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DAS KONZEPT DER ,,VERWALTUNGSELASTIZITAT“ AM BEISPIEL DER
EXPORTERSTATTUNGEN IN DEUTSCHLAND

von

S. MANN*

1 Einleitung

Von Zeit zu Zeit sind in der Literatur Aussagen iiber die Verwaltungskosten einer be-
stimmten Gffentlichen Aufgabe zu finden, aber um daraus gesicherte Schlussfolgerungen
abzuleiten, fehlt ein klares Referenzsystem. Ausnahmen bilden die Ermittlung der Ver-
waltungskosten der Besteuerung (SANDFORT et al. 1989, GRUSKE 1991, SCHENK 1993,
ALLERS 1994, RAAB 1995) oder staatlicher Lotterien (DEBOER 1985). In diesen Fillen
kdonnen die Verwaltungskosten ins Verhiltnis zu den jeweiligen Steuer- bzw. Lotterieein-
nahmen gesetzt werden, und der Anteil der Verwaltungskosten kann zwischen den unter-
schiedlichen Steuerarten (Lotteriesystemen) ebenso wie zwischen unterschiedlichen Staa-
ten verglichen werden. Die meisten anderen Schitzungen von Verwaltungskosten verhar-
ren in rein deskriptiver Darstellung, da ein Referenzsystem nicht verfligbar ist.

Ein nichtparametrisches Instrument, mit der in Querschnittsanalysen administrative Effi-
zienz abgeschitzt werden kann, ist die von CHARNES et al. (1978) entwickelte Data Enve-
lopment Analysis (DEA). Durch diese Methode werden die Inputs in und die Outputs aus
unterschiedlichen administrativen Einheiten miteinander verglichen. Die unterschiedli-
chen Relationen zwischen Inputs und Outputs kénnen dann auf Skaleneffekte einerseits
und allokative Effizienz andererseits zuriickgefithrt werden. Die DEA wurde, insbesonde-
re in den letzten Jahren, fiir eine Vielzahl administrativer Aufgaben angewendet, von der
Arbeit von Amtsgerichten (KITTELSEN 1998) iiber das Management von Nationalparks
(RHODES 1986) bis hin zur Arbeit unterschiedlicher Forstverwaltungen (VirraLa 1998).
Eine Voraussetzung fur die Anwendung der DEA ist allerdings, dass eine ausreichend
groBle Grundgesamtheit administrativer Einheiten mit vergleichbaren Aufgaben verfligbar
ist.

Fiir die Entwicklung der Verwaltungskosten iiber die Zeit existiert jedoch noch kein Refe-
renzsystem. Normativen Ansidtzen wie der des budgetmaximierenden Biirokraten
(NISKANEN 1971, DUNLEAVY 1991, MOE 1997) oder unterschiedliche Schulen des lang-
fristig irreversiblen Wachstums des Regierungsapparates (zusammengefasst von HOOD
1991) gelingt es meist nicht, ihre Thesen durch empirische Datensitze eindeutig zu bele-
gen. Empirische Studien, die sich mit der Entwicklung von Verwaltungskosten iiber die
Zeit beschiftigen (WOOLHANDER und HIMMELSTEIN 1985, SHULKIN et al. 1993, STANLEY
und ADAMS 1985, LESLIE 1995), bleiben entweder rein deskriptiv, oder leiten ihre
Schlussfolgerungen von mehr oder weniger hypothetischen bzw. subjektiven Faktoren ab.
Als bemerkenswerte Ausnahme ist BERRY (1991) zu nennen, der zeigt, dass der Anteil
von Verwaltungskosten an Energiesparprogrammen zu Beginn und am Ende des Pro-
grammes am hdochsten ist.

In diesem Beitrag wird die Hypothese aufgestellt, dass das mikroskonomische Konzept
der Elastizititen geeignet ist, um einen aussagekriftigen Rahmen filir die Analyse von
Verwaltungskosten iiber einen Zeitraum zu schaffen. In diesem Zusammenhang wird in
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Kapitel 2 der Begriff der ,,Verwaltungselastizitiat“ eingefiihrt und definiert. Das Markt-
ordnungsinstrument der Exporterstattung fiir Agrarprodukte aus der EU bietet den geeig-
neten Rahmen fiir eine empirische Anwendung des Konzeptes, wobei die in Deutschland
gezahlten Exporterstattungen im Zeitraum 1991 bis 2000 in Kapitel 3 als Datenbasis ver-
wendet werden. Kapitel 4 dient der Diskussion des Konzeptes und seiner Anwendung,.

