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Einfithrung des Herausgebers

Die Schriftenreihe Abhandlungen zur Nationalékonomie wurde von den
Vertretern des Volkswirtschaftlichen Instituts an der Friedrich-Alexander-
Universitdt Erlangen-Niirnberg gegriindet, um wichtige Ergebnisse wirt-
schaftswissenschaftlicher Forschung in angemessener Form zu prisentieren
und das weite Spektrum der Niirnberger Okonomie vorzustellen. In erster
Linie sollen deshalb herausragende Dissertationen, Habilitationen, Monogra-
phien und Sammelbdnde publiziert werden, die an der wirtschafts- und so-
zialwissenschaftlichen Fakultit in Niirnberg entstanden. Neben Niirnberger
Forschungsbeitragen konnen in Ausnahmefillen auch Werke auswirtiger For-
schung aufgenommen werden, sofern sie inhaltlich in das Niirnberger volks-
wirtschaftliche Rahmenprogramm passen. Die Reihe stellt damit ein Forum
dar, auf dem sich wirtschaftstheoretische, wirtschaftspolitische und finanzwis-
senschaftliche Abhandlungen einer wissenschaftlich interessierten Offentlich-
keit zur Diskussion stellen konnen.

Die Reihe wird mit dem vorliegenden Band 1 von Udo Raab erdffnet. Die
Arbeit entstand als Dissertation an meinem Lehrstuhl fiir Volkswirtschafts-
lehre, insbesondere Finanzwissenschaft. Sie beschéftigt sich mit der Effizienz
des offentlichen Einnahmesystems - einem der zentralen Anliegen der Theorie
und Politik der 6ffentlichen Wirtschaft, seit Adam Smith seine Grundsitze zur
Erhebung der Steuern formuliert hat. Wahrend man sich lange Zeit fast aus-
schlieBlich mit der Steuertechnik und zentralen Steuerwirkungen auseinander-
gesetzt hat, etablierte sich erst seit etwa zwei Jahrzehnten im Zuge der modell-
theoretischen, mikrookonomisch-neoklassischen Ausrichtung der Finanzwis-
senschaft mit der Theorie der optimalen Besteuerung ein neuer Forschungs-
schwerpunkt. Im Mittelpunkt stehen die Wirkungen der Steuern auf die effi-
ziente Allokation einer Okonomie.

Die abgeleiteten (z.T. widerspriichlichen) Ergebnisse der optimalen Steuer-
theorie vernachlissigen allerdings fast durchweg, daB mit Steuern und den
ibrigen offentlichen Einnahmen weitere Ressourceneinbufien verbunden sind,
die mit dem Konzept der excess burden nicht erfait werden kénnen. Damit
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fehlt bisher aber eine umfassende effizienzorientierte Analyse des staatlichen
Einnahmesystems, die alle Kosten (in einem weiten Sinne) einbezieht und
damit weniger auf ein (unrealistisches) optimales Steuersystem als vielmehr
auf ein (realistisches) effizientes Einnahmesystem abzielt.

Vor diesem wissenschaftlichen Hintergrund ist das Anliegen der Disserta-
tion einzuordnen. Udo Raab will in einem umfassenden und erweiterten Kon-
zept der Transaktionskosten alle Aspekte der Effizienz des offentlichen Ein-
nahmesystems unter alternativen institutionellen Regeln analytisch erfassen,
in einer Synthese zusammenfiithren und Reformvorschlige ableiten.

Dazu iibertragt er den fiir den Markt entwickelten Ansatz der Transaktions-
kosten auf den offentlichen Sektor und kann mit diesem neuartigen Ansatz
herkommliche Ubersichten der Steuerwirkungen umfassend ergénzen. Durch
die explizite Trennung in Primér- und Sekundirprozesse gelingt es ihm zu-
nichst, die Transaktionskosten 6ffentlichen Handelns in Markt und Staat iiber
kurz- und langfristige Prozesse in einem Gesamtsystem zu integrieren. Aus
drei alternativen "Staatstheorien", die sich hinsichtlich der Annahmen iiber
das Verhalten der Akteure im politischen Entscheidungsproze§ unterscheiden,
leitet der Verfasser relevante Effizienzbegriffe ab.

