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Der öffentliche Sektor in kleinen,
offenen Volkswirtschaften

Ein internationaler Vergleich (11)*

Kurt Kratena

1. Einleitung

Der Zusammenhang zwischen der Ausgabenkategorie "Öffentlicher
Konsum" und der Produktion des öffentlichen Sektors wird im Produk-
tionskonto des öffentlichen Sektors sichtbar.

Die Produktion erfolgt hauptsächlich für den öffentlichen Konsum,
den man einerseits als "Eigenverbrauch", andererseits aber auch als pri-
vaten Konsum öffentlicher Leistungen sehen kann.

Der öffentliche Konsum bildet somit zusammen mit den weniger be-
deutenden Verkäufen von (markt- und nicht-marktbestimmten) Waren
die Nachfrageseite öffentlicher Leistungen, der die Produktionsseite -
bestehend aus Wertschöpfung und Intermediärv~rbrauch - des öffentli-
chen Sektors gegenübersteht. Wie bei allen VGR-Transaktionen gilt die
Identität: Aufkommen (eines Gutes oder Sektors) = Verwendung (eines
Gutes oder der Produktion eines Sektors).

Eine Analyse zur Wirkungsweise des öffentlichen Sektors kann daher
sowohl von der Seite der Nachfrage nach öffentlichen Gütern als auch
von der Seite der Produktion öffentlicher Güter ausgehen. Einflußfakto-
ren auf beiden Seiten des Produktionskontos bestimmen die Größe des
öffentlichen Sektors (Einkommenselastizität der Nachfrage nach öffent-
lichen Gütern, Produktivität im öffentlichen Sektor, (etc.)).

* Es handelt sich um eine Fortsetzung des Artikels "Budgetpolitik in kleinen, offenen
Volkswirtschaften - Ein internationaler Vergleich" (erschienen in Wirtschaft und Ge-
sellschaft 18/2 (1992)), ein dritter Teil über die Steuer- und Transfersysteme im inter-
nationalen Vergleich folgt demnächst.
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Übersicht:
Das VGR-Kontensystem des öffentlichen Sektors

Produktionskonto

Lohn- u. Gehaltssumme (W)
Abschreibungen (D)
Betriebsüberschuß (B)
indirekte Nettosteuern (Tind)
Intermediärverbrauch (M)

Verkäufe von Waren
(markt- u. nicht-marktbestimmt)

Öffentlicher Konsum (Cpb)

Bruttoproduktionswert (BPW) BPW

Einkommenskonto

Öffentlicher Konsum (Cpb)
Transfer (Tr)
Besitzeinkünfte (Ausgaben)
Subventionen (S)
Öffentliches Sparen
("net saving")

Betriebsüberschuß (B)
Besitzeinkünfte (Einnahmen)
indirekte Steuern (Tind)
direkte Steuern (Tdir)

sonstige Einnahmen

Finanzierungskonto

Lagerveränderung Öffentliches Sparen
("net saving")

Brutto-Anlageinvesti tionen
Erwerb von Grundstücken
Kapital transfernetto
Netto-Kreditgewährung
("net lending")

Abschreibungen

Kapitaltransfers, netto

Quelle: Stübler, W.; Kennzahlen aus dem Bereich der Statistik des öf-
fentlichen Sektors, in: Gantner, M. (1991)

2. Struktur und Bedeutung des öffentlichen Konsums

Nachdem die Bedeutung des öffentlichen Konsums innerhalb der ag-
gregierten Nachfrage bereits in einer früheren Arbeit (1) erörtert wurde,
soll es hier um eine Analyse des öffentlichen Konsums in der funktiona-
len Gliederung gehen. Gleichzeitig sollen auf der aggregierten Ebene die
Ursachen für das Wachstum des öffentlichen Konsums herausgearbeitet
werden.

Der Anteil des öffentlichen Konsums an der Endnachfrage kann stei-
gen, weil das Wachstum des realen öffentlichen Konsums relativ hoch ist
oder weil die Preise der öffentlichen Leistungserstellung stärker als der
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Endnachfrage- Defla tor steigen.
Der öffentliche Konsum läßt sich nach der OECD-Gliederung in funk-

tionale Bereiche unterteilen, die im folgenden in zwei Kategorien zu-
sammengefaßt werden sollen.

Vom Gesichtspunkt der Fragestellung, ob der öffentliche Konsum als
exogene oder endogene Größe zu betrachten ist, läßt sich davon ausge-
hen, daß der öffentliche Konsum einmal Zweck der staatlichen Ausga-
benkategorie an sich ist und ein anderers Mal Folge anderer staatlicher
Ausgaben. Im ersten Fall ist die öffentliche Leistungserstellung selbst
das Ziel, im zweiten Fall muß öffentliche Leistungserstellung erfolgen,
um z. B. ein Transfersystem administrieren zu können.

Aus der Einteilung des öffentlichen Konsums nach Funktionsberei-
chen können nun zwei Kategorien zusammengefaßt werden:

öffentl. Leistungs-
erstellung
allgemeine Verwaltung
Landesverteidigung
Öffentliche Sicherheit
Erziehung
Wohnbau
Kultur

Öffentlicher Konsum als
Folge des Transfer u.

Sozialversicherungssystems
Soziale Wohlfahrt
Wirtschaft
Gesundheit

Aufgrund des Bestehens eines Krankenversicherungssystems ähnlich
anderen Transfersystemen kann der öffentliche Konsum für Gesundheit
als Folge des Bestehens dieses Versicherungssystems und als Funktion
der bezahlten Beiträge betrachtet werden.

