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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschuf3 des Vereins fiir Socialpolitik hat
die Diskussion ausgewihlter Finanzierungsprobleme der deutschen Einheit
auf seiner Arbeitstagung vom 25. bis 27. Mai 1994 in Wien fortgesetzt. Er
mochte damit zur Klarung und addquaten Beurteilung der untersuchten
Teilbereiche beitragen. Die beiden ersten Bidnde zu dem Gesamtthema
haben sich mit den Problemen der weitgehenden Kreditfinanzierung des
deutschen Einigungsprozesses und dessen Auswirkungen auf das soziale
Leistungssystem auseinandergesetzt. Der vorliegende Band 3, der die iiber-
arbeiteten und erweiterten Referate der Tagung in Wien enthilt, beschiftigt
sich mit dem Ausbau der Infrastruktur und dem kommunalen Finanzaus-
gleich in den neuen Bundeslidndern.

Der Fall des Eisernen Vorhangs und der Transformationsprozef der ost-
europdischen Volkswirtschaften haben schlaglichtartig deutlich gemacht,
welch enorme Bedeutung der Infrastruktur eines Landes fiir die Hohe und
Entwicklung des Sozialproduktes zukommt. Allzu oft — vor allem auch in
der wirtschaftstheoretischen Literatur — wird implizit unterstellt, dal eine
ausreichende Ausstattung mit staatlichem Infrastrukturkapital vorhanden ist.
Eine der erschreckenden Erfahrungen nach der Offnung der Grenzen war,
dafl von dieser Voraussetzung keineswegs ausgegangen werden kann. Die
sozialistischen Lénder hatten mit dem Infrastrukturkapital weitgehend
Raubbau betrieben. Ein grofler Teil der Erhaltungsinvestitionen war unter-
blieben. Einen mit den westdeutschen Bundeslindern vergleichbaren Infra-
strukturbestand zu schaffen, wird nicht nur Jahre, sondern Jahrzehnte
dauern. Es bedarf dazu iiberdurchschnittlich hoher staatlicher Investitionen.

Auf die damit verbundenen Probleme sind die beiden ersten Beitrdge des
vorliegenden Bandes gerichtet. Giinter Hedtkamp arbeitet die Okonomi-
schen Funktionen der Infrastruktur aus makrodkonomischer Sicht heraus,
bietet also eine Theorie der Infrastruktur und listet fiir deren wichtigste
Teilbereiche die Schidtzungen zum Umfang des Nachholbedarfs auf. Wil-
helm Pfihler, Ulrich Hofmann und Ulrich Lehmann-Grube beschiftigen
sich aus mikrookonomischer Perspektive mit der Bedeutung der Infrastruk-
turausstattung fiir die Unternehmensentscheidungen und erldutern dies an
Fallstudien aus Ostdeutschland.

Der Ausbau der Infrastruktur obliegt liberwiegend den Gemeinden, auf
die in der Vergangenheit rund 60% der staatlichen Investitionen entfielen.



6 Vorwort

Damit sie diese Aufgabe erfiillen konnen, bedarf es eines addquaten Finanz-
ausgleichs. Peter Bohley beschreibt die Gestaltung des kommunalen Finanz-
ausgleichs in den neuen Bundesldndern nach der Wiedervereinigung sowie
die Neuregelung ab 1995 und zeigt auf, wo die Unzuldnglichkeiten liegen.

Alois Oberhauser
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I. Die Infrastruktur im Transformationsprozef3
1. Definitionen
a) Infrastruktur als offentliches Gut

Der Begriff ,Infrastruktur” gehort zu den nicht eindeutig definierten,
gleichwohl aber gebrduchlichen Termini nicht nur der wirtschafts-journali-
stischen sondern auch der wissenschaftlichen, vor allem der wirtschaftspoli-
tischen Diskussion. Eine Definition findet sich relativ selten. Das gilt in
besonderer Weise fiir das angelsédchsische Schrifttum. ,,To my surprise and
dismay I found no such entry in any of the standard sources such as the
Palgrave, the Encyclopedia of the Social Sciences, or even the Encyclope-
dia Britannica.“! Im dlteren Schriftum wird die Bedeutung einzelner
offentlich bereitgestellter Ressourcen vor allem fiir die private Produktion
durchaus gesehen, verstindlicherweise besonders bei den Merkantilisten,
doch es handelt sich dabei keineswegs um eine sytematische Analyse
dessen, was unter dem umfassenden Begriff der Infrastruktur mit Hilfe
eines gemeinsamen Definitionsmerkmals als eigenstindige Okonomische
Kategorie angesprochen werden konnte. Erst in der neueren Literatur
bemiihten sich einige Autoren um eine Theorie der Infrastruktur bzw. des
sog. social overhead capital.2 Hier sind vor allem Hirschman, Tinbergen,
Stohler, Jochimsen und Frey® zu nennen. Daneben taucht der Begriff, oder
zumindest der Sachverhalt explizit oder auch nur implizit in der regional-
politischen und planungspolitischen Literatur auf.* Das Literaturstudium

1 R. Musgrave, in seinem Diskussionsbeitrag zu David Alan Aschauer: Why is
infrastructure importante. In: Alicia H. Munnell (Hrsg.): Is there a Shortfall in Pub-
lic Capital Investment. Federal Reserve Bank of Boston. Proceedings of a Conferen-
ce. June 1990, S. 65.

2 Dieser Begriff wurde von Hirschman gepriigt: A. O. Hirschman: The strategy
of Economic Development. 1958.

3 Vgl. hierzu: D. Biehl: The Role of Infrastructure in Regional Development. In:
R. W. Vickerman: Infrastructure and Regional Development. 1991, S. 11.

4 Zur regionaltheoretischen und -politischen Literatur sieche den Beitrag von Wil-
helm Pféhler u.a.: Infrastruktur und Wirtschaftsentwicklung. Kritische Bestandsauf-
nahme, Erweiterungen und Fallstudien. In diesem Band, S. 71 ff.
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macht deutlich, daf} es sich bei der Infrastruktur um einen mehrdeutigen
Begriff handelt, unter dem unterschiedlich abgegrenzte, aber doch dhnliche
Sachverhalte subsumiert werden. Es zeigt sich ferner, daB Infrastruktur
sinnvollerweise nicht Raum-Zeit-unabhingig definiert werden kann. Das
Gemeinsame aller Definitionen und offenbar Spezifische der Infrastruktur
ist, 148t man die in der Literatur verwendeten Defitionen oder Kasuistiken
Revue passieren, da8 mit Infrastruktur der Rahmen gemeint ist, innerhalb
dessen sich das Wirtschaften vollzieht. Dieser Rahmen wird in der Regel
vom Staat abgesteckt. Infrastruktur kann somit als eine Teilmenge der
,Offentlichen Giiter* gesehen werden, wobei offentliche Giiter jedoch nicht
im Sinne der Theorie von den offentlichen Giitern sondern als o6ffentlich
bereitgestellte Giiter definiert sind.

Hierbei wird jedoch hidufig nicht nach Bestinden (Realkapitalbestand an
ninfrastruktur®) und Stromen (abgegebene Infrastrukturleistungen) immer
klar unterschieden. Von Infrastruktur als Teil der offentlichen Giiter kann
streng genommen nur in Bezug auf die abgegebenen Leistungen gespro-
chen werden. Soweit es sich bei den Infrastrukturleistungen um o6ffentliche
Giiter im Sinne der Theorie von den offentlichen Giitern handelt, kann man
mit Biehl die von der Nachfrageseite her herangezogenen Kriterien fiir die
Definition o6ffentlicher Giiter auch zur Differenzierung des ,Infrastruktur-
kapitals* heranziehen, wobei Nicht-Rivalitédt als hervortretende Eigenschaft
offentlicher Kapitalgiiter zu ,,Marktversagen“® bei den Investitionsentschei-
dungen fithre’. Von der Angebotsseite werden neben steigenden Skalener-

5 Vgl. Horst Siebert: Zur Frage der Distributionswirkung 6ffentlicher Infrastruk-
turinvestitionen. In: Jochimsen, Reimut und Simonis (Hrsg.) Theorie und Praxis der
Infrastrukturpolitik, 1970.

6 Dabei ist der Begriff des Marktversagens im hohem MaBe wertgeladen, wird
doch bei der Allokation iiber den Markt die Idealvorstellung als Referenz gewihlt,
daf} ein Pareto-Optimum erreicht wird. Insofern miiite so gut wie jede reale markt-
wirtschaftliche Allokation als Versagen klassifiziert werden, denn wann wird schon
ein Pareto-Optimum realisiert. Dies wird jedoch so gut wie niemanden behaupten,
der auf dem Boden der traditionellen Wirtschaftswissenschaft steht. Es kommt also
immer darauf an, wann Abweichungen von einem idealen effizienten System fiir so
gravierend gehalten werden, daB Korrekturen notwendig erscheinen, und es wird
offentliche Aktivitit erst dann sinnvoll, wenn die zu erwartenden EffizienzeinbuBen
bei staatlicher Aktivitit fiir geringer als die bei privater Allokation gehalten werden.

7 Unter der Begriff der Nicht-Rivalitit, der an sich eine nachfrageseitige Katego-
rie darstellt, subsumiert Biehl folgende Eigenschaften offentlicher Kapitalgiiter, die
zu Marktversagen fiihren sollen: Immobilitdt (bewirkt hohere Mobilisierungskosten),
Unteilbarkeit (filhrt zu hoheren Kapazititsanpassungskosten), beschrinkte Substitu-
tionalitdt (fiihrt zu hoheren Substitutionskosten und ein steigender Grad an Polyva-
lenz (ungeniigende Spezialisierung der Kapitalgiiter 14t private Kosten steigen).
Mit den steigenden privaten Kosten erhohe sich privates Risiko und Marktversagen.
Biehl rdumt zwar ein, da durch Gestaltung der AusschlieBungs-, Eigentums-, Ver-
fiigungs- und evtl. auch Monopolrechte eine private Allokation moglich wire,
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tragen vor allem Unteilbarkeiten bei den natiirlichen Monopolen sowie die
oft bestehende rdumliche Immobilitdt oder doch eingeschrinkte Mobilitit
als besondere Merkmale der Infrastruktur herausgestellt und auch auf die
meist geringe Ausrichtung der angebotenen Leistungen auf bestimmte Pro-
duktionen hingewiesen. Daraus wird in der Regel Marktversagen gefolgert.

Doch sind Infrastruktur bzw. die vom Infrastrukturkapital abgegebenen
Leistungen einerseits und offentliche Giiter andererseits nicht Synonyme.
Betrachtet man den iiberlicherweise aufgefiihrten Katalog von Infrastruktur-
bestidnden und Infrastrukturinvestitionen, so bietet sich ein sehr heterogenes
Bild, reicht doch die Kasuistik von den Verkehrswegen iiber die Energie-
versorgung, das Bildungs- und Gesundheitswesen, die public utilities
(Elektrizitdt, Wasser, Gas, Transport) bis hin zum Wohnungswesen und
Umweltschutz, ja bis hin zur Rechtsordnung und zu gesellschaftlichen Insti-
tutionen und zum Normensystem (Arbeitsethik z.B.). Abgesehen davon,
daB sich hier fiir jeden dieser Bereiche weitere Definitionsprobleme erge-
ben, kann sinnvollerweise nicht jeweils der gesamte Aktivitdtsbereich, etwa
das gesamte Gesundheitswesen als Infrastruktur angesprochen werden.
Auch wird de facto von diesen jeweils angefiihrten Teilen der Infrastruktur
immer nur ein mehr oder minder grofer Teil oOffentlich bereitgestellt,
wihrend der Rest der marktwirtschaftlichen Allokation iiberantwortet
bleibt. Ja es kann sogar die gleiche Leistung nur fiir einen Teil der Bevol-
kerung oder einen Teil des Gebietes privat, ein anderer Teil Offentlich
bereitgestellt werden.

Auch ist ganz offensichtlich, daf3 fiir die offentlichen Giiter die Schwere
des Marktversagens eine erhebliche Rolle spielt® und nicht objektiv zu defi-
nieren ist wann ffentliche Aktivitit notwendig oder gar effizient ist®. Es

postuliert jedoch Effizienzverluste und negative Verteilungseffekte. Dies miifite im
konkreten Falle jedoch gepriift und ein Referenzsystem definiert werden, aus dem
Staatsversagen nicht per se ausgeklammert werden sollte. Vgl. hierzu D. Biehl: Re-
gionalpolitik in der EG und die Rolle des EG-Regionalfonds. In: Ch. Smekal und E.
Thoni: Wirtschaftsforderung und offentliche Auftragsvergabe. Anpassungsprozesse
Osterreichs bei einem EG-Beitritt. Veroffentl. d. Univ. Innsbruck Bd. 189, S. 70ff.

8 Zur Theorie von den offentlichen Giitern vgl. Wolfram F. Richter/Wolfgang
Wiegard: Zwanzig Jahre ,Neue Finanzwissenschaft®. Teil I. Uberblick und Theorie
des Marktversagens. In: Zeitschrift fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften.
Jg. 113 (1993), S. 182ff.

