
ausgaben und Liegen-  wendungen’) Sondergeseli-
schaftskaufe schaftan?)

Mill S Anteile an den Gesamitausgaben in %
1970 4803 780 210 -—
1971 6015 805 185 -
1672 7237 7o 184 66
1973 7271 08 243 49
1974 7728 685 257 48
1975 7 961 7C9 265 26
1976 §771 g82 284 34
18977 . 9331 67.3 287 40
1878 . 10171 626 302 72
1479 1902 881 263 56
1980 13.881 668 247 85
1981 13435 805 273 122
1982 13 856 §12 328 159
1883 . 12503 455 381 16 4
1884 15.027 437 344 219

‘) EinschiieBlich der Uberweisungen an die Linder — 2) Ohne die Ubertragungen
der Mauteinnahmen

um rund 12% war das Aufkommen an Bundesmineral-
Olsteuer 1975 bloB um etwa 5% hoéher als 1973 Aller-
dings sind durch die Absetzung der Treibstoffverbilli-
gung fur die Land- und Forstwirtschaft sowie flr die
OBB von den Mineralélsteuereinnahmen die kassen-
maBigen Einnahmen aus der Bundesmineraldisteuer
1975 unter das Niveau von 1973 gesunken

Die Ausgaben flr die StraBen wurden der Entwick-
iung bei den Einnahmen weitgehend angepafit In der
Ausgabenstruktur zeigten sich bereits damals deutli-
che Verschiebungen Die Ausgaben flr laufende Auf-
wendungen (Folgeausgaben) kénnen nicht s0 rasch
den schwéicheren Einnahmen angepaBt werden Es
karn daher zu einem erheblichen Rickgang des An-
teils der Investitionen an den gesamien Ausgaben fur
StralBen von 79% (1970) auf 71% {1975).

Die zunehmende Finanzierungsproblematik und die
Verdnderungen der Ausgabenstruktur im StraBenbe-
reich fuhrten nach 1975 in rascher Folge zu Erh&hun-
gen der Sitze der BundesmineralSlsteuer fir Benzin
und Diesel 1979 war der Steuersatz fir Benzin um
fast 22% und jener fur Diesel um fast 25% hoéher ais
1975,

Der Verbrauch an Mineralélprodukten stieg nach der
Rezession 1974/75 nur schwach und wurde vor allem
1977 durch die Erhdéhung der Steuersétze gebremst.
Erst 1978/79 erhéhte sich der Verbrauch und damit
auch das Steueraufkommen kréftig. Die Ausgaben
haben sich dieser Entwicklung angepaBt In der Aus-
gabenstruktur lassen sich im Gegensatz zur Periode
1970/1975 in der zweiten Halfte der siebziger Jahre
keine starkeren Veranderungen erkennen, Der Antaeil
der Investitionen lag mit gewissen Schwankungen
knapp unter 70%. Die laufenden Aufwendungen und
die Ausgaben fir Sondergesellschaften haben den
Spiefraum in dieser Periode noch nicht spirbar ein-
geengt (Ubersicht 6)

Der zweite Erdolpreisschock 1879 und die folgende
Hezession sowie der steigende Dollarkurs dédmpften
seit 1979 den Verbrauch an Mineral&iprodukten er-
heblich. Er lag 1984 um 11% unter dem Niveau von
1979 Die Auswirkungen auf die Mineraldlsteuerein-
nahmen waren geringer, weil der Riickgang vor allem
Dieseltt und das steuerbeglinstigte Heizdl betraf.
Benzin, das einem hobheren Mineraldlsteuersatz un-
terliegt, hatte hingegen einen leichten Verbrauchszu-
wachs zu verzeichnen. Dennoch wire das Aufkom-
men an Bundesmineraldlsteuer zurlickgegangen Es
wurden daher die Satze weiter erhoht Sie lagen far
Benzin 1984 um 50% hoher als 1979, bei Diesel be-
trug der Anstieg 47% und flr das steuerbeglinstigte
Gasdl 63% . Diese Erhdhung der Sitze hat allerdings
zusatzlich zur Dampfung des Verbrauchs beigetra-
gen.