In verschiedenen OECD-Untersuchungen (2) wird von einer anderen
Zusammenfassung der funktionalen Gliederung aller Ausgaben (nicht
nur des öffentlichen Konsums) ausgegangen, die aus ökonomischer Sicht
sinnvoll sein kann. Dabei werden öffentliche Güter (die "traditionelle
Domäne des Staates"), meritorische Güter, Einkommenstransfers und
ökonomische Leistungen unterschieden, wobei folgende funktionale Ka-
tegorien zusammengefaßt werden:

Öffentl. Güter
allgern. Verwaltung
Landesverteidigung

Meritorische Güter
Erziehung
Gesundheit
Wohnbau
Kultur

Einkommenstransfers
Soziale Wohlfahrt
(Transfers u. öffentl.
Konsum)

In der Kategorie ökonomische Leistungen werden Subventionen und
Bruttoanlageinvestitionen erfaßt. Diese Gliederung unterscheidet sich
nur geringfügig von der in dieser Studie gewählten, lediglich die öffent-
liche Leistungserstellung ist in öffentliche und meritorische Güter un-
terteilt. In dieser Studie wird es außerdem als sinnvoll empfunden, nicht
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alle Ausgaben, sondern den öffentlichen Konsum separat zu behandeln.
Man hat damit ein sehr einfaches Modell des öffentlichen Sektors, in

dem das Transfersystem und der öffentliche Konsum, vor allem jener als
Leistungserstellung, als exogene Politikvariable fungieren. Aus den Da-
ten der Tabellen 1 bis 5 erkennt man die relative Bedeutung der bei den
funktionellen Gruppen des öffentlichen Konsums in laufenden Preisen
für jene Länder, für die entsprechendes Datenmaterial vorhanden ist
(Belgien [1982-1986], BRD, Finnland, Schweden und Österreich).

Tabelle 1
Struktur des öffentlichen Konsums (nominell): Belgien

Öffentl. Konsum (nominell), Leistungserstellung
in Mio. Landeswährung

1982 1983 1984 1985 1986

Allgern. Verwaltung 97.809 104.229 109.638 121.300 125.660
~andesverteidigung 110.389 112.225 115.659 123.608 128.934
Offentl. Sicherheit 60.390 60.106 65.017 69.946 78.841
Erziehung 271.380 278.389 290.001 305.378 309.231
Wohnbau 9.914 9.594 10.632 11.231 11.497
Kultur 16.728 17.287 18.512 20.094 21.119
Sonstige 15.958 18.752 19.983 22.748 22.381

Insgesamt 582.568 600.582 629.442 674.305 697.663

In % der Endnachfrage 8,67 8,43 8,01 8,16 8,40

Öffentl. Konsum (nominell), für Transfer- und SV-System
in Mio. Landeswährung

1982 1983 1984 1985 1986

Gesundheit 21.697 20.473 22.044 23.742 23.930
Soziale Wohlfahrt 40.393 42.101 45.194 47.943 49.777
Wirtschaft 55.909 58.364 58.372 62.941 66.855

Insgesamt 117.999 120.938 125.610 134.626 140.562

In % der Endnachfrage 1,76 1,70 1,60 1,63 1,69

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Die beiden funktionellen Gruppen "öffentlicher Konsum zur Lei-
stungserstellung" und "öffentlicher Konsum für das Transfer- und SV-
System" sind in Prozent der Endnachfrage ungefähr gleichbedeutend in
Österreich und Schweden. In der BRD und in Finnland überwiegt der
"öffentliche Konsum zur Leistungserstellung" etwas, in Belgien ist der
"öffentliche Konsum für das Transfer- und SV-System" nahezu unbe-
deutend. In diesen Daten kommt die starke wohlfahrtsstaatliche Tradi-
tion Schwedens zum Ausdruck. Der Anteil des "öffentlichen Konsums
für das Transfer- und SV-System" liegt mit 6,4 Prozent der Endnachfra-
ge (1988) in Österreich im Ländervergleich - abgesehen von Belgien - am
unteren Ende der Skala.

Bei der Leistungserstellung nehmen die Ausgaben für Erziehung in al-
len Ländern den bedeutendsten Anteil ein, gefolgt von den Ausgaben
für Landesverteidigung und für allgemeine Verwaltung. Dabei zeigt sich
für das Endjahr 1988/89, daß in Belgien, der BRD und geringfügig auch
in Schweden der Anteil der Ausgaben für Landesverteidigung jenen für
allgemeine Verwaltung übertrifft, während für Finnland und vor allem
für Österreich das Gegenteil gilt. Für Österreich zeigt sich darin ein im
Vergleich zu den anderen Ländern sehr geringer Aufwand für Landes-
verteidigung und ein relativ hoher Aufwand für allgemeine Verwaltung,
der 1988 ca 30 Prozent des "öffentlichen Konsums als Leistungserstel-
lung" beträgt. In den anderen Ländern beträgt dieser Anteil 1988 nur ca.
20 Prozent.

Die Dynamik der Ausgaben zur Leistungserstellung wird von der Ka-
tegorie "Erziehung" bestimmt, die Ausgaben dafür verdoppeln sich in
Finnland bis 1986 und in Schweden und Österreich bis 1988/89. Ledig-
lich in Belgien und der BRD wird der Anstieg dieser Ausgabenkategorie
unter Kontrolle gebracht.

Im Bereich des "öffentlichen Konsums für das Transfer- und SV-Sy-
stem" nehmen in allen Ländern außer Belgien die Ausgaben für Gesund-
heit mit ca. 50 Prozent den Hauptanteil ein. Die Dynamik dieser Ausga-
benkategorie bestimmt daher auch wesentlich das Wachstum des öffent-
lichen Konsums für das Transfer- und SV-System. Die Ausgaben für Er-
ziehung und Gesundheit weisen somit in den Ländern Finnland, Schwe-
den und Österreich ein ähnlich starkes Wachstum auf, welches wesent-
lich die Dynamik des öffentlichen Konsums in laufenden Preisen be-
stimmt.