9 Selbst bei Tatbestdnden, die produktionstheoretisch eindeutig zu sein scheinen,
wie subadditive Kostenstrukturen bzw. steigende Skalenertrdge kommt es darauf an,
wie hoch die Skalenelastizitit der Branchenproduktionsfunktion und wie hoch die
Produktionselastizitdt des gemeinsam genutzten Faktors einerseits ist und die zu er-
wartenden Fehlleistungen der allokativen (Planungs-)Abteilung (Musgrave) zu er-
warten sind. Vgl. hierzu auch Volker Arnold: Steigende Skalenertrdge bei der Be-
reitstellung Offentlicher Zwischenprodukte. In: Finanzarchiv N.F. Bd. 38 (1980)
S. 256 ff.
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hingt hier alles davon ab, wie dieses Marktversagen gesellschaftspolitisch
bewertet wird. Da es letztlich der politischen Entscheidung obliegt, welche
Giiter wegen mehr oder minder groen Marktversagens offentlich bereitge-
stellt werden, also welche Losungen und Regeln z.B. fiir die Internalisie-
rung von externen Effekten akzeptiert und durchgesetzt werden und welche
(privaten) Giiter meritorisiert werden sollen, so ist es im Grunde auch ein
politisches Problem, welche inputs fiir den Produktionsproze3 und welche
Konsumgiiter von der offentlichen Hand in Anlehnung an das benefit prin-
ciple oder jenseits des Aquivalenzprinzips bereitgestellt werden. Daher spie-
len fiir den Umfang dessen, was als Infrastruktur bezeichnet werden kann,
neben ideologischen Positionen bzw. gesellschaftlichen Grundiiberzeugun-
gen, auch verteilungspalitische Absichten, bisweilen auch nur politische
Stereotypen eine entscheidende Rolle.'®

Schliefilich ist zu beachten, da sich im Zeitablauf auch die technische
Entwicklung, die institutionellen und organisatorischen Bedingungen so ver-
andern konnen, da8 die Kriterien fiir die Zuordnung zu den offentlichen
Giitern ganz oder teilweise nicht mehr erfiillt sind. Das gilt z.B. fiir die
technischen Moglichkeiten und auch fiir die sich wandelnde politische
Akzeptanz eines Ausschlusses des Zahlungsunwilligen von der Nutzung
eines Gutes (etwa im Gesundheitswesen).

Welches Kriterium auch immer fiir die Definition der 6ffentlichen Giiter
verwendet wird, die Frage, bei welcher Abweichung von der effizienten
Marktlosung der Staat Giiter und Dienste bereitstellen oder regelnd eingrei-
fen soll, welche Modifikationen der Eigentumsordnung oder der Einkom-
mens- und Vermogensverteilung akzeptiert werden, ist a priori Raum-Zeit-
unabhingig nicht festzulegen.

Es kann dariiber hinaus kein Zweifel daran bestehen, daB3 selbst bei
schwerem ,,Marktversagen, wie wir es etwa bei asymmetrischen Informa-
tionen und principle-agent-Problemen im Gesundheitswesen beobachten, die
Allokation, in diesem Falle arztlicher und stationdrer Behandlung, zumin-
dest teilweise im privaten Sektor verbleiben kann und auch unter Effizienz-
gesichtspunkten bleiben sollte. Es kann vieles getan werden, das Gewicht
des Marktversagens durch institutionelle Regelungen zu reduzieren, wie es
auf der anderen Seite auch Moglichkeiten gibt, das immer gegenzurech-
nende Staatsversagen durch entsprechende Reformen zu vermindern. Fiir
viele Infrastrukturbereiche 146t sich zeigen, da die effiziente oder die in
der Regel eher in Betracht kommende zweit- und drittbeste Losung auch
mit Hilfe einer im Prinzip marktwirtschaftlichen Allokation zu realisieren
wire, dal aber aus ethisch-moralischen Erwigungen eine solche Marktlo-

10 Beispiele dafiir bieten die Verteilungsillusionen bei der Sozialversicherung
oder auch die Uberwilzungsvermutungen bei den Finanzierungsoptionen fiir 6ffent-
liche Giiter.
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sung nicht akzeptiert werden kann. Ahnliches gilt fiir den gesamten merito-
rischen Bereich, dessen Fundierung letztlich in gesellschaftspolitisch akzep-
tierten Wertvorstellungen zu suchen ist. Die hier oft anzutreffende indivi-
dualistische Begriindung staatlichen Handelns, etwa zur Beseitigung von
Informationsméngeln, umschreiben praktisch die Vermutung, da8 die Indi-
viduen solchen gesellschaftlichen Normen zustimmen wiirden, wenn ihr
BewuBtsein nicht getriibt wire. Dies erinnert in fataler Weise an jene pater-
nalistische Grundhaltung, die in den fritheren sozialistischen Léndern aus
dem Auseinanderklaffen von Sein und BewuBtsein abgeleitet wurde, das es
zu iiberwinden galt.

Fiir den Begriff der Infrastruktur scheint es also stillschweigende Uber-
einkunft dariiber zu geben, dafl darunter eine Reihe von Giitern und Lei-
stungen zu verstehen sind, die von der Offentlichen Hand bereitgestellt
werden, sei es kostenlos oder in Anlehnung an das Aquivalenzprinzip (des-
wegen aber noch keineswegs effizient) zu mehr oder minder kosten-orien-
tierten Gebiihren, daf diese oOffentlichen Giiter sich komplementidr (wenn
auch nicht produktionsspezifisch) oder auch substitutiv zu privaten Markt-
aktivitdten verhalten, und daBl diese Giiter fiir die private wirtschaftliche
Aktivitdt im gegebenen Ordnungsrahmen eine notwendige Voraussetzung
darstellen.

Zum festen Bestand aller Definitionen gehoren alle jene Aktivitdten, die
im angelsidchsischen Schrifttum als public utilities, bzw. public works
bezeichnet werden. Wie im angelsidchsischen Schrifttum wird auch bei uns
unter Infrastruktur sehr hiufig nur jener 6ffentliche Kapitalbestand verstan-
den, der das sog. social overhead capital (Hirschman) ausmacht. Als Infra-
strukturinvestitionen werden dann diejenigen Offentlichen Ausgaben
bezeichnet, die diesen Bestand mehren. So etwa definiert Stohler, der zu
den Infrastrukturinvestitionen jene Ausgaben zdhlt, ,die fiir 6ffentliche
Giiter (im Sinne von offentlich bereitgestellten Giitern) getdtigt werden,
jedoch insofern Investitionen darstellen, als gegenwirtigem Aufwand

zukiinftige Ertriige entsprechen.'!

Uber diesen Kernbereich von Giitern (sog. ,core” infrastructure) hinaus-
gehend, bleibt der Definitionsspielraum offen. Am ehesten wird in einer
weiteren Begriffsabgrenzung unter Infrastruktur ,,die Gesamtheit aller mate-
riellen, institutionellen und personellen Anlagen, Einrichtungen und Gege-
benheiten, ... die den Wirtschaftseinheiten im Rahmen einer arbeitsteiligen
Wirtschaft zur Verfiigung stehen“'? verstanden, also der gesamte Rahmen

" Jaques Stohler: Zur rationalen Planung der Infrastruktur. In: Konjunkturpolitik
11. Jg. (1965), S. 294. Ahnlich sieht das R. L. Frey (René L. Frey: Die Infrastruk-
tur als Mittel der Regionalpolitik. 1979, S. 18), der in diesem Zusammenhang von
,Investitionen fiir Kollektivgiiter” spricht.

12° Reimut Jochimsen: Theorie der Infrastruktur. 1966, S. 145.
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innerhalb dessen sich die Okonomie vollzieht, Weiter als iiblich definiert
Musgrave die Infrastruktur und stellt zunédchst die Frage, ob denn jede
Infrastrukturinvestition eine Offentliche sein miisse und ob nicht anderer-
seits auch jede Offentliche Investition eine Infrastrukturinvestition sei.
Beides verneint er und stellt auf die Funktion der Infrastruktur als Voraus-
setzung des Wirtschaftens ab. Solche Giiter und Dienste konnten offentlich
oder privat bereitgestellt werden, je nachdem ob es sich im Sinne der Theo-
rie von den oOffentlichen Giitern um private oder offentliche Giiter handelt
und verweist auf mautpflichtige, evtl. von Privaten bereitgestellte Briicken,
StraBen etc. Dies ist wenig iiberzeugend, verliert doch ein Gut, das vom
offentlichen Sektor in den privaten hiniiberwechselt seinen Charakter als
Infrastrukturgut. Es gehort dann nicht mehr zum der Okonomie insgesamt
zur Verfiigung stehenden Rahmen, sondern wird zu einem innerhalb des
Infrastrukturrahmens produziertem Gut. Denn Infrastruktur kann nicht von
der Art des Gutes her definiert werden, sondern nur von der Funktion
(Rahmen) innerhalb einer bestimmten Wirtschaftsordnung. Vielmehr hingt
es vom Wirtschaftssystem und auch vom Entwicklungsstand einer Volks-
wirtschaft ab, welche Produktionsvoraussetzungen auflerhalb des privaten
Sektors bereitgestellt werden. Jedoch kann die offentlich bereitgestellte
Infrastruktur um so eher durch private Investitionen substituiert werden, je
mehr die Infrastrukturleistungen den Charakter privater Giiter haben und
ein AusschluB nicht zahlungswilliger Nutzer moglich wird. Das Problem
wird dann auf die Wettbewerbspolitik verschoben, denn es kommt dann
darauf an, von wem, wie und in welchem Umfange in miteinander konkur-
rierenden Regionen solche Ressourcen bereitgestellt werden. Wird dagegen
die private Bereitstellung offentlicher Giiter subventioniert, so handelt es
sich um nichts anderes als eine zeitliche Verschiebung der Finanzierung der
offentlichen Infrastruktur. Die betreffenden Investitionen sind ihrer Funk-
tion nach solche der o6ffentlichen Infrastruktur.

Das Niveau und auch die Struktur der Infrastrukturausstattung ist vom
wirtschaftlichen Niveau eines Landes, gemessen im Sozialprodukt pro Kopf
abhingig. Das gilt vor allem fiir denjenigen Teil der offentlich bereitgestell-
ten Infrastruktur, dessen Leistungen als Konsum klassifiziert werden
konnen. Gleichwohl wird die Erkldrungsvariable Entwicklungsniveau von
ideologischen Grundpositionen iiberlagert, was etwa beim Vergleich von
Landern dhnlichen Entwicklungsniveaus sehr schnell deutlich wird z.B. fiir
die USA einerseits und westeuropdische Industrieldnder andererseits.

Infrastruktur ist also nicht unabhéngig von Raum und Zeit zu definieren.
Wandert ein Gut in den privaten Sektor aus, so wird es ein privat bereitge-
stelltes und im Prinzip den Regeln der privaten Allokation unterworfenes
Gut und, soweit es im Produktionsprozef} eingesetzt wird, ein intermediidres
Gut, das nun nicht mehr zu den Produktionsvoraussetzungen, zum Rahmen
der Okonomie gehort.
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b) Infrastruktur als okonomischer,
gesellschaftlicher und normativer Rahmen

Fiir Musgrave gehort zur Infrastruktur nicht nur der harte Kern der public
utilities (bzw. nach seiner Definition auch die entsprechenden privaten Ver-
sorgungsunternehmen), sondern auch jedes human investment, also vor
allem die Investitionen in das Gesundheits- und Bildungswesen sowie zu
einem Teil auch das dem Umweltschutz gewidmete Kapital.'

Musgrave geht, in weitgehender Ubereinstimmung mit der hier vertrete-
nen Position, noch dariiber hinaus: ,,Human investment in health and educa-
tion may be no less important, as both intermediate and consumer goods,
and cannot be excluded from a more comprehensive analysis. Going even
further, the very existence of the state, the judicial system, and for that
matter the prevailing work ethic are important features of the overall envi-
ronment in which the economic process is conducted and may be said to
provide its infrastructure*'*

Die Abgrenzung wird an den Réndern einer so weiten Definition aller-
dings sehr schwierig. Das betrifft etwa die Wohnungswirtschaft, die nur
sehr schwer, ja selbst unter Meritorisierungsaspekten unter den Begriff der
Infrastruktur zu subsumieren ist. Die Definition stoft hier an grundsitzliche
ordnungspolitische Grenzen. 15

Zum privaten Bereich hin werden Institutionen und Regeln der vertikalen
Verflechtung der verschiedensten Produktions- und Dienstleistungsbereiche
nicht zur Infrastruktur gezidhlt werden, obwohl auch hier der ortgebundene
Dienstleistungssektor okonomisch #hnliche Funktionen i{ibernehmen mag
wie die offentliche bereitgestellte Infrastruktur. Im Zuge der Regionalpoli-
tik mag der Staat zunichst auch solche Dienstleistungen sogar bereitstellen
als Infrastruktur, um sie dann spiter vielleicht zu privatisieren. Nur solange
der Rahmen vom Staat auflerhalb der marktwirtschaftlichen Allokation
bereitgestellt wird, sollte von Infrastruktur gesprochen werden, wenn die
Operationalitit des Begriffes gewahrt werden soll.

