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Die Kiirzungsordnung

Ein Vorschlag zur Vermeidung von Konsolidierungsschiiden

Von Professor Dr. Heinz Grossekettler, Miinster

1. Einfiibrung und Uberblick

»Konsolidierungsschiden« kann man in Anlehnung an den
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung diejenigen Kosten nennen, die
einzig und allein daraus entstehen, daf§ bei der Planung
und Durchfithrung von Konsolidierungsmafinahmen ver-
meidbare Fehler begangen werden!. Konsolidierungsmaf3-
nahmen sind erforderlich, wenn sich — wie in der Bundes-
republik — im 6ffentlichen Gesamthaushalt ein strukturel-
les Defizit herausbildet. Cum grano salis versteht man
hierunter eine Differenz zwischen den Gesamtausgaben
und den Steuereinnahmen, die sich — anders als das kon-
junkturell bedingte Defizit — auch dann nicht zuriickbil-
det, wenn das Produktionspotential normal ausgelastet
ist2.

Zur Beseitigung eines strukturellen Defizits kommen im
Prinzip besonders drei Gruppen von Mafinahmen in
Betracht:

- Steuererhshungen,
— Kiirzungen bei den sogenannten Transferzahlungen

(das sind vor allem Subventionen, Pensionen und Ren-

ten) und

- Kiirzungen bei den Transformationsausgaben, denjeni-
4 g > )
gen Ausgaben also, welche der Erstellung von 6ffentli-
chen Leistungen im weitesten Sinne dienen.

Wenn im folgenden von Kiirzungen gesprochen wird,
sind nur solche der zuletzt genannten Art gemeint. Sie
machen sich bei einer Behérde in Form von Reduktionen
bei Personal-, Sach- und Investitionsmitteln im Vergleich
zur Haushaltsrechnung des Vorjahres bemerkbar. Die
Amerikaner sprechen im Falle solcher Kiirzungen recht
anschaulich von einem »fiscal stress«, dem die betreffende
Verwaltung ausgesetzt werde und den sie mit Hilfe eines
»cutback management« verarbeiten miisse.

1 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Zur wirtschaftlichen Lage im Oktober 1982,
Sondergutachten vom 9. 10. 1982, in: ders., Gegen Pessimis-
mus, Jahresgutachten 1982/83, Stuttgart — Mainz 1982,
S.201 ff.,, Tz. 57.

2 Eine genaue Berechnung des strukturellen Defizits ist hier
nicht erforderlich. Der Sachverstindigenrat beriicksichtigt noch
einige (z. T. umstrittene) Korrekturposten, vor allem die soge-
nannte potentialorientierte Kreditaufnahme.

Solch ein Kiirzungsmanagement ist aber nicht unbe-
dingt nur in Konsolidierungsphasen erforderlich, sondern
kann auch in ganz normalen Wachstumsperioden gefragt
sein: immer dann, wenn eine nur temporir auftretende
Verwaltungsaufgabe (wie z. B. die Beseitigung von Kriegs-
folgelasten) ganz oder teilweise erledigt ist und der damit
befafite Behordenapparat ganz oder teilweise abgebaut
werden kann oder wenn die Bevolkerung schrumpft und
sich ein Teil der 6ffentlichen Leistungen deshalb reduzie-
ren laflt. Kiirzen ist in solchen Fillen ein Beitrag zur Erho-
hung der Flexibilitit der Verwaltungsstruktur und der
Struktur einer Volkswirtschaft iiberhaupt, denn Mittel, die
z. B. aufgrund eines Riickgangs der Kinderzahl aus dem
Erziehungswesen abgezogen werden konnen, lassen sich
auf lingere Sicht in anderen Teilen der Verwaltung oder
in der Privatwirtschaft nutzbringender einsetzen.

Es diirfte unmittelbar einsichtig sein, daf§ solche Mittel-
umschichtungen nicht unproblematisch sind. »Mittel« —
das sind u. U. ja auch Menschen, die vielleicht entlassen
oder doch jedenfalls versetzt werden miissen. Im folgen-
den wird zunichst untersucht, wie sich Verwaltungen —
unabhingig vom Kiirzungsanlafl — verhalten haben, wenn
sie mit Kiirzungsanforderungen konfrontiert wurden. Aus
dieser Analyse der tatsichlichen Kiirzungspraxis wird
sodann eine Liste typischer Mingel abgeleitet. Hieraus
wiederum ergeben sich Verbesserungsvorschlige, die darin
gipfeln, die Bundeshaushaltsordnung und die damit korre-
spondierenden Vorschriften um eine (moglichst mit der
Mittelfristigen Finanzplanung verzahnte) Kiirzungsord-
nung zu erweitern.

2. Die heutige Kiirzungspraxis und ihre Mingel

2.1 Ubersicht iiber die stilisierten Fakten

Will man Literatur iiber das Verhalten der Praxis im Falle
von Kiirzungszwingen finden, so empfiehlt es sich, auf
folgende Stichworte zu achten: Aufgabenkritik, cutback
management, Haushaltskonsolidierungen, Haushaltskiir-
zungen und Sparmafinahmen?. Versucht man einmal,

3 Aus der deutschen Literatur seien genannt: Kommunale
Gemeinschafisstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGST), Ver-
schiedene Berichte unter den Stichworten »Aufgabenkritik«
und »Haushaltskonsolidierung«, vor allem die Berichte Nr.:
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etwas Ordnung in die Fallstudien zu bringen, auf die man
unter diesen Stichworten stofit, so zeigt sich, dafl Verwal-
tungen bei »fiscal stress« typischerweise nach einem Drei-
Phasen-Schema verfahren (vgl. Ubersicht 1)4:

21/1974; 16/1975; 20 u. 25/1976; 14-17/1982; 4, 6, 11,
13-16, 22 u. 24/1983; E. Mdding, Aufgabenkritik, in: Institut
Sfiir Kommunalwirtschaft der Konrad-Adenauer-Stiftung (Hrsg.),
Reform kommunaler Aufgaben, Bonn 1978, S. 196 ff.; R. Vau-
bel, Alternative Ansitze zur Kiirzung von Staatsausgaben,
Wirtschaftsdienst, 62. Jg. (1982), S. 43 ff.; ders., Die deutschen
Staatsausgaben: Wende oder Anstieg ohne Ende?, ORDO,
Bd. 35 (1984), S.3ff; H. Zimmermann, Kiirzungsmanage-
ment: eine neue kommunalpolitische Aufgabe?, Wirtschafts-
dienst, 62.Jg. (1982), S. 296 ff. Hinweise auf amerikanische
Erfahrungen findet man in den eben genannten Aufsitzen von

Ubersicht 1 Stilisierte Fakten des traditionellen Kiirz hal,

R. Vaubel und H. Zimmermann und in: Congressional Budget
Office, Reducing the Federal Budget: Strategies and Examples,
Washington D. C. 1980 (U.S. Government Printing Office);
D. N. Laband, Federal budget cuts: Bureaucrats trim the meat,
not the fat, Public Choice, Vol. 41 (1983), S. 311 ff.; ders.,
Federal budget cuts: Rejoinder, Public Choice, Vol. 45 (1985),
S. 221 f.; M. L. Marlow, Federal budget cuts: Bureaucrats trim
the meat, not the fat: Comment, Public Choice, Vol. 45 (1985),
S. 215 ff.

Die Beispiele in dieser Ubersicht stammen vorwiegend aus
dem Bereich der Reaktionen von Gemeinden auf »fiscal
stress«. Auf diesem Gebiet liegen die meisten Untersuchungen
vor. Literaturhinweise findet man bei H. Grossekettler, Kiir-
zungsordnung, Kiirzungsgesetz und Kiirzungsplan. Ein Vor-
schlag zur Technik der Kiirzung von Staatsausgaben und zur
Erginzung des Haushaltsrechts, FinArch., Bd.41 (1983),
S. 14 ff., hier speziell S. 16.