2 Die Definition der Verwaltungselastizitit

Der Begriff der Elastizitit geht auf den britischen Okonomen ALFRED MARSHALL (1922)
zuriick und beschreibt, in seiner aligemeinen Form, das Verhiltnis zweier Verdnderungen
zueinander, also

n = (AX/X)/(AY/Y),

wobei X und Y zwei Parameter sind, die in einer Art von Wechselwirkung stehen. Die
bekanntesten Elastizititen in der Mikrodkonomie, in der X liblicherweise die Produktion
oder den Konsum eines Gutes beschreibt, sind die Einkommenselastizitit, bei der Y fiir
die Einkommenshohe steht, und die Preiselastizitit mit Y als Preis eines Gutes. Hierzu
gesellten sich in den letzten Jahrzehnten noch weitere Konzepte wie das der Handelselas-
tizititen (HOOPER und JOHNSON 2000), Kreuzpreiselastizititen (STIROH 1999), Steuerelas-
tizitdten (COMMITTEE ON FISCAL AFFAIRS 1984) und Werbeelastizititen (HOFF 2000).

Die in einem Wechselverhiltnis stehenden Parameter in der Verwaltung, deren Menge
sich iiber die Zeit verindert, sind - allgemein gesprochen - Inputs (Kosten) und Outputs.
Um das Konzept der Elastizititen fiir den Verwaltungsbereich zu operationalisieren, ist
daher zunichst die Frage zu beantworten, bis zu welchem Grad Inputs und Outputs des
Verwaltungsapparates quantifiziert werden kénnen.

Eine erste Schwierigkeit bei der Quantifizierung der Inputs ist die Tatsache, dass in den
jahrlichen Haushaltsplanen von Verwaltungseinrichtungen statt Kosten Ausgaben doku-
mentiert werden. Der hauptsichliche Unterschied zwischen Kosten und Ausgaben liegt
jedoch in der Behandlung von Investitionen. Da deren Anteil in den Haushaltsplinen je-
doch meist unter 1 % liegt, kann die Differenz zwischen Kosten und Ausgaben vernach-
lassigt werden. Somit konnen die Informationen aus den Haushaltspldnen verwendet wer-
den, um die Kosten einer Verwaltungseinrichtung in guter Ndherung zu schéitzen.

Ein nichster Schritt besteht darin, von den Kosten einer Verwaltungseinrichtung zu den
Kosten eines Titigkeitsfeldes der Verwaltung zu gelangen. Hierflir ist der Organisations-
plan bzw. die sich iiber die Zeit verindernden Organisationspldne ein wichtiges Instru-
ment, mit dem die Kosten der Implementierung einer Aufgabe bzw. eines politischen Pro-
grammes geschitzt werden kénnen. Um ein Beispiel anzufiihren: Wenn das Bundes-
verbraucherministerium fiinf Fachabteilungen vergleichbarer Grofle hat, von denen sich
eine mit der Agrarmarktpolitik beschiftigt, so ist es vertretbar anzunehmen, dass ein
Fiinftel der im Haushaltsplan fiir das Ministerium ausgewiesenen Kosten der Agrarmarkt-
politik zuzuschreiben sind. Nimmt (wie im Falle der Agrarmarktpolitik) mehr als eine
Verwaltungseinrichtung Aufgaben in dem entsprechenden Politikfeld wahr, so sind die
entsprechenden Kosten schlicht zu addieren (vgl. MANN 2000).

Eine schwierigere Aufgabe ist die Quantifizierung administrativer Outputs, in der angel-
sichsischen Literatur bekannt als ,,performance measurement“. Die intensive Diskussion
iber das Fir und Wider von performance measurement (HALACHMI und BOUCKAERT
1996, BRIGNALL und MODELL 2000) kann an dieser Stelle nicht wiedergegeben werden.
Als vorlidufige Schlussfolgerung dieser Diskussion kann jedoch festgehalten werden, dass
die Berechtigung von performance measurement in starkem Malle von der spezifischen
Aufgabe abhiangt. Wihrend die Anzahl abgeschlossener Gerichtsverfahren eines Amtsge-
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richtes eine geeignete Outputvariable sein mag, wird es problematisch sein, das Output
des Auflenministeriums zu quantifizieren. Dies impliziert, dass das Konzept der Verwal-
tungselastizitdt nur dann angewendet werden kann, wenn die entsprechende Verwaltungs-
aufgabe sinnvoll quantifiziert werden kann.

