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Vorwort

Der sozialpolitische Ausschuf des ,,Vereins fiir Socialpolitik — Gesell-
schaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften“, der langere Zeit hin-
durch inaktiv gewesen war, hat sich im Jahre 1968 neu konstituiert. Sein
erstes Arbeitsergebnis enthélt dieser Band: Vier Referate und vier Dis-
kussionsvoten zum Fragenkreis Sozialinvestitionen, mit denen sich der
AusschuB in seinen Sitzungen in Berlin (1968) und in Innsbruck (1969)
befafit hat.

Im Herbst 1970
Der Herausgeber
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Aspekte einer aktiven Sozialpolitik

Zur politischen Okonomie der Sozialinvestitionen

Von Hans Peter Widmaier, Regensburg

I. Ubersicht

1. Im vorliegenden Beitrag werden einige Uberlegungen zur Neu-
orientierung der Sozialpolitik in industrialisierten Lindern angestellt.
Die neuen quantitativen Dimensionen und eine verdnderte staatspoli-
tische Qualitdt der sozialen Frage — Ergebnis der sichtbaren Mingel der
verschiedenen Entscheidungssysteme der Wohlstandsgesellschaft in be-
zug auf eine adéquate Versorgung mit Sozialinvestitionen — machen eine
aktive Sozialpolitik erforderlich. Sie erhilt ihre Impulse zunichst aus
der punktuellen oder umfassenderen Gesellschaftskritik der politischen
Okonomen. Zugleich erfihrt sie praktische Handlungsanweisungen
durch den Dialog zwischen Wissenschaft und politischen Entscheidungs-
trdgern. Letzterer wird heute auf einer neuen Stufe der Rationalisie-
rung politischer Herrschaft gefiihrt.

2. Dieser Beitrag zeigt folgende Struktur: Im Abschnitt II wird zu-
nichst auf die neuen sozialpolitischen Dimensionen und Perspektiven
verwiesen und die Ausgangsthese formuliert: Die Sozialpolitik tra-
ditioneller Pragung — namlich Sozialpolitik als reaktives Manahmen-
biindel, Sozialpolitik als Korrekturfaktor — mufl stufenweise abgelost
werden durch eine vorausschauende, zukunftsorientierte und aktive
Sozialpolitik. Dies bedeutet tendenziell eine Gewichtsverlagerung von
der Sozialleistungs- zur Sozialinvestitionspolitik, ohne da@ erstere vollig
verschwindet. Eine Skizze der unterschiedlichen Entscheidungssysteme
demokratischer Industriegesellschaften schlieBt sich an; die Wirkung
politischer Entscheidungssysteme auf die Versorgung mit Sozialinvesti-
tionen wird gepriift (Abschnitt III). Offensichtliche Méngel auch in der
Entscheidungsvorbereitung durch die staatliche Biirokratie fithrten zum
Einbezug wissenschaftlicher Gremien in die Entscheidungsfindung. Neue
Techniken wurden entwickelt und theoretische Ansédtze verfeinert
(Theorie der Sozialinvestitionen). In Abschnitt IV wird die Forderung
nach einer mittelfristigen Wirtschafts- und Sozialpolitik begriindet.
Eine entsprechende Planung der Sozialinvestitionen soll zu einer Kla-
rung der Voraussetzungen des sozialen und technischen Fortschritts
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fiihren und es ermoglichen, den Fortschritt in bewufit gestaltende Regie
zu nehmen. Durch die Diskussion der Zielproblematik, anhand einer
knappen Typologie des Datenkranzes und durch Hinweise auf unter-
schiedliche Entscheidungsregeln (Investitionskriterien) und die Inter-
dependenzen vermittelt Abschnitt V eine Taxonomie des Planungs-
problems. Eine Skizze verschiedener Effekte der Sozialinvestitionen soll
die Taxonomie abrunden. Mit Hilfe der Taxonomie des Planungs-
problems konnen einige bisher entwickelte Planungsanséatze dargestellt
und kritisiert werden (Abschnitt VI).

II. Neue Dimensionen

3. Ein Jahrzehnt der Wachstumseuphorie, der Begeisterung iiber Wachs-
tumsraten und Produktivitdtssteigerung, der dankbaren Entgegen-
nahme von mehr und neuen Konsumgiitern wird heute liberschattet
durch intensiv splirbare oder durch Gesellschaftskritik moderner
Prigung sichtbar gemachte Begleiterscheinungen dieser raschen Ent-
wicklung unseres Wirtschaftslebens: Verkehrschaos, urbane Krise, Bil-
dungsnotstand, Unzulanglichkeiten in der Versorgung mit Gesundheits-
dienstleistungen und brennende soziale Probleme der Jugend und des
Alters konnten paradigmatisch fiir das umfassende Problem eines Nach-
hinkens der Losung 6ffentlicher Gemeinschaftsaufgaben hinter der wirt-
schaftlichen Entwicklung stehen.

Die soziale Frage hat meue quantitative Dimensionen und zugleich
eine verdnderte staatspolitische Qualitdt erhalten.

Damit riickt die Sozialpolitik in ihrer neuen Form und mit neuem
Gehalt in das Zentrum staatswissenschaftlicher Aktivitét.