-

s I typische Kiirzungsphasen

Phase  Unter den Fithrungskriften vorherr-
schende Meinung iiber die noch zu erwar-  sind

tende Dauer der Krise fiir . . .

— ...den iibergeordne- ... den eigenen

Als »weich« empfundene Mafinahmen

Beispiele fiir typische Mafinahmen

... so reichlich vorhanden, dafl der
innere Dienstablauf von Stérungen frei-
gehalten werden kann und keine Abstri-
che an Projekten gemacht werden miis-
sen, die als wesentlich betrachtet wer-

... kaum noch vorhanden, so daf§ auch
der innere Dienstablauf in Mitleiden-
schaft gezogen werden mufl und Abstri-
che an wesentlichen Projekten in Kauf
genommen werden miissen.

ten Haushalt Bereich
1 mittel- bis langfristig  kurzfristig
den.
2 langfristig mittelfristig
3 langfristig langfristig

... ebenso wie mittelschwere Anpas-
sungsmafinahmen nicht mehr vorhan-
den, so daf8 strukturelle Anderungen
und endgiiltige Streichungen wesentli-
cher Projekte akzeptiert werden miis-

Aufschieben von (Erhaltungs-)Inve-
stitionen;

Verkauf unwichtiger Beteiligungen
oder sonstiger Vermogensgegen-
stinde;

Erschlieen neuer Kreditaufnahme-
moglichkeiten.

Einstellungs- und Einkaufsstopps;
als voriibergehend deklarierte Ein-
schrinkungen des Leistungsange-
bots;

Verkauf wesentlicher Beteiligungen.

Stellenstreichungen;

Auflosung von (Teilen von) Behor-
den;

Versetzungen.

sen.

In der ersten Phase hofft man, daf} jedenfalls der eigene
Bereich noch relativ ungeschoren davonkommt. Man
behilft sich deshalb mit Mafinahmen, die bei der »Stref3-
bewiltigung« gleichsam nur zu einer Atempause, nicht
aber zu wesentlichen Einschrinkungen fithren. Typische
Beispiele sind das Aufschieben von Investitionen oder
das Unterlassen von Wartungsarbeiten, und dies auch
dann, wenn das nur sparsam (also liquidititsschonend),
nicht aber wirtschaftlich ist, weil zukiinftige Perioden
mit iiberproportionalen Zusatzkosten belastet werden.

— In der zweiten Phase mufl man auch bereits als unange-
nehm empfundene Mafinahmen akzeptieren, kann end-
giiltige Strukturinderungen aber noch hinausschieben.
Typische Mafinahmen sind Einkaufs- und Einstellungs-
stopps.

— Erst in der dritten Phase werden auch Anderungen der
inneren Struktur einer Verwaltung (und damit auch der
Machtverteilung) und endgiiltige Kiirzungen im Sinne
eines Abbaus von Verwaltungspotential akzeptiert; es
kommt also zu einer realen Krisenbewiltigung.
Bemerkenswert an diesen Phasen ist, daff die Einschit-

zung der voraussichtlichen Krisendauer und der Hirte der

erforderlichen Anpassungsmafinahmen fiir die jeweils
iibergeordnete Gesamtheit typischerweise pessimistischer
ist als diejenige fiir den eigenen, engeren Bereich. Jeder
hofft also, daf} jeweils die anderen die Anpassungslast tra-
gen miissen und dafl man selbst jedenfalls dann einigerma-
Ben ungeschoren iiber die Runden kommt, wenn man sich
nur lange genug noch so eben durchwursteln kann. Eine
solche Anreiz- und Erwartungskonstellation ist fiir die tat-
kriftige Bewiltigung der anstehenden Probleme nicht
gerade forderlich. Sie stellt gleichwohl ein bekanntes Phi-
nomen dar: Es geht, wie es in der skonomischen Fachspra-
che heifdt, um die Bekimpfung von sozialen Fehlanreizen,
welche zur Gruppe der sogenannten »common pool«-Pro-
bleme und speziell zur Gruppe der »Allmendeprobleme«
gehoren. Vom »common pool« spricht man, weil sich die
Fehlanreize daraus ergeben, dafl die Losung eines anste-
henden Problems aus der Summe der Losungsbeitrige aller
Beteiligten resultieren soll, dafl diese Einzelbeitrige also
gleichsam und frei iibersetzt »in einen Topf geworfen wer-
denc; auf die Allmende wird dagegen hingewiesen, weil in
solchen Situationen Anspriiche an ein Kollektivgut (hier
an das Gesamtbudget einer betrachteten Verwaltungsein-
heit) zuriickgeschraubt werden sollen, weil also etwas dhn-
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liches wie beim Schutz einer Allmende vor Ubernutzung
erreicht werden soll®.

Der Grund fiir das Auftreten von Fehlanreizen und spe-
ziell Allmendeproblemen ist in zwei Tatsachen zu sehen:
erstens darin, dafl Verwaltungsangehorige keine reinen
Altruisten, sondern ebenso egoistisch sind wie alle anderen
Menschen auch, und zweitens darin, daf§ der Kiirzungsef-
fekt fiir eine Behorde ein »common pool« ist und niemand
von dem Entlastungseffekt ausgeschlossen werden kann,
den Einsparungen anderer fiir die Behorde als Ganzes mit
sich bringen. Die typische Folge eines solchen Zusammen-
treffens von Egoismus und Nichtexkludierbarkeit ist eine
»Hannemann-geh’-Du-voran-Haltung« — hier beim Ange-
hen des Kiirzungsproblems. Damit bin ich bei der Kritik
der in der Praxis iiblichen Verfahren angelangt; bevor ich
mich dieser intensiver zuwende, mochte ich aber noch ein
konkretes Kiirzungsbeispiel betrachten.

2.2 Ein konkretes Kiirzungsbeispiel

Das folgende Beispiel hat den Zweck, das vorstehende
Phasenschema (welches sich iibrigens aus einem allgemei-
neren Phasentheorem des Organisationsverhaltens ableiten
1i8t®) zu veranschaulichen und damit gleichzeitig die
nachfolgende Mingelanalyse verstindlicher zu machen.
Alle Kiirzungsmafinahmen, die ich auffithren werde, sind
in den letzten Jahren auf der Ebene der Linder vorgekom-
men; zur Verdeutlichung habe ich aber Beispiele aus ver-
schiedenen Bundeslindern aufgegriffen und sie z. T. auch
vergrobert.

Ausgangspunkt des Beispiels seien Krisenindikatoren,
die sich in der Mittelfristigen Finanzplanung eines Bei-
spiel-Bundeslandes von Jahr zu Jahr verdichten: Einem
steigenden Ausgabentrend steht ein umgekehrter Trend
bei den Steuereinnahmen gegeniiber. Der Finanzminister
gibt dies im Kabinett zu bedenken und verlangt von seinen

1 i

Aolichkeiton
nig:cnxeiten

arappelle fiir ihren Bereich. Es
geschieht jedoch nichts Substantielles. Als die Kreditauf-
nahme die im Haushaltsplan vorgesehenen Ausgaben fiir
Investitionen iiberschreitet und die Opposition mit einer
Klage wegen des Verstofles gegen einen Artikel der Lan-
desverfassung droht, der (wie in NW z. B. Art. 83 LVerf.)
dem Art. 115 GG entspricht und solch eine Uberschreitung
nur im Falle einer konjunkturellen Krise erlaubt, sieht sich
der Finanzminister gezwungen zu handeln. Er setzt im
Kabinett folgende Mafinahmen durch:

— Verkauf von als weniger wichtig erachteten Landesbe-

teiligungen an Versorgungsunternehmen;

- Umwandlung von allgemeinen Zuweisungen an die
Kommunen in Investitionszulagen mit dem doppelten
Zweck, die Investitionssumme des Landes und damit
seinen legalen Rahmen fiir Kredite zu erhshen und
davon zu profitieren, daf} die Gemeinden aufgrund von
finanziellen Engpissen sowieso schon Investitionen hin-

5 Die heute etwas altertiimlich klingende Bezeichnung »Allmen-
deproblem« geht darauf zuriick, dafl die hiermit gemeinten
sozialen Fehlanreize in der Wirtschaftsgeschichte erstmals bei
der Nutzung der (von den Gemeindeangehorigen als »frei«
betrachteten) Allmenden des Mittelalters auftauchten. Das
gleiche Problem trat dann vor der »Einziunung« (also Aneig-
nung) des »freien« Weidelandes in Amerika in Erscheinung
und begegnet uns heute in vielfacher Weise beim Umwelt-
schutz.