1984 waren die Einnahmen aus der Mineraldlsteuer
um 17% hodher als 1979. Unierstellt man, daB die
Sitze der Bundesmineraldlsteuer 1984 gieich hoch
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Abbildung 7

Verbrauch an steuerpflichtigen Mineralélprodukten und
Mineralélsteuereinnahmen
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gewesen waren wie 1970, dann zeigt sich, daB der
groBere Teil der Zunahme des Steueraufkommens
auf die Erhdhung der Satze und der kleinere Teil auf
die Steigerung des Verbrauchs entféllt (Abbil-
dung 7).

Zu den Problemen im Aufkommen kommen noch die
starken Verschiebungen in der Ausgabenstruktur
{Ubersicht 8). Seit Anfang der achtziger Jahre miis-
sen immer mehr Mittel fir die Sondergesellschaften
bereitgestellt werden. 1984 waren es bereits mehr als
ein Finftel der zweckgebundenen Einnahmen, 1980
hingegen noch weniger als 10%. Gleichzeitig erfor-
derten auch die Folgeausgaben (laufende Aufwen-
dungen} einen gréBeren Teil des Aufkommens. Er
nahm von rund 25% (1980) auf 34% (1984) zu. Da-
durch wurde der Spielraum fir die Investitionen im-
mer kleiner. Der Anteil der Investitionen an den ge-
samten Ausgaben im Rahmen der zweckgebundenen
Gebarung far StraBen ist von rund 67% (1980) auf
knapp 44% (1984) deuilich zuriickgegangen. Die Aus-
gaben fir investitionen sind in den letzten Jahren
auch absolut von 9,3Mrd. S (1980) auf 66Mrd S
(1984) gesunken . Allerdings ist diese Abschwichung
zum Teil durch vermehrte investitionen der Sonder-
geselischaften kompensiert worden

Insgesamt lassen sich aus der Entwicklung der Ver-
gangenheit zwei unterschiedliche Folgerungen zie-
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hen. Zum einen zeigt sich, daB fiir die Finanzierung
der Ausgaben fir StraBen die zweckgebundenen Ein-
nahmen der Mineraldlsteuer nicht ausreichen Die
Schere zwischen den Einnahmen aus der Mineraldl-
steuer einerseits und den Ausgaben fiir die laufende
instandhaitung sowie den Uberweisungen an die
Sondergesellschaften andererseits nimmt zu. Da-
durch werden die Investitionen weiter gedampft. Zum
anderen stéBt gegenwértig der Rickgang der Investi-
tionsmittel f{ir StraBen auf weniger Kritik, als es noch
vor zehn Jahren der Fall gewesen wére.

Fernsprechwesen

Interessante Aspekte liefert die (teilweise) Zweckbin-
dung der Fernsprecheinnahmen der Post. Unterstellt
man, daf diese zweckgebundene Gebarung in Zu-
sammenhang mit den Kreditaufnahmen aufgrund des
Fernmeldeinvestitionsgesetzes steht, dann lassen
sich in diesem Zusammenhang Elemente der ur-
springlichen Begriindung (in historischer Sicht) der
Zweckbindungen von Einnahmen erkennen, da sie flr
die Rilickzahiung und Verzinsung von Krediten dien-
ten.

Dieser Aspekt ist aber jetzt nur mehr teilweise rele-
vant Entscheidender fir die Zweckbindung durfte die
volle Integration der Einnahmen und Ausgaben der
Post in den Bundeshaushalt sein. Mit der teilweisen
Zweckbindung der Fernsprecheinnahmen soll offen-
bar erreicht werden, daB diese Einnahmen mdglichst
nicht fir “postfremde Zwecke® verwendet werden.
Dieser Gesichtspunkt ist nicht unberechtigt, zumai
die Quote der Zweckbindung schon mehrmais redu-
ziert wurde und somit das gesamte Defizit im Bun-
deshaushalt beeinfluBt. Allerdings ist inzwischen die
Quote der Zweckbindung wieder auf das urspriingli-
che Niveau erhéht worden