4. Auch und gerade Okonomen haben diese neuen Dimensionen der
Sozialpolitik und ihre veridnderte Qualitdt erkannt und zum Gegen-
stand ihrer Untersuchungen gemacht. So weist etwa Mishan in seinem
Traktat {iber die Kosten wirtschaftlichen Wachstums' ganz allgemein
auf die tberproportionale Zunahme volkswirtschaftlicher Kosten in
wachsenden Wirtschaften hin. Baumol formuliert in einem Beitrag zur
urbanen Krise? die Hypothese, daB die volkswirtschaftlichen Kosten im

1 E. J. Mishan: The Costs of Economic Growth; London 1967. Vgl. dazu
auch J. R. Hicks: Growth and Anti-Growth; in: Oxford Economic Papers,
Band 18, 1966, S. 257 ff., und H. W. Singer: Sir John Hicks on “Growth and
Anti-Growth”; in: Oxford Economic Papers, Band 20, 1968, S. 122 ff. Der
umfassende Beitrag zu diesem Problem immer noch K. W. Kapp: The Social
Costs of Private Enterprise; Harvard 1950, deutsch: Volkswirtschaftliche
Kosten der Privatwirtschaft; Tlibingen 1958.

2 W. J. Baumol: Macroeconomics of Unbalanced Growth: The Anatomy of
Urban Crisis; in: American Economic Review, Band LXI, 1967, S. 415 ff.
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Quadrat der Zahl der Bewohner zunehmen. Es ergeben sich kumulative
Prozesse mit — wie es Baumol formuliert — , Pareto-nicht-optimalen“
Ergebnissen: Jeder wird geschidigt.

5. Besonders intensiv beschéftigen sich Okonomen heute wieder® mit
dem Problem der addquaten Investitionen in das Bildungssystem. Dies
nicht nur wegen des offensichtlichen Investitionscharakters von Bil-
dungsausgaben, sondern vor allem aus Griinden der mangelhaften Ver-
sorgungssituation in diesem Bereich®. Vergleichbares gilt fiir den Sektor
der Gesundheitsinvestitionen, in dem neben der internen Effizienz die-
ses Dienstleistungsbereichs auch die tlibergreifenden Effekte auf die
Gesamtwirtschaft (spillover effects) einer systematischen 6konomischen
Analyse unterzogen werden®. Selbst dem 6konomischen Dilemma der
darstellenden Kiinste wurde neuerdings eine umfangreiche Unter-
suchung gewidmet®. Da jedes Allokationsproblem stets auch eine zeit-
liche Dimension hat, wird die effiziente Nutzung der Zeit als 6kono-
misches Problem gesehen und theoretischer Reflexion unterzogen’.

6. GroBlangelegte gesellschaftskritische Texte, wie sie uns etwa
Galbraith® vorlegt, stehen durchaus in der Tradition der politischen
Okonomie.

7. Galbraith sieht sich selbst in der Tradition derjenigen Theoretiker,
deren Anséitze fruchtbar wurden fiir eine staatliche Sozialpolitik. Etwa
Keynes’ Theorie der staatlichen Vollbeschédftigungspolitik, oder Malthus’
Bevolkerungstheorie, die Verteilungstheorie von Ricardo und die An-
sdtze von Marx haben sichtbar die Richtung der Sozialpolitik in den
letzten hundert Jahren bestimmt®.

3 Vgl. dazu die Hinweise auf die Wiederbelebung einer traditionellen
Fragestellung der politischen Okonomie bei H. P. Widmaier: Zur Zukunft
unserer Bildungsanstalten; in: Schweizerische Zeitschrift fir Volkswirtschaft
und Statistik, 103. Jahrgang, 1967, S. 491 ff.

4 F. Edding: Okonomie des Bildungswesens; Freiburg 1963, G. Bombach:
Bildungswesen und wirtschaftliche Entwicklung; Heidelberg 1964, H. P. Wid-
maier und Mitarbeiter: Bildung und Wirtschaftswachstum; Villingen 1966.

5 E. Rahner: Kosten- und Ertragsanalyse im Gesundheitswesen; Diss. Saar-
briicken 1965. H. E. Klarman: The Economics of Health; New York 1965.
M. S. Feldstein: The Economic Analysis for Health Service Efficiency; Amster-
dam 1967, aus soziologischer Sicht Ch. von Ferber: Sozialpolitik in der Wohl-
standsgesellschaft; Hamburg 1967.

8 W. J. Baumol/W. G. Bowen: Performing Arts: The Economic Dilemma;
New York 1966. A. T. Peacock: Public Patronage and Music: An Economist’s
View; in: Reprint Series, Institute of Social and Economic Research and De-
partment of Economics, University of York, 1968.

7 G. S. Becker: A Theory of the Allocation of Time; in: The Economic
Journal, Band LXXYV, 1965, S. 493 ff., und die dort angegebene Literatur.