3. Komponenten des Wachstums des öffentlichen Konsums

Aus der vorangegangenen Betrachtung wird nicht ersichtlich, welcher
Teil bzw. wieviel des Wachstums auf reale Steigerungen und welcher Teil
bzw. wieviel auf die Preisdynamik zurückzuführen ist. Zur Beantwor-
tung dieser Frage hat sich die Methode der Komponentenzerlegung der
nominellen Wachstumsrate etabliert (3).
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Tabelle 6
Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums

(Veränderungsraten) Belgien

C (pb), C (pb), C (pb), E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 6,04 4,97 11,31 2,70 3,23 6,01 1,54
1979 2,48 5,25 7,87 5,05 5,60 10,93 0,94
1980 1,51 7,78 9,42 2,22 9,25 11,67 0,84
1981 0,26 7,84 8,12 -1,82 8,37 6,40 0,94
1982 -1,38 7,03 5,55 0,93 9,65 10,67 0,73
1983 0,09 2,89 2,99 -0,32 6,35 6,01 0,46
1984 0,20 4,44 4,65 3,59 6,44 10,27 0,69
1985 2,40 4,63 7,14 0,77 4,36 5,16 1,06
1986 1,58 2,01 3,62 4,04 -3,36 0,55 -0,60
1987 0,72 0,31 1,03 5,01 -0,70 4,28 -0,44
1988 -1,15 1,01 -0,15 6,03 2,01 8,16 0,50
1989 -1,21 4,13 2,87 5,85 5,33 11,49 0,78

Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums
(Veränderungsraten) BRD

C (pb), C (pb), C (pb) E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 3,84 3,64 7,62 3,54 3,03 6,68 1,20
1979 3,39 4,56 8,10 5,28 4,69 10,22 0,97
1980 2,57 6,21 8,94 1,88 6,28 8,27 0,99
1981 1,85 4,90 6,84 -0,49 5,60 5,08 0,88
1982 -0,84 3,39 2,52 -0,81 4,04 3,20 0,84
1983 0,23 2,83 3,07 1,57 2,68 4,29 1,06
1984 2,45 1,68 4,17 3,41 2,57 6,07 0,65
1985 2,10 2,26 4,41 2,29 2,20 4,54 1,03
1986 2,57 2,05 4,67 2,51 -0,24 2,26 -8,47
1987 1,55 2,28 3,86 2,20 0,63 2,84 3,60
1988 2,28 1,49 3,81 4,16 1,50 5,73 0,99
1989 -0,91 2,46 1,53 4,46 2,87 7,46 0,86

C (pb) = äff. Konsum
E = Endnachfrage

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Tabelle 7
Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums

(Veränderungsraten) Finnland

C (pb), C (pb), C (pb), E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 4,13 5,41 9,77 0,88 8,91 9,88 0,61
1979 3,78 9,26 13,40 9,59 9,45 19,96 0,98
1980 4,23 12,05 16,79 6,00 12,08 18,81 1,00
1981 4,30 12,21 17,04 0,13 11,54 11,69 1,06
1982 3,54 10,35 14,26 3,33 7,46 11,04 1,39
1983 3,72 10,20 14,30 2,97 8,22 11,43 1,24
1984 2,79 8,99 12,03 2,62 7,98 10,81 1,13
1985 5,16 8,59 14,19 4,08 4,70 8,97 1,83
1986 3,09 5,23 8,48 2,31 1,74 4,09 3,00
1987 4,46 5,23 9,92 5,10 4,06 9,37 1,29
1988 2,36 6,58 9,09 6,74 5,56 12,68 1,18
1989 2,92 7,44 10,58 6,08 6,25 12,71 1,19

Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums
(Veränderungsraten) Niederlande

C (pb), C (pb), C (pb), E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 3,89 5,83 9,95 3,73 3,09 6,94 1,89
1979 2,85 5,66 8,67 3,62 6,02 9,86 0,94
1980 0,57 4,81 5,40 0,41 8,59 9,04 0,56
1981 1,99 2,10 4,13 -2,49 8,47 5,77 0,25
1982 0,65 3,11 3,78 -0,58 4,38 3,78 0,71
1983 1,24 0,99 2,24 2,25 1,35 3,63 0,73
1984 -0,59 0,31 -0,29 3,79 3,21 7,13 0,10
1985 1,33 0,59 1,93 4,01 1,61 5,68 0,36
1986 1,98 -0,67 1,30 2,60 -5,78 -3,32 0,12
1987 2,39 0,57 2,98 2,33 -1,99 0,29 -0,29
1988 0,39 0,41 0,81 4,25 0,85 5,14 0,48
1989 -0,02 1,88 1,87 4,77 2,97 7,88 0,63

C (pb) = äff. Konsum
E = Endnachfrage

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Tabelle 8
Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums

- (Veränderungsraten) Schweden

C (pb), C (pb), C (pb), E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 3,30 9,62 13,24 -0,06 9,94 9,87 0,97
1979 4,74 8,41 13,55 5,69 9,55 15,78 0,88
1980 2,22 13,34 15,86 1,36 12,32 13,84 1,08
1981 2,29 8,18 10,66 -1,42 10,12 8,55 0,81
1982 1,02 8,01 9,12 1,66 9,81 11,63 0,82
1983 0,78 8,76 9,61 1,56 10,87 12,60 0,81
1984 2,30 6,18 8,63 4,31 6,69 11,29 0,92
1985 2,40 5,65 8,19 3,56 5,89 9,67 0,96
1986 1,35 6,13 7,56 2,85 3,10 6,04 1,98
1987 1,04 3,83 4,91 3,96 4,54 8,67 0,84
1988 0,63 5,61 6,27 2,94 5,77 8,88 0,97
1989 2,21 8,38 10,77 3,45 7,33 11,04 1,14