Die Einnahmen aus dem Fernsprechverkehr hdngen
zundchst von der realen Entwicklung {gemessen an
den Gebtihrenstunden) ab. Diese Bemessungsgrund-
lage wachst kréftig, wobei der Anstieg in den siebzi-
ger Jahren deutlich starker war als in den letzten Jah-
ren Zwischen 1970 und 1980 nahmen die Geblhren-
stunden im Durchschnitt jahrlich um 9,4% zu, in den
achtziger Jahren hingegen nur mehr um 1,4%. Die
Abschwéchung im Wirtschaftswachstum dlrfte sich
samit auch im Telefonverkehr spiegeln Die Entwick-
lung seit 1970 zeigt, daB der Anstieg der Fernsprech-
einnahmen zum grdBeren Teil auf die reale Steige-
rung der Nachfrage und nur zum kleineren Teif auf die
Gebdhrenerhéhungen zurtickgeht {Abbildung 8). Es
ist allerdings zu berlcksichtigen, daB der Anteil der
zweckgebundenen Einnahmen an den gesamten
Fernsprechgeblihren mehrmals gedndert wurde
Dennoch kénnte die Zweckbindung als Bremse fir
Ausgaben dienen, wenn Geblhrenerhdhungen ver-
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Abbiidung 8
Fernsprecheinnahmen der Post

e NOMINELL
— REAL

450 -

400

a50 |

300 |

250 L

1og

200 L

INDEX 1970

100

0 71 T2 73 ¥4 75 76 T7 78 TS BO 81 B2 83 84

“"In 40

weigert werden, weil die nominellen Ausgaben im
Fernsprechbereich rascher wachsen als die auf einer
realen GroBe (Bemessungsgrundlage) beruhenden
Einnahmen.

Haftungen

Die Beschreibung der Haftungen im Rahmen der
zweckgebundenen Gebarung beschréankt sich hier
auf die Exportforderung und die Ausfuhrfinanzierung.
Die Zweckbindungen im Rahmen der Exportférde-
rung lassen sich wie eine Art Versicherung betrach-
ten. Bei den Haftungsentgelen handelt es sich um
Geblhren {man kdnnte auch sagen eine Art Versi-
cherungsprémie). Dazu kommen noch die Einnahmen
aus alifdlligen Rickflissen, die jedoch starken
Schwankungen unterliegen.

Im Grund wird versucht, das dsterreichische Export-
férderungssystem weitgehend selbsttragend zu ge-
stalten. Das wirde bedeuten, daB langerfristig keine
Budgetbelastungen enistehen sollen Im Gegensatz
zu den anderen Zweckbindungen, die hier bespro-
chen werden, sind in diesem Bereich die Einnahmen
und Ausgaben im Bundeshaushalt nicht in jedem
Jahr formal ausgeglichen. Der Saldo aus der Export-
haftung beeinfluBt somit unmittelbar den Budget-
saltdo

Ubersicht 7
Haftungen
Einnahmen Ausgaben Salde
Mil. S

1971 . o 34 + 56
1972 126 73 + 53
1973 174 175 -1
1974 194 121 + 73
1975 258 281 — 3
1976 293 293 ]
1977 410 410 o]
1978 704 704 0
1979 1498 925 +573
1880 1736 1520 +216
1981 3512 2758 +754
1882 3.568 3887 —319
1983 3163 3951 —788
1984 4972 5172 —200

Haftungen nach dem Ausfuhrigrderungsgesetz und dem Ausfuhrfinanzisrungsge-
setz

Als Subventionselement in der Exportfdrderung kann
nur ein {dngerfristiger Ausgabeniiberhang angesehen
werden Im Zeitraum 1979/1984 reichten jedoch die
Einnahmen aus, die Ausgaben zu finanzieren (Uber-
sicht 7) Erst in den letzten Jahren hat sich ein Aus-
gabeniberhang ergeben.