Es ist 6konomisch schwer einsehbar, warum bestimmte Voraussetzungen
des Wirtschaftens in den Katalog der Infrastruktur offenbar grundsitzlich
nicht aufgenommen werden. Und dies gilt vor allem dann, wenn als
Begriindung politisch-ideologische oder auch technische Griinde, etwa die
schwierige oder fiir nicht moglich gehaltene Quantifizierung, angefiihrt

13 Richard Musgrave, Diskussionsbeitrag zu D. A. Aschauer a.a.O., S. 65.

14 Richard Musgrave, Diskussionsbeitrag zu D. A. Aschauer a.a.O., S. 68.

15 So lassen sich Wirtschaftssysteme nach dem Grade der Meritorisierung, also
nach dem Grad der Abweichung der Allokation vom individualistischen Grundprin-
zip definieren und klassifizieren.
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werden. So wird die Frage nach der Einbeziehung der offentlichen Sicher-
heit in den Begriff der Infrastruktur in der Regel abgelehnt. Auch die
Investitionsausgaben im Militdrbereich werden in der Regel nicht als
Investitionen in die Infrastruktur betrachtet.'® Nun mag das noch hingehen,
da bei den meisten Fragestellungen, die auf das Wirtschaftswachstum, die
Verteilungseffekte und die 6konomische Wohlfahrt der Bevolkerung gerich-
tet sind, davon ausgegangen werden kann, daf die Infrastrukturinvestitionen
im Bereich der offentlichen Sicherheit, die relevanten Parameter kaum
beeinflussen. Doch griinden sich solche Urteile mehr auf das Vorverstidnd-
nis als auf Wissen. Selbst unter Plausibilitditsannahmen wire es nicht ab-
wegig, zumindest einen positiven Wachstumseffekt jener Infrastrukturaus-
gaben auf den technischen Fortschritt anzunehmen. Auf diesen Zusammen-
hang ist in der Literatur ofters hingewiesen worden.

c) Klassifikationsmerkmale der Infrastrukturleistungen

Musgrave unterscheidet die Infrastruktur (besser: die Infrastrukturleistun-
gen), die als intermedidres Gut in der Produktion als Input dient von derje-
nigen, die als unmittelbares, materielles oder immaterielles (z.B. Freizeit-
wert, Wohnqualitdt) Konsumgut zur Verfiigung gestellt wird, wobei ein und
dieselbe Infrastruktur (z.B. eine Strae) sowohl ein intermedidres als auch
ein Konsumgut sein kann. Im erstgenanten Falle profitieren davon viele
Produktionssektoren, wenn auch in je unterschiedlichem Umfange und
reduzieren insoweit die Produktionskosten der Unternehmen, im letztge-
nannten Fall fithren diese Giiter zu unmittelbaren Wohlfahrtsgewinnen der
Konsumenten. '’

Die Unterscheidung der konsumptiven Infrastruktur von der intermedii-
ren darf jedoch nicht den Blick vor der Tatsache verstellen, daB auch von
den offentlichen Konsumgiitern die okonomischen Entscheidungen der
Betriebe, das Angebot (Mobilitdt) und die Preise der Faktoren und die Lei-
stungsbereitschaft beeinflult werden, insofern auch von der konsumptiven
Infrastruktur Produktivitétssteigerungen ausgelost werden konnen.

16 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutach-
ten zum Begriff der offentlichen Investitionen. Schriftenreihe des BMF, Heft 29
(1980).

17 Intermedidre Giiter sind ,,produzierte Produktionsmittel, die von den Unterneh-
men einer oder mehrerer Branchen gemeinsam bei der Produktion verwendet wer-
den, ohne daB die Nutzung einer Unternehmung diejenige aller anderen Unterneh-
mungen beeintrdchtigt und ohne da Zahlungsunwillige von der Nutzung ausge-
schlossen werden konnen“. Volker Arnold: Steigende Skalenertrdge bei der
Bereitstellung offentlicher Zwischenprodukte. In: Finanzarchiv N.F. Bd. 38 (1980),
S. 256.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/111
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Beiden Giiterkategorien ist nach Musgrave eine politische Dimension
gemeinsam, ndmlich daf sie nicht in ihrer effektiven Bedeutung fiir die
Gesellschaft insgesamt und auch nicht einmal fiir den einzelnen (im Falle
des Konsumgutes) wahrgenommen werden, so dafl die Nachfrage bei
offentlichem Angebot politisch schlecht artikuliert und von den Interessen-
gruppen auch nur unzureichend vertreten wird. Diese Giiter tendieren also
dahin, suboptimal also in zu geringem Umfange angeboten zu werden. Es
diirfte schwierig sein, diese These empirisch zu belegen, denn eher spre-
chen die Irrationalitdten der politischen Entscheidungen (free rider Positio-
nen) fiir die entgegengesetzte These.'®

Fiir die Definition der Infrastruktur ist dariiber hinaus noch zu klidren, ob
nur der Realkapitalbestand im betreffenden Leistungsbereich, oder ob die
Leistungserstellung insgesamt (inklusive der Betriebskosten, vor allem der
Personalkosten) in die Definition der Infrastruktur und — soweit das interes-
sant ist — in die Berechnung des Infrastrukturvolumens einbezogen werden
sollen. Da es sich oft um Dienstleistungen handelt, spielt der Kapitalbe-
stand haufig (Gesundheitsleistungen, Bildung, Verwaltung etc.) eine unter-
geordnete Rolle, ja oft besteht die Leistung im Arbeitseinsatz, eine Frage,
die schon von Baumol im Zusammenhang mit der realen Staatsquote aufge-
worfen wurde. Fiir die offentliche Hand handelt es sich bei den meisten
Kapitalbestinden der Infrastrukur um versunkene Kosten, so daf} auch fiir
die Angebotsfunktion nur die laufenden Kosten eine Rolle spielen.

Die gingigen Untersuchungen beziehen sich gleichwohl nur auf den fiir
die Produktion der Leistungen eingesetzten Kapitalstock. Das ist nicht
unproblematisch, sagt doch der Kapitaleinsatz in der Produktion von Infra-
strukturleistungen nicht unbedingt etwas iiber das Leistungsniveau und
damit iiber die okonomisch an sich relevante GroBe aus. Besonders bei
internationalen Vergleichen muf8 von unterschiedlichen Produktionsfunktio-
nen ausgegangen werden, so daf abgesehen von anderen Unzulédnglichkei-
ten (Wechselkurse, unterschiedliche Preisvektoren usw.) kaum interpretier-
bare Ergebnisse abgeleitet werden konnen,'® so daB vom ausgewiesenen
Bestand kaum SchluBfolgerungen abgeleitet werden konnen. Sodann ist zu
entscheiden, ob gleiche oder dhnliche private Aktivititen bzw. das dort ein-
gesetzte Kapital zur Infrastruktur addiert werden soll, was wiederum bei
internationalen oder nationalen historischen Vergleichen, aber auch nur fiir
diesen Zweck, naheliegt. Dies ist auch in Hinblick auf die Frage zu kléren,

18 Vgl. hierzu die von Berndt/Hansson weiter unten angefiihrten Ergebnisse fiir
Schweden, die eine Uberversorgung mit Infrastruktur in bestimmten Zeitriumen
nachgewiesen haben wollen.

19 Giinter Hedtkamp: Internationale Steuerbelastungsvergleiche. In: N. Andel/
H. Haller/F. Neumark (Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft. 3. Aufl. (1977)
Bd. 1, S. 650ff.
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in welchem Umfange durch Subventionen oder Steuererleichterungen eine
(vielleicht nur zeitweise) Substitution Offentlicher Infrastruktur durch pri-
vate Aktivitdten erfolgt ist. Der Staat wiirde dann zwar weiterhin die Infra-
struktur bereitstellen, moglicherweise aber aus Effizienzgriinden privat pro-
duzieren lassen.

d) Juristische Aspekte der Infrastruktur

Fiir die Rechtswissenschaft ist eine Definition dessen, was unter Infra-
struktur zu verstehen ist, erst recht schwierig,20 aber fiir die Eigentumszu-
ordnung im TransformationsprozeB der ehemals sozialistischen Lénder
ungeheuer wichtig.

Der harte Kern der Infrastruktur, die public utilities bzw. die der
,Daseinsvorsorge* gewidmeten Leistungen, wie Energieversorgung, offent-
licher Personennahverkehr (OPNV), Wasserversorgung, Abwasserwirtschaft
und Verkehrswege (StraBen- u. Schienenverkehr, Wasserstra3en, Hafenanla-
gen inkl. oder exkl. der Superstruktur) werden traditionell dem Verwal-
tungsvermogen zugeordnet, wie alles Vermogen, das unmittelbar offent-
lichen Zwecken dient. Diese juristische Zuordnung ist fiir die Definition
dessen was unabdingbar zum oOffentlichen Bereich gehort bedeutungsvoll,
jedoch alles andere als eindeutig und das nicht nur im Hinblick auf die
Definition der ,0ffentlichen Zwecke und der ,Daseinsvorsorge”. Schon
durch Privatisierung auch nur der Aufgabenwahmehmung (Bereitstellung
der offentlichen Giiter) wandert an sich das Verwaltungsvermogen in das
Finanzvermogen aus. Zur Rettung der Unterscheidung und zur Verhinde-
rung von Beliebigkeit in der Zuordnung wird im Verwaltungsrecht jedoch
versucht, die eigentliche Privatisierung von der ,,Organisationsprivatisie-
rung® zu trennen, um den Ubergang in eine nur privatrechtliche Organisa-
tionsform (AG, GmbH etc.) als unschidlich fiir die Zuordnung anzusehen;
in diesem Falle bliebe also ein kommunales Wasserwerk, wenn es lediglich
in eine AG umgewandelt wird, Bestandteil des Verwaltungsvermégens und
damit auch mit der verwaltungsrechtlichen Aufgabenzuweisung eng ver-
kniipft, gehorte also, juristisch gesehen, zum festen Bestand des oOffent-
lichen Vermogens. Nun macht die Privatisierung aber nicht einmal vor den
eigentlichen Verwaltungsaufgaben, ja nicht einmal vor Hoheitsaufgaben
halt, denn Funktionen der offentlichen Verwaltung lassen sich unter Wah-
rung der offentlichen Belange durchaus in dem Sinne teilprivatisieren, daf3
bestimmte Leistungen privat produziert, aber oOffentlich bereitgestellt

20 Vgl. Klaus Konig unter Mitwirkung von Jan Heimann und Imke Junge: Kom-
munalisierungen und andere Vermogensiibertragungen auf die 6ffentliche Hand. In:
Wolfram Fischer/Herbert Hax/Hans-Karl Schneider (Hrsg.): Treuhandanstalt. Das
Unmogliche wagen. 1993, S. 263 ff. und die dort angefiihrte Literatur.

2%
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werden, ohne dall offentliche Produktion und offentliches Vermogen dazu
erforderlich wire. Dadurch reduziert sich die Frage auf eine dkonomische
und eine politische, ndmlich die nach der effizienten Aufgabenerfiillung
und der politischen ZweckmaBigkeit.

2. Okonomische Funktionen der Infrastruktur
a) Zusammenhang von Infrastruktur und Transaktionskosten
(1) Transaktionskosten und Rechtsordnung

Die Infrastruktur spielt, dkonomisch und vor allem ordnungspolitisch
betrachtet, im Zusammenhang mit den Transaktionkosten eine entschei-
dende Rolle. Der Markt funktioniert nicht kostenlos, sondern erfordert kom-
plementire Leistungen und institutionelle Regelungen, die ihrerseits Kosten
verursachen. Dies wurde bei der Transformation der sozialistischen Volks-
wirtschaften in marktwirtschaftliche Ordnungen besonders deutlich. Die
Transaktionskosten reduzieren sich keineswegs auf die mit Transport und
Kommunikation verbundenen Kosten, die beide ohne Frage zu den wichtig-
sten Standortfaktoren gehoren. Es ist allerdings interessant, daf die Kom-
munikation von den Unternehmen in den Neuen Bundeslindern zwar als
wichtigster Faktor gesehen und von diesen bei Meinungsumfragen auch als
prioritar genannt21 werden, so, wie man es in der modernen Dienstlei-
stungsgesellschaft auch erwartet, da3 aber in Umfragen nach der Wichtig-
keit von Standortfaktoren im alten Bundesgebiet die Kommunikation oft
gar nicht auftaucht.>* Was Kommunikation fiir ein Unternehmen bedeutet,
wird wie bei anderen Infrastrukturbestandteilen offenbar erst klar, wenn
solche ,,Selbstverstidndlichkeiten fehlen.

Zu diesen Transaktionskosten sparenden Sebstverstidndlichkeiten gehort
auch die Rechtsordnung. An die Stelle der neofeudalen Nutzungsrechte der
Betriebe und Organisationen in der sozialistischen Zentralverwaltungswirt-
schaft, traten im Zuge der Transformation wieder individuelle Eigentums-
rechte, die im wesentlichen freie Verfiigungsrechte von Wirtschaftseinhei-
ten darstellen, deren Entscheidungen einerseits erwartungsabhingig und

21 In einer von der Telekom verdffentlichten, aus der Wirtschaftswoche iibernom-
menen (weiter nicht zitierten) Umfrage hielten 91,6% der Unternehmen die Tele-
kommunikation fiir dringlich und zwar vor dem sonst als dem dringlichsten Bereich
genannten StraBenverkehr mit 86,4 %. Vgl. Telekom: Auf dem Weg in die Zukunft.
Vier Jahre Telekom. Eine Bilanz mit guten Perspektiven. 1994, S. 16.

22 Vgl. z.B. die EMNID Umfrage bei ca. 2000 Unternehmen im Herbst 1993, in
den wichtigsten Ergebnissen dargestellt in: Deutsches Institut fiir Urbanistik. Bedeu-
tung weicher Standortfaktoren. Berichte 1994, Nr. 1 S. 2.
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erwartungsbildend sind und zum anderen die Rationalitdt und Effizienz des
marktwirtschaftlichen Systems erst ermoglichen. Diese Effizienz wird
schlieflich auch dadurch gewihrleistet, da durch die Eigentumsrechte das
Konfliktpotential in einer individualistisch organisierten, daher auf Konflikt
angelegten Wirtschaftsordnung durch eindeutige Regeln reduziert und die
Konflikte kanalisiert werden.