Preis- und Mengenkomponente des öffentlichen Konsums
(Veränderungsraten) Österreich

C (pb), C (pb), C (pb), E, E, E, relativer
real Deflator nominell real Deflator nominell Preiseffekt

1977
1978 3,30 7,55 11,10 0,07 4,41 4,48 1,71
1979 2,97 4,56 7,67 6,47 4,57 11,34 1,00
1980 2,66 4,88 7,68 3,78 6,40 10,42 0,76
1981 2,22 6,88 9,26 -0,41 7,26 6,82 0,95
1982 2,29 7,30 9,76 -0,11 4,97 4,85 1,47
1983 2,22 3,58 5,87 2,91 2,78 5,77 1,29
1984 0,22 4,57 4,79 3,63 4,61 8,40 0,99
1985 1,94 5,21 7,25 3,51 3,30 6,93 1,58
1986 1,66 4,40 6,14 0,49 1,11 1,61 3,96
1987 0,40 3,20 3,61 2,74 0,77 3,53 4,18
1988 0,33 2,49 2,82 5,71 1,93 7,75 1,29
1989 0,58 4,16 4,76 5,63 2,86 8,65 1,46

C (pb) = öff. Konsum
E = Endnachfrage

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Dafür wird wieder von der Gleichung der Verwendungsseite der VGR
ausgegangen:

1) C/E + I/E + G/E + X/E = 1

Die Quote des öffentlichen Konsums an der Endnachfrage E (beides in
laufenden Preisen), G/E, kann nun steigen, weil der relative Preis steigt
oder der reale Anteil steigt (hohe Einkommenselastizität des öffentli-
chen Konsums).

Die nominelle Wachstumsrate beider Aggregate setzt sich zusammen
aus der Veränderung des Deflators und derm realen Wachstum, sodaß
die Quote G(t)/E(t) in einem gewissen Zeitpunkt gegeben ist mit:

2) G (t)
E (t)

= G (0) e [(Hg) - (p+r)] t

E (0)

Dabei sind G (O)/E (0) die Quote im Zeitpunkt t = 0, n und p der Defla-
tor von G und E und g und r, die jeweiligen realen Wachstumsraten.

In den Tabellen 6 bis 8 findet sich eine Gegenüberstellung der entspre-
chenden Wachstumsraten, wobei in diskreter Zeit gerechnet wurde, so-
daß die Summe aus (n + g) bzw. (p + r) nicht genau die nominelle Wachs-
tumsrate ergibt. Ebenfalls dargestellt ist der "relative Preiseffekt" , der
auch in den Untersuchungen der OECD zum öffentlichen Sektor eine be-
deutende Rolle spielt. Dieser "relative Preiseffekt" ist hier definiert als
das Verhältnis der Preiserhöhung des öffentlichen Konsums in Relation
zum Preisanstieg der sonstigen Endnachfrage, n/p. Liegt dieser Koeffizi-
ent über 1, dann kann auch bei relativ geringer Dynamik des realen öf-
fentlichen Konsums die Quote G/E ansteigen und das Ziel der Haus-
haltskonsolidierung erschweren oder verhindern.

Im Datenmaterial der Tabellen 6 bis 8 ist für die Jahre 1986/87 ein
Sondereffekt auszumachen für jene Länder, in denen die Veränderungs-
rate des Endnachfrage-Deflators durch den Rückgang des Ölpreises ne-
gativ wird (Belgien, BRD und Niederlande). Der sich für diese Länder
ergebende negative "relative Preiseffekt" in den entsprechenden Jahren
soll damit als Sonderfall aus der Betrachtung ausgeschlossen werden.

Es zeigt sich, daß Finnland und Österreich den höchsten "relativen
Preiseffekt" zu verzeichnen haben. Etwas geringer wirkt der relative
Preiseffekt in der BRD und in Schweden, während er in Belgien und den
Niederlanden offensichtlich einen bedeutenden Beitrag zur Dämpfung
des Ausgabenwachstums leistet.

Das kann einerseits bedeuten, daß in Österreich und Finnland wesent-
lich stärkere Anstrengungen bei der Reduktion der realen Ausgaben not-
wendig sind, um eine Reduktion beim nominellen öffentlichen Konsum
zu erreichen. Es kann aber auch andererseits bedeuten, daß die Haus-
haltspolitik in Belgien und den Niederlanden vornehmlich darauf abge-
zielt hat, den "relativen Preiseffekt" für die Konsolidierung zu nützen.
Das kann theoretisch durch Maßnahmen geschehen sein, die die Kosten-
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komponenten der Erstellung öffentlicher Leistungen dämpfen, d. h. ent-
weder die Faktorpreise oder die Preise für Intermediärgüter im öffentli-
chen Sektor relativ verringern oder die Produktivität relativ erhöhen.

Auf der realwirtschaftlichen Seite zeigt sich, daß seit dem Zeitpunkt,
da einige Länder mit der Konsolidierung ihrer öffentlichen Haushalte
begonnen haben (1983j84), alle Vergleichsländer außer Finnland beim
realen öffentlichen Konsum geringere Wachstumsraten aufweisen als bei
der realen Endnachfrage. Das ist vor allem bedeutend für Österreich, wo
Konsolidierung der öffentlichen Haushalte als vordringliches wirt-
schaftspolitisches Ziel erst 1986 formuliert wurde.