Zweckgebundene Einnahmen als Ursache fiir
Ausgabensteigerungen

Die Beschreibung einzelner Aufgabenbereiche hat
gezeigt, daB Zweckbindungen von Einnahmen in je-
nen Fallen, in denen ldngerfristig Einnahmendber-
schilsse zu erwarten sind, zur Ubernahme neuer Auf-
gaben und zu Ausgabensteigerungen fhren. Einnah-
mensenkungen, die als Alternative mdglich wiéren,
konnten kaum beobachtet werden. Die Hochkonjunk-
tur Anfang der siebziger Jahre zeigt deutlich, daB so-
wohl im Familienlastenausgleich als auch in der Ar-
beitslosenversicherung neue Aufgaben und Ausga-
bensteigerungen bevorzugt wurden.
Zweckbindungen fihren offenbar dazu, daB gewisse
“Besitzanspriiche® auf Einnahmen angemefdet wer-
den, die eine Verlagerung oder Reduzierung von Aus-
gaben erschweren. Sie férdern damit die Starrheit im
Bundeshaushalt. Dazu kommt, daB zumindest im so-
zialen Bereich Zahler und NutznieBer nicht ident sind.
Die NutznieBer (ben daher einen Druck nach hdhe-
ren Leistungen {Ausgaben) aus. Da Einnahmen(ber-
schisse in der Regel einem Reservefonds zugefihrt
werden {missen) und daher den Budgetsaldo insge-
samt nicht beeinflussen (reduzieren), werden haufig
Aufgaben, die bisher aus allgemeinen Einnahmen fi-
nanziert wurden, auf eine zweckgebundene Geba-
rung Ubertragen. Sehr deutlich zeigt sich diese Ten-
denz im Familienlastenausgleichsfonds, aber auch in
der Arbeitslosenversicherung.
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Die Mbglichkeit, daf aufgrund einer schwacheren
Einnahmenentwicklung oder eines Ausgabeniiber-
schusses ein Druck auf Ausgabeneinsparungen ent-
steht, 1aBt sich nur in Ausnahmefillen erkennen In
den letzten Jahren wurden lediglich die Geburtenbei-
hiffen verringert Im Bereich StraBen hat 2war die
schwéchere Entwickiung der Einnahmen zu einer ge-
wissen Dampfung der Ausgaben gefuhrt, doch ist es
denkbar, dalB3 hier Prioritatendnderungen eine griBere
Rolle spielten als der Finanzierungsengpas.

Ausgaben als Faktor von Erhéhungen
zweckgebundener Einnahmen

Die Beschreibung einzelner Aufgabenbereiche hat er-
kennen lassen, daB die Zweckbindungen eher dazu
fihren Einnahmen zu erhdhen als Ausgaben zu sen-
ken. Zusitzliche Einnahmen kdnnen durch zwei ver-
schiedene MaBinahmen geschaffen werden Entweder
werden die Satze bestehender zweckgebundener
Einnahmen erhéht, oder es werden Einnahmen(teile),
die bisher nicht zweckgebunden waren, zu solchen
erklart. In beiden Féllen wird der Finanzierungsspiel-
raum fur nicht zweckgebundene Ausgaben einge-
engt.

Es sind zwei Aspekte zu beachten. Zum einen fuhrt
die Anhebung von Satzen (zweckgebundener Steu-
ern) zu einer Erhdhung der globalen Abgabenquote.
Da die Steuerpflichtigen aber meist nicht zwischen
zweckgebundenen und nicht zweckgebundenen
Steuern unterscheiden, verengt eine Erhdhung sol-
cher Abgaben den Spielraum fir die Anhebung ande-
rer Abgaben Zum anderen wird durch die Erhdhung
zweckgebundener Abgaben die Bemessungsgrund-
lage einkemmensabhéngiger Steuern geschmilert
und damit indirekt der Finanzierungsspielraum fr
Ausgaben verringert, die aus nicht zweckgebunde-
nen Einnahmen finanziert werden missen Diese Wir-
kungen sind vor ailem bei der Erhdhung des Arbeits-
losenversicherungsbeitrags und der Bundesmineral-
dlsteuer eingetreten Sie lassen sich in ihrer GrdBen-
ordnung einfach veranschaulichen