8 J. K. Galbraith: Gesellschaft im UberfluB3; Ziirich 1959; ders.: Die moderne
Industriegesellschaft, Miinchen 1968.

9 Vgl. dazu G. Myrdal: Das Verhiltnis zwischen Sozialwissenschaft und
Sozialpolitik; in: ders.: Das Wertproblem in der Sozialwissenschaft; Hannover
1965, S. 49 ff.
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8. Heute verweisen die neuen quantitativen Dimensionen und die ver-
anderte staatspolitische Qualitdt der sozialen Frage allerdings darauf,
daB die Sozialpolitik traditionellen Stils — namlich Sozialpolitik als
reaktives MaBnahmenbiindel, Sozialpolitik als Korrekturfaktor — ten-
denziell abgelost werden muf3 durch eine wvorausschauende, zukunfts-
orientierte und aktive Sozialpolitik. Es geht dabei um eine Gewichts-
verlagerung von der traditionellen Sozialleistungspolitik hin zu einer
Sozialinvestitionspolitik. Diese Verschiebung der Gewichte ist plausibel:
Je mehr und bessere Sozialinvestitionen durchgefiihrt werden, desto
weniger Hilfeleistungen und Korrekturen sind spéter erforderlich —
ohne daB Sozialleistungen jedoch ganz abgebaut werden miissen und
konnen (Kompensation). Voraussetzung dafiir ist eine systematische
Analyse der neuen Dimensionen zur genauen Beurteilung der ge-
gebenen Lage sowie eine moglichst umfassende Planung der notwen-
digen Sozialinvestitionen zur Orientierung liber unser Wollen fiir die
Zukunft. Zunichst soll eine Begriindung dieser These anhand der Méan-
gel der verschiedenen polit-6konomischen Entscheidungssysteme gege-
ben werden.

III. Polit-6konomische Entscheidungssysteme
und Sozialinvestitionen

9. Dahl und Lindblom!® gehen von vier Entscheidungssystemen aus,
namlich: dem Preissystem, dem System der demokratischen Kontrolle
(Polyarchie), dem Verhandlungssystem zwischen organisierten Gruppen
(bargaining-system) und dem System der Uber- und Unterordnung
(Hierarchie).

10. Es ist zu priifen, welcher unterschiedliche EinfluB diesen vier
Entscheidungssystemen im Rahmen einer mittelfristigen Wirtschafts-
und Sozialpolitik zukommt. Dem Preissystem kommt schon deshalb
geringere Bedeutung zu, weil grole Teile der Infrastruktur und Sozial-
investitionen nicht marktgingig sind oder die Marktrelationen verzerrt
sind". Typisch fiir das Preissystem ist zudem das Vorherrschen der
Konsumentensouveranitdt mit der damit verbundenen Beachtung der
reinen Zeitpriferenz der Konsumenten. Tatsdchlich haben wirtschaft-

10 R, A. Dahl/C. E. Lindblom: Politics, Economics, and Welfare; Harpers
Torchbooks, New York 1963, S. 171 ff. Vgl. dazu auch J. Stohler: Wirtschafts-
wachstum und Wohlfahrtsstaat; in: Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Band
XXI1V, 1964, S. 349 ff.

11 Ex ante kénnte man mit Schattenpreisen arbeiten, vgl. dazu J. Tinber-
gen: Design of Development; Baltimore 1958. Neuerdings P. Eckstein: Accoun-
ting Prices as a Tool of Development Planning; Center for Research on Eco-
nomic Development, The University of Michigan, Ann Arbor, Discussion
Paper 110. 2. Februar 1968.
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liche Konzentrationsprozesse und die neuen Techniken der Konsumen-
tenbeeinflussung zu einer Umkehrung der Pramissen des Preissystems
gefiihrt: nicht der einzelne Konsument bestimmt das Marktgeschehen,
sondern wenige grofe Produzenten dominieren. Mishan spricht deshalb
vom , Mythos der Konsumentensouveranitat“!2,

11. Das System der demokratischen Kontrolle iiber den Wahl- und
Abstimmungsmechanismus der direkten und indirekten Demokratie ist
neuerdings in Anknipfung an Joseph Schumpeters Vorstellungen®
durch Anthony Downs einer genaueren Untersuchung unterzogen wor-
den. Im Analogieverfahren werden die Pramissen des Marktmodells auf
den Wahlmechanismus libertragen. Der Politiker erscheint als Stimmen-
maximierer. Er bietet dasjenige politische Programm an, welches ihm
die meisten Stimmen einbringen kénnte. Auf diese Weise diirfte sich ein
systematischer bias in Richtung derjenigen ,,Wahlschlager“ ergeben, die
gegenwartige Leistungen gegeniiber Vorhaben mit in der Zukunft
liegenden Ergebnissen bevorzugen. Die Umschreibung mit der Formel
»Politik der Wahlgeschenke“ diirfte diesen Zusammenhang treffend
darstellen. Hinzu kommt die groBe soziale Distanz breiter Wahler-
schichten zum Komplex der Gemeinschaftsaufgaben — oft bedingt
durch einen betrédchtlichen Informationsmangel. Allerdings konnen
Situationen entstehen, wie etwa in Frankreich heute, in denen gerade
das Nachhinken der Gemeinschaftsaufgaben zum offenen Konflikt fiihrt.

12. Konflikte dieser Art werden durch das Verhandlungssystem
zwischen organisierten Gruppen ausgetragen. Ein neuer Beitrag zur
Theorie der Gruppe wurde durch Mancur Olson jr. in seiner ,Logik des
kollektiven Handelns“!® geleistet. Olson setzt sich bewuft von der tra-
ditionellen Gruppentheorie ab, fiir die die Ubiquitat sozialer Gruppen
und eine psychologisch begriindete Neigung (propensity) zur Gruppen-
bildung als Ausgangspunkte genommen werden. Olson geht vom &ko-
nomisch rational handelnden Menschen aus, der sich aufgrund gemein-
samer Interessen mit anderen in Gruppen organisiert. Von der Gruppe
wird erwartet, da8 sie die gemeinsamen Interessen der Mitglieder wahr-
nimmt: Ihre eigentliche Funktion ist die Produktion von o&ffentlichen
Giitern (wobei Olson den Begriff des ,6ffentlichen Gutes‘ sehr extensiv
auslegt).