Zusammenfassend kann also die Verwaltungselastizitét (nv) definiert werden als
nv = (AC/C)/(AO/0),

wobei C die Verwaltungskosten beschreibt, die einem bestimmten Output O der Verwal-
tung zugeordnet werden kénnen. Mittels der Verwaltungselastizitit kann somit gemessen
werden, wie elastisch Verwaltungskosten auf Anderungen im Output reagieren. Wenn der
Umfang der Verwaltungseinrichtung bei einer Verdnderung des Outputs nicht geéndert
wird, handelt die Verwaltung absolut unelastisch (1v=0). Wenn sich die Verwaltungskos-
‘ten im Verhdltnis zur Anderung des Outputs unterproportional verschieben, kann die
Verwaltung immer noch als unelastisch beschrieben werden (0<ny<1). Wenn sich der
Umfang der Verwaltung in stirkerem Mafle veridndert als das Output, kann dies als elasti-
sches Verhalten der Verwaltung definiert werden (nv>1).Die Elastizitit einer Verwaltung,
die anwichst, obwohl-das Output schrumpft (oder umgekehrt), kann als invers bezeichnet
werden (1v<0).

Fast alle Aussagen, die fiir das traditionelle Konzept der Elastizititen gelten, kénnen auf
die Verwaltungselastizitdt angewendet werden. So ist zwischen kurz- und langfristigen
Elastizitdten zu differenzieren. Es kann angenommen werden, dass wie bei Preiselastizi-
titen die Verwaltungselastizitdt langfristig hoher ist als kurzfristig. Elastizitdten kénnen
auch in verschiedenem MaBe aggregiert werden. Jede einzelne am jeweiligen Output be-
teiligte Verwaltungseinrichtung hat ihre eigene Elastizitit, es wird jedoch oft sinnvoller
sein, die aggregierte Elastizitit aller beteiligten Verwaltungseinrichtungen zu betrachten.

Bislang liegen iiber bestehende Verwaltungselastizititen fir unterschiedliche 6ffentliche
Aufgaben, verschiedene Haushaltslagen oder unterschiedliche okonomische Entwick-
lungsphasen einer Gesellschaft keinerlei empirische Daten vor. Um hier einen Anfang zu
machen und um das Konzept der Verwaltungselastizitit stirker zu veranschaulichen, wer-
den im néchsten Kapitel die Verwaltungselastizititen von Exportbeihilfen fiir den Agrar-
sektor in Deutschland flir die letzten zehn Jahre geschitzt.

3 Elastizititen der Verwaltung von Exportbeihilfen in Deutschland

Es ist bekannt, dass aufgrund der Preisdifferenzen zwischen den politisch gestiitzten Prei-
sen innerhalb der EU und den niedrigeren Weltmarktpreisen ein profitabler Export von
Agrargiitern aus der EU in den meisten Fillen nur mit staatlicher Unterstiitzung gewéhr-
leistet werden kann. Fiir viele wichtige Agrarprodukte wie Rindfleisch, Getreide, Zucker
und auch entsprechende Verarbeitungsprodukte werden Exportbeihilfen im Rahmen der
gemeinsamen Agrarpolitik angeboten, die in etwa der Differenz zwischen Inlandspreis
und Weltmarktpreis entsprechen. In der letzten Runde des GATT verpflichtete sich die
Europiische Kommission jedoch, den Umfang der Exportbeihilfen in den 90er Jahren be-
trachtlich zu reduzieren. In Abbildung | wird gezeigt, wie sich daraufhin in den letzten
Jahren die Gewihrung von Exportbeihilfen in Deutschland entwickelt hat. Derzeit wird
unter den Mitgliedern der WTO ein weiterer Abbau von Exporterstattungen diskutiert.
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einer Verwaltungseinrichtung, grundlegende Umorganisation einer Verwaltungseinrich-
tung) vorgenommen wird.