Bei einem unverinderten Satz des Arbeitslosenversi-
cherungsbeitrags von 2% waren die Einnahmen aus
dem Arbeitslosenversicherungsbeitrag um etwa
8 Mrd. S niedriger als gegenwértig. Der Arbeitslosen-
versicherungsbeitrag schmélert aber die Bemes-
sungsgrundlage sowohl der Lohnsteuer als auch der
gewinnabhéngigen Steuern je zur Hilfte. Wenn man,
vorsichtig geschétzt, einen Grenzsteuersatz von 40%
zugrundeleqt, ist durch diese Einnahmenerhéhungen
das Aufkommen an nicht zweckgebundenen Steuern
um gut 3 Mrd. S gedampft worden, wovon allerdings
nur etwa die Haifte auf den Bundeshaushalt entf&llt
Die andere Hélfte ist von anderen &ffentlichen
Rechtstragern zu tragen.
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Nimmt man fir die Auswirkungen der Erhdhung der
Bundesmineraldlsteuer vereinfacht an, daB Diesel-
treibstoff nur im Unternehmensbereich verwendet
wird und Benzin ausschlieBlich im Haushaltssektor
(Benzin kann damit fir diese Darstellung unberuck-
sichtigt bleiben), dann ergibe sich folgendes Bild:
Gegenwiértig kommen aus dem Dieselverbrauch rund
52 Mrd. S Bundesmineraldlsteuer Wenn die Satze
seit 1970 unverandert geblieben waren, lage das Auf-
kommen um etwa 3,2 Mrd. S niedriger Das Mehrauf-
kommen von 3.2Mrd S da&mpft aber die Bemes-
sungsgrundlage der einkommensabhangigen Steuern
im Unternehmensbereich. Nimmt man einen Grenz-
steuersatz von 50% als realistisch an, dann werden
die Einnahmen an einkommensabhéngigen Steuern
durch die hdhere Bundesmineraldlsteuer um etwa
1.6 Mrd S geschmalert Insgesamt haben die Erhd-
hungen zweckgebundener Einnahmen die anderen
Steuereinnahmen somit um etwa 4% Mrd S verrin-
gert

Die zweite Méglichkeit, zweckgebundene Einnahmen
zu erschlieBen, ist eine Umwidmung Diese MaB-
nahme wurde im Familienlastenausgleichsfonds bei
der Erhdhung des Abgeltungsbetrags ergriffen.
Durch diese Erhdhung wurden zwar die Lander und
Gemeinden indirekt in die Finanzierung des Familien-
lastenausgleichs eingebunden, dennoch hat sich
auch fir den Bund der aligemeine Finanzierungsspiel-
raum um etwa 1,7 Mrd. S verengt.

Zusammenhdnge von nomineller und realer
Entwicklung

Im allgemeinen gilt, daB Zweckbindungen nur dann
problemlos sind, wenn sich entweder die Zuwachsra-
ten der Einnahmen und Ausgaben (bei gleichem Aus-
gangsniveau) gleichmaBig entwickeln, oder wenn die
Zuwachsrate der kieineren AusgangsgréfBe Gber je-
ner der gréBeren AusgangsgroBe liegt (Fecher,
1963). Dieser Fall wire deshalb ideal, weil er keiner
Anpassung bedlrfte Er setzt allerdings voraus, daf
sowohl Einnahmen als auch Ausgaben von Bezugs-
gréBen ausgehen, die mit gleicher Zuwachsrate
wachsen kdénnen. Das bedeutet, daB sowohl Ausga-
ben als auch Einnahmen auf realen GréBen oder
beide auf nominellen Groéen beruhen. Das ist jedoch
in der zweckgebundenen Gebarung im Bundeshaus-
halt nur in seltenen Fillen gegeben In Hochkonjunk-
turphasen wird dieses Problem (berdeckt, aber in
Perioden wirtschaftlicher Abschwichung treten die
Probleme deutlich hervor Sie fihren dann meist zu
Erhéhungen der Steuer- bzw Beitragssétze Das
zeigt sich sowohl in der Arbeitslosenversicherung als
auch besonders deutlich bei der Bundesmineraidi-
steuer flr die StraBenfinanzierung
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Einfliisse auf den Budgetspielraum