13. Die Kombination von Einzelinteressen und Gruppeninteresse in
einem Verband sieht Olson analog zum Marktprozef3; auch dort haben

12 E.J. Mishan: The Costs of Economic Growth; a. a. O., S. 109 ff.

13 J, Schumpeter: Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie; 2., erw. Aufl,,
Bern 1950.

14 A. Downs: An Economic Theory of Democracy; New York 1957. Vgl.
auch Ph. Herder-Dorneich: Politisches Modell zur Wirtschaftstheorie; Frei-
burg 1959.

15 M. Olson jr.: The Logic of Collective Action; Cambridge (Mass.) 1965.
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alle Firmen ein Interesse an hoheren Preisen, wahrend ihr Interesse
beziiglich der Ausbringung jeder einzelnen Firma mit den Interessen
anderer Firmen konfligiert. Diese Konfliktsituation besteht auch inner-
halb eines Verbandes. Da auBlerdem nach Olson keine ,natiirliche“
Neigung zur Gruppenbildung besteht und die Gruppenbildung Kosten
verursacht, ist es notwendig, die Mitgliedschaft in grofen Gruppen zu
erzwingen oder aber iliber die Gruppe zusétzliche Anreize (private
incentives) zu bieten, die im Sinne privater Giiter die Einzelinteressen
der Mitglieder befriedigen.

14. Wenn keine ,natiirliche“ Neigung zur Gruppenbildung besteht,
wird es nach Olson immer groBle ,latente Gruppen“ geben, wie etwa
nichtorganisierte Konsumenten, die unmiindige Jugend und die nicht
mehr arbeitenden Alten, die nach Olson ,im Stillen leiden“. Ein alle
Biirger befriedigendes Angebot an offentlichen Giitern ist somit nicht
gewahrleistet'®.

15. Ein Beispiel mag das Problem illustrieren. Zeitpraferenz-
uberlegungen (vgl. P. 60 ff.) und gruppentheoretische Vorstellungen
konnen zum Ausgangspunkt genommen werden, den Generations-
konflikt als 6konomischen und sozialen Konflikt zu interpretieren'. Die
meisten Biirger eines Staates sind im Zeitablauf zwangslaufig Bezieher
von Transfers (in der Jugend), dann Produzenten und Einkommensemp-
fanger (als Arbeitende) und schlieflich wieder Bezieher von Transfers
(als Rentner und Pensionére). Die Intensitdt des Konflikts zwischen den
genannten Altersbereichen ist einmal abhéngig vom , natiirlichen“
Gewicht jeder Altersgruppierung. So konnen Bevolkerungszyklen
unterschiedliche Intensitdtsgrade des O0konomischen Generationenkon-
flikts hervorrufen (ausdriickbar in ,Belastungskoeffizienten®). Zum
anderen konnen physische und 6konomische Grenzen der Gruppen-
bildung dazu fiihren, daB durch das bargaining der organisierten , Ver-
bdnde der Mitte“ (etwa Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbéinde) die
unorganisierte und unmiindige Jugend und die Alten geschidigt werden.

16. Hier greift ein anderer Verband, der Staat, iiber die staatliche
Sozialpolitik ein und erzwingt eine Kompensation zwischen den Genera-
tionen. Allerdings besteht auch hier wieder eine Abhéngigkeit der

16 Demgegeniber vertritt H. J. Ramser die These, daf3 bei dezentraler Ent-
scheidung (etwa im Bundesstaat) eher mit einer Tendenz zur Uber- anstatt
zur Unterversorgung zu rechnen ist. Vgl. H. J. Ramser: Dezentrale Planung
der Infrastrukturausgaben; in: Finanzarchiv, N. F. Band 27, 1968, S. 484 ff.
Vgl. auch W. C. Brainard/F. T. Dolbear: The Possibility of Oversupply of
Local “Public” Goods: A Critical Note; in: The Journal of Political Economy,
Band 75, 1967, S. 86 ff. Beide Thesen stehen nicht notwendigerweise im Wider-
spruch zueinander, da Uber- und Unterversorgung jeweils partiell auftreten
konnen.

17 Vgl. K. E. Boulding: Conflict and Defense; New York 1963, S. 199 ff.
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Regierung vom Wahlmechanismus und dem Einflul der Interessen-
verbinde, so daB fiir die Vergangenheit wie fiir die Gegenwart wohl
zunichst nur von Kompensationsversuchen gesprochen werden kann.