Es ist unmittelbar einsichtig, dafl die Durchsetzung von Eigentumsrechten
und die Formulierung solcher Rechte fiir das Funktionieren von marktwirt-
schaftlichen Transaktionen konstitutiv ist. Der Staat muf} die Spielregeln
nicht nur im Eigentums- sondern auch im Vertrags- und Schuldrecht festle-
gen. Der rechtliche Rahmen legt auch die Moglichkeiten fest, im Bereich
von Offentlichen Giitern zu Vertragslosungen zu kommen, d.h. auch die Rea-
lisierungschancen, das Coase-Theorem praktisch umzusetzen, ist von funk-
tionierenden Eigentumsrechten und vom Vertragsrecht abhingig.

Die fritheren sozialistischen Wirtschaften hinterlieBem nicht nur im
Eigentumsrecht sondern auch im Handels-, Verwaltungs, Sozial- und
Gerichtsverfassungsrecht ein Vakuum, das die Wahrmehmumg von Verfii-
gungsrechten selbst im Falle der deutschen Vereinigung schwierig, zunéchst
sogar unmoglich machte, obgleich der Einigungsvertrag die Ubernahme des
bundesdeutschen Rechts dekretierte. Dieses war mangels der erforderlichen
Institutionen, des notwendigen sachkundigen und verantwortungsbereiten
Personals und der ,mentalen Infrastruktur” der Bevolkerung einfach nicht
durchsetzbar. Sieht man Infrastruktur als Voraussetzung des Wirtschaftens
an, so gehort das Institutionengeflecht und gehéren an sich auch die menta-
len Vorbedingungen dazu.

(2) Transaktionskosten und Institutionen

Die Transaktionskostentheorie hat gezeigt, dal Transaktionskosten kei-
neswegs auf die unmittelbaren, innerhalb der Rechtsordnung anfallenden
Kosten der Information und Kommunikation reduziert werden diirfen, son-
dern daB diese Kosten maBgeblich vom institutionellen Rahmen bestimmt
werden, wobei ,,institutionell* sehr weit zu interpretieren ist. Der institutio-
nelle Rahmen schliefit auch das geld- und finanzpolitische System ein, geht
aber weit dariiber hinaus. Zu den Transaktionskosten gehort also weit mehr
als die unmittelbaren einzelwirtschaftlich anfallenden Kosten.

Die Geld- und Kreditordnung sowie die Finanzverfassung waren fiir die
deutsche Vereinigung nach Art. 23 GG und aufgrund des Einigungsvertra-
ges weitgehend vorgegeben und stellten insofern ,,nur ein technisches und
ein Implementierungsproblem dar. Da die geld- und finanzpolitischen
Grundlagen in den anderen Transformationslandern Mittel- und Osteuropas
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génzlich fehlten, spielen die geld- und finanzpolitischen Probleme bei der
Transformation schon aus diesem Grunde eine weitaus grofiere Rolle, da
sie nicht in der gliicklichen Lage waren, sozusagen im Erbgang die Rechts-
ordnung mit den Institutionen und z.T. auch das notwendigste Personal zu
bekommen. So entstehen in den anderen Transformationslindern enorme
Transaktionskosten, nicht zuletzt durch eine zeitweise sogar galoppierende
Inflation und es gehen iiberall auf viele Jahre erhebliche Kosten von der
Rechtsunsicherheit jener improvisierten, weder institutionell noch personell,
noch ,,moralisch* abgesicherten Abgabensysteme aus.

(3) Transaktionskosten und Verhaltensnormen

Der staatliche Regelungsbedarf kann jedoch nicht fiir alle Lidnder und
Zeiten gernerell und eindeutig festgelegt werden. Er ist von den herrschen-
den sozialen Normen und von der Mentalitit der Bevolkerung abhingig.
Was im Arbeitsrecht und auch das was in Arbeitsvertrdgen geregelt werden
muf} oder miifite, ist von Land zu Land, in Ruflland sogar von Teilrepublik
zu Teilrepublik verschieden. Auf diese Problematik ist im Rahmen der
Theorie von der X-Effizienz bzw. X-Ineffizienz (Leibenstein) hingewiesen
worden. Der Regelungsbedarf wird nicht zuletzt von den herrschenden
gesellschaftlichen Verhaltensmustern und Normsystemen bestimmt. Diese
haben oft eine den rechtlichen Normen durchaus vergleichbare Kraft und
werden sehr hdufig auch von der Rechtsordnung mittelbar sanktioniert.
Hierher gehort auch die Problematik, dafl in vielen Vertrdgen Leistungen
und Gegenleistungen nur unzulédnglich spezifiziert werden und die Ausfiil-
lung in Anlehnung an bestimmte gesellschaftliche Konventionen oder
Muster (z.B. Riickgriff auf Vertrdge anderer Bereiche z.B. der 6ffentlichen
Auftragsvergabe: VOB) oder an Usancen erfolgt, hdufig in Verbindung mit
einem funktionierenden Begutachtungs- und Schlichtungssystem (Macneil).
Die Hohe der Transaktionskosten wird demnach zum einen durch die direk-
ten Transaktionskosten, also von den direkten Kommunikations- und Infor-
mationskosten und zum anderen durch die indirekten, vor allem institutio-
nellen Kosten i.w.S. bestimmt.

(4) Transaktionskosten und Informationssysteme

In jedem Wirtschaftssystem stellt sich das Problem, daf fiir die Entschei-
dungen in hierarchischen Systemen Informationen benétigt werden, die vor
allem von den unteren zur Entscheidungsebene gegeben werden miissen.
Dabei entsteht notgedrungen ein principal-agent-Problem, stimmen doch die
Intressen von pricipal und agent nicht per se iiberein, so daf8 die Informatio-
nen unter dem Verdacht stehen, manipuliert zu sein. Dies ist wegen der auf
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Vollstandigkeit der zentralen okonomischen Steuerung bedachten Zentral-
verwaltungswirtschaft weitaus wichtiger, und die damit verbunden Probleme
sind schon wegen des gigantischen Umfangs des Planungssystems sowie
wegen der fehlenden oOkonomischen Anreize auf den nachgelagerten
Ebenen sehr viel schwieriger als in marktwirtschaftlichen Systemen zu
16sen. Es gibt Schwierigkeiten immer dort, wo Eigentum und Dispositions-
befugnisse voneinander getrennt sind (Management) oder auf nachgeordne-
ten Ebenen Entscheidungen von abhingig Beschiftigten getroffen werden.
In diesen Fillen 16st die Privatisierung im Sinne der Uberfilhrung von
offentlichem in privates Eigentum das Informationsproblem noch nicht.
Dazu bedarf es vielmehr der Schaffung von Anreizsystemen, die dafiir
sorgen, daB der Informant ein persénliches Interesse an der Weitergabe
richtiger und vollstandiger Informationen hat. Dazu ist die Organisations-
struktur auf der betrieblichen Ebene entsprechend auszugestalten und in den
zwischenbetrieblichen Bereichen bzw. im Verhiltnis von Betrieb und
Abnehmer werden entsprechende rechtliche Regelungen notwendig.

Zur rechtlichen Infrastruktur kénnen also auch jene staatlichen Regulie-
rungen gezdhlt werden, die wegen asymetrischer Information zwischen Pri-
vaten notwendig werden. Solche asymmetrische Informationen rufen
adverse selection und moral hazard hervor, die nur dann vermieden oder
groBitenteils reduziert werden konnen, wenn der Staat etwa im Bereich der
Versicherungen, die mit dieser Problematik primir konfrontiert sind, den
Informationsflu und die Sanktionierung von Gegenmafnahmen garantiert.
Andererseits muf3 auch das Rosinenpicken der Versicherungen evtl. durch
Kontrahierungsregeln oder auch durch staatliche Pflichtversicherungen mit
eingeschrinktem Versicherungsschutz vermieden werden. Infolge der Versi-
cherung dndern sich aber auch die Hiufigkeiten und die Art der Risiko-
merkmale. Um hier zu einer adaequaten Losung zu kommen, miissen
Anreizsysteme geschaffen werden, die fiir beide Seiten, fiir Versicherer und
Versicherten bzw. fiir agent und principal interessant sind, etwa in der Pri-
miengestaltung und Risikoteilung. Dies kann aber wiederum nur mit staat-
licher Regulierung (z.B. Verbot von Mehrfachvertrigen) funktionieren.”

(5) Transaktionskosten und Wettbewerb

Treten Unternehmen der ehemals sozialistischen Wirtschaft in Konkur-
renz mit Unternehmen, die einem marktwirtschaftlichen, resp. individuali-
stisch geprigten Rechts- und Gesellschaftssystem angehoren, so spielt die
unterschiedliche H6he der beim Unternehmen verbleibenden Transaktions-

2 Vgl. Wolfram F. Richter/Wolfgang Wiegard: Zwanzig Jahre ,Neue Finanzwis-
senschaft. Teil I. Uberblick und Theorie des Marktversagens. In: Zeitschrift fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften. Jg. 113 (1993), S. 182ff.
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kosten naturgemiB eine grofle Rolle. Die von der offentlichen Infrastruktur
abgegebenen Leistungen stellen einen ,unpaid factor* (Meade) dar.
Hohere Transaktionskosten benachteiligen im Wettbewerb z.B. die Unter-
nehmen in den neuen Bundesldndern, die mit der Deutschen Vereinigung
unmittelbar in den Europdischen Markt integriert wurden. Hinzu kommt,
daB eine Reihe von Transaktionskosten in den alten Bundesldndern als ver-
sunkene Transaktionskosten anzusehen sind, deren Kosten in Vorperioden
angefallen sind und spéter nicht mehr in die Kalkulation eingehen miis-
sen®*. Diese Kosten erweisen sich aber (falls sie mangels 6ffentlicher Bereit-
stellung bei den Betrieben anfallen) in den neuen Bundesldndern als lau-
fende Transaktionskosten, beeinflussen also die ©konomischen Entschei-
dungen der Betriebe, verschirfen deren Nachteile im Wettbewerb. Die ost-
deutschen Unternehmen miissen sich das, was im Westen als offentliche
Infrastruktur zur Verfiigung vielfach selbst schaffen oder durch kompli-
zierte und kostspielige Regelungen und Kontrollmechanismen Ersatz schaf-
fen. In Konkurrenz mit westdeutschen Firmen bestehen selbst fiir die
direkten Transaktionskosten auch nach einer Angleichung der o6ffentlichen
Infrastruktur noch Nachteile, die sich immer dann ergeben, wenn neue mit
etablierten Unternehmen in Wettbewerb treten, die bereits iiber feste Lie-
ferbeziehungen verfiigen (indirekte Transaktionskosten) und das gilt nicht
nur fiir Vertrauensmarkte, sondern auch fiir an sich dem Wettbewerb offen
stehende Mirkte. Oft bietet die Infrastruktur unternehmenspezifische Vor-
teile, die evtl. durch betriebliche Investitionen noch verstirkt werden.
Auch in dieser Hinsicht haben etablierte Betriebe Wettbewerbsvorteile.

Je nachdem welche Infrastruktur in den einzelnen Regionen zur Verfii-
gung steht, konnen neue Spezialisierungseffekte von der Infrastrukturaus-
stattung ausgehen. Dies kann fiir die neuen Bundeslinder von grofier
Wichtigkeit sein und ist ein wichtiges strategisches Instrument in der
Ansiedlungspolitik. Der Wettbewerb bei der Attrahierung von Unterneh-
men wird zunehmend ein Wettbewerb um die unternehmensspezifisch giin-
stigste Infrastruktur. Hinzu kommt, dass auch aus dem Zusammenwirken
eines Infrastrukturbiindels Synergieeffekte und innerhalb der bereits ange-
siedelten Betriebe Kommunikations- und Fiihlungsvorteile entstehen, die
erheblich zur Minderung der Transaktionskosten beitragen konnen und in
der regionalpolitischen Literatur unter den Ballungsvorteilen behandelt
wurden.

Auch das spezifische Wissen iiber die Nutzungsmoglichkeiten der Infra-
struktur kann monopolartige Vorteile verschaffen. An die Stelle von Wett-
bewerb treten dann in den wettbewerbsfreien Bereichen hdufig hierarchi-
sche Entscheidungen (Williamson), die zu Effizienzverlusten fiihren.

24 L. Wegehenkel: Gleichgewicht, Transaktionskosten und Evolution. 1981.
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Auch innerhalb der Gruppe der sich neu im Transformationsgebiet ansie-
delnden Unternehmen sind die Nutzungsmoglichkeiten der Infrastruktur kei-
neswegs gleich verteilt. First mover advantages spielen gerade fiir neu an
den Markt tretende Unternehmen eine groBe Rolle Dies macht es fiir die
westdeutschen Unternehmen interessant, in den neuen Bundeslindern vor-
zugsweise in Form der sog. ,,verlangerten Werkbank* aktiv zu werden.