Aus der vorliegenden Untersuchung 1aBt sich erken-
nen, daB die zweckgebundene Gebarung den Ent-
scheidungsspielraum im Budget einengt Vor allem
fehlt der Druck auf die Ausgaben Dieser Vorteil, der
in der neueren Literatur wieder starker betont wird,
ist im Rahmen dieser Darstellung alterdings nur in we-
nigen Ausnahmen sichtbar geworden. Ahnliches gilt
auch fUr die Annahme, daB Zweckbindungen durch
den engeren Zusammenhang von Ausgaben und Ein-
nahmen zu rationaleren Entscheidungen fiihren und
die Offentlichkeit einen stirkeren Druck auf die Aus-
gabengestaltung ausiibt. Diese (theoretischen) Vor-
stellungen dirften deshalb so selten zutreffen, weil
Uber die zweckgebundene Gebarung nicht anders
entschieden wird als (ber den gesamten Bundes-
haushalt. Damit fallt aber ein wesentliches theoreti-
sches Argument fur die Zweckbindung weg.

Der Budgetspielraum wirde sich nur dann ausweiten,
wenn Einnahmenlberschisse in der zweckgebunde-
nen Gebarung zu Senkungen der Einnahmen flhrten,
oder wenn bei Ausgabeniiberschussen ein Druck auf
die Ausgaben entstiinde, Als Beispiel fur die Umien-
kung von Einnahmeniberschiissen kann die Senkung
des Dienstgeberbeitrags im Familienlastenaus-
gleichsfonds zugunsten der Pensionsversicherung
gelten, weil sich dadurch der BundeszuschuB verrin-
gert hat. Allerdings wurde er in seiner Wirkung auf
den Budgetspielraum sehr bald durch die Anhebung
des Abgeltungsbetrags zumindest teilweise wieder
kompensiert. Es darf jedoch nicht (bersehen werden,
daB insbesondere dem Familientastenausgleichs-
fonds Aufgaben Ubertragen wurden, die vorher aus
allgemeinen Budgetmitteln finanziert wurden. Inso-
fern hat sich der Budgetspiglraum wieder vergroBert,
Langerfristig betrachtet ist aber der Budgetspieiraum
durch die zweckgebundene Gebarung eher enger ge-
worden.

Verteilungspolitische Konsequenzen der
Zweckbindungen

Die enge Verbindung der Zweckbindungen mit dem
Aquivalenzprinzip fiihrt teiiweise zu recht interessan-
ten Einflissen im Hinblick auf die Verteilungswirkun-
gen Es dominieren deutlich die horizontalen Effekte
Es steht somit nicht die Einkommensumverteilung
von hdheren zu niedrigeren Einkommen im Vorder-
grund, sondern eine Umverteilung zwischen Kinderlo-
sen und Kinderreichen (im Familienlastenausgleich}
oder zwischen Beschéftigten und Arbeitslosen (in
der Arbeitslosenversicherung) In den anderen Berei-
chen der zweckgebundenen Gebarung bestehen
kaurn einkommensméiBige Zusammenhinge, Das gilt

sowohl fir die Bundesmineraldlsteuer als auch fur die
Fernsprechgebihren und die Haftungen.

Fur die Verteilungswirkungen spielen die zweckge-
bundenen Anteile der Lohn-, Einkommen-, Kdérper-
schaft- und Kapitalertragsteuer fir die Wohnbaufor-
derung eine wichtige Rolle Dieser Teil der zweckge-
bundenen Gebarung wurde hier nicht ndher behan-
delt, weil er eigentlich zu den Landerhaushaiten ge-
hort. Dennoch empfiehlt sich hier eine kurze Bemer-
kung Tendenziell dirfte diese Zweckbindung die Um-
verteilungswirkungen der offentlichen Haushalte
schwichen Die Bezieher der Wohnbauférderung
missen in der Regel Uber gewisse Eigenmittel verfii-
gen (vor altem missen sie die Grundstickskosten
selbst aufbringen), um an der Forderung teilhaben zu
kénnen. Bezieher niedriger Einkommen sind daher
wahrscheinlich von der Wohnbauférderung groBteils
ausgeschlossen, finanzieren aber zu einem nicht ge-
ringen Teil diese Férderung mit

Insgesamt diirften die Zweckbindungen die Vertei-
lungswirkungen der &ffentlichen Haushalte schmé-
lern Das gilt auch fur den Bundeshaushalt, wobei der
leicht steigende Anteil der Zweckbindungen die Pro-
bleme verstarkt.