Er entwickelt aus den jeweils charakteristischen Arten von Transaktionsko-
sten Indikatoren fiir Wirtschaftlichkeit des Einnahmesystems in reprasentati-
ven Demokratien, mit denen im zweiten Teil der umfangreichen Studie 6ffent-
liche Transaktionskosten von Einnahmesystemen in Abhéngigkeit vom insti-
tutionellen Rahmen fundiert und kritisch untersucht werden. Mit Hilfe von In-
teressenfunktionen kann im zentralen fiinften Kapitel ein einheitliches Erkla-
rungssystem fiir die Verhaltensweisen von Biirgern, Interessengruppen und
Politikern abgeleitet werden, das es schlieBlich auch erméglicht, die Dynamik
von Steuerausweichung, Folge- und Erhebungskosten zu integrieren.

SchlieBlich leitet der Verfasser in einer Synthese aus den komplexen nor-
mativen und positiven Erkenntnissen Ansitze zur Verringerung einnahme-
bedingter Effizienzeinbuien ab. Die Analyse kommt zu eigenstindigen theo-
retischen und empirischen Ergebnissen auf hohem wissenschaftlichen Niveau.
Sie fiihrt auf zahlreichen Teilgebieten, wie auch in der Gesamtsicht, deutlich
iiber den bisherigen Stand der finanzwissenschaftlichen Forschung hinaus.

Niirnberg, im Oktober 1994 Karl-Dieter Griiske
(Geschiftsfiihrender Herausgeber)



Vorwort

Die vorliegende Studie entstand wiahrend meiner Zeit als wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre, insbesondere Finanzwis-
senschaft, der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg, angeregt
noch von meinem - viel zu friih verstorbenen - sehr verehrten Lehrer, Profes-
sor Horst Claus Recktenwald. Die Analyse setzt einen Teil des Forschungspro-
gramms des Lehrstuhls fort, das die Effizienz im offentlichen Sektor zum Ge-
genstand hat. Sie beschiftigt sich im Rahmen der Frage nach der effizienten
Gestaltung eines Systems &ffentlicher Einnahmen mit den verschiedenen
Arten von 6ffentlichen Transaktionskosten, die unter alternativen institutionel-
len Arrangements im 6ffentlichen Sektor entstehen kénnen. Die Studie will in
erster Linie dazu beitragen, iiber die einseitigen Losungen von - manchmal gar
zu technokratisch wirkenden - rationalen oder optimalen Theorien hinaus zu
analysieren, mit welchen Ansdtzen man den vielfaltigen potentiellen Effizi-
enzverlusten der Einnahmeerzielung jeweils ursachengerecht begegnen kann.

Mein Dank gilt vornehmlich Professor Karl-Dieter Griiske, der mir unmit-
telbar nach dem Tode Recktenwalds die weitere Betreuung der Dissertation
angeboten hat. Nach seinem Ruf auf den Niirnberger Lehrstuhl trugen viele
kritische Diskussionen mit ihm ebenso wie die inspirierende Atmosphire an
seinem Institut wesentlich zum Gelingen der Arbeit bei. Zahlreiche Gesprache
mit allen Kollegen und Doktoranden am Lehrstuhl haben die Inhalte essentiell
angeregt. In tiefer Schuld stehe ich insbesondere bei Klaus Miiller, Alexander
Ring und Dr. Heike Stengel fiir kritische Anmerkungen und wertvolle Hin-
weise auf Schwichen und Inkonsistenzen in meinen Entwiirfen.

Wichtigstes Anliegen ist es mir, vor allem meiner Familie zu danken - an
erster Stelle meiner Frau Dorothea. Ohne ihre selbstlose Unterstiitzung hitte
meine Arbeit niemals entstehen konnen. Ihr widme ich dieses Buch.
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Vorbemerkungen

Offentliche Transaktionskosten und Effizienz des staatlichen Einnahmesy-
stems - diese Formulierung deutet auf eine bisher kaum tibliche Kombination
von Untersuchungsgegenstinden hin.