Die Erneuerung der Infrastruktur in den neuen Bundesldndern hat jedoch
auch dazu gefiihrt, daB im Vergleich zum alten Bundesgebiet die jeweils
neuesten Techniken eingefiihrt werden. Im Informations- und Kommunika-
tionssystem konnen zum Beispiel durch die Einrichtung von sog. Daten-
autobahnen auf diese Weise grofiere Datenmengen in kiirzerer Zeit bei den
Entscheidungen genutzt werden, insofern kann mit der Ansiedlung im
Transformationsgebiet auch ein Kosten- und Wettbewerbsvorteil entstehen.
In Ostdeutschland entstand die ,,modernste Telekommunikations-Infrastruk-
tur schlechthin“®, wihrend in der DDR bis dahin Telefax, Mobilkommuni-
kation und Datenkommunikation fast ganz fehlten. Nach 9 Monaten
erfolgte mit Hilfe des Overlay-Netzes eine Verdreiigfachung der Kommu-
nikationswege zwischen Ost und West. Die Digitalisierung der Fernebene
wurde 1993 abgeschlossen. Diese Tatsache relativiert die an sich plausible
These von den spezifischen Vorteilen der Unternehmen im alten Bundesge-
biet wenigstens auf ldngere Sicht und spricht fiir zukiinftige Wettbewerbs-
chancen der newcomer.

b) Zusammenhang von Infrastruktur und wirtschaftlichem Wachstum

(1) Theoretische Fundierung und empirische Ableitung
der Wachstumseffekte

Ausgaben fiir die Infrastruktur haben in der Regel investiven Charakter,
gleich welches Definitionskriterium fiir die Bestimmung des Investitionsbe-
griffes herangezogen wird. So erfolgt die Leistungsabgabe des in die Infra-
struktur investierten Kapitals vorwiegend iiber mehrere Perioden hinweg
und es liegt insofern nicht Konsum sondern Investition vor. Die Ausgaben
fiir viele langlebige offentliche Giiter erhalten oder erhohen auBlerdem den
reproduzierbaren Realkapitalbestand einer Volkswirtschaft, so daBl auch
insofern von Investitionen gesprochen werden kann.

Werden Ausgaben fiir die Infrastruktur als Investitionen gesehen, so liegt
es nahe, nach den Wachstumseffekten solcher Investitionen zu fragen.
»Zwar herrscht allgemein Konsens iiber die Wichtigkeit 6ffentlicher Infra-

25 Telekom: Auf dem Weg in die Zukunft. Vier Jahre Telekom. Eine Bilanz mit
guten Perspektiven. 1994, S. 14.
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strukturinvestitionen fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung. Positive
Wirkungen werden vor allem fiir den Teil der Infrastruktur vermutet,
dessen komplementédrer Charakter zur privaten Produktionstitigkeit offen-
kundig ist“?® Viele der von der Infrastruktur abgegebenen Leistungen
konnen vom einzelnen Unternehmen als kostenlose (oder doch unter den
Kosten der eigenen Bereitstellung liegende) offentliche inputs angesehen
werden.

Es herrscht auch Einigkeit dariiber, dal eine Erhohung der Produktivitét
durch Infrastrukturinvestionen fiir sich genommen noch kein verniinftiges
Entscheidungskriterium fiir die Infrastrukturpolitik sein kann, sondern dafl
es sich nur darum handeln kann, einem Optimum nahe zu kommen?®’, das
in statischer Formulierung dann erreicht wére, wenn sich die Grenzprodukte
privater und offentlicher Investitionen ausgleichen wiirden.

Die Wirkungen auf das wirtschaftliche Wachstum lassen sich ,.empirisch schwer
und auch nur in einzelnen Fillen nachweisen“.?® Dies ist in der wissenschaftliche
Literatur auch hiufig diskutiert worden nachdem bereits Meade®® anfang der fiinf-
ziger Jahre versucht hatte, mit Hilfe einer Produktionsfunktion in der der output als
homogene Funktion vom Grade eins von Arbeit, privatem Kapital und Infrastruktur-
kapital abhing, die Wachstumswirkungen der Infrastrukturaustattung einer Volks-
wirtschaft abzuleiten. Er nannte diesen Ansatz unpaid factor-Modell, in dem die
Infrastruktur fiir die Unternehmen exogen war und die Unternehmen dafiir auch
nicht zu zahlen hatten. Spiter arbeitete er mit einer Produktionsfunktion, die nur
noch fiir die privaten Faktoren homogen und von Grade eins war, wihrend das
Grenzprodukt der offentlichen Infrastruktur positiv war und steigende Skalenertrage
fiir alle inputs bei konstanten Skalenertrigen fiir die privaten Inputs unterstellt
wurden (das nannte er ,,atmosphere“-Modell). Spiter haben David A. Aschauer und
Alicia H. Munnell ebenfalls mit einer Produktionsfunktion solche Wachstumswir-
kungen empirisch abzuleiten versucht, die jedoch anders spezifiziert waren.
Aschauer fiigte zur Infrastrukturvariablen K; in einer Cobb-Douglas Funktion eine
Zeitvariable ¢ fiir den disembodied technical progress und eine Kapazitdtsnutzungs-
Variable CU ein. Die daraus abgeleitete Schitzfunktion lieferte fiir die USA und fiir
den Zeitraum von 1949 bis 1985 die folgenden Ergebnisse:

InY — InKpr = -5,60 + 0,29 InL - 0,44 InKg + 0,36 InKg + 0,45 InCU
+ 0,010t mit einem R2 von 0,977, einer Standardabweichung von 0,0078 und

2 Dieter Vesper: Grundlagen, Ergebnisse und Aussagekraft von Schitzungen des
offentlichen Finanzierungsbedarfs. In: Jochen Langkau (Hrsg.): Finanzierung der
Deutschen Einheit. Grundlagen und Perspektiven. Friedrich Ebert Stiftung 1993,
S. 32.

27 Vgl. hierzu auch D. Biehl: Regionalpolitik in der EG und die Rolle des EG-
Regionalfonds a.a.O., S. 72.

28 Ebenda.

2 James E. Meade: External Economies and Diseconomies in a Competitive Si-
tuation. In: Economic Journal 62 (1952), S. 54ff. zit. nach Ernst R. Berndt/Bengt
Hansson: Measuring the Contribution of Public Infrastructure Capital in Sweden.
In: Scandinavian Journal of Economics 94 (1992), Supplement, S. 153.
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einem Durbin-Watson-Testwert von 1,74 und einer guten ¢-Statistik. Der extrem
hohe Wert fiir den EinfluB der 6ffentlichen Infrastruktur von 0,36, wonach eine ein-
prozentige Erhohung dieses Kapitalstocks den privaten output um 0,36% steigen
1aBt, ist in der Untersuchung signiﬂkant‘w. Diese Untersuchung loste eine ganze
Reihe von teils erweiternden’', teils kritischen meist empirisch orientierten Analy-
sen aus. Aschauer selbst versuchte, mit Hilfe dieses produktionstheoretischen Ansat-
zes die Wirkungen auf das Wachstum auch mit anderer Spezifikation der Produk-
tionsfunktion quantitativ, auch fiir die einzelnen Regionen der USA, zu bestim-
men.>? So spezifiziert er z.B. Y = F(K,G,N,Z) = ZK° G’ N'~2~%, wobei Y fiir
das Output-Niveau einer Gebietskorperschaft, K fiir den privaten Kapitalstock,
G fiir die offentlichen produktiven Dienste, N fiir die Bevolkerung und Z fiir
den Index des technischen Fortschritts steht. Logarithmiert und als pro-Kopf-
grofen  formuliert (kleine Buchstaben), ergibt sich durch Umformung
y/n = [y + a(k/y) + b(g/2)]/(1 —a—b). Fiir die einzelnen Gebietskdrper-
schaften wird im Zeitablauf ein konstanter Kapitalkoeffizient angenommen. Wenn
die prozentuale Verinderung mit D bezeichnet wird, so gilt D (k/y) = 0. Fiir die
steady state Investitionsquote, die Wachstumsrate des outputs Dy und die Abschrei-
bungsrate d, folgt daraus K/Y = (I/Y)/(Dy + d).

Bei Mobilitdt der Faktoren sollen sich die marginalen Grenzprodukte zwischen

den Gebietskorperschaften ausgleichen, so daB fiir die marginalen Produkte des pri-
vaten und offentlichen Kapitals Fk und Fg gilt a = (K/Y)Fkund b = (G/Y) Fg.
Als Schitzfunktion wird schlieBlich die folgende Gleichung benutzt:
y/n = [z + Fk(K/Y)(k/z) + Fg(G/Y)(g/y)]/[1 — Fk(K/Y) — Fg(G/Y)].
Auch diese Untersuchung fiihrt zu einem extrem hohen Grenzprodukt der ,.core
infrastructure* von Fg = 2,226 wihrend fiir das Grenzprodukt des privaten Kapi-
tals 0,114 bestimmt werden. Fiir die iibrigen staatlichen Aktivitdten wird ein negati-
ver Wert von —0,25 ermittelt. Auch diese Ergebnisse sind signifikant und weisen
gute Testwerte auf.

Die Koeffizienten fiir das offentliche Kapital sind fiir die Vergangenheit und in
den daran anschlieBenden Simulationen fiir hypothetische Volumina der 6ffentlichen
Infrastrukturinvestitionen in jenen Zeitrdiumen auferordentlich hoch und weisen ein
hohes Grenzprodukt auf. So kommt Aschauer in seiner Untersuchung zu dem
Ergebnis, daB eine Erhohung des offentlichen Kapitalstocks die Produktivitit um

30 Eine kurze und prignante Zusammenfassung der neueren Arbeiten findet sich
bei Ernst R. Berndt/Bengt Hansson, a.a.0., S. 153ff.

3 In neuerer Zeit haben E. Berndt und B. Hansson die Wachstumswirkungen der
Infrastruktur fiir die schwedische Wirtschaft zu zeigen versucht (Measuring the
Contribution of Public Infrastructure Capital in Sveden. In: Scandinavian Journal of
Economics. Vol. 94 (1992) Supplement. S. 151 ff.

3 Die traditionelle Wachstumstheorie, die sich normalerweise auf Zwei-Sektoren-
modelle stiitzt, hat den Strukturwandel in der Wirtschaft weitgehend vernachldssigt.
Es wird zwischen Konsum- und Investitionsgiitern getrennt, wobei das Volksein-
kommen als Summe dieser beiden Giiterkategorien definiert wird. Es ist schon
schwierig, den Staat sehr pauschal in solche Modelle einzubeziehen, in denen Fak-
torproportionen und Faktorpreisverhéltnisse die Schliisselvariablen bilden. Bei diffe-
renzierterem Vorgehen werden Existenzbeweise und Stabilitdtsanalysen sehr kom-
pliziert. Vgl. hierzu H. J. Vosgerau: Wachstumstheorie und reale langfristige Per-
spektiven. In: Jochimsen/Simonis a.a.O., S. 24 ff.
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etwa 14% erhoht und praktisch den output im Umfange der 6ffentlichen Investitio-
nen vergrofert hitte, allerdings einschlieBlich der Wachstumseffekte der induzierten
privaten Investitionen.>>In den empirischen Ergebnissen kommen dariiber hinaus
auch diejenigen Wachstumseffekte zum Ausdruck, die indirekter Natur sind und
sich aus dem Zusammenwirken der einzelnen Infrastrukturleistungen und aus der
Steigerung der immateriellen Standort- oder Wohnortqualitit ergeben. Diese Wir-
kungen wiirden sich beinahe noch verdoppeln, wenn nur die core infrastructure
beim offentlichen Kapitalstock in das Wachstumsmodell eingegeben wiirde.

Zu dhnlich dramatischen Wachstumsimpulsen der 6ffentlichen Investitionen in die
Infrastruktur kommt Munnell,** die die Elastizitit des outputs in Bezug auf das
offentliche Kapital aufgrund ihrer empirischen Arbeiten bei 0,34 sieht. Unter der
Annahme konstanter Skalenertrdge und daB sich die Produktionselastizitdten zu eins
erginzen, kann daraus fiir den Untersuchungszeitraum (1953 - 1988) eine drastische
Steigerung des ouputs, verursacht durch das offentliche Kapital, vor allem in den
Kernbereichen der Infrastruktur, abgeleitet werden, wihrend fiir das private Kapital
sich eine sehr viel geringere Wachstumswirksamkeit ableiten 148t.

Mit modifizierten Spezifikationen aber dem gleichen Ansatz kommt Munnell

jedoch auch zu plausibleren, um fast die Hélfte niedrigeren Werten (0,15 fiir die

Elastizitdt des outputs auf Infrastrukturinvestitionen in die ,,core infrastructure*.>

Die Ergebnisse von Aschauer sind in der folgenden Tabelle zusammenge-
faflt.

Danach hitten die Investitionen in die Infrastruktur die Investitionspolitik
dominieren miissen. Um eine gleiche Grenzproduktivitit beider Investitions-
bereiche in den USA zu erreichen, hitte der Bestand an 6ffentlichem Kapital
in den Infrastruktur-Kernbereichen sich vervielfachen sollen. ,,Aschauers
results are truly startling. According to a simulation reported (above,
G.H.)..., a $ 500 billion increase in the 1988 stock of publiuc sector capital
would have boosted productivity 14.0 to 14.8%. Given gross domestic non-
farm business product in 1988 of 3,418 billion (1982 dollars), the increase
attribuable to public sector investment would be $ 479 billion to $ 509 bil-
lion, or about one dollar increase in annual output per dollar of investment.
Part of that gain, to be sure, is the result of induced private investment...
Since Aschauer finds that only ,,core infrastructure®, which represents only
55% of public sector capital, matters in his productivity equations, the
increase in the relevant capital stock is 275 billion, implying a payoff of
nearly $ 2 in output for each additional $ 1 of core infrastructure.“>®

3 Vgl. David A. Aschauer (1990), a.a.O. table 5 auf S. 34 sowie die kritische
Wiirdigung von H. J. Aaron, ebenda, S. 52ff.