Es zeigt sich generell für die gesamte Periode und für alle Vergleichs-
länder, daß es wesentlich leichter fallen dürfte, das Wachstum des realen
öffentlichen Konsums zu dämpfen (vor allem in Jahren mit hohen
Wachstumsraten der Endnachfrage). Das bedeutet umgekehrt, daß der
relative Preiseffekt eine entscheidende Rolle bei der Ausgabenentwick-
lung einnimmt und Österreich in diesem Punkt weniger erfolgreich war
als Länder wie Belgien und die Niederlande oder auch die BRD.

4. Kosten und Produktivität der öffentlichen Leistungserstellung

Der sich im nominellen öffentlichen Konsum und seiner Dynamik of-
fenbarende "relative Preiseffekt" hat seine Ursachen in der Produktion
öffentlicher Güter und ihrer Kosten. Diese werden in erster Linie be-
stimmt von den Komponenten der Wertschöpfung.

Beginnt man beim Produktionskonto, und bezeichnet man die Größen
des öffentlichen Sektors mit dem Suffix p, die Größen aller anderen Sek-
toren (der Produktion marktbestimmter Güter) mit dem Suffix m, dann
gilt offensichtlich:

3) Wp + Dp + Bp + Tpind+ Ym = Y

Die Wertschöpfung des öffentlichen Sektors ergibt sich als Teil des BIP
und als Summe aus den Kostenkomponenten Löhne, Abschreibungen,
Betriebsüberschuß und indirekte Nettosteuern. Den überwiegenden An-
teil an diesen Kostenkomponenten nehmen die Lohnkosten ein, die da-
her für eine nähere Untersuchung in Frage kommen.

Die Relation der Kostenkomponente "Löhne des öffentlichen Sektors"
zur gesamtwirtschaftlichen Lohnsumme kann in einen Terminus "Be-
schäftigtenrelation (LpjL)" und "relativer Lohnsatz (wpjw)" zerlegt
werden:

4) _W_p= _L,,-p_w-,,-P
W Lw
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Die Veränderung der Quote Wp/W zwischen zwei Zeitpunkten 0 und t
kann nun in eine "Beschäftigungskomponente" (gewichtet mit dem rela-
tiven Lohnsatz in t) und eine "Lohnkomponente" (gewichtet mit der Be-
schäftigtenrelation in 0) aufgespalten werden:

5) Wp (t) _ Wp (0) = (LP (t) _ Lp (0)) wp (t) +
W W L (t) L (0) w (t)

"Beschäftigungskomponente "

+ (wp (t) _ wp (0)) Lp(O)
w (t) w (0) L (0)

"Lohnkomponente"

Ein hohes Gewicht der Beschäftigungskomponente weist hin auf eine
Ausweitung der Leistung des öffentlichen Sektors und/oder eine schwa-
che Produktivitätsentwicklung. Mangels Daten über den realen Output
(BPW) des öffentlichen Sektors kann kein vernünftiger Produktivitäts-
index des öffentlichen Sektors analog zum Konzept der Produktions-
funktion im privaten Bereich kalkuliert werden. Hier soll versucht wer-
den, als Produktivität den nominellen BPW pro Beschäftigtem und den
realen öffentlichen Konsum pro Beschäftigtem zu wählen. Der Lohnsatz
der öffentlich Bediensteten stellt jedenfalls eine Größe dar, die als exo-
gen angenommen werden kann. Die Anzahl der Beschäftigten kann als
Funktion des öffentlichen Konsums spezifiert werden, wie es auch den
Identitäten des Produktionskontos entspricht.

Der Koeffizient "realer öffentlicher Konsum pro Beschäftigtem" kann
in gewissem Sinn als Effizienzmaß der öffentlichen Leistungserstellung
betrachtet werden, wobei in dieser Untersuchung eher ein Vergleich der
Dynamik als der absoluten Werte von Interesse ist.

Die Dynamik der Produktivität im öffentlichen Sektor gibt auch Aus-
kunft über das Vorliegen der "Baumolschen Kostenkrankheit" , wenn
man sie mit dem Produktivitätswachstum in den anderen Sektoren ver-
gleicht (4). Läge dieses von Baumol beschriebene Phänomen vor, dann
gingen vom öffentlichen Sektor preistreibende und wachstumsdämpfen-
de Effekte aus, die sich vor allem in einer nominell stetig steigenden
Quote des öffentlichen Sektors an der Gesamtwirtschaft niederschlügen.
Der Zusammenhang zwischen der "Kostenkrankheit" und dem Anstieg
der Quote des öffentlichen Sektors soll hier für die Vergleichsländer un-
tersucht werden. Für das in diesem Zusammenhang besonders interes-
sante Vergleichsland Finnland liegen leider keine detailierten Daten
über die Verteilungsseite des BIP vor. Die Entwicklung des Anteiles von
Lohnsumme und BIP-Beitrag des öffentlichen Sektors an der Gesamt-
wirtschaft liefert erste Hinweise für eine überdurchschnittliche Kosten-
dynamik.
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Aus den Tabellen 9-13 zeigt sich, daß Österreich für den Vergleichs-
zeitraum ungefähr im Durchschnitt der Länder Belgien, BRD und Nie-
derlande liegt, sowohl, was den Anteil der Lohnsumme als auch den
BIP-Beitrag des öffentlichen Sektors an der Gesamtwirstchaft betrifft.
Was die Dynamik betrifft, so zeigt sich deutlich, daß die anderen Länder
ab 1984/85 Rückgänge in diesen Anteilen zu verzeichnen haben,
während in Österreich das Wachstum bis 1987 anhält.