6 Vgl. hierzu H. Grossekettler, Grundlagen der Politischen Oko-
nomie. Antithesen zu einem gleichnamigen Buch von Peter
Bernholz, FinArch., Bd. 32 (1974), S. 508 ff., hier S. 518 ff.

ausschieben und einen Teil der Zuweisungen deshalb

vermutlich nicht abrufen werden kénnen;

- Sperrung aller freiwerdenden Stellen fiir ein halbes Jahr;
- Einfrieren aller Bauerhaltungsansitze im Haushaltsent-
wurf trotz Preissteigerungen auf dem Vorjahresstand;

— Anordnung zusitzlicher Zwangsreserven bei allen mit-
telanweisenden Stellen. Diese Zwangsreserven sind in
der Haushaltsordnung nicht vorgesehen, gleichen im
Endeffekt aber einer Haushaltswirtschaftlichen Sperre
(§ 41 BHO). Sie werden in den folgenden Jahren zu
einer stindigen Einrichtung und jeweils etwa zwei bis
drei Wochen vor Rechnungsschlufl in der Hoffnung
aufgehoben, daf} die mittelverausgabenden Stellen nicht
schnell genug reagieren koénnen und ein Teil der Ausga-
beermichtigungen dadurch verfillt.

Alle eben geschilderten Mafinahmen sind typisch fiir die
Phase 1 der heutigen Kiirzungspraxis. Es ist unmittelbar
ersichtlich, daf8 sie nur eine voriibergehende Atempause
bringen konnen und zur endgiitigen Bereinigung linger-
fristiger Ungleichgewichte ungeeignet sind. Nach zweijih-
riger Dauer der Phase 1 beginnt in unserem Beispielland
denn auch die Phase 2:

— Man einigt sich im Kabinett auf die Streichung von
geplanten Straflenbauprojekten und darauf, dafl einige
Ressortetats auf dem bisherigen Stand eingefroren wer-
den sollen. Hierzu gehoért auch der Etat des Wissen-
schaftsministers.

— Der Etat dieses Ministers ist u. a. ausgesucht worden,
weil es eindeutig zu viele Studenten fiir das Lehramt
gibt und weil man trotz des allgemein noch anschwellen-
den Studentenberges auch im Hinblick auf einen spite-
ren Riickgang der Studentenzahlen Kiirzungsmoglich-
keiten vermutet. Da der Wissenschaftsminister einerseits
aber neue Kliniken ausstatten muf, die vor langer Zeit

in f genommen und nunmehr bezugsreif gewor-

den sind, und da er andererseits noch keinen ausgearbei-
teten Kiirzungsplan fiir den iibrigen Teil seines Haus-
haltes hat, verfiigt er bis zur Ausarbeitung eines endgiil-
tigen Anpassungsplanes folgende Mafinahmen:
Streichen von kurz zuvor errichteten Forschungsforde-
rungsfonds,

Kiirzung der Mittel fiir die zentralen Universititsbiblio-
theken,

Sperrung aller freiwerdenden Dauerstellen bis zur Aus-
arbeitung des endgiiltigen Kiirzungskonzepts und
Einfrieren aller iibrigen Ansitze auf dem Vorjahresni-
veau.

- In den Gemeinden des betrachteten Landes ist gleichzei-
tig die Haushaltsanspannung aufgrund der Beschnei-
dung der Schliisselzuweisungen einerseits und des
Anschwellens der Sozialhilfeausgaben andererseits so
stark geworden, daff man sich zu drastischen Mafinah-
men entschlieen mufl. Das geht sogar so weit, dafl eine
Gemeinde ihr erst kiirzlich errichtetes, defizitires Frei-
bad wieder zuschiittet.

Nach weiteren zwei Jahren hat man im von uns betrach-
teten Wissenschaftsministerium ein Sanierungskonzept
ausgearbeitet, und es beginnt die Phase 3:

— Fiir alle Fachbereiche, die etwas mit der Lehrerausbil-
dung zu tun haben, werden Kiirzungen bei bestimmten
Personal- und Sachtiteln um regional unterschiedliche
Prozentsitze verfiigt. Hierdurch iiberfliissig geworde-
nes Personal soll nach spiterer Anweisung des Ministe-
riums versetzt werden. Die zentrale Fixierung der Kiir-
zungstitel fithrt zu Unwirtschaftlichkeiten, und die
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Unsicherheit iiber eventuelle Versetzungen 18st neben
rechtlichen Bedenken grofle Unruhe aus und hat zur
Folge, dafl die Einwerbung von Drittmitteln fiir neue
Forschungsprojekte und die Zahl der angefangenen Dis-
sertationen stark sinken.

— Einige erst kiirzlich errichtete zentrale Forschungsein-
richtungen des Landes werden ohne detaillierte Stille-
gungsuntersuchungen geschlossen.

- Die neuerrichteten Kliniken — u.a. mit herzchirurgi-
schen Einrichtungen, fiir die in Deutschland ein Engpafl

besteht — werden nur z. T. mit Personal ausgestattet, ob-

wohl die erforderlichen Apparate bereits vorhanden sind.

Damit méchte ich die Konkretisierung der phasentypi-
schen Mafinahmen beenden und zur Mingelanalyse iiber-
gehen.

2.3 Mingelanalyse

Welche vermeidbaren Mingel kann man im vorstehenden
Beispiel konstatieren? Ich meine, es sind hauptsichlich die
folgenden (vgl. Ubersicht 2):

Ubersicht 2 Stilisierte Fakten des traditionellen Kiirzungsverbaltens 1I: typische Mingel von Kiirzungsstrategien

Mingeltyp 1. Vorbereitungsmingel 2. Anreizmingel 3. mangelhafte Vertikalab- 4. mangelhafter Planungs-

stimmung umfang
Mingelbe-  Es gibt kein durchdachtes 1. Allmendeproblem im  Auseinanderfallen von Kiir- 1. Verkennung der Asym-
schreibung  und der Verwaltung in der Kabinett: taktisch bedingte zungsmacht (Kabinett und metrie  zwischen  der
Ausbildung vermitteltes  Zuriickhaltung bei der Aus- vor allem Finanzminister; Umwandlung von hochli-
Verfahren zur Durchfih- arbeitung von Kiirzungsvor-  Parlament) und Kiirzungs- quidem  Geldkapital in
rung von Kiirzungsstrate- schligen; verstand  (Abteilungsleiter, ~Personal-, Sach- und Inve-
gien, das einen sowohl in 2. Allmendeproblem im  Behoérdenchefs, Institutsdi- stitionsmittel (Aufbau-
sachlicher (Ressortquer- nachgeordneten ~ Bereich: rektoren und zugehorige phase) und der Umwand-
schnitt) als auch zeitlicher Verbergen von Kiirzungs- Haushaltsbeauftragte). lung von wenig liquiden
Hinsicht  (Periodenfolge) moglichkeiten; Warten auf (weil in Personen, Sachen
geordneten Riickzug erlaubt.  Entscheidungen von oben; und Gebduden gebunde-
Weitermachen wie bisher, nen) Mitteln in kiirzungs-
da man hofft, auf diese fahiges Geldkapital (Abbau-

Weise ungeschoren davon- phase);
zukommen. 2. Verkennung der ge-
meinsamen  Anforderun-
gen von Investitions- und
Desinvestitionsplanungen.
Mingelfolgen 1. Ad-hoc-Mafinahmen 1. Zeitverschwendung; 1. Ansatzkiirzung »oben« 1. Nichtberiicksichtigung

improvisierter Art;

2. Gefahr konjunktur- und
regionalpolitisch ~ bedenkli-
cher Auswirkungen auf-
grund mangelnder horizon-
taler Abstimmung zwischen
den Ressorts vor allem im
Bereich des Hoch- und
Tiefbaus (kumulierter Inve-
stitionsaufschub).