Zusammenfassung

Zweckbindungen von Einnahmen gewinnen in jung-
ster Zeit in der Theorie wieder stirker an Boden. Die
Vorteile werden im Vergleich zu den Nachteilen wie-
der starker betont Man erhofft sich durch den enge-
ren Zusammenhang von bestimmten Ausgaben und
Einnahmen einen stérkeren Druck auf die Ausgaben-
gestaltung und damit einen Beitrag zur Losung (Ver-
ringerung) der Budgetprobleme

Wirkungen und EinfiuB der Zweckbindungen sind je-
doch nach wie vor umstritten Die vorliegende Ana-
lyse der zweckgebundenen Gebarung im dsterreichi-
schen Bundeshaushalt stutzt im Grund diese Skep-
sis. Es zeigt sich eine Asymmetrie in zeitlicher Hin-
sicht. Wenn die Einnahmen kraftig steigen, ziehen sie
neue Aufgaben und damit Ausgaben nach sich. Wenn
sich die Einnahmen jedoch schwach entwickeln, fihrt
das zu einnahmenerhohenden MaBnahmen. Eine Be-
schrankung der Ausgaben bei schwacherer Einnah-
menentwicklung war demgegentber eher selten.

Die zweckgebundenen Einnahmen haben dadurch
ginerseits zu einer splrbaren Erhohung der Abga-
benquote beigetragen, andererseits aber auch die
Bemessungsgrundlage anderer Abgaben geschma-
lert In der Pericde 1980/1984 wurden durch diskre-
tiondre MaBnahmen etwa 14 Mrd S (1984) zuséatzli-
che zweckgebundene Einnahmen erschlossen, das
wire eine Erhdhung der Abgabenquote um nahezu
1 Prozentpunkt. Allerdings wurde (im gleichen Zeit-
raum)} die Bemessungsgrundiage um  etwa
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10,5 Mrd. S geschmaélert, wodurch ein Steuerausfall
von etwa 5,5 Mrd. S entstand, wovon rund die Halfte
auf den Bund entfiel.

Die Starrheit im Budget nimmt durch die Zweckbin-
dungen zu. Nicht nur daB eine Umleitung von Einnah-
men erschwert wird, es werden auch Ermessensaus-

Literaturhinweise
Atkinson, A B, Stiglitz J E, Lectures on Public Economics
New York 1980

Fecher, H, Probleme der Zwer kbindung éffentlicher Einnah-
men, Berlin, 1963

Haller, H Die Steuern, 3 Auflage Tibingen, 1981

Neumark, ¥, Grundsédtze gerechter und tkenomisch rationaler
Steuerpolitik Tibingen, 1870

156

gaben, wenn sie aus zweckgebundenen Einnahmen
gedeckt werden, weniger beeinfluBbar Zweckbindun-
gen hindern den KonsolidierungsprozeB, nicht zuletzt
auch, weil sie ein “Besitzstanddenken" fordern

Gerhard Lehner

Schmidt K. "Grundprobleme der Besteuerung', in Handbuch
der Finanzwissenschaft. 3. Auflage, 2. Band Tlbingen, 1980

Wittmann W, 'Zweckbindung &ffentlicher Einnahmen . Beitrége
zum Aguivalenzprinzip und zur Zweckbindung Sffentlicher Ein-
nahmen® Schriften des Vereins fir Socialpolitik, 1981, 121

Zimmermann, H, Henke K. D, Finanzwissenschaft 3 Auflage,
Minchen 1982