Effizienz des staatlichen Einnahmesystems - damit betrachten wir ein seit
jeher zentrales Anliegen der Finanzwissenschaft. Trotz oder vielleicht gerade
wegen der intensiven wissenschaftlichen Diskussion gehen mit einnahmepoli-
tischen Entscheidungen immer wieder heftige Debatten auch iiber deren allo-
kative (neben distributiven und stabilisierenden) Folgen einher. Dabei trifft
man - selbst in wissenschaftlichen Stellungnahmen - hiufig auf véllig unter-
schiedliche Einschitzungen einer Malnahme, gerade wenn neben der "Effizi-
enz" noch weitere Ziele beurteilt werden oder wenn von vornherein schon
nicht klar ist, worauf die "Effizienzbeurteilung" beruht. Offenbar gibt es also
mehrere Alternativen, den genauen Inhalt des Effizienzbegriffes fiir den Staat
ganz generell und fiir das Einnahmesystem im besonderen zu definieren.!

Offentliche Transaktionskosten - hierunter verstehen wir Transaktionsko-
sten,? die als Folge staatlichen Handelns auftreten, unabhingig davon, ob sie
im Staat selbst oder am Markt entstehen; insofern erfassen wir somit nicht nur
Input-, sondern auch Output-Aspekte der Effizienz. Der Transaktionskosten-
Begriff ist aus der Vertrags- und Organisationstheorie eher fiir den privaten
Sektor vertraut, wird aber allgemein zur Beurteilung von Allokationsmecha-
nismen eingesetzt.> Wir werden auf diesem Ansatz aufbauen und ihn auf den
6ffentlichen Sektor anwenden. Indem wir alle Einnahmearten als (freiwillige

1 Siehe zu einer Ubersicht iiber sieben Effizienzstufen zur Beurteilung der Wirtschaftlichkeit im
offentlichen Sektor etwa Grilske (1985), S. 200.

2 Zuden Urspriingen siche Coase (1937) und Coase (1994). Einen Uberblick ber den heutigen
Stand der Forschungen und die neuere Literatur geben etwa Niehans (1987) oder Picot (1992).
Recktenwald (1990), S. 593, versteht unter Transaktionskosten "... den Aufwand fir Vertrage und de-
ren Durchsetzung, Transport-, Zahlungs-, Wartezeit- und Verfiigbarkeitskosten", die "beim Ubergang
eines materiellen oder immateriellen Gutes [entstehen], unabhingig davon, ob es sich um einen Tausch
oder Kauf oder einen einseitigen Transfer zwischen privaten und/ oder 8[ffentlichen] Einrichtungen
handelt." Wir werden diese Definition im 1. Kapitel prazisieren.

3 So Blimel (1983), S. 21 ff, oder Grossekettler (1982), S. 241 f, der von "Koordinationslei-
stungen und Koordinationskosten" spricht und auf diesen Elementen eine Beurteilung der Effizienz von
Koordinationsmethoden mit Hilfe von vier EffizienzmaBen vorschlagt (ebd., S. 243-257).
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oder erzwungene) Ubertragung von Verfiigungsrechten von Privaten auf den
Staat einbeziehen, konnen wir die Folgen solcher Transaktionen fiir die Effi-
zienz innerhalb des Staates, auf dem Markt und in den Beziehungen zwischen
beiden Sektoren diskutieren. Damit bilden Transaktionskosten ein Kriterium
fiir die Effizienz des 6ffentlichen Allokationsmechanismus, d.h. des Angebotes
von Leistungen durch den Staat und der Finanzierung dieses Leistungsan-
gebotes durch das offentliche Einnahmesystem.

Damit ist bereits der implizite Zusammenhang dieser beiden Elemente "An-
gebot” und "Finanzierung" 6ffentlicher Leistungen angedeutet, aufgrund des
in der Themenstellung abgegrenzten Untersuchungsgegenstands konzentrieren
wir uns - soweit eine Trennung moglich und sinnvoll ist - auf die Finanzie-
rung des staatlichen Leistungsangebotes und deren Implikationen fiir eine -
wie auch immer definierte - Effizienz.# Innerhalb der Finanzierung 6ffentli-
cher Leistungen liegt der Schwerpunkt unserer Analyse - entsprechend der
Bedeutung fiir die Realitit’ - auf den Steuern. Wo immer es méglich oder
notwendig erscheint, werden wir jedoch mit Aquivalenzabgaben und mit der
Staatsverschuldung andere Einnahmearten ebenfalls beriicksichtigen.