17. Es bleibt noch die indirekte Auferlegung von Zwang durch den
Staat zu diskutieren. Offensichtlich benutzt der Staat die Inflation dazu,
zumindest einen Teil der staatlichen Aufgaben zu meistern. John
Maynard Keynes wies anfangs der zwanziger Jahre darauf hin, daB
diese Form des indirekten Zwangs allen Staaten eigentlimlich sei, seit sie
im alten Rom entdeckt wurde'®. Die Inflation ist die politisch einfachste
Form der Zwangauferlegung, da sie der ,Linie des geringsten Wider-
standes folgt und nicht einzelne verantwortlich gemacht werden kon-
nen“®, Aber ihre Wirkung ist, wie Keynes nachweist, nicht allgemein,
sondern gruppenspezifisch: Sie trifft in aller Scharfe nur die Geldbesitzer
und die Bezieher fester Einkommen, 146t die Eigentliimer von Sachwer-
ten hingegen nicht nur unbehelligt, sondern bringt ihnen sogar absolute
Vorteile®.

18. Das in unserem Zusammenhang besonders wichtige System ist das
der Uber- und Unterordnung (Hierarchie), besonders in seiner speziel-
len Ausformung der staatlichen Biirokratie. Eine Reihe sozio-dkono-
nomischer Voraussetzungen® fiihrte zur Ausbildung blrokratischer
Herrschaftsformen im oOffentlichen Bereich: So die Entwicklung der
Geldwirtschaft und die damit verbundene Ausbildung der o6ffentlichen
Finanzverwaltung, die extensive Entwicklung der staatlichen Téatigkei-
ten und die entsprechende qualitative Erweiterung der Problem-
horizonte. Biirokratische Organisation ist zudem technisch anderen
Organisationsformen tiberlegen. Sie ist ausgezeichnet durch Regel-
gebundenheit, eine Differenzierung der Funktionen durch Arbeits- und
Funktionenteilung, verbunden mit einer entsprechenden Kompetenz-
verteilung. Diese wird moglich durch die Fachqualifikation der Beamten.

18 J. M. Keynes: A Tract on Monetary Reform; London 1923, S. 9.

19 J. M. Keynes: A Tract on Monetary Reform; a. a. O., S. 65.

20 Ich habe in einer Arbeit zur Wirtschaftspolitik der Weimarer Republik

(zusammen mit K. B. Netzband) nachzuweisen versucht, wie die gigantischste
Finanzierung eines Infrastrukturprojekts durch die Hyper-Inflation — die
»Abtragung® der Kriegsschuld des 1. Weltkrieges — nicht nur zu einem Zu-
sammenbruch des Wihrungssystems, sondern auch zur Depossedierung einer
tragenden Schicht, des Mittelstandes, gefiihrt hat, deren Folgen fiir Deutsch-
land und die Demokratie durch den sich anschlieBenden Extremismus der
Mitte katastrophal waren. Vgl. K. B. Netzband/H. P. Widmaier: Wahrungs-
und Finanzpolitik der Ara Luther, 1923 bis 1925; Tiibingen 1964.
Vgl. dazu auch: S. M. Lipset: Der ,Faschismus“, die Linke, die Rechte und die
Mitte; in: Kolner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 11. Jahr-
gang, 1959, S. 401 ff., wiederabgedruckt in E. Nolte (Hrsg.): Theorien liber den
Faschismus; Koln 1967, S. 449 ff.

2 Vgl. dazu M. Weber: Wirtschaft und Gesellschaft; I. und II. Band,
4. Aufl,, Tlibingen 1956, S. 125 ff. u. 559 ff.
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Die Hierarchisierung der Organisation erméglicht eine stdndige Kon-
trolle in bezug auf die Zweckrichtung des biirokratischen Handelns.
Neben die inneren Strukturmerkmale tritt die Tendenz zu einer Kon-
zentration der sachlichen Betriebsmittel bei gleichzeitiger Trennung der
Personen von diesen Verwaltungsmitteln.

19. Max Weber nannte die Ablésung traditioneller Herrschaftsformen
durch biirokratische ,revolutiondr“ im Sinne eines ,, Vormarsches des
Rationalismus“. Jiirgen Habermas spricht von der ersten Stufe der
Rationalisierung politischer Herrschaft®®. Sie war ermoéglicht worden
durch eine relative Angleichung der 6konomischen und sozialen Unter-
schiede in modernen Demokratien und die allgemeine Anhebung des
Bildungsniveaus sowie eine auch auf die Bedlirfnisse der Biirokratie zu-
geschnittene Fachausbildung der mittleren und oberen Kader.

20. Die technische Uberlegenheit biirokratischer Organisationsformen
ist durch Zweifel an ihrer internen Effizienz, Kritik an ihrem {iber-
proportionalen Wachstum (Parkinson) und die immer noch nicht auf-
gabenadidquate Auswahl der Fachbeamten® infrage gestellt worden.
Hinzu kommen neuere Uberlegungen, wie sie etwa Gordon Tullock® in
seinem Versuch einer 6konomischen Theorie der Biirokratie anstellt.
Hier gibt die vom o6konomischen Rationalprinzip ausgehende theore-
tische Analyse moderner Biirokratien eine ausgezeichnete Beschreibung
der herrschenden Situation: Im Vordergrund steht das ockonomisch
motivierte individuelle Erfolgsstreben der Mitglieder biirokratischer
Organisationen. Offentliche Giiter sind — wie beim Stimmengewinne
suchenden Politiker in der Theorie von Downs — nur das , Neben-
produkt“ der faktisch ,privatwirtschaftlich“ motivierten und orientier-
ten Tatigkeit der Mitglieder der Biirokratie. Da sich private Motivation
und offentliche Aufgabe oft widersprechen, kommt es in der Regel zu
einer Vernachlédssigung der Produktion offentlicher Giiter durch die
Biirokratien®.