Tabelle 1:  Ausgaben und Verwaltungselastizititen fiir Exporterstattungen

Jahr Exporter- BALM/BLE | nipLes Mewea | ZHJ Nzils Nzun Gesamte Nrors TNrors
stattungen Verwal-
(1995 BM) tungsk
1991 5127355283 4539002 18050193 22589195
1992 3651993835 4502085 0,028 18834984 | -0,151 23337069 | -0,115
1993 3425152857 4759415 -0,920 19956114 | -0,958 24715529 | -0,951
1994 2421899666 4476155 | 0,203 19956114 0 24432269 0,039
1995 2210374616 4379960 0,339 20516679 | -0,322 24896639 | -0,218
1996 1741303901 4249586 0,140 [ 0,108 | 24440634 | -0,901 | -0,536 | 28690220 -0,718 | -0,409
1997 1686565113 4223272 0,197 | 0,130 | 24552747 | -0,146 | -0,564 | 28776019 | -0,095 | -0,433
1998 1229386961 3902052 0,281 | 0,292 | 26234442 | -0,253 | -0,491 30136494 | -0,174 | -0,342
1999 1431238579 3766472 -0,212 | 0,405 | 26234442 0 -0,769 | 30000914 | -0,027 | -0,557
2000 1289307114 3770489 -0,011 | 0,334 | 25337538 0,345 -0,564 | 29108027 0,300 -0,406

Auch bei den kurzfristigen Elastizitdten des ZHJ spielen Zufallseinwirkungen eine Rolle.
Die Betrachtung sollte sich daher auf die langfristigen Elastizititen 1zyy; konzentrieren.
Diese ist konstant negativ, d. h. das Budget des ZHJ ist gewachsen, wihrend die ausge-
zahlten Exporterstattungen gleichzeitig zuriickgegangen sind. Diese Art der Beziehung
wurde oben als ,,invers* definiert. Es scheint an dieser Stelle angebracht, am Beispiel des
ZH]J die Ursachen fiir inverse Verwaltungselastizititen zu hinterfragen. Befragungen mit
Mitarbeitern des ZHJ brachten dabei einige wahrscheinliche Erklarungen fiir dieses Pha-
nomen zutage:

~ Gesunkene Exporterstattungen implizieren nicht unbedingt auch niedrigere Giiter-
mengen, fiir die Exporterstattungen gezahlt werden. Im Groflen und Ganzen sind die
Mengen an exportiertem Rindfleisch, Zucker oder Getreide, fiir die Exporterstattun-
gen gewihrt wurden, gleich geblieben, und nur die Erstattungen pro Tonne wurden
reduziert. Dies senkt nicht notwendigerweise den Verwaltungsaufwand, der mit der
Exporterstattung verbunden ist.

— Der Verwaltungsablauf wurde ausgeweitet. Beispielsweise wurde 1995 das de jure
schon lidnger geltende ,,Vier-Augen-Prinzip“ implementiert, d. h. jedes Dokument
muss von zwei Mitarbeitern unterzeichnet werden. Dies reduziert die Anzahl fehler-
hafter Bescheide, steigert aber gleichzeitig den Verwaltungsaufwand.

— Die Kontrolldichte hat zugenommen. Um jeden méglichen Missbrauch aufzudecken,
hat sich die Anzahl der Kontrollinstanzen mittlerweile auf sieben erhdht: Die Gene-
raldirektion Landwirtschaft der Europdischen Kommission, der Europdische Rech-
nungshof, das Bundesfinanzministerium, der Bundesrechnungshof, die Bescheinigen-
de Stelle der Oberfinanzdirektion Hamburg, die Oberfinanzdirektion Hamburg selbst
und die Interne Revision im Hause. Hinzu kommen die ausgedehnten Kontrollpflich-
ten des Hauptzollamtes Hamburg-Jonas und der Ausfuhr- und Ausgangszollstelien
gegeniiber den Antragstellern. Jede zusdtzliche Kontrolle zieht natiirlich einen erhéh-
ten Verwaltungsaufwand nach sich.

Diese drei Aspekte erkliren die inverse Verwaltungselastizitit des ZHJ bei der Auszah-
lung und Kontrolle der Exporterstattungen.

442



4 Diskussion

Der Begriff der ,,Verwaltungselastizitit wurde eingefithrt, um das Verhiltnis zweier Ver-
dnderungen im Verwaltungsapparat zu quantifizieren: Zwischen der Entwicklung der
Verwaltungskosten fiir eine spezifische Aufgabe und dem Umfang dieser Aufgabe selbst.
Fiir viele Aufgaben der Verwaltung ist dieses Konzept nicht operationalisierbar: Die
staatliche Berufsberatung oder Polizeiwachen beispielsweise werden nicht ohne Not ein
messbares Output definieren kénnen und stehen daher nicht fiir die Schitzung der Ver-
waltungselastizitdt zur Verfiigung. Andererseits kann das Konzept fiir alle Arten von
Transferzahlungen des Staates nutzbar gemacht werden, von denen Exporterstattungen
bekanntermafien ja nur den kleinsten Teil ausmachen.