L. Methodisches Vorgehen

Ergebnisse wissenschaftlicher Analysen konnen niemals unabhingig von
der gewihlten Methode und deren impliziten Werturteilen sein; die bestmog-
liche Anndherung an ein Postulat der Werturteilsfreiheit besteht unserer An-
sicht nach darin, das methodische Vorgehen und die damit verbundenen
Grundpositionen offenzulegen. Wenn wir also die Effizienz des 6ffentlichen
Einnahmesystems untersuchen, so geschieht dies auf der Grundlage folgender
Annahmen, Hypothesen und Standpunkte:5

4 Ahnlich kdnnte man offentliche Transaktionskosten auch fiir Staatsausgaben oder Regulierun-

gen untersuchen; soweit wir im Ersten Teil noch allgemeinere Phdnomene diskutieren, werden wir auf
entsprechende Effekte hinweisen.

5 Somachten fur die Bundesrepublik Deutschland im Jahr 1989 die Steuemn und steuerihnlichen
Abgaben mit 892,9 Mrd. DM 85,9 % der &ffentlichen Einnahmen aus, gefolgt erst mit weitem Abstand
von den Gebithren und sonstigen Entgelten mit 6,0 %. Die Nettokreditaufnahme deckte mit knapp 29
Mrd. DM in diesem letzten Jahr vor der deutschen Wiedervereinigung erst 2,75 % der &ffentlichen
Ausgaben ab. Vgl. hierzu St/B (1992), S. 519.

6 Vgl. zu Punkt 1. insbesondere Diirr (1967), S. 151, oder auch Popper (1969), S. 41; demnach
muB eine Theorie logisch richtig sein und prinzipiell falsifizierbare oder verifizierbare Hypothesen ge-
nerieren. Zu den Punkten 2. bis 4. siche etwa Frey (1980).
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Eine Theorie will die Realitéit abbilden - wenn auch in pointiert vereinfa-
chender Form; sie muf daher grundsitzlich empirisch iiberpriifbar sein.

Obwohl der Schwerpunkt unserer Untersuchung auf der theoretischen De-
duktion liegt und keine eigenen empirischen Analysen vorgenommen wer-
den, soll - wo immer dies erforderlich scheint - wenigstens auf bisherige
empirische Ergebnisse oder auf mégliche Ansitze fiir eine empirische
Uberpriifung hingewiesen werden.

Das Individuum mit seinen Interessen ist MaBstab und Triebkraft des
Wirtschaftens.

Diese Position des methodologischen Individualismus steht im krassen
Gegensatz zu kollektivistischen "organischen" Staatsauffassungen, in de-
nen eine Institution als Einheit handelt. Entsprechend sehen wir keinen
Fall, in dem ein "iibergeordnetes 6ffentliches Interesse" als Rechtfertigung
fiir staatliches Handeln dienen kénnte, zumal der Staat als (noch dazu eine
von Individuen geschaffene) Institution keine Bediirfnisse oder Interessen
haben kann.

Individuen sind immer ausschlieBlich eigenniitzig orientiert.

Mit dieser Eigennutz-Annahme miissen sich die Bestrebungen von Indivi-
duen nicht nur auf materielle Vorteile richten; auch altruistisches Verhal-
ten, Baswilligkeit oder Neid lassen sich (ausschlieBlich) auf einen indivi-
duell empfundenen Nutzen zuriickfithren. Diese Annahme werden wir fiir
Verhaltensweisen am Markt wie auch im Staat, also in 6ffentlichen Am-
tern, als einziges Handlungsmotiv unterstellen.

Ein exogener Datenkranz beschriankt das individuelle Optimierungs-
kalkiil.

Maximierendes oder minimierendes Verhalten erfolgt in einer konkreten
Entscheidungssituation stets unter gegebenen Nebenbedingungen in einem
gegebenen institutionellen Rahmen. Nur ldngerfristig ist dieser "Daten-
kranz" variabel und bestimmt so das Verhalten bei gegebenen, weitgehend
unverdnderlichen individuellen Priferenzen.

Individuen verhalten sich immer rational.

Individuen treffen ihre Entscheidungen aufgrund von Nutzen-Kosten-Kal-
kiilen, d.h. sie maximieren oder minimieren eine Zielvariable unter Ne-
benbedingungen. Sie gehen also nach dem 6konomischen Prinzip vor, d.h.
sic wollen mit gegebenem Input einen maximalen Output erzeugen oder