21. Die 6konomischen Theorien des Wahlmechanismus (Downs) der
Gruppenhandlung (Olson) und der Biirokratie (Tullock) basieren alle auf
der Abstraktion des homo oeconomicus. Dennoch ergeben sie eine er-

22 J. Habermas: Verwissenschaftlichte Politik in demokratischer Gesell-
schaft; in: H. Krauch u. a. (Hrsg.): Forschungsplanung; Miinchen 1966, S. 130 ff.

28 ygl. dazu E. Liefmann-Keil: ,Bildungsmonopole“ in der Gegenwart. Zu
Max Webers Beitrag zur Bildungsdokonomie; in: N. Kloten u.a. (Hrsg.): Sy-
steme und Methoden in den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften; Tiibingen
1964, S. 284 f1.

24 G. Tullock: The Politics of Bureaucracy; Washington 1965. Vgl. auch
A. Downs: Inside Bureaucracy; Boston 1967.

25 Ausnahmen sind natiirlich denkbar. So wird etwa der biirokratische
Entrepreneur (im Sinne des Schumpeterschen Unternehmers) diesen Zirkel
durchbrechen. Diese Durchbrechung der Regel sollte jedoch die grundlegende
Tendenz kaum verédndern.
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staunlich gute Beschreibung des Funktionierens der nicht-marktwirt-
schaftlichen Entscheidungssysteme heute. Wenn die 6konomische Ratio-
nalitdt des Individuums heute so stark in den Vordergrund geriickt ist
und die Produktion offentlicher Giiter nur als ,Nebenprodukt“ der
Entscheidungsprozesse anzusehen ist, so kann man daraus die These
ableiten, dal die heutige Wirkungsweise dieser Entscheidungssysteme
die Tendenz zur kollektiven Verarmung in sich tragt.

22. Bereits Josef Schumpeter hat das Eindringen des 6konomischen
Rationalprinzips in praktisch alle Lebensbereiche beobachtet® und eine
dem System der kapitalistischen Entwicklung immanente Tendenz zur
Verédnderung des institutionellen Rahmens daraus abgeleitet®. Ironischer-
weise ist ein ganzes Arsenal wirtschafts- und sozialpolitischer Instru-
mente in Richtung einer Korrektur und Abwehr dieser Stérungen ge-
richtet — wiederum vorwiegend orientiert am 6konomischen Rational-
prinzip (!).

23. Methodische Einsicht und praktische Fragen zwingen zu einer
Neuorientierung des bisherigen sozialpolitischen Instrumentariums in
Richtung eines ,rationalen Humanismus®, wie ihn z. B. K. W. Kapp®® for-
dert. Dies wird moglich im Rahmen einer interdisziplinar sich organisie-
renden und arbeitenden sozialen Planung und Zukunftsforschung, die
heute auf einer zweiten Stufe der Rationalisierung politischer Herr-
schaft (J. Habermas) stattfindet. Kennzeichnend fiir diese Entwicklung
ist die zunehmende Vergabe von Forschungsauftragen an wissenschaft-
liche Gremien sowie die damit verbundene wissenschaftliche Beratung der
politischen Entscheidungstrédger. Interessanterweise geschieht dies vor-
nehmlich in Bereichen, in denen die erste Stufe der Rationalisierung
politischer Herrschaft — im Sinne burokratischer Organisationsfor-
men — bisher dominierte: Bei den offentlichen Gemeinschaftsaufgaben
wie Gesundheit, Bildung und Forschung.

24. Neue Technologien zur Bewéltigung dieser Probleme wurden ent-
wickelt. Die bei staatswissenschaftlichen Untersuchungen stets notwen-
dige Systemorientierung und die Beachtung der Kreislaufzusammen-
hénge, die Gemeinsamkeiten in der Fragestellung sowie eine Reihe dhn-

28 J, Schumpeter: Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie; a. a. O., Bern
1950, S. 202 f.

27 Schumpeter spricht a.a.O. im Kap. 12 von den ,brockelnden Mauern®,
der ,,Zerstorung der schiitzenden Schichten und des institutionellen Rahmens“.
Durch die wachsende ,soziale Feindseligkeit* wird die , Legitimationsbasis des
Systems immer stdrker in Frage gestellt (Kap. 13) und allgemeine ,Zer-
setzung“ ist die Folge (Kap. 14).

28 K. W. Kapp: Zum Problem der Enthumanisierung der ,,reinen Theorie*
und der gesellschaftlichen Realitdt; in: KYKLOS, Band 20, 1967, S. 307 ff.
ders.: Nationalokonomie und rationaler Humanismus; in: KYKLOS, Band 21,
1968, S. 1 ff.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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licher technischer, 6konomischer und institutioneller Merkmale fiihrten
zu ersten Versuchen einer Integration der verschiedenen Felder und
Ansitze im Rahmen einer Theorie der Infrastruktur und der Sozial-
investitionen®.

25. Im folgenden soll zunéchst eine mittelfristige Perspektive der
Zukunftsgestaltung entwickelt werden (Abschnitt IV), um dann anhand
einer Taxonomie des Planungsproblems (Abschnitt V) die Erweiterung
der traditionellen Fragestellung zu skizzieren. Im kritischen Riickbezug
auf die Taxonomie werden abschliefend einige der weitestentwickelten
traditionellen Modelle dargestellt und im Lichte der Taxonomie Kkri-
tisiert (Abschnitt VI).