2. keine Langfristplanung
und daher Zwischendisposi-
tionen bei Personal-, Sach-
und Investitionsmitteln, die
sich nachtriglich als falsch
erweisen konnen;

3. unnétig starke Abwande-
rung von mobilen und auch
anderswo gefragten Kriften
wegen unklarer Karriereaus-
sichten;

4. Zuriickhaltung bei fihi-
gem Nachwuchs aus dem

fithrt zu Leerkosten auf-
grund von Disharmonien
bei Leistungsquerschnitten
und aufgrund der Unteraus-
lastung vorhandener Kapa-
zititen;

2. Reaktionen »unten« fith-
ren zur Miflachtung politi-
scher Mindestbedingungen.

zeitlicher Festlegungen bei
der Umwidmung von
gebundenen Mitteln;

2. Unterlassen von Nut-
zen-Kosten-Untersuchun-
gen bei der Vornahme von
Desinvestitionen.

gleichen Grund.

M 1 (Vorbereitungsmingel): Anders als der Auf- und
Ausbau von Verwaltungseinheiten, fiir den es immerhin
ein rudimentires Planungsinstrumentarium in Form von
aufeinander aufbauenden Haushalts- und mittelfristigen
Finanzplinen sowie erginzenden langfristigen Fachpli-
nen, regionalen Entwicklungsplinen und speziellen Nut-
zen-Kosten-Studien gibt, ist der (Teil-)Abbau von Verwal-
tungen verfahrensmiflig nicht eingeiibt”. Deshalb wird
von Fall zu Fall improvisiert. Auflerdem kann es aufgrund
einer mangelnden Querabstimmung zwischen den ver-
schiedenen offentlichen Ebenen und Ressorts zu konjunk-
turell, regional oder sektoral bedenklichen Kumulativwir-
kungen kommen. In der Bundesrepublik Deutschland
schlagen sich die Primirwirkungen vor allem beim Hoch-

7 R. Dieckmann beklagt in seinem Buch: »Aufgabenkritik in
einer Grofistadtverwaltung unter besonderer Beriicksichtigung
Hamburgs« (Berlin 1977) mit Recht, dafl das Vorgehen der
Gebietskorperschaften sehr unterschiedlich ist und daf ein
Instrumentarium zur Durchsetzung von Sparmafinahmen fehlt
(S. 188).

und Tiefbau nieder; aber auch andere Zulieferer des Staa-
tes sind teilweise stark betroffen, bei Kiirzungen im Uni-
versititsbereich z. B. die Wissenschaftsverlage.

M 2 (Anreizmingel): Wie bereits dargelegt, entspricht
das Kirzungsproblem anreizmiflig dem Problem der
Ubernutzung einer Allmende: Jeder hofft, daf} ein jeweils
anderer zuriickstecken werde bzw. miisse. Deshalb halten
sich alle bedeckt und sind ingstlich darauf bedacht, even-
tuell vorhandene Kiirzungsméglichkeiten nicht nach
auflen dringen zu lassen und sich selbst damit Reserven fiir
eventuelle spitere Anspannungen zu erhalten. Das gilt
sowohl fiir die Ebene des Kabinetts als auch fiir den nach-
geordneten Bereich. Sparappelle haben deshalb keinen
Zweck, und die bisherigen Pline werden weiter ausge-
fithrt, obwohl klar ist, dafl irgendjemand zuriickstecken
mufl und daf} deshalb vielleicht einmal iiberraschende und
starke Kiirzungen an die Stelle eines sonst moglichen all-
mihlichen Riickgangs treten miissen. Auflerdem wird hiu-
fig noch Aufbauarbeit in Bereichen geleistet, in denen spi-
ter gekiirzt wird, so dafl gleichsam »Investitionsruinen«
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vorbereitet werden. Und schliefflich kommt es zu einem
Exodus von gutem Personal und zu Schwierigkeiten bei
der Personalerginzung, weil gerade diejenigen, die auch in
anderen Bereichen Chancen haben, nicht in einer Verwal-
tung bleiben (bzw. in sie gehen) wollen, in der man iiberall
mit Kiirzungen rechnen muf}, weil die endgiiltig betroffe-
nen Stellen noch nicht festgelegt sind. Das kénnte anders
sein, wenn friihzeitig klar wire, wie eine zu Kiirzungen
zwingende Entwicklung endgiiltig bewiltigt werden soll
und wo dann noch relativ gute Chancen bestehen. Recht-
zeitiges und klares Kiirzen erscheint aus dieser Sicht bes-
ser als das Lavieren, das aber durch die geschilderte
Anreizstruktur begiinstigt wird.

M 3 (mangelbafte Vertikalabstimmung): Es ist fiir jede
groflere Verwaltungseinheit typisch, dafl es in ihr unter-
schiedlich stark ausgelastete Stellen gibt und dafl
bestimmte Mindestkapazititen und qualitative und quanti-
tative Unterschiede in der Leistungsfihigkeit verschiede-
ner Arten von Sachmitteln und Personal beachtet und auf-
einander abgestimmt werden miissen. Uber diese Verhilt-
nisse wissen die Leiter unterer Einheiten Bescheid, nicht
jedoch die zustindigen Ressort- oder gar der Finanzmini-
ster oder das Parlament. Wihrend erstere nun aber wissen,
wo man verniinftig kiirzen kénnte (wenn es denn schon
sein miifite), haben letztere nur die Macht dazu. Die Kiir-
zungsmichtigen wiirden von den Kiirzungskundigen
gerne iiber verniinftige Kiirzungsmoglichkeiten informiert
werden, erhalten diese Informationen aber nicht, weil letz-
tere typischerweise hoffen, durch Informationszuriickhal-
tung ungeschoren davonkommen zu kénnen. Deshalb fal-
len Kiirzungsmacht und Kiirzungsverstand auseinander
und haben die notwendigerweise schematischen Anord-
nungen der Kiirzungsmichtigen im Verein mit der Kurz-
fristigkeit der Planungen von Haushaltsjahr zu Haushalts-
jahr zusitzliche Mingel zur Folge. Die im obigen Kiir-
zungsbeispiel angesprochene schematische Wiederbeset-
zungssperre fiir Dauerstellen bewirkte in einer Universitit
z. B., dafl an einem Lehrstuhl gleichzeitig die Sekretirin-
nenstelle und zwei Assistentenstellen gesperrt wurden.
Deshalb mufite u. a. ein Forschungsprogramm abgebro-
chen werden, dessen Spitzenfinanzierung von der DFG
zugesagt war. Das alles hitte vermieden werden konnen,
wenn der betreffenden Fakultit frithzeitig mitgeteilt wor-
den wiire, daf§ sie innerhalb eines festgelegten Zeitraumes
Einsparungen eines wertmiflig bestimmten Volumens lei-
sten werden miisse, die sie im einzelnen selbst fixieren
kénne. In diesem Zusammenhang spielt aber noch ein wei-
teres Problem eine Rolle, auf das jetzt einzugehen ist.