Auch das Verhältnis zwischen Lohnsummenanteil und Anteil des BIP-
Beitrages weist in allen Ländern ein sehr ähnliches Bild auf. In Schwe-
den sind beide Anteile wesentlich höher als in den anderen Vergleichs-
ländern, gleichzeitig ist jedoch ersichtlich, daß besonders in Schweden
große Anstrengungen zur Reduktion des Anteiles des öffentlichen Sek-
tors unternommen wurden.

Insgesamt ergibt sich, daß es in allen Vergleichsländern ab Mitte der
80er Jahre zu einer spürbaren und dauerhaften Reduktion des Anteils
des öffentlichen Sektors an der Gesamtwirtschaft gekommen ist,
während in Österreich dieser Prozeß erst 1987 eingesetzt hat.

Es bedarf offensichtlich - wie aus der wirtschaftspolitischen Chronik
aller Vergleichsländer bekannt ist - besonderer Anstrengungen, um ein
gewisses "automatisches" Wachstum des öffentlichen Sektors kontrol-
lieren zu können.

Wie stark ein eventuell zu schwaches Produktivitätswachstum an die-
ser Entwicklung beteiligt sein kann, ersieht man aus den Daten der Ta-
bellen 14-16.

Zieht man den Produktivitätsindex "realer öffentlicher Konsum pro
Beschäftigtem" heran, dann zeigt sich in allen Ländern eine überaus
schwache Produktivitätsentwicklung im öffentlichen Sektor zwischen
1980 und 1989. In den Niederlanden wächst die Produktivität in den
neun Jahren insgesamt um 5,89 Prozent und damit am stärksten von al-
len Vergleichsländern, in Belgien und Österreich sinkt sie sogar.

Die Niederlande weisen in diesem Vergleich das höchste Produktivitäts-
wachstum und die niedrigsten Lohnsteigerungen im öffentlichen Sektor
auf. Da es sich hier um den Jahreslohn pro Beschäftigtem handelt, sind
auch andere Einflüsse, wie z. B. ein Trend zur Teilzeitarbeit im öffentlichen
Sektor, als lediglich die Ergebnisse von Tarifverhandlungen wirksam.

Österreich sticht neben Belgien als einziges Land mit Produktivitäts-
rückgang und nach Schweden jenes Land mit den höchsten Lohnsteige-
rungen (1980-1989: 52 Prozent) hervor.

Der vorhin ausgemachte kostendämpfend wirkende "relative Preisef-
fekt" in Belgien und den Niederlanden kann somit, was die Niederlande
betrifft, auf eine Kombination aus relativ hohen Produktivitätssteige-
rungen und geringen Lohnkostenerhöhungen zurückgeführt werden. Ei-
ne genaue Darstellung der zugrundeliegenden "wirtschaftspolitischen
Chronik" findet sich bei Mesch (1991).

Die Produktivitätsentwicklung wirkt demgegenüber in Belgien in die
andere Richtung, sodaß in der relativen Lohnentwicklung des öffentli-
chen Sektors nach der Erklärung gesucht werden muß.
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Tabelle 17
Kostenkomponenten der öffentlichen Lohnsumme

Belgien

Wp/W Lp/L wp/w

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989

0,2277
0,2384
0,2387
0,2317
0,2305
0,2334
0,2298
0,2239
0,2176
0,2152

0,2299
0,2339
0,2404
0,2418
0,2456
0,2484
0,2537
0,2455
0,2455
0,2420

0,9904
1,0192
0,9931
0,9584
0,9386
0,9398
0,9058
0,9120
0,8863
0,8895

Veränderung 1980-1989:

Beschäftigungskomponente in %
Lohnkomponente in %

-85,91
185,91

BRD

Wp/W Lp/L wp/w

1980 0,1930 0,1650 1,1699
1981 0,1963 0,1675 1,1720
1982 0,1978 0,1710 1,1569
1983 0,2001 0,1748 1,1449
1984 0,1970 0,1749 1,1264
1985 0,1966 0,1756 1,1200
1986 0,1962 0,1757 1,1171
1987 0,1962 0,1758 1,1160
1988 0,1938 0,1751 1,1068
1989 0,1904 0,1733 1,0990

Veränderung 1980-1989:

Beschäftigungskomponente in %
Lohnkomponente in %

-355,33
455,33

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Tabelle 18
Kostenkomponenten der öffentlichen Lohnsumme

Niederlande

Wp/W Lp/L wp/w

1980 0,2228 0,1707 1,3050
1981 0,2234 0,1768 1,2633
1082 0,2252 0,1831 1,2296
1983 0,2240 0,1868 1,1992
1984 0,2210 0,1861 1,1873
1985 0,2164 0,1844 1,1735
1986 0,2107 0,1819 1,1584
1987 0,2090 0,1801 1,1609
1988 0,2027 0,1766 1,1476
1989 0,1996 0,1727 1,1558

Veränderung 1980-1989:

Beschäftigungskomponente in % -9,78
Lohnkomponente in % 109,78

Schweden

Wp/W Lp/L wp/w

1980 0,3336 0,3327 1,0027
1981 0,3329 0,3411 0,9759
1982 0,3417 0,3472 0,9841
1983 0,3411 0,3486 0,9785
1984 0,3387 0,3331 1,0169
1985 0,3307 0,3548 0,9321
1986 0,3269 0,3509 0,9317
1987 0,3155 0,3437 0,9179
1988 0,3080 0,3406 0,9042
1989 0,3052 0,3440 0,8871