IV. Ubergangsprozesse versus Golden-age-Betrachtungen:
Eine optimistische Perspektive

26. Im Rahmen der Aktivititen internationaler Organisationen
(OECD, ECE) wird heute versucht, ankniipfend an die erfolgreiche Ent-
wicklung standardisierter Systeme der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung®, auch ein System der demografischen Gesamtrechnung zu ent-
wickeln®. Bereits bei der Ubertragung der Input-Output-Analyse auf
die Untersuchung des Bildungssystems und des Arbeitsmarktes hatte
sich die Nitzlichkeit dieses Konzepts fiir die Untersuchung der Be-
stands- und Stromungsgrofen und ihrer Relationen zueinander gezeigt®.
Der Versuch einer Zusammenfassung aller demografischen Informatio-
nen in einem System verspricht eine weitere Verbesserung des ana-
lytischen und prognostischen Instrumentariums, dessen wirtschafts- und
sozialpolitische Relevanz offensichtlich ist.

27. Gegenstand dieses Zihlsystems ist die Bevolkerung eines Landes
mit ihren priméren Strukturmerkmalen wie Alter, Geschlecht, Bega-
bung sowie den sekundiren Strukturmerkmalen im Sinne der Zugeho-

20 Vgl. dazu A. O. Hirschmann: The Strategy of Economic Development;
New Haven 1958, deutsch: Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung,
Stuttgart 1967. J. Stohler: Zur rationalen Planung der Infrastruktur; in:
Konjunkturpolitik, 11. Jahrgang, 1965, S. 279 ff. R. Jochimsen: Theorie der
Infrastruktur; Tiibingen 1966. A. J. Youngson: Overhead Capital; Edinburgh
19617.

30 QEEC: A Standardized System of National Accounts; Paris 1958. R. Stone:
Input-Output and National Accounts; Paris 1961.

31 R. Stone: Input-Output and Demografic Accounting; in: Minerva, Band
IV, 1966, S. 365 ff. Ders. u.a.: An Example of Demographic Accounting: The
School Ages; in: Minerva, Band VI, 1968, S. 185 ff.

32 G. Bombach: Forecasting Requirements of Highly Qualified Manpower
as a Basis of Educational Policy; in: OECD, Manpower Forecasting in Edu-
cational Planning; Paris 1967, S. 83 ff. H. P. Widmaier und Mitarbeiter: Bil-
dung und Wirtschaftswachstum. Eine Modellstudie zur Bildungsplanung; Vil-
lingen 1966. .
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rigkeit der Personen zu und der Tétigkeit in bestimmten Subsystemen
der Gesellschaft wie Elternhaus, Schule, Arbeits- und Berufssektor,
Religionsgemeinschaften, politische Parteien, Sozialversicherungssyste-
menu.a.m.

28. Die Ordnung der Daten in groBen Matrizen sowie die Wieder-
holung der Systematisierung im Zeitablauf ermoglicht nicht nur eine
genaue Beobachtung der Verédnderungen, sondern bietet zugleich
Ansatzpunkte fiir die 6konometrische Analyse der Determinanten des
ProzeBablaufs sowie eine erste Basis fiir prognostische Versuche.

29. Wir erhalten auf diese Weise die wohl wichtigste Grundinforma-
tion fiir eine der Hauptdeterminanten der Entwicklung der investiven
und konsumtiven Infrastruktur. Man denke etwa an die Entwicklung
der Nachfrage nach Bildungsplatzen, Gesundheitsleistungen, Alters-
versorgung, Freizeitbeschédftigung, Verkehrsleistungen. Durch die tiefe
Strukturierung des Datenmaterials sollten neue Ansitze zur Uberwin-
dung der hochaggregierten theoretischen Modelle entwickelt werden
konnen.

30. Auch bereits entwickelte theoretische Ansétze bieten aufschluf3-
reiche Experimente in diesem Zusammenhang. Proberechnungen mit
dem Modell der stabilen Bevilkerung auf der Basis der demografischen
Gesamtrechnung koénnten uns iiber die zu jeder Wachstumsrate der
Bevolkerung gehorige typische Struktur informieren und zugleich den
Ubergang zur gleichmiBigen Struktur — mit wichtigen Konsequenzen
fiir die Nachfrageentwicklung — beschreiben.

31. Dadurch ergibt sich die Chance einer wirtschafts- und sozial-
politisch fruchtbaren Erfassung von strukturellen Entwicklungstenden-
zen. Gottfried Bombach bietet in diesem Zusammenhang interessante
Spekulationen zu einer Theorie des optimalen Bevdlkerungswachs-
tums®. Er weist zunédchst nach, daB bei der Ubertragung der Modell-
annahmen einer einfachen Variante der neoklassischen Wachstums-
theorie auf die Bevdlkerungsentwicklung — némlich: Konstante
Wachstumsrate der Bevolkerung, gleichformige Entwicklung des tech-
nischen Fortschritts, Substitutionshypothese, Zufiihrung eines konstan-
ten Bruchteils des Sozialprodukts zur Kapitalbildung — sich eine opti-
male Wachstumsrate der Bevolkerung nicht ermitteln 148t. Da die
Wachstumsrate der Arbeitsproduktivitat fiir jede Variante des Bevélke-
rungswachstums gleich der Rate des technischen Fortschritts ist, kénnen
im — allerdings sehr fernen — Endzustand des Systems schnell, lang-
sam oder gar nicht wachsende Bevilkerungen ebenso gut leben wie
schrumpfende.