M 4 (mangelbafter Planungsumfang): Kiirzungsplanun-
gen sind, wenn sie denn nach unnétigen Verzégerungen
endlich aufgestellt werden, oft sachlich und zeitlich nicht
umfassend genug. Das wird deutlich, wenn man sich ein-
mal klar macht, daff Investitionsprobleme, wie sie beim
Verwaltungsaufbau anfallen, und Desinvestitionspro-
bleme, wie sie beim Kiirzen eine Rolle spielen, einerseits
gewisse Gemeinsamkeiten, andererseits aber auch ent-
scheidende Unterschiede aufweisen.

Die Gemeinsamkeit besteht darin, dafl Nutzen-Kosten-
Untersuchungen bei beiden Arten von Projekten gute
Dienste leisten konnen — insbesondere dann, wenn es um
erhebliche Betrige geht und wenn die Gesamteffekte von
Investitionen oder Desinvestitionen nicht unmittelbar
ersichtlich sind, sondern erst nach eingehender Analyse zu
Tage gefordert werden konnen. Anders, als im deutschen
Haushaltsrecht vorgesehen (so z. B. im §7 Abs. 2 BHO),
sollten Nutzen-Kosten-Untersuchungen deshalb auch bei
der Erstellung von Kiirzungsplinen durchgefiihrt werden.

Die Unterschiede zwischen Auf- und Abbauprozessen
sind faktisch vielleicht noch gravierender: Bei Investitio-
nen geht es um die Umwandlung von liquidem Geldkapital
in Mittel, die in Personen oder Sachen aller Art (ein-
schlieflich Gebiuden) gebunden werden sollen, also um
Festlegungen, um eine Verminderung des Liquidititsgra-
des; bei Desinvestitionen geht es — gerade umgekehrt — um
die Umwandlung von gebundenen Mitteln in liquides
Geldkapital (das dann gestrichen bzw. anderweitig ver-
wandt werden kann) und damit um die Auflsung von Fest-
legungen. Hierzu benotigt man typischerweise jedoch
wesentlich mehr Zeit, und deshalb muf§ ein Kiirzungsplan
lingerfristig ausgerichtet sein und mehr Beweglichkeit im
Detail lassen. Ist dies gegeben, kann die natiirliche Fluk-
tuation nimlich wesentlich besser ausgenutzt (und damit
soziales Leid vermieden) werden und wire es z. B. auch
moglich, sowieso ausscheidendes Personal — z. B. Schreib-
krifte — durch voriibergehende Ausgabenerhéhungen —
z. B. eine verstirkte Ausstattung des verbleibenden Perso-
nals mit rationelleren Biirogeriten — zu ersetzen und iiber
eine solche Produktivititserhshung langfristig zu einer
Kostensenkung vorzustoflen.

3. Verbesserungsmaglichkeiten

3.1 Elemente einer strategisch orientierten Kiirzungsordnung

Die vorstehende Mingelanalyse hat gezeigt, dafl Kiir-
zungsstrategien verfahrensmifig gut vorbereitet, auf die
Bewiltigung der Anreiz- und Abstimmungsmingel zuge-
schnitten und lingerfristig orientiert sein sollten und daf§
sie die fiir Desinvestitionsprojekte typischen Festlegungen
beriicksichtigen miissen. Es mag mehrere Strategien geben,
welche diesen Anforderungen gerecht werden; eine mir
durchfiihrbar erscheinende zeichnet sich dadurch aus, daf§
sie die folgenden Bausteine zur Mingelbehebung in
zweckmifliger Weise miteinander kombiniert?:

- Losung der Vorbereitungsmingel durch Erlaf einer fiir
alle Kiirzungen geltenden Kiirzungsordnung, die in das
Haushaltsrecht zu integrieren ist.

— Losung der Anreizmingel durch frithzeitige Verabschie-
dung von Kiirzungsgesetzen, in denen eine Kiirzungspe-
riode von (etwa) fiinfjihriger Dauer definiert und end-
giiltig festgelegt wird, in welchen Bereichen innerhalb
dieser Zeitspanne welche Gesamtsummen eingespart
werden miissen und wann Ersatzvornabmemafinah 1
drohen. Durch ein solches Verfahren, das den Vorstel-
lungen des Sachverstindigenrates iiber eine »Konsolidie-
rungsentscheidung per Termin« dhnelte (Sondergutachten
1982 [Anm. 1], Tz. 49), kime man in den Kiirzungsbe-
reichen praktisch zu einer rechtsverbindlichen mittel-
bis langfristigen Finanzplanung.

— Losung der vorhandenen Abstimmungsprobleme durch
Einfithrung einer Beweislastumkehr und eines Eckwerte-
verfabrens, in dem politische Priorititen (einschlieflich
konjunktur- und regionalpolitischer Absprachen zwi-
schen den verschiedenen politischen Ebenen) und
gesetzliche Verpflichtungen zum Ausdruck gebracht
werden konnen. Dieses Verfahren soll in gleich zu
beschreibender Weise mit prozentualen Globalkiirzungen
kombiniert werden, welche den unteren Einheiten
sowohl zeitlich als auch sachlich mehr Handlungsfrei-
heit als bei der herkémmlichen Kiirzungstechnik lassen.

8 Der Zusammenhang der Elemente wird im nichsten Gliede-
rungspunkt deutlich werden; eine vertiefte Diskussion der ein-
zelnen Losungsteile findet man in H. Grossekettler, Kiirzungs-
ordnung ..., 2a0 (Anm. 4).
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— Losung des Problems eines zeitlich und sachlich richti-
gen Planungsumfangs durch Erstellen von mittel- bis
langfristigen Kiirzungsplinen und Nutzen-Kosten-Unter-
suchungen.

Eine allgemeine Handlungsanweisung, welche diese Ele-
mente in zweckmifliger Weise miteinander kombiniert,
kann man als »rationale Kiirzungsstrategie« bezeichnen.
Diese Strategie ist in einem doppelten Sinn »strategisch«:
Sie ist langfristig orientiert, und sie beriicksichtigt Aus-
weichreaktionen der Betroffenen, die nicht zieladiquat
wiren. Die Durchfithrung einer solchen Kiirzungsstrategie
ist dann ein »rationales Kiirzungsmanagement«. Wie ein sol-
ches Management ablaufmifig aussehen konnte, wird im
folgenden Abschnitt beschrieben.

3.2 Ein Vorschlag fiir ein rationales Kiirzungsmanagement
Der Ablauf der nun zu beschreibenden rationalen Kiir-
zungsstrategie ist in Ubersicht 3 dargestellt. Er kénnte und
sollte in der Bundeshaushaltsordnung festgelegt werden.
Da die Strategie mittel- bis langfristig ist, wire hierfiir
allerdings ein eigener Abschnitt erforderlich. Aus dkono-
mischer Sicht wire es wiinschenswert, die Formulierung
" -s solchen Kiirzungskapitels mit der lingst iiberfilligen
Li..cgration der Mittelfristigen Finanzplanung und des Sta-
bilitits- und Wachstumsgeseizes in die BHO zu verbinden.
Planungen von Kiirzungen sind zu starten, wenn sich —
z. B. in der Mittelfristigen Finanzplanung — Kiirzungsefor-
dernisse abzeichnen. Sie sollen mit der Festlegung des
(durchschnittlichen) Kiirzungsbetrages (K) beginnen, der in
der Kiirzungsperiode jahrlich erforderlich ist®. Danach
miissen in mehreren Schritten Eckwertesummen Ep und Eg
festgelegt werden. Eckwertesummen Ep sind Ausgaben fiir
Programme, die aus politischen Priorititsiiberlegungen auf
einem Mindestniveau gehalten werden sollen; Eckwerte-
summen Eg sind dagegen solche, die aus rechtlichen Griin-

o W

den nicht gekiirzt werden diirfen **. Wichtig bei der Festle-

9 Die Festlegung dieses Betrages ist weder in fachlicher noch in
politischer Hinsicht einfach: Es muf zunichst einmal der

gung des Eckwertebudgets E = Ep + Eg ist, daf} die Eck-
wertesumme Ep nicht aufgeschliisselt werden darf, sondern
daf zunichst nur ihr denkbarer Umfang geschitzt und
vom Kabinett im Wege einer bewufiten Selbstbindung als
politisches Handlungsziel beschlossen und versffentlicht

Ubersicht 3 Ablaufplan zum rationalen Kiirzungsmanagement

Festlegung der im Durchschnitt der Kiir-
zungsperiode jihrlich erforderlichen Kiir-
zungssumme K im Kabinett.