34 Alicia H. Munnell: Why has Productivity Growth Declined? Productivity and
Public Investment. New England Economic Review. Federal Reserve Bank of Bos-
ton. 1990. S. 3ff.

3 Alicia H. Munnell: Why has Productivity Growth Declined a.a.O., S. 3ff.

36 Henry J. Aaron: Discussion of Aschauer 1990 (In: Alicia H. Munnell: Is there
a Shortfall in Public Capital Investment? a.a.O., S. 52f.
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Tabelle 1

Simulated Impact of Public Investment on Private Economy

time Return to private ~ Private Investment Productiv.
period capital % % of priv. capital growthp.a.
stock

actual simulated actual simulated actual simulated

1953-69 10.7 - 3.8 - 2.8 -
1970-88 7.9 9.6 3.1 3.7 1.4 21
1970-74 8.7 10.7 3.9 3.9 15 1.9
1975-79 8.5 9.9 32 4.2 1.3 2.2
1980-84 6.7 8.4 2.7 3.0 1.1 1.9
1985-88 7.8 9.6 2.8 3.8 1.8 2.7

Quelle: Aschauer 1989a und 1989b hier entnommen aus Aschauer 1990, S. 34.%

Solche Ergebnisse sind fiir viele Kritiker schon per se nicht nachvollzieh-
bar, denn ein Okonometrisches Ergebnis kann prinzipiell nicht besser als
seine theoretische Begriindung sein. Darauf weist u.a. Richard Musgrave
unter Bezugnahme auf Fritz Machlup hin. Eine viermal so hohe Produktivi-
tdt der Infrastrukturinvestitionen im Vergleich zu den privaten bedarf einer
nachvollziehbaren Begriindung um akzeptiert werden zu konnen.

Stellt man sich auf den Boden des Modells und rechnet es fiir die
OECD-Lénder durch, so werden die Ergebnisse Aschauers auch keineswegs
bestitigt. ,,While infrastructure growth slowed in the 1970s in all twelve of
the countries examined this was accompanied by a deceleration of private-
sector TFP(total factor productivity, G.H.) in only about half of them®.
Auch zeigte sich, dafl die Ergebnisse von der jeweils gewéhlten Zeitperiode
und der Definition der Infrastruktur stark abhidngen.

Auch sind gegen den wachstumstheoretischen Ansatz Aschauers und
Munnells einige Vorbehalte anzumelden: er ist zu undifferenziert (die
unterschiedliche Qualitit der einzelnen Infrastrukturleistungen wird nicht
beachtet). Der Ansatz selbst mufl gegen sich alle Einwinde gelten lassen,
die gegen Modelle vom Solow-Typ und gegen die Art der Einbeziehung
der Staatstitigkeit vorgebracht werden konnen. Der neoklassische Ansatz ist

37 David A. Aschauer: Is Public Expenditure Productive? In: Journal of Moneta-
ry Economics, Vol. 23, S. 177ff. sowie derselbe: Does Public Capital Crowed Out
Private Capital? In: Journal of Monetary Economics, Vol. 24 S. 171 ff.
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wegen der angenommenen Substitutionalitdt der Faktoren ex ante und ex
post nicht unproblematisch®®, ermoglicht jedoch im Gegensatz zum post-
keynesianischen Ansatz eine Produktivitatssteigerung im privaten Sektor zu
zeigen, die infolge der Infrastrukturinvestitionen eintritt. Aschauer geht in
seinem (nicht l’iberzeugenden39) Modell davon aus, daB der offentliche
Kapitalstock ebenso wie der private den im Sozialprodukt gemessenen
output bestimmt, im Falle einer Steigerung also erhoht. Dies ist zumindest
fiir die eigentlichen Infrastrukturinvestionen der Fall, die core infrastruc-
ture, also fiir die Investitionen in Verkehrswege und -einrichtungen, die
Versorgungs- und Entsorgungseinrichtungen und die Abfallbeseitigung.
Diese Aktivitdten erhohen die Produktivitidt im privaten Bereich. Es ist
jedoch auch zu beachten und miifite bei empirischen Untersuchungen auch
spezifiziert werden, dafl ein nicht unerheblicher Teil der Infrastruktur der
Produktion von offentlichen Leistungen dient, und daf8 diese Investitionen
zum Teil in die 6ffentlich bereitgestellten Infrastrukturleistungen eingehen.
Auch ist die Verwendung einer so einfachen, wenn auch gut handhabbaren
Produktionsfunktion an sich problematisch, wird sie doch der Komplexitit
und Flexibilitdt der Faktoren des Wachstumsprozesses nicht gerecht und
daher heute auch kaum noch verwendet.Auch werden FEinfluBgréBen als
exogen betrachtet, die endogenisiert weden miilten. und das gilt sowohl fiir
den Arbeitseinsatz als auch fiir die Nutzung der Infrastruktur.*’

Ferner ist hier wie in allen die Infrastruktur betreffenden Analysen zu
beachten, daB3 innerhalb der Infrastrukturbereiche (z.B. im Verkehrswesen)
Interdependenzen (Synergieeffekte) bestehen, die beriicksichtigt werden
miiiten. Auch die regelméBig unterstellte rdumliche Gebundenheit der Infra-
struktur betrifft in vielen Fillen nur Teile einer bestimmten Infrastrukturlei-
stung, wihrend andere Teile mobilisierbar sind (z.B. fahrbare Bibliotheken).

In der Regionalpolitik wird die Standortgebundenheit positiv gesehen und
versucht, Losungen mit hoher Bindung zu finden, die verhindern, daB ein
Unternehmen die Infrastruktur bei einer Standortverlagerung zum Teil mit-
nimmt.

8 Vgl. Giinter Hedtkamp: Lehrbuch der Finanzwissenschaft. 2. Aufl. (1977),
S. 195ff.

3 Es wire giinstiger gewesen die staatliche Aktivitit iiber die Verinderung der
Kapitalintensitdt in das Modell einzufiihren und die Arbeit in Effizienzeinheiten zu
messen. Im neoklassischen Modell hingen die meisten GroBSen von der Kapitalinten-
sitdt ab, vor allem die Entlohnung der Produktionsfaktoren. Die Wirkungen der
staatlichen Aktivitdt hangen dann davon ab, wie die Kapitalintensitit, in Effizienz-
einheiten des Arbeitseinsatzes gemessen, durch die offentliche Aktivitdt verdndert
wird. Das Grenzprodukt des privaten Kapitalstocks wird dann proportional vom 6f-
fentlichen Kapitalstock bestimmt und wirkt positiv auf die Preise von Arbeit und
Kapital. Vgl. hierzu: Giinter Hedtkamp: Lehrbuch der Finanzwissenschaft. 2. Aufl.
(1977), S. 195ff.

40 Vgl. Ernst R. Berndt/Bengt Hansson a.a.0., S. 156.
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Ein wesentlicher Einwand. der gegen die Analyse von Aschauer u.a.
erhoben werden kann, ist der, daB die Finanzierung der Infrastrukrinvesti-
tionen und die davon ausgehenden negativen Wachstumseffekte nicht
berticksichtig werden.

Musgrave wiirde es fiir die Ableitung der positiven Effekte der Infra-
strukturinvestitionen wenigstens fiir die intermedidren Giiter auch fiir plau-
sibler halten, wenn anstelle des verwendeten Wachtsumsmodells mit der
Kosten-Nutzen-Analyse gearbeitet worden wire. Es kdme in diesem Falle
lediglich darauf an, die Kosteneinsparungen zu messen. Im Gegensatz zu
den Konsumgiitern konne fiir die Ableitung der positiven Effekte der inter-
medidren Giiter auf Nutzenmessungen verzichtet werden. Aber auch dann
miisse die Untersuchung z.B. entsprechend der von ihm vorgeschlagen
Unterscheidungen weiter aufgefiachert werden.

Eine theoretische Grundlage fiir eine Bewertung der von der 6ffentlichen
Hand bereitgestellten Zwischenprodukte unter Effizienzbedingungen auf
Grundlage der Kosten-Nutzen-Analyse liegt vor®', ist aber auch empirisch
nur schwer umzusetzen.

Wird das methodische Vorgehen Aschauers einmal auflen vorgelassen, so
erhebt sich die Frage, ob die unterstellte Kausalitdt nicht auch umgekehrt
sein konnte, ob nicht in Zeiten hoher privater totaler Faktorproduktivitat
erst der notwendige haushaltspolitische Spielraum fiir 6ffentliche Infrastruk-
turinvestitionen vorhanden ist, und ob nicht die Investitionen in die Infra-
struktur als superiores Gut zu sehen sind. So scheint es durchaus plausibel,
dal mit steigendem Volkseinkommen auch iiberproportional Infrastruktur-
leistungen nachgefragt werden.*?

Mit Hilfe eines anderen Vorgehens haben Berndt und Hansson versucht,
die Wachtumseffekte der Infrastrukturausstattung fiir Schweden aufzuzei-
gen*? und zwar verwenden sie einen mit dualen Kostenfunktionen arbeiten-
den Ansatz. Dabei wird der Produktionsfunktionsansatz um die Optimie-
rung einer Kostenfunktion durch die Unternehmen erweitert. Als kurzfri-
stige Kostenfunktion wird in Anlehnung an Samuelson unterstellt, daf die
gesamten privaten Variablen input-Kosten C, eines Unternehmens eine
Funktion des outputs Q, der Inputpreise (des variablen inputs) p,, des priva-

4! Siehe hierzu Volker Arnold: Die Bewertung 6ffentlicher Zwischenprodukte in
Nutzen-Kosten-Untersuchungen: Eine theoretische Analyse. In: Finanzarchiv N.F.
Bd. 46 (1988), S. 417ff.

42 Vgl. Robert Ford/Pierre Poret: Infrastructure and Private-Sector Productivity.
In: OECD Economic Studies Nr. 17 (autumn 1991), S. 63f.

43 Ernst R. Berndt/Bengt Hansson, a.a.0. sowie Henry Tulkens: Comment on E.
R. Berndt and B. Hansson, ,Measuring the Contribution of Public Infrastructure
Capital in Sweden“. In: The Scandinavian Journal of Economics 94, Supplement,
S. 169ff.
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ten Kapitaleinsatzes K,, des genutzten Infrastrukturkapitals K; und des
Niveaus des technischen Fortschritts ¢ sind:

Cv = h(Q,Pw K,,, Kh t)

Der Grenzvorteil bei einer Erhohung von K; wird im Schattenpreis Bi fiir
die totale Kostenfunktion

B, = —6C/8K; > 0
und fiir die variable private Kostenfunktion

B, = —6C,/6K: > 0

zum Ausdruck gebracht.

Fiir das private Unternehmen, das seine kurzfristigen Kosten minimiert,
ergibt sich fiir den privaten Kapitaleinsatz ebenso als Schattenpreis

B,, = —6C,/6K, > 0.

Fiir das langfristige Optimum miissen die marginalen benefits von K,
den marginalen Kosten gleich sein. Ist PK, der ex ante Einperiodenpreis
des privaten Kapitals, so wird das langfristige Gleichgewicht durch K}
bestimmt, die optimale Menge privaten Kapitals, bei der die marginalen
benefits und Kosten einander gleich sind.

K, = K. < B,, = PK,.

Fiir die optimale Menge der offentlichen Infrastruktur K} sollen die mar-
ginalen benefits B;; den marginalen Kosten PK; (einperioden-,gesell-
schaftlicher” Preis der Infrastruktur K;) gleich sein, d.h.

K,‘=K7<=>B,'x=Pk,'.

Aufgrund der Daten fiir den Arbeitseinsatz (nach Preis und Menge), den
Schitzungen fiir K, und K; und den Daten fiir die Wertschopfung Q
werden die Effekte der Infrastruktur auf die private Produktion geschitzt
und es ergebnen sich plausible Resultate, aus denen sich ein im (mit den
gleichen Daten errechnet**) Vergleich zu Aschauer und Munnell sehr viel

4 Nach dem Modell, das Aschauer 1989 verwendete (,,Is Public Expenditure Pro-
ductive” im Journal of Monetary Economics), ergeben sich fiir Schweden unplausi-
ble Resultate: der Koeffizient von In K; ist positiv und grofler eins (1,601), der des
privaten Kapitals ist negativ (—1,666 InK,). Besser sind die Ergebnisse aufgrund
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geringerer Einflul der Infrastruktur auf die privaten Kosten in den einzel-
nen Jahren ergibt, und daB der Rationalisierungseffekt qua Infrastruktur in
bestimmten Jahren kleiner war als der aufgrund des Bestandes an Infra-
struktur mogliche, daB es also einen Uberschu an Infrastruktur im Schwe-
den der achtziger Jahre gab, der dann aber kontinuierlich abgebaut wurde.*®

Dem Ansatz entsprechend, wird der Einfluf der Infrastruktur im Verhilt-
nis der optimalen zur tatsdchlichen Infrastrukturkapitalausstattung gemessen
und dieser Wert liegt zunichst iiber eins mit einem Maximum von 1,064
im Jahre 1964, fillt dann Ende der sechziger Jahre unter eins und bewegt
sich in den achtziger Jahren um 0,85.