Veränderung 1980-1989:

Beschäftigungskomponente in %
Lohnkomponente in %

-35,56
135,56

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen
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Tabelle 19
Kostenkomponenten der öffentlichen Lohnsumme

Österreich

Wp/W Lp/L wp/w

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989

0,2193
0,2233
0,2326
0,2377
0,2379
0,2395
0,2403
0,2415
0,2381
0,2343

0,2063
0,2071
0,2134
0,2194
0,2239
0,2262
0,2279
0,2303
0,2291
0,2290

1,0629
1,0784
1,0898
1,0835
1,0629
1,0588
1,0542
1,0488
1,0393
1,0233

Veränderung 1980-1989:

Beschäftigungskomponente in %
Lohnkomponente in %

154,46
-54,46

Quelle: OECD, National Accounts, eigene Berechnungen

Eine Analyse mit der in Gleichung 5) beschriebenen Methode der
"Komponentenzerlegung" kann über die bisherige Untersuchung der
Kostendynamik im öffentlichen Sektor die Bedeutung der Faktoren "Er-
höhung der Beschäftigung" und "Lohnsteigerung" aufzeigen. Der An-
stieg oder Rückgang der Quote der öffentlichen an der gesamtwirt-
schaftlichen Lohnsumme, Wp/W, kann in eine "Beschäftigungs"- und ei-
ne "Lohnkomponente" aufgeteilt werden.

Die beiden Länder mit ausgeprägtem "relativen Preiseffekt" in Rich-
tung einer Verringerung der Quote des nominellen öffentlichen Konsums
an der Endnachfrage, Belgien und die Niederlande, weisen auch signifi-
kante Rückgänge bei der Quote der öffentlichen Lohnsumme auf.

Einen interessanten Fall stellt Schweden dar, wo seit 1984 ebenfalls
starke Rückgänge in der Quote der öffentlichen Lohnsumme zu ver-
zeichnen sind, ohne daß das den "relativen Preiseffekt" (siehe Tabelle 8)
wesentlich beeinflußt hätte. Das kann auf den Anstieg anderer Kosten-
faktoren - z. B. Preise für den Intermediärverbrauch - zurückzuführen
sein. Kaum Rückgänge ergaben sich beim Anteil der öffentlichen Lohn-
summe in der BRD, in Österreich ist sogar gegenüber 1980 ein Anstieg zu
verzeichnen, gegenüber dem Beginn der Konsolidierungsphase der öf-
fentlichen Haushalte (1986) zeigt sich jedoch ein Rückgang.

Die Länder mit einem deutlichen Rückgang in der Quote der öffentlichen
Lohnsumme, nämlich Belgien, Niederlande und Schweden, zeigen alle ein
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ähnliches Bild, was den Beitrag der "Beschäftigungs-" und der "Lohnkom-
ponente" zu diesem Rückgang anbelangt. Die Beschäftigungskomponente
wirkt in vergleichsweise geringem Umfang negativ, d. h. gegeben den rela-
tiven Lohn im öffentlichen Sektor, wp/w, von 1989, wäre die Quote der öf-
fentlichen Lohnsumme nicht gesunken, sondern hätte sich erhöht.

Der Beitrag der Komponenten ist hier in Prozent des Gesamteffektes
gerechnet, sodaß die Komponenten zusammen 100 Prozent ausmachen.
In Belgien, den Niederlanden und Schweden wirkt die "Beschäftigungs-
komponente" nun so, daß die Quote der öffentlichen Lohnsumme um
86 Prozent (Belgien), 10 Prozent (Niederlande) und 36 Prozent (Schwe-
den) des tatsächlichen Rückganges bis 1989 höher gelegen wäre als im
Ausgangszeitpunkt 1980.

Das bedeutet umgekehrt, daß der Rückgang des relativen Lohnsatzes,
wp/w, also die "Lohnkomponente" einen wesentlichen Beitrag zum
Rückgang der Quote Wp/W geleistet hat.

Österreich ist das einzige Land mit steigender Quote Wp/W, wozu vor
allem die "Beschäftigungskomponente" beigetragen hat, während die
"Lohnkomponente" dämpfend gewirkt hat. Im Grunde genommen zeigt
Österreich daher das gleiche Muster wie die anderen Länder, was den
Beitrag der beiden Komponenten betrifft, aber mit der Wirkung einer
Erhöhung des Anteils der öffentlichen Lohnsumme.

Bei gegebener Beschäftigungsentwicklung im öffentlichen Sektor -
Anstieg von Lp/L um 3 Prozentpunkte - reicht die Reduktion des "relati-
ven Lohnsatzes" daher nicht aus, um einen Anstieg der Quote Wp/W zu
verhindern. Von Interesse ist auch das Niveau des "relativen Lohnsatzes" ,
der angibt, daß im Jahr 1989 in Österreich der Lohnsatz im öffentlichen
Sektor um 2,3 Prozent über dem Lohnsatz der Gesamtwirtschaft liegt.
Damit rangiert Österreich hinter den Niederlanden und der BRD, wo der
Lohnsatz im öffentlichen Sektor jeweils um 15,6 Prozent und 9,9 Prozent
höher ist als in der Gesamtwirtschaft. Demgegenüber liegt der öffentliche
Lohnsatz in Belgien und Schweden im Jahr 1989 um ca. 11 Prozent unter
jenem der Gesamtwirtschaft, während er 1980 noch gleich lag.

5. Schlußfolgerungen

Vom Gesichtspunkt der Nachfrage nach öffentlichen Gütern zeigt sich
ein im internationalen Vergleich deutlich erhöhter Anteil der "allgemei-
nen Verwaltung" in Österreich.