&

Vorliufige Festlegung von LEg und k* und
Berechnung von Ep = H - Eg — K/7k*.

I

Lckwertediskussion mit und in den Ressorts
sowie im Finanzplanungsrat und sonstigen
Koordinationsgremien.

Korrektur-
diskussion

N

Sind Eg, Ip
und k*

haltbar?

Ressortmifige Aufbereitung der Werte von
Epund Eg sowie des endgiiltigen Kiirzungs-
prozentsatzes k im (vom Kabinett zu verab-
schiedenden) Entwurf eines lingerfristigen
Kiirzungsgesetzes, in dem auch Zinssitze
fiir Zeitiiber- oder -unterschreitungen und
Zeitpunkte fiir (im einzelnen noch unspezi-
fizierte) Ersatzvornahmemafinahmen
genannt werden.

gesamte, iiber die Kiirzungsperiode summierte Konsolidi
rungsbedarf geschitzt werden (hierzu E. Wille, Welchen Bei-
trag kann die Finanz- und Haushaltsplanung zur Haushalts-
konsolidierung leisten?, in: H. H. von Amim/K. Littmann
“Irsg.), Finanzpolitik im Umbruch: Zur Konsolidierung
utfentlicher Haushalte, Berlin 1984, S. 283 ff.); anschliefend
muf entschieden werden, wie der Konsolidierungsbedarf auf
Einnahme- und hier vor allem Steuererhshungen, Kiirzungen
bei Transferzahlungen und solche bei Transformationszahlun-
gen (Kiirzungen im hier verstandenen Sinne also) aufzuteilen
ist. Der sich so ergebende Kiirzungsbetrag ist derjenige, der
im Verlauf der gesamten Kiirzungsperiode erwirtschaftet wer-
den muf; erst nach Division dieses Betrages durch die Anzahl
der Kiirzungsjahre (in der Regel 5) steht der durchschnittliche
Kiirzungsbetrag K pro Jahr fest.

10 Zu den aus rechtlichen Griinden zu verschonenden Betrigen
gehoren vor allem viele Subventionen und Sozialtransfers.
Wenn hier davon ausgegangen wird, dafl diese Betrige nicht
gekiirzt werden sollen, so nicht, weil sie fiir unantastbar gehal-
ten werden, sondern deshalb, weil sie nach einer anderen
Methode als der hier behandelten gekiirzt werden miifiten. Ich
gehe deshalb an dieser Stelle davon aus, dafl Eg bereits auf
einen unvermeidbaren Mindestumfang gekiirzt worden ist
oder dafl dieser Mindestumfang doch wenigstens abschatzbar
und in die Planungen einsetzbar ist. Die Festlegung dieses
Mindestumfangs ist natiirlich auch eine politische Frage; Ep
und Ly unterscheiden sich aber dennoch: Das Niveau von Ep
kann unmittelbar (im Rahmen der Haushaltsplanungen) fest-
gelegt werden, das von Ep ist dagegen rechtlich programmiert
und erfordert deshalb Gesetzesinderungen.

Ressortinterne, von unten nach oben verlau-
fende Lrstellung der Kiirzungspline fiir die
gesamte Kiirzungsperiode.

Korrektur-
diskussion

Passen die
Pline zum Kii
zungsgesetz-
entwurf}

Ja

Lrlaf des Kiirzungsgesetzes mit Verbind-
lichkeitserklirung fiir die E und k beriihren-
den Planziele (nicht jedoch fiir die einzelnen
Durchfithrungsschritte).

wird. Die vertretbare Hohe des Eckwertebudgets Ep ergibt
sich dabei aus der Umstellung einer Gleichung, welche
einen Kiirzungssatz k definiert. Als Vomhundertsatz aus-
gedriickt, beschreibt k, um wieviel Prozent man den kiir-
zungsfihigen Teil der Haushaltssumme in jedem Jahr kiir-
zen muf}, um die erforderliche Gesamtkiirzung am Ende
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der Periode zu erreichen. Ausgegangen wird dabei von
den Haushaltssummen H, die bei normaler Entwicklung
(also ohne Kiirzungen) zu erwarten gewesen wiren. Diese
Gleichung lautet: K

S E R T E R R
Dasich K, H und Ey in dieser Gleichung aus relativ objek-
tiven Vorgaben ergeben, erhilt man fiir Ep:
K . K
= H—Fp— >k, = ——
Ep = H-Ex T mitk > k, ATy
Setzt man nun fest, daf} der Kiirzungsprozentsatz k fiir
normale Ausgaben einen bestimmten kritischen Wert k =
k* annehmen soll (der zwischen einem Mindestsatz

K
ku T H- ER
ren Satz k; liegen muf), so steht auch die zulissige Eck-
wertesumme Ep (k*) fest''. Die Anweisungen zur Ermitt-
lung von Ep lauten demnach (vgl. auch Ubersicht 4):

mit Ep (k,) = 0 und einem maximal tragba-

11 Die Formel fiir k zeigt, dafl Ep um so grofer ist, je grofferk ist

(1) Prognostiziere die (ungekiirzten) Haushaltssummen
H fiir die (in der Regel finf) Jahre einer Kiirzungspe-
riode.

Stelle fest, wie grof} der Kiirzungsbetrag K pro Jahr im
Durchschnitt der Kiirzungsperiode sein muf, damit
der insgesamt erforderliche Kiirzungsbetrag am Ende
der Kiirzungsperiode als Summe der K-Werte erreicht
wird.

2

G
4

=<

Ermittle iiberschligig den Wert von Eg.

fasd

Setze den Kiirzungsprozentsatz k* fest, der im Durch-
schnitt der Kiirzungsperiode pro Jahr als zumutbar
betrachtet werden soll.

16

=

Berechne den vorliufigen Wert des jihrlich verfiigba-
ren Eckwertebudgets Ep. ’

Die fiir das Eckwertebudget Ep jihrlich verfiigbare
Summe wvorihrer Aufschlisselung in Einzelprojekte festzu-
stellen, ist wichtig, weil natiirlich alle Interessenten darauf
dringen werden, mit ihren Spezialbelangen in dieses Eck-

wertebudget aufgenommen zu werden, das ja die politisch
als sakrosankt behandelten Programme enthilt. Diese
Gefahr muff als sehr schwerwiegend betrachtet werde=.
Deshalb sollte man zu ihrer bestméglichen Abwehr

den o.a. Kabinettsbeschlufl iiber Ep verweisen kdnnen.
Die summenmifiige Festlegung hat dabei zwei Funktio-

(denn das letzte Glied wird ja abgezogen, und je kleiner k, um
so grofler wird dieser Abzugsbetrag). Hilt man den zumutba-
ren Kiirzungsprozentsatz k* fiir sehr klein, ergibt sich deshalb
auch  nur ein sehr kleines Eckwertebudget Ep;
wiirde man k* kleiner als k, wihlen, miiiten die Eckwerte
sogar negativ werden, was natiirlich ausgeschlossen ist.