Fiir die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft zeigen Untersuchungen von
Biehl, der einen regionalpolitischen und -theoretischen Ansatz fiir die Mes-
sung der Infrastruktureffekte wihlt, daB sich die Einkommensunterschiede
zwischen den verschiedenen Regionen empirisch zu anndhernd 90% mit
der unterschiedlichen Infrastrukturausstattung ,.erklidren® lassen. In seinem
,,JPotentialfaktoransatz“ dient die Infrastruktur dabei keineswegs als allei-
nige Erkldrungsvariable, sondern Biehl bezieht dariiber hinaus auch andere
Faktoren wie die geographische Lage, den Agglomerationsgrad und die sek-
torale Struktur mit in die Analyse ein. Gleichwohl ist auch bei Biehl die
Kausalitdt nicht eindeutig, denn es konnten ja auch die Einkommensunter-
schiede sein, die eine unterschiedliche Infrastrukturausstattung wenigstens
teilweise ,,erkldren.

Bei der Kritik an allen diesen Ansdtzen geht es nicht darum, den Einflul
der Infrastruktur auf das wirtschaftliche Wachstum oder auf die Einkom-
mensunterschiede in den Regionen infolge unterschiedlicher Wachstums-
potentiale generell in Frage zu stellen, sondern nur um die Frage, ob
sich aus solchen okonometrischen Untersuchungen eindeutige Schliisse auf
das Ausmaf dieses Einflusses ableiten lassen.

(2) Infrastruktur als treibende Kraft oder als
Puffer des Wachstumsprozesses

Im deutschen Schrifttum hat Bombach schon friihzeitig darauf hingewie-
sen, daf3 die offentliche Aktivitit in diesen Bereichen erhebliche Wachs-
tumseffekte zeitigt und daf fiir eine erfolgreiche Wachstumspolitik mog-

der Daten fiir Schweden im Zeitraum von 1964 bis 1988 wenn das Modell von
Munnell (aus ,,Why has Productivity Growth Declined*“ 1990) zugrunde gelegt wird,
doch ist auch hier der Wert von +0,687 In K; unrealistisch. Vgl. hierzu Ernst R.
Berndt/Bengt Hansson, a.a.0., S. 160f.

4 Ernst R. Berndt/Bengt Hansson, a.a.0. Zum Okonometrischen Vorgehen vgl.
auch die dort zitierten entsprechenden Veroffentlichungen der beiden Autoren.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/111
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licherweise Uberkapazititen in der Infrastruktur Wachstumspotentiale
schaffe, in die die Wirtschaft hineinwachsen kénne.*® Diese These ist auf
den ersten Blick plausibel, 148t sich aber nur schwer empirisch iiberpriifen.
Wegen der Mehrdeutigkeit des Infrastrukturbegriffes und der Moglichkeit
fast jede oOffentliche Aktivitit darunter zu fassen, wiirde eine generelle
Empfehlung fiir die Schaffung von Uberkapazititen im Infrastrukturbereich
schwerwiegenden politischen Fehlentscheidungen Vorschub leisten. Das
schlieBt selbstverstandlich nicht aus, daB bei technisch bedingten Unteilbar-
keiten, etwa bei der Verlegung von Glasfaserkabeln, die Investition im
Infrastrukturbereich naturgemiB Uberkapazititen schafft, die dann in der
Regel auch 6konomisch sinnvoll sind, wenn die Grenzproduktivitdt entspre-
chend hoch ist. In spiterer Zeit fiihrt dies dann zu economies of scale und
begiinstigt Ansiedlung und Wachstum. Insoweit ist das Vorhalten von Infra-
struktur sinnvoll.

Die tatsdchliche Entwicklung des Infrastrukturkapitalstocks in der Bun-
desrepublik verlief jedoch anders. ,Der Infrastrukturaufbau reagierte zeit-
versetzt auf die mit jahresdurchschnittlich 7,4% exorbitant hohe reale
Wachstumsdynamik“.*’ Die meist 6ffentlichen Investitionen im Infrastruk-
turbereich folgten, soweit nicht der angestaute Erneuerungsbedarf der iiber-
nommenen Infrastruktur abgedeckt werden mufite, im wesentlichen der
Dynamik des Wachstumsprozesses und der Bevolkerungsentwicklung.
Jedoch spielten auch gesellschaftspolitische Grundstromungen eine erhebli-
che Rolle, die eine Disparitidt zwischen dem ,reichen* privaten und dem
~armen Offentlichen Sektor zu erkennen glaubten. Die Politik wurde
jedoch auch insofern mit dem Nachholbedarf, nicht jedoch mit einer Vor-
haltepolitik begriindet. Eine iiber das bereits erreichte Investitionstempo
hinausgehende Infrastrukturpolitik wire angesichts des hohen Bauanteils
auch auf Kapazititsgrenzen in der Bauwirtschaft gestofien, von den Finan-
zierungsproblemen einmal ganz abgesehen.

Auch in den Transformationslédndern ist eine Vorhaltepolitik eine vollig
realitdtsferne Perspektive. Dort ist die ganze Palette der Infrastrukturberei-
che ins Minimum oder gar darunter geraten, doch da die komparativen
Effekte einzelner MaBnahmen nicht zu ermitteln sind, scheint eine am
jeweiligen Engpal ausgerichtete Infrastrukturpolitik die geeignete Strategie
zu sein. Auf diese Weise gelang man Schritt fiir Schritt in die Nihe eines

4 Gottfried Bombach: Wirtschaftswachstum in HISW Bd. 12, S. 796f. Dersel-
be: Quantitative und monetdre Effekte des Wirtschaftswachstums. In: Walter G.
Hoffmann (Hrsg.): Finanz- und wihrungspolitische Bedingungen stetigen Wirt-
schaftswachstums. Schriften des Vereins fiir Socialpolitik N.F. 15 (1959).

47 Otto Vogel: Infrastruktur I. Die Infrastruktur der Bundesrepublik Deutschland.
Analyse und Wertung. In: Institut der Deutschen Wirtschaft. IW Trends 16. Jg. 1/
1989. Schwerpunkt: Infrastruktur. Eine Bestandsaufnahme. Quantitit, Qualitit, Per-
spektiven. S. I, 3.
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Optimums, bei dem sich die Produktivitit von privaten und offentlichen
Investitionen ausgleichen und auch die Grenzprodukte innerhalb der einzel-
nen Infrastrukturbereiche sich einander ann#hern. Ein systematisches Vor-
halten von Infrastruktur wiirde dagegen zur Kapitalverschwendung fiihren.
Auch die Orientierung der Investitionspolitik an der jeweils realisierbaren
Spitzentechnologie wiirde das Optimum verfehlen, da das technische opti-
male Investitions-Mix mit dem 6konomischen nicht iibereinstimmen muf.
Bei den Nachholinvestitionen wird ohnehin eine nach dem aktuellen Infor-
mationsstande jeweils zukunftweisende Technologie zum Zuge kommen.
Dies wird voraussichtlich dazu fiihren, daf8 auf ldngere Sicht ein technisch
hoheres Niveau der Infrastruktur in den Transformationsldndern, speziell in
den Neuen Bundeslidndern erreicht werden wird und es schon wegen der
begrenzten Finanzierungsmoglichkeiten und der Schwerpunktbildung in
Ostdeutschland zu einem gewissen crowding out und einem qualitativem
Riickstand der Infrastruktur in den alten Bundeldndern kommen wird. Dies
mag die beabsichtigte Forderung des wirtschaftlichen Wachstums durch
Gewerbeansiedlung in den Neuen Bundesldndern begilinstigen.

Mit dem Zusammenbruch der sozialistischen Wirtschaftssysteme und der
anschlieBenden  Transformation in marktwirtschaftliche Systeme hat die
Diskussion um die Infrastruktur die entgegengesetzte Frage aufkommen
lassen, die auch fiir die Wachstumstheorie von einigem Interesse sein
diirfte: Es geht um die Tatsache, daB8 in den frilheren sozialistischen Lin-
dern iiber Jahrzehnte hinweg von der vorhandenen Infrastruktur gezehrt, der
Bestand an Infrastrukturkapital als Puffer der Wachstumspolitik benutzt
wurde, so daB diese, wie immer sie definiert sein mag, eng oder weit, in
einen so desolaten Zustand geriet, da3 am Ende in manchen Bereichen der
Infrastruktur effektive Barrieren fiir das wirtschaftliche Wachstum aufge-
richtet waren. Das betrifft etwa das Transportwesen in der ehemaligen
Sowjetunion, aber auch manche Infrastrukturbereiche in anderen Lindern
des frilheren Ostblocks. Nicht zuletzt in der frilheren DDR erwies sich die
marode Infrastruktur als limitierender Faktor des wirtschaftlichen Wachs-
tums. Es zeigte sich in allen sozialistischen Volkswirtschaften aber auch,
daB man sehr lange Zeit auf Kosten eines vorhandenen Kapitalstocks leben
und relativ hohe Wachstumsraten erzielen kann, so daf die Frage, ob die
Infrastrukturinvestitionen der wirtschaftlichen Entwicklung vorauseilen
miissen, in dem Sinne, da die Wirtschaft nur in einem Infrastruktursog
gedeihen konne, zumindest fiir das sozialistische Wirtschaftssystem kein
reales und planpolitisch relevantes Problem ansprechen wiirde, dal die
Infrastruktur vielmehr iiber eine relativ lange Zeit als Wachstumspuffer
benutzt werden kann, wenn auch die Kurve der okonomischen Abschrei-
bung schliefllich ziemlich abrupt und steil abfilit.

ki
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¢) Infrastruktur und Einkommensverteilung

Die Infrastrukturausstattung einer Volkswirtschaft beeinfluflt schlieBlich
auch die Einkommensverteilung. In einer schon ldnger zuriickliegenden
Arbeit unterscheidet Siebert in diesem Zusammenhang monetire und nicht-
monetidre Einkommen, wobei letztere sich aus solchen o6ffentlichen Giitern
ableiten, die einen individuellen Nutzen stiften.*® Beide Einkommensteile
sind sehr unterschiedlich verteilt.

Die Verteilung wird qua Infrastrukturausstattung, und das ist ein wichti-
ger Aspekt, sowohl von der Leistungserstellung als auch iiber die Lei-
stungsabgabe beeinfluft und zwar fiir beide Einkommensteile, monetire
wie nicht monetdre. Mit der Leistungserstellung und Leistungsabgabe sind
dariiber hinaus noch Anpassungsprozesse verbunden, die auch noch zu
beriicksichtigen wéren. Bei der Analyse der Verteilungseffekte miissen
sodann die langen Ausreifungszeiten, die Bindung von Produtionsfaktoren
(crowding out-Problematik) sowie die Kapazititseffekte beriicksichtigt
werden, wie es etwa in Modellen vom Harberger Typ versucht wird.

McLure hat sehr in Anlehnung an die Methode der differenziellen Steuer-
inzidenz wie sie von Harberger und Mieszkowski durchgefiihrt wurde, in
ersten empirischen Untersuchungen den EinfluB der offentlichen Ausgaben
auf die relativen Produkt- und Faktorpreise und dariiber hinaus auf die Ent-
lohnung der Faktoren zu bestimmen versucht.*®

Handelt es sich bei der Infrastruktur um ein Konsumgut, so hingen die
Verteilungseffekte von der Nutzung durch die Individuen ab. Sind Infra-
strukturleistungen dagegen als Produktionsvoraussetzungen anzusehen, so
konnen sie als effizienzsteigernde, das Grenzprodukt der Faktoren erho-
hende GroBe betrachtet werden, mit entsprechenden Wirkungen auf die
Faktorentlohnung. Sehr héufig sind Infrastrukturleistungen jedoch sowohl
Konsum als auch Produktionsgut (im Energiesektor, im Transportwesen, in
der Verwaltung usw.), so daf} die Zurechnung schwierig wird.

Die bei oOffentlichen Giitern hdufig anzutreffende Unterstellung, daf3
solche Giiter gleichmiBig genutzt werden, trifft in diesem Bereich so gut
wie niemals zu. Vielmehr ist nach der unterschiedlichen Gruppennihe zu
fragen (funktional, rdumlich und auch zeitlich). Der Nutzen hingt dann von
den Raumiiberwindungskosten, den Zeitkosten, den Informationen, der
Bevolkerungsdichte und der Nutzung durch den jeweiligen Destinatar der
offentlichen Leistungen ab. Auch ist nach der Nutzungsfrequenz oder der

48 Horst Siebert: Zur Frage der Distributionswirkung offentlicher Infrastrukturin-
vestitionen a.a.O., S. 33ff.

4 Charles E. McLure: The Theory of Expenditure Incidence. In: Finanzarchiv
N.F. Bd. 30, S. 432ff.
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Nutzungsintensitit nach einzelnen Personengruppen zu differenzieren, wenn
die Verteilungswirkungen abgeleitet werden sollen.

Die Verteilungswirkungen offentlich bereitgestellter Giiter auf verschie-
dene Einkommensgruppen bzw. -klassen sind von mehreren Autoren abge-
leitet worden. So kommen z.B. Aaron und McGuire unter Beriicksichtigung
der Nachfragefunktionen fiir bestimmte Giiter zu dem Ergebnis, daf die
benefits offentlicher Giiter progressiv verteilt sind, da also mit steigendem
Einkommen auch die benefits zunehmen, die dann anschlieBend noch mit
einem einkommensabhingigen Nutzenkoeffizienten bewertet und dann
zusammen mit der entsprechend vorgenommenen Steuerinzidenzanalyse zu
einer Budgetinzidenz verbunden werden. Dies ist im Grunde ein recht aben-
teuerliches Vorgehen, vor allem wenn bedacht wird, dal auf beiden des
Budgets mit der formalen Inzidenz argumentiert wird und die Nutzenkoeffi-
zienten nur gegriffen werden konnen. Dies relativiert auch das Ergebnis,
daB ndmlich eher negative Effekte sowohl von den offentlich bereitgestell-
ten Giitern als auch vom gesamten Budget auf die Einkommensverteilung
ausgehen.>® Zahlreiche empirische Untersuchungen sind mit Hilfe #hnlicher
Zurechnungsverfahren fiir die verschiedenen Linder mit oder ohne Einbe-
ziehung der Einnahmeninzidenz in der Folgezeit durchgefiihrt worden.>!
Die Ergebnisse hidngen auch in den Tendenzaussagen sehr stark von den
getroffenen Annahmen ab.