In Finnland, Schweden und Österreich steigt die Nachfrage nach dem
öffentlichen Gut "Erziehung" besonders stark, in Belgien und der BRD
gelingt hingegen eine Eindämmung des Wachstums. Diese Ausgabenka-
tegorie verdient besonders unter dem Gesichtspunkt der zu erwartenden
demographischen Entwicklung in allen Industrieländern - vor allem je-
doch in Österreich- besonderes Augenmerk.

Wenn aufgrund schwacher Geburtenraten die sich verschlechternde
Relation zwischen Erwerbstätigen und Pensionisten zu Finanzanspan-
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nungen in den Systemen der staatlichen Pensionsversicherung und des
Gesundheitswesens führt, dann müßte die gleiche demographische Ent-
wicklung ceteris paribus zur Entlastung in jenen Bereichen führen, die
von der Kinderzahl abhängen (Familienförderung, Schulwesen).

Auf der Kostenseite der Leistungserstellung ist vor allem für Öster-
reich und Finnland ein hoher "relativer Preiseffekt" auszumachen, d. h.
die Preise der Leistungen der öffentlichen Leistungen steigen rascher als
der gesamtwirtschaftliche Preisindex. Für Belgien und die Niederlande
wirkt der "relative Preiseffekt" demgegenüber dämpfend auf das Ausga-
benwachstum.

Die Ursachen für hohe Kosten- und Preissteigerungen bei öffentlichen
Leistungen können wiederum bei der Produktivitätsentwicklung oder
bei der Kostenentwicklung (Lohnerhöhungen) im öffentlichen Dienst
gesucht werden. Die beobachtbare Produktivitäts entwicklung ist in ein-
zelnen Bereichen Ergebnis einer permanenten Tendenz zur Ausweitung
der Beschäftigung, die politökonomische Ursachen hat.

Abgesehen von den Niederlanden weisen alle Länder stagnierende
und teilweise rückgängige Produktivität im öffentlichen Sektor auf. Da
alle Vergleichsländer in den 80er Jahren den Anteil des öffentlichen Sek-
tors an der Gesamtwirtschaft reduziert haben, ist offensichtlich die Ent-
wicklung des "relativen Lohnsatzes" (im Verhältnis zur Gesamtwirt-
schaft) im öffentlichen Sektor die Erklärung.

Eine Strategie besteht somit darin, den Lohnsatz der öffentlich Bedien-
steten langsamer wachsen zu lassen als jenen der Gesamtwirtschaft. Jün-
gere Entwicklungen in der BRD zeigen jedoch, daß eine derartige Politik
auch mit dem Hinweis auf gesamtwirtschaftliche Erfordernisse oder mit
der Einforderung von gesamtgesellschaftlicher "Solidarität" unter star-
ken politischen Druck gerät. In Österreich sowie in anderen Ländern geht
ein Großteil der Tarifkonflikte vom öffentlichen Sektor aus.

Es besteht ein prinzipieller "trade off" zwischen höherer Produktivität
(geringere Beschäftigung im öffentlichen Sektor) und geringeren Lohner-
höhungen (Verteilung einer gegebenen Lohnsumme auf mehr Köpfe).

Der erste Weg dürfte jener mit höherer politischer Akzeptanz - auch
bei den direkt Betroffenen - sein. Allen Anstrengungen zur kostenwirk-
samen Steigerung der Produktivität im öffentlichen Sektor sollte daher
in Zukunft höchstes Augenmerk geschenkt werden. Es zeigt sich aus den
hier publizierten Daten, daß in diesem Bereich bis jetzt keine Erfolge er-
zielt werden konnten. Alle Formen der Organisationsprivatisierung und
Ausgliederung öffentlicher Leistungen sollten speziell im Hinblick auf
Produktivitätsgewinne überdacht und konzipiert werden. Zwei Elemen-
te sind entscheidend für die gewünschten positiven Budgeteffekte aller
Arten von Ausgliederung bzw. Privatisierung:
- Wettbewerb:

Wie Roßmann (1991) unter Hinweis auf Badelt (1987) und Bauer
(1987) zeigt, kommt dem Vorliegen von Wettbewerb eine größere Be-
deutung zu als der Frage, ob die Aufgabenerfüllung privat oder staat-
lich erfolgt.
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Anreiz system:
Aus budgetpolitischer Sicht steht immer die Verwendung der Produk-
tivitätsgewinne zur Budgetsanierung im Vordergrund. Die notwendi-
gen Anreizsysteme erfordern aber im Gegensatz dazu, die realisierten
Produktivitätsgewinne als "Belohnung" zu verwenden.
In der Praxis wird es daher notwendig sein, eine adäquate Verteilung
dieser Produktivitätsgewinne zu erreichen, wobei Budgeteinsparung,
höhere Entlohnung oder gesamtwirtschaftliche Arbeitszeitverkürzun-
gen konkurrierende Verwendungen sein können.

Anmerkungen

(1) Vgl: Kratena, Kurt, Budgetpolitik in kleinen, offenen Volkswirtschaften - Ein inter-
nationaler Vergleich, in: Wirtschaft und Gesellschaft 18/2 (1992) 167-189.

(2) Vgl: Saunders, Klau (1985); Oxley, Martin (1991).
(3) Vor allem OECD-Ökonomen arbeiten mit dieser Methode, z. B. zur "Zerlegung" der

Ausgaben für Arbeitslosenunterstützung und Pensionen, vgl. dazu: Sanders, Klau
(1985) 10Hf.

(4) Zur "Baumolschen Kostenkrankheit" siehe: Nowotny (1987) 64 ff.
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