Ubersicht 4 Zablenbeispiel zur Berechnung von Ep

1. Ausgangsdaten:

(1) Es sollen 37,5 Mrd. DM in 5 Jahren eingespart werden, d. h. 7,5 Mrd. DM/Jahr.

(2) Die fiir t = 0 bis t = 5 geschitzten H-Werte lauten: 100/101/102/103/104,1/105,1.

(3) Die fiir t = 1 bis t = 5 zu beriicksichtigenden Eg-Werte sind: 21/22/23/24,1/25,1.

(4) Der maximal zumutbare Kiirzungssatz fiir den kiirzungsfahigen Teil von H (also H — Eg — Ep) ist k* = 0,1.

2. Ermittlung von Ep:

Jahr H Er K/k* Ep Nachrichtlich:
(Projektion) (Vorgabe) (Vorgabe) (= H-Egr - K/k*) K H-K H-(Ep + ER)

0 100,0 — — — - - —
1 101,0 21,0 75 5 7,5 93,5 75
2 102,0 22,0 75 5 7,5 94,5 75
3 103,0 23,0 75 5 7,5 95,5 75
4 104,1 24,1 75 5 7,5 96,6 75
5 105,1 25,1 75 5 7,5 97,6 75
5
M 515,2 115,2 375 25 37,5 477,7 375

t=1

3. Bemerkungen:

(1) Der kiirzungsfihige Teil der Haushaltssumme — also H— (Ep + Eg) — hat in jedem Jahr den Wert 75 Mrd. DM. Wie aus der
Definitionsgleichung fiir k ableitbar, entspricht er dem Wert von K/k*.

(2) Der vorgegebene Kiirzungsbetrag pro Jahr ergibt sich aus der Anwendung von k* auf den kiirzungsfihigen Teil der Haushalts-
summe: K = k* (H-Ep-Eg) = 0,1 75 = 7,5 Mrd. DM/Jahr.

(3) Im Beispiel werden etwa 7,3 % (genau: 100 - 37,5/515,2) der Summe aller Haushaltsbetréige eingespart; dabei werden ca. 73 %
(genau: 100 - 375/515,2) der jeweiligen Haushaltssumme als prinzipiell kiirzbar betrachtet und nur etwa 27 % als unantastbar.
Wiirde man wesentlich hohere Prozentsitze als sakrosankt behandeln (etwa die in der Praxis oft genannten 90 %), kiime man fiir
den kiirzungsfihigen Teil der Haushaltssumme zu vollig unrealistischen Kiirzungsanforderungen. Aus

K _k(H-E)
H H

= kv (v = Prozentsatz der Mittel, die als prinzipiell kiirzungsfihig angesehen werden)

folgt nimlich, dafl K = kv H oder k = 1/v- K/H. Hitte K/H z. B. den Wert 7,5 % und sollten 90 % des Budgets als sakrosankt
behandelt werden (v = 10 %), miifite k den Wert 75 % annehmen.
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nen: Sie soll dem Kabinett selbst klar machen, wie grof§
der politisch vorhandene Spielraum tiberhaupt ist (und
allein hierdurch schon allzu leichtfertige Versprechungen
verhindern), und sie soll das den Politikern leider viel zu
fremde Denken in Opportunititskosten férdern: Wer Pro-
gramm A durchsetzen mochte, darf nicht nur darauf hin-
weisen, dafl damit ein guter Zweck erreicht wird, sondern
mufl plausibel machen, daf} die Realisierung von A besser
als die Verwirklichung der (fiir sich genommen ebenfalls
guten) Projekte B, C usw. ist.

Die Diskussion iiber den endgiiltigen Wert von Ep (und
analog auch von Eg) soll nach einer bestimmten Methode
erfolgen, und zwar so, daf} eine Beweislastumkebr eintritt:
Die Ressorts werden nicht mehr gefragt, wo sie kiirzen
konnen (eine Frage, die zur Informationszuriickhaltung
herausfordert), sondern sie miissen plausibel machen,
warum sie bei den Ansitzen x, y und z nicht entsprechend
einem zunichst provisorisch ins Auge gefafiten Kiirzungs-
prozentsatz k* kiirzen kdénnen'?. Innerhalb der Ressorts
und ihrer nachgeordneten Behorden kann diese Diskus-
sion bis zur mittleren Leitungsebene hinunter oder sogar
bis zu den Referaten (bzw. Dezernaten, Amtern oder Insti-
¢ n) wiederholt werden. Die im Rahmen dieser Diskus-
siun einlaufenden Informationen erlauben es dann, den
Kiirzungsprozentsatz sowie die Werte von Ep und Eg zu
iiberpriifen. Sie konnen auflerdem fiir eine Vorabstim-
mung des Kiirzungsprogrammes mit anderen Ebenen im
Rahmen des Finanzplanungsrates und eventuell auch im
Rahmen der Regionalplanung genutzt werden. Zur Unter-
mauerung der Argumente, die im Rahmen des Eckwerte-
verfahrens gebraucht werden, sollen auch Nutzen-Kosten-
Untersuchungen verwendet werden.

Sind die aufgrund der Diskussionsergebnisse fiir erfor-
derlich gehaltenen Modifikationen beriicksichtigt, kénnen
die endgiiltigen Werte von Ep und Eg ressortmiflig und
innerhalb der Ressorts sogar bis zu den Referaten (bzw.
Dezernaten, Amtern oder Instituten) aufgeschliisselt wer-
den und kann der endgiiltige Kiirzungsprozentsatz fiir den
unverschonten Teil der Haushaltssumme festgelegt wer-
den. Hieraus ergibt sich fiir jedes Ressort und fiir jede
nachgeordnete Verwaltungsstelle eine Vorgabe, in der fiir
jedes Jahr H-, Ep- und Eg-Werte einerseits und ein globa-
ler Kiirzungsprozentsatz k andererseits mitgeteilt werden,
de  ‘m Durchschnitt der Kiirzungsperiode pro Jahr reali-
sier. werden mufl. Aus k und den kiirzbaren Teilen der
Haushaltssummen der Kiirzungsjahre (das ist jeweils der
Betrag: H — Ep — Eg) ergibt sich fiir jede Stelle ein globaler
Kiirzungsbetrag K = k (H - Ep — Eg) pro Jahr. Summiert
man die K-Werte stellenweise iiber die Kiirzungsperiode,
ergibt sich fiir jede Stelle ein Globalbetrag, der im Verlauf
der gesamten Kiirzungsperiode erwirtschaftet werden
mufl. Dieser Globalbetrag sollte vom Ministerium nicht
selbst in zeitlicher und sachlicher Hinsicht aufgeteilt wer-
den. Statt dessen soll lediglich festgelegt werden,

- zu welchen prozentualen Kiirzungsnachlissen bzw.
Kiirzungsaufschligen vorzeitig bzw. zu spit vorgenom-
mene Kiirzungen fithren (Verrechnungszinssatz) und

— wann das Kabinett bzw. der Ressortminister frithestens
und spitestens zu einer Ersatzvornabme greifen wird,
falls erkennbar wird, dafl das festgelegte Kiirzungsziel
am Ende der Kiirzungsperiode (also z. B. nach fiinf Jah-
ren) nicht erreicht werden kann.

12 Ahnliches schligt aufgrund von Hamburger Erfahrungen auch
R. Dieckmann vor (aaO [Anm. 7], S. 190).

Der Verrechnungszinssatz soll einer Tendenz zum Hin-
ausschieben von Kiirzungen entgegenwirken und miifite
wohl wenigstens ebenso hoch sein wie der Zinssatz fiir
entsprechende 6ffentliche Anleihen. Die Drohung mit
einer Ersatzvornahme soll Kiirzungsbereitschaft erzeugen
und sollte der Art nach nicht spezifiziert werden, damit
alle Mitarbeiter in den Ressorts daran interessiert bleiben,
sich auf einen Kiirzungsplan zu einigen. Solange die
Ersatzvornahme nicht spezifiziert ist, kann es nimlich
»jeden (schlimm) treffen, und diese »rationale Unsicher-
heit«, die von der drohenden, unbekannten Ersatzvornah-
memafinahme ausgeht, sorgt fiir Einigungsbereitschaft auf
einen Kiirzungsplan, der dann aus der Sicht der Betroffe-
nen noch als das kleinere Ubel erscheint.