Insgesamt konnte gezeigt werden, dass es moglich ist, die Verwaltungselastizititen fiir das
Management der Exporterstattungen zu schitzen, sowohl fiir die einzelnen beteiligten Ein-
richtungen als auch fiir den Gesamtprozess. Aus der Arbeit kdnnen drei Schlussfolgerun-
gen abgeleitet werden, von der eine die zeitliche Einordnung, eine zweite die Hoéhe ,,nor-
maler* Elastizitdten und eine dritte die Erklarung fiir inverse Elastizitdten beinhaltet.

Zeitliche Einordnung: Wihrend Preiselastizitdten der Nachfrage bei Verbrauchsgiitern
innerhalb von Wochen, ja manchmal Tagen gemessen werden konnen, ist die kiirzeste
Zeitspanne fur die Schitzung der Verwaltungselastizitit ein Jahr, da Haushaltsplane jihr-
lich erstellt werden. Es konnte jedoch gezeigt werden, dass auf Ein-Jahres-Basis ge-
schitzte Elastizititen immer noch einen starken Zufallsfaktor enthielten. Daher wird emp-
fohlen, sich auf langfristige Elastizititen zu konzentrieren. Die Entwicklung innerhalb

" eines flinfjihrigen Zeitraumes spiegelt das Verhalten der Verwaltung auf verlisslichere
Art und Weise wider, wie gezeigt werden konnte.

~Normale* Elastizititen: Da eine Verwaltungseinrichtung tiblicherweise nicht allzu flexi-
bel auf eine extern bedingte Aufgabenverinderung reagiert, wird die These aufgestellt,
dass die Verwaltungselastizitdt unter normalen Umstdnden zwischen 0,1 und 0,5 liegen
wird. Eine der am Management von Exporterstattungen beteiligte Verwaltungseinrichtung
wies Elastizitdten in diesem Bereich auf. Diese Vermutung impliziert, dass sich Verwal-
tungseinrichtungen auf duBere Einfliisse eher unelastisch verhalten. Es wird noch viel For-
schung vonndten sein, um diese Vermutung zu priifen. Eine weitere Herausforderung fiir
das Konzept stellt die Frage dar, ob die Verwaltungselastizitit bei sich ausdehnenden 6f-
fentlichen Aufgaben systematisch verschieden von der bei schrumpfenden Aufgaben (wie
der Verwaltung von Exporterstattungen in der EU) ist.

Inverse Elastizititen: Fiir eine der beteiligten Verwaltungseinrichtungen konnte gezeigt
werden, dass der Verwaltungsaufwand gestiegen ist, wiahrend die geleisteten Transfer-
zahlungen gleichzeitig deutlich sanken. Hierfiir konnten - abseits von der These des Bud-
get maximierenden Biirokraten — plausible Erkldrungsansitze gefunden werden: Eine kon-
stante Anzahl von Antrigen, die Ausweitung des Verwaltungsablaufes und eine erhdhte
Kontrolldichte. Dennoch ergeben sich aus dem Vorhandensein inverser Elastizititen eine
positivistische und eine normative Frage: Die positivistische Frage lautet: Ergeben sich
inverse Elastizititen nur bei schrumpfenden offentlichen Aufgaben, oder wird es in der
Verwaltungspraxis auch zu Situationen kommen, in denen eine schrumpfende Verwaltung
das Management steigender Transfers (oder anderer messbarer- Outputs) zu bewiltigen
hat? Die normative Frage bezieht sich darauf, ob inverse Verwaltungselastizititen, wie in
unserem Beispiel, ein Problem darstellen. Unter welchen Umstéinden kann gerechtfertigt
werden, Verwaltungsausgaben zu steigern, wihrend die Ausgaben fiir das entsprechende
Programm sinken? Auch dies ist eine fiir die Zukunft wichtige Forschungsfrage.

Insbesondere der letztgenannte Punkt rihrt an die Kernfrage des Konzeptes von der Ver-
waltungselastizitat: Gibt es fiberhaupt einen notwendigen Zusammenhang zwischen dem
Umfang der Verwaltung und dem Programmvolumen? Es scheint sinnvoll, einen solchen
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Zusammenhang anzunehmen, aber um andere Einfliisse wie etwa die Qualitit der Imple-
mentation eines Programmes, die die Verwaltungskosten meist beeinflussen wird, nicht
unberiicksichtigt zu lassen, ist es notwendig, das Instrument der Verwaltungselastizit4t mit
Umsicht zu benutzen:
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