Zu beachten sind auch Komplementarititen zu privaten Giitern
(bestimmte Nachfragen oder auch generell Abhidngigkeiten zu Einkommen
und Vermogen. Die Komplementaritét zu privaten Leistungen begiinstigt im
Prinzip die reicheren Bevolkerungsschichten, wihrend die Substitutionalitét
die drmeren bevorzugt. Auch politische Setzungen (Ausschlufl bestimmter
Personengruppen) oder auch private Macht, sei es {iber den Preis oder sei
es iber politische Rechtssetzung (z.B. Bauvorschriften), konnen den
Konsum oder den produktiven Einsatz von Infrastruktur begrenzen.

30 Henry J. Aaron/Martin Mcguire: Public Goods and Income Distribution. In:
Econometrica Vol. 38 (1970), Nr. 6. In ihrem Modell bestimmen sie zunidchst das
Einkommen eines Repridsentanten jeder Einkommensklasse. Dann werden die 6f-
fentlich bereitgestellten privaten Giiter differenziert zugerechnet, wihrend die 6f-
fentlichen Giiter ungewichtet verteilt werden. Uber die Ergebnisse wird eine log-
arithmische Nutzenfunktion (abnehmender Grenznutzen des Einkommens) gelegt.

3t Vgl. z.B. Irwin W. Gillespie: Effect of Public Expenditure on the Distribution
of Income. In: Richard A. Musgrave (Hrsg.): Essays in Fiscal Federalism. The
Brookings Institution 1965, S. 122ff. Uwe Wartenberg: Verteilungswirkungen staat-
licher Aktivitdten. Ein Beitrag zur Untersuchung der personellen Bundgetinzidenz.
1979.
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d) Die Finanzierung eines Nachhol- und Modernisierungsbedarfs

Auch wenn auf eine 6konomische Klassifizierung der Infrastrukturausga-
ben als Investitionsausgaben verzichtet wird und anstelle einer Definition
einfach auf den Gruppierungsplan der offentlichen Haushalte in der Bun-
desrepublik Deutschland zuriickgegriffen wird, so sind Ausgaben fiir die
Vermehrung des Kapitalbestandes in den Kembereichen der Infrastruktur
(vgl. weiter oben) als Investitionen anzusprechen, so daf} sich im deutschen
Haushalts- und Verfassungsrecht gleich die Frage der Kreditfinanzierung
entsprechend Art. 115 in Verbindung mit Art. 109 GG stellt.’> Die Orien-
tierung am gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht (Art. 109), mit dem doch
offenbar insbesondere konjunkturelle Storungen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts gemeint sind, legt die SchluBfolgerung nahe, dafl diese
Bestimmungen der Verfassung auf die Transformation einer Volkswirt-
schaft, auf die einmalige Situation der Wiedervereinigung nicht passen und
auch nicht angewendet werden sollten. Bei dem alle bisherigen Investitions-
ausgaben fiir die Infrastruktur sprengenden Nachholbedarf in den neuen
Bundeslidndern kann es nicht um eine restriktive Interpretation des Investi-
tionsbegriffes zur Einschrinkung staatlicher Kreditfinanzierung an sich
gehen, in der Sorge, der Staat konnte sich aus politischer ZweckméaBigkeit
zu hoch verschulden, Ausgabenwiinschen der Parlamente zu leicht nachge-
ben und die Finanzierungslasten populdrer Mafnahmen in die Zukunft ver-
schieben. Nun mag sich dieses Problem insofern entschéarft haben, als das
Bundesverfassungsgericht eine Uberschreitung der Investitionen durch die
Nettokreditaufnahme mit einer besonderen Darlegungspflicht der Regierung
verkniipft hat und insofern einer etwaigen Klage argumentativ begegnet
werden konnte. Eine solche Argumentation konnte im dargelegten Rahmen
erfolgen.

Ohne Frage gehen von den immensen Infrastrukturinvestionen in den
neuen Bundeslindern erhebliche Wirkungen auf die Konjunktur (Einkom-
menseffekte) aus und es liegt die Vermutung nahe, daB der konjunkturelle
Einbruch Anfang der neunziger Jahre nicht zuletzt infolge der Investitions-
programme in Ostdeutschland sowohl in Deutschland als auch in auBenwirt-
schaftlich mit Deutschland stark verflochtenen Lindern wie Osterreich rela-
tiv spit einsetzte, im Vergleich zu den iibrigen Industrielindern. Die Ein-
kommenseffekte der offentlichen Defizite waren konjunkturell sicherlich
beachtlich, werden auch innerhalb Deutschlands regional je nach den
Import- und Exportquoten der einzelnen Regionen sehr unterschiedlich
gewesen sein. Man wagt sich kaum vorzustellen, wie diese expansiven Wir-

52 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutach-
ten zum Begriff der offentlichen Investitionen. Schriftenreihe des Bundesministeri-
ums der Finanzen Heft 29. (1980).
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kungen in Zeiten einer Hochkonjunktur die Geld- und Wihrungspolitik
gefordert hitten.

Da in den neuen Lidndern ein groBer Nachholbedarf iiber einen sehr
langen Zeitraum bestehen bleibt und die Moglichkeit Infrastrukturinvesti-
tionen in den neuen Bundesldndern aufzuschieben doch wohl nur begrenzt
gegeben ist (fiir die Kernbereiche diirften die 6konomischen und politischen
Zwinge sehr grof} sein), lassen sich fiir Zeitrdume mit einem nicht-keyne-
sianischen ,,Regime* (klassische Arbeitslosigkeit, zuriickgestaute Inflation
und Unterkonsumtion) expansive Effekte qua staatlicher Erhohung der
Nachfrage voraussagen, die als solche keine Erhohung der Beschiftigung
und des Output (im Falle klassischer Arbeitslosigkeit nur ein crowding out
der privaten Nachfrage) bewirken, deren negative Wirkungen auf die Geld-
wertstabilitdt jedoch durch eine kompensierende Geldpolitik nur schwer
und mit negativen Folgen fiir die Wachstumspolitik vor allem in West-
deutschland zu kompensieren sein werden. Die expansiven Nachfrage-
effekte werden weitgehend unabhiédngig davon auftreten ob die offentliche
Hand als direkter Investor auftritt oder aber ob eine private (Vor-) Finanzie-
rung gewihlt wird.

Im Falle der Finanzierung des Nachholbedarfs an Infrastruktur in den
Neuen Bundeslidndern kann also die Dringlichkeit der Ausgaben im investi-
tiven Bereich iiber die nidchsten zwei Jahrzehnte hinweg wohl kaum in
Frage gestellt werden. Wichtigstes Kriterium fiir die Haushaltspolitik sollte
neben konjunkturellen Erwidgungen die Belastbarkeit des Kapitalmarktes
bzw. bei klassischer Arbeitslosigkeit die Gefahr eines zu groen crowding
out der privaten Kapitalnachfrage sein, denn die private Investition ist (im
gewissem Gegensatz zum theoretischen Ansatz von Aschauer und Munnell)
fiir den Aufbau der Neuen Linder die strategische Grofle, die es zu maxi-
mieren gilt. Dazu stellt eine Mindestausstattung an Infrastruktur das not-
wendige Komplement dar, das uno actu zu schaffen ist, damit sich die
Unternehmen in den Neuen Bundesldndern ansiedeln. Da bei den Investi-
tionsentscheidungen die Erwartungen auch im Hinblick auf die Infrastruk-
turausstattung in der Zukunft eine wesentliche Rolle spielen, wird eine in
die Ndhe des Optimums von privater und Offentlicher Investition fiihrende
Investitionspolitik der offentlichen Hand glaubhaft in Aussicht gestellt
werden miissen. Private Investitionsanreize wird die Finanzpolitik schon
wegen der allgemeinen Standortbedingungen und der Mobilitétskosten dar-
iber hinaus zusitzlich zu den Infrastrukturinvestitionen noch lange Zeit
bereitstellen miissen. Auch insofern wird es iiber die nichsten Jahre hinweg
schwierig sein, inflationdre Effekte und einen Konflikt mit der Zentralbank-
politik zu vermeinden. Es muf} also der enge Zusammenhang von Geld-,
Finanz- und Kapitalmarktpolitik ebenso gesehen werden wie der von
Wachstums- und Konjunkturpolitik sowie die Komplementaritit von 6ffent-
licher und privater Investition.
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Es besteht jedoch die Gefahr, daB bei den politischen Entscheidungen die
Infrastruktureffekte vor allem der weniger augenfilligen Bereiche unter-
schitzt werden. Da die Infrastrukturinvestitionen in ihrer ganzen Breite
jedoch Voraussetzung fiir private Investitionen sind, sollte zumindest auf
die administrativ-rechtlichen Begrenzungen verzichtet werden. Der Investi-
tionsbegriff sollte also im Hinblick auf die Vorschrift des Art. 115 fiir die
besondere Situation der Deutschen Vereinigung sehr viel weiter gefaft
werden als es im Gruppierungsplan geschieht. Infrastrukturinvestitionen
sollten also in diesem Kontext sehr viel mehr als die Sachinvestionen des
Gruppierungsplans umfassen und dies sollte fiir alle 6ffentlichen Investitio-
nen in den neuen Bundeslindern und auch fiir einen lingeren Zeitraum
gelten. Da die Beanspruchung des Kapitalmarkts durch die Treuhandanstalt
und den Kreditabwicklungsfonds ab 1995 entfillt, ist auch insofern ein gro-
Berer Spielraum fiir die Kreditfinanzierung gegeben.

I1. Die wichtigsten Infrastrukturinvestitionen
in den Neuen Bundeslindern

1. Die Grofienordnungen des
Nachhol- und Modernisierungsbedarfs

Was den Zustand der ostdeutschen Infrastruktur im allgemeinen, aber
auch was den sog. harten Kern der Infrastruktur im besonderen angeht, so
sind sich alle Okonomen offenbar darin einig, daB sich die Infrastruktur,
was immer man darunter versteht, in einem lamentablen Zustand befindet,
und daf} die DDR iiber Jahrzehnte von der Substanz gelebt hat. Was den zu
erwartenden Finanzbedarf fiir die Erneuerung und Modemisierung der
offentlichen Infrastruktur angeht (wiederum fiir diesen harten Kern,) unter-
scheiden sich jedoch die Schétzungen in grotesker Weise. Der Sachverstin-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung im Jah-
resgutachten 1991/92 (Tz. 318) errechnet einen Nachholbedarf von 480
Mrd. DM (fiir die Infrastruktur werden 20% des Wertes des westdeutschen
Staatsvermogens zu Wiederbeschaffungspreisen angesetzt und davon 30%
als Restwert des DDR>-Kapitalbestandes abgesetzt.

A. Oberhauser geht in dhnlicher Weise wie der Sachverstidndigenrat vor
und schitzt den Kaipitalbedarf auf insgesamt 330 Mrd. DM.>*

33 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung: Jahresgutachten 1991/92, Textziffer 318.

3 Oberhauser versucht, den Kapitalbedarf Ostdeutschlands als Pro-Kopf-Grofe
im Vergleich zu den entsprechenden Werten fiir Westdeutschland zu bestimmen.
,Unterstellt man, daB der durchschnittliche Kapitalbestand pro Kopf der Bevolke-
rung in West- und Ostdeutschland in etwa gleich sein soll, so ergibt sich ein erfor-
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Andere Schitzungen, je nach Vorgehensweise bei der Berechnung, je
nach Abgrenzung der Infrastruktur und je nach den Hypothesen iiber die
politischen Zielvorstellungen zur Angleichung von Niveau und Qualitits-
standards, kommen zu erheblich hoheren Zahlen. So wird vom friiheren
Prasidenten des Instituts fiir Wirtschaftsforschung Halle, Manfred Wegner,
ein Kapitalbedarf, allerdings privater plus 6ffentlicher, jedoch ohne Bildung
und Verwaltung, von 1,5 bis 2 Billionen DM genannt,55 wobei sich die
erforderlichen privaten und offentlichen Investitionen etwa gleich verteilen.
In dieser GroBenordnung liegen auch die eher vorsichtigen Schitzungen des
Verfassers, deren kontroverse Diskussion im AusschuB fiir Finanzwissen-
schaft AnlaB zu diesem Beitrag war.

Wesentlichen Einflufl auf das Ergebnis hat die Berechnungsmethode. So
filhren Einzelschidtzungen anhand konkreter Kalkulation von EinzelmaBnah-
men schon wegen der erheblich hoheren Kosten bei der Erneuerung von
Anlagen im Vergleich zu Neubauten zu héheren Kostenvoranschldgen.

Von den groBen Wirtschaftsforschungsinstituten liegen in der Regel nur
Schitzungen fiir einzelne Infrastrukturbereiche vor, die in der Addition
allerdings auch zu weit hoheren Ansitzen fiir den Nachholbedarf fiihren
wiirden, als sie normalerwei