Das eben skizzierte Verfahren kann in den Ressorts wie
gesagt von Ebene zu Ebene wiederholt werden, bis man
bei den Einheiten »an der Front« angelangt ist, in denen
die jeweiligen Leiter iiber das erforderliche Kiirzungswis-
sen verfiigen. Der Verrechnungszinssatz und die Eckwerte
sorgen dabei dafiir, daff »unten« nicht gegen politische
Vorgaben von »oben« verstoflen wird. Der Handlungs-
spielraum, der sich aus den Globalsummen und der ver-
gleichsweise langen Frist fir die Kiirzungen ergibt,
bewirkt gleichzeitig, daf§ auch von dem »unten« verfiigba-
ren Wissen ein sinnvoller Gebrauch gemacht werden kann.
Die Ersatzvornahmedrohung und die Tatsache ihrer Fixie-
rung in einem Gesetz haben schlieflich zur Folge, daff —
anders als bei der heutigen Art des Kiirzens — niemand
darauf spekulieren kann, daf§ der nichste Haushaltsplan
aufgrund anderer politischer oder wirtschaftlicher Kon-
stellationen véllig neue Daten bringen werde. Deshalb
liegt es im Interesse jedes Leiters einer Stelle, fiir seinen
Bereich einen Kiirzungsplan aufzustellen, der den erfor-
derlichen Kiirzungszielen gerecht wird, der im eigenen
Interesse aber gleichwohl fiir eine moglichst weitgehende
Vermeidung von Unwirtschaftlichkeiten sorgt, wie sie die
heutige Praxis (gegen den eigentlichen Willen der Betrof-
fenen) kennzeichnen. Die Festlegung eines Kiirzungsver-
fahrens der genannten Art in der Bundeshaushaltsordnung
hitte schliefllich zur Folge, daff das Aufstellen von Kiir-
zungspldnen in Verwaltungsvorschriften vorbereitet und
im Rahmen der Ausbildung eingeiibt werden kénnte.

3.3 Diskussion méglicher Einwdnde

Gegen das eben skizzierte Verfahren konnte eine Reihe
von Einwendungen vorgebracht werden. Hierauf sei kurz
eingegangen.

(1) Man kénnte sich gegen die Verletzung des Grund-
satzes der Spezialitit wenden, die mit Fiinfjahresplinen
und der Verwendung von Globalkiirzungen verbunden ist.
Diesen Sachverhalt habe ich an anderer Stelle eingehender
diskutiert (Kiirzungsordnung . . ., 2aO [Anm. 4]). Deshalb
sei hier auf die dortigen Ausfithrungen verwiesen.

(2) Man konnte vielleicht auch monieren, daf§ zunichst
die Eckwertesumme Ep festgelegt und dann erst entschie-
den werden soll, welche Programme verschont werden sol-
len. Die Antwort auf diesen Einwand lautet: Das umge-
kehrte Verfahren — Ermittlung von Ep nach Diskussion der
zu verschonenden Programme — ist schon mehrfach in der
Praxis ausprobiert worden. Es hat typischerweise zur
Folge, dafl man zunichst umfangreiche »noli me tan-
gere«-Listen aufstellt (was — psychologisch gesehen — zu
»Besitzstinden« fiihrt!) und sich dann wundert, daf die
Erfiilllung des Kiirzungsziels Kiirzungsprozentsitze im
unverschonten Haushaltsteil erfordert, die als schlichtweg
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unrealistisch bezeichnet werden miissen. Deshalb das hier
vorgeschlagene Verfahren.

(3) Natiirlich ist auch mit dem Standardeinwand zu
rechnen, dafl Kiirzungen Arbeitsplitze vernichten. Wer so
argumentiert, vermischt jedoch in unzulissiger Weise zwei
Ziele miteinander, die jeweils fiir sich legitim sind: einer-
seits das Ziel, den Beschiftigungsgrad zu erhéhen, und
andererseits das Ziel, die Verwaltungsstruktur den wirt-
schaftlichen Notwendigkeiten anzupassen. Wenn der Staat
Konjunkturpolitik betreiben will, so sollte er das dafiir am
besten geeignete Instrument wihlen. Dies aber besteht mit
Sicherheit nicht darin, ohne Ausnutzung der natiirlichen
Fluktuation Arbeitsplitze in Bereichen zu unterhalten,
deren Produktionspotential langfristig abgebaut werden
mufl. Im Gegenteil: Solch ein Verhalten verzogert nur den
notwendigen Strukturwandel, und das nicht nur in der
Verwaltung, sondern auch bei den vorgelagerten privaten
Zulieferern. Konjunkturpolitische Erfordernisse konnen
durchaus beriicksichtigt werden; man mufl aber stets
bedenken, daf§ sie sich nie auf bestimmte Arbeitsplitze rich-
ten, sondern lediglich darauf, daff Kumulativwirkungen
negativer Art vermieden werden, durch die auch langfristig
konkurrenzfihige Arbeitsplitze in Mitleidenschaft gezo-
gen werden konnten. Man muff Konjunktur- und Kiir-
zungsprogramme folglich entkoppeln und lediglich darauf
achten, dafl per Saldo das konjunkturpolitisch Richtige
getan wird.

(4) Weiterhin konnte man einwenden, dafl sich eine
Kiirzungsperiode von fiinf Jahren nicht mit Legislaturpe-

rioden von vier Jahren vertrigt. Dem ist entgegenzuhalten,
dafl dieser Einwand eigentlich gar keiner ist, sondern daf§
er die Forderung nach einem lingerfristigen Kiirzungsge-
setz sogar noch unterstiitzt: Wird z. B. im ersten Jahr nach
einer Wahl gekiirzt (und wenn gekiirzt wird, dann pflegt
es dann und nur dann zu sein), so wird sich die Ausfiih-
rung des Kiirzungsgesetzes in die folgende Legislaturpe-
riode erstrecken. Sollte es zu einem Regierungswechsel
kommen, wird die neue Regierung davon (ebenso wie von
anderen Gesetzen) beriihrt werden; sie wird normaler-
weise aber dankbar dafiir sein, daf} nicht sie sich »die Fin-
ger schmutzig« machen muf}, sondern daf sie die Kiir-
zungspflicht noch der alten Regierung anlasten kann. Des-
halb ist kein Grund ersichtlich, warum Legislatur- und
Kiirzungsperioden harmonisiert werden sollten.

(5) Und schliefilich kénnte man auch skeptisch beziig-
lich der Ehrlichkeit beim Einschitzen der erforderlichen
Kiirzungsbetrige und beziiglich der Festigkeit bei der Ein-
haltung eines einmal beschlossenen Kiirzungsgesetzes
sein. Diese Skepsis ist sicherlich berechtigt, haben die
Unredlichkeit politischer Schitzungen und der leichtfer-
tige Umgang mit Gesetzen doch viel dazu beigetragen, daf§
das Renommee von Politikern heute bei vielen Biirger >
schlecht ist. Nur, rechtfertigt eine solche Skepsis den Ver-
zicht auf jeden Versuch, Konsolidierungsschiden wenn
schon nicht vollkommen zu vermeiden, so doch wenig-
stens zu vermindern? Und gibt es Alternativvorschlige,
durch deren Realisation man dieses Ziel besser erreichen
konnte?