33 G. Bombach: Auswirkungen des Bevoilkerungswachstums in einer ent-
wickelten Volkswirtschaft; in: Das Wachstum der Weltbevilkerung, Ziirich
und Tibingen 1965, S. 47 ff.

2
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32. Andererseits 148t sich liber die Domar-Harrodschen Modellvorstel-
lungen — nédmlich: Limitationalitdt der Produktionsfaktoren, Konstanz
des Kapitalkoeffizienten — sowie eine Aufspaltung der Nettoinvestition
in eine bevoilkerungsabhéngige Investition (bei der Infrastruktur) und
eine bevolkerungsunabhéngige Investition (bei einem Teil der indu-
striellen Investitionen) nachweisen, dafl bei konstantem Kapitalkoeffi-
zienten in beiden Sektoren der Wohlstand von der Wachstumsrate der
Bevolkerung abhédngt®. Ein optimales Bevélkerungswachstum ist be-
stimmbar.

33. Bombach vertritt nun die These einer Konvergenz beider Modelle.
Durch die Verfeinerung der bisherigen Ansétze ist dieser Annéherungs-
prozefl bereits im Gang: Hinweise fiir Ansatzpunkte wirtschafts- und
sozialpolitischer Mafinahmen sind freigelegt worden, so etwa bei der
aktiven Beeinflussung des technischen und sozialen Fortschritts, bei der
wachstumsbegilinstigenden Allokation von Arbeitskraften, beim Ausbau
der Infrastruktur u. a. m.

34. Sollte es der Wirtschafts- und Sozialpolitik gelingen, die mittel-
fristigen Ubergangsschwierigkeiten zur neoklassischen Gleichgewichts-
welt zu liberwinden, so ergibt sich die optimistische Perspektive, dafl
a la longue schnell wachsende Bevolkerungen genauso gut leben konnen
wie langsam wachsende. Hieraus 148t sich die Forderung nach einer
mittelfristigen Wirtschafts- und Sozialpolitik ableiten, deren Kernstiick
eine Theorie der Infrastruktur und der Sozialinvestitionen bilden miifite
und deren Instrumentarium zwischen sidkularer Spekulation und Kon-
junkturpolitik liegen wiirde.

35. Daraus ergibt sich eine zentrale Aufgabe der wissenschaftlichen
Politikberatung auf der zweiten Stufe der Rationalisierung politischer
Herrschaft: Die Evaluation sozialpolitisch relevanter Projekte und die
Bewertung ganzer Programme sozialpolitischer Mainahmen durch den
Wissenschaftler mit Hilfe neuer staatswissenschaftlicher Ansitze und
Techniken. Im Vordergrund der nun folgenden Betrachtungen sollen
Sozialinvestitionen — besonders in das Bildungssystem und den Gesund-
heitssektor — stehen, wobei ich diese bewufit von reaktiven Sozial-
leistungen abheben mochte, um das aktive Element einer neuen sozial-
politischen Orientierung zu betonen.

36. Im Sinne unserer mittelfristigen Orientierung geht es um die
Klidrung der Voraussetzungen fiir den sozialen und technischen Fort-
schritt in der Absicht, den Fortschritt in bewuBt gestaltende Regie zu
nehmen und damit von seiner bisherigen ,, Naturwiichsigkeit“ und ,Inter-

3 A.Y. C. Koo: Per Capita Rate of Economic Growth; in: Weltwirtschaft-
liches Archiv, Band 74, 1955, S. 47 ff.
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essenbedingtheit (Habermas) abzuheben. Welche komplizierten Auf-
gaben sich dabei fiir die wissenschaftliche Bearbeitung ergeben, soll an-
hand einer Taxonomie des Problems skizziert werden.

V. Eine Taxonomie des Problems
der Planung von Sozialinvestitionen

37. Die Taxonomie des Problems erfolgt durch die Diskussion der
Zielsetzungen, anhand einer knappen Typologie des Datenkranzes,
durch Hinweise auf unterschiedliche Entscheidungsregeln (Investitions-
kriterien) und eine Skizze der unterschiedlichen Effekte von Sozial-
investitionen.

1. Die Zielproblematik

38. Aus wirtschafts- und sozialpolitischer Sicht haben Sozialinvesti-
tionen insofern instrumentellen Charakter, als sie die Grundlage fiir die
Verwirklichung individueller Lebenschancen vermitteln. Dies findet
etwa seinen Ausdruck im politischen Postulat (und Verfassungsrecht)
der gleichen Bildungschancen gleich Begabter® oder in der Forderung
nach einer den gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Anspriichen ent-
sprechenden Ausbildung.

39. Fir die Verwirklichung der im Einzelnen angelegten Lebens-
chancen gleich bedeutsam sind gesundheitspolitische MaBnahmen, vor
allem im Sinne unserer aktiven Sozialpolitik als PréaventivmaBnahmen:
Vorbeugen ist besser als heilen. Neben eine allgemeine Anhebung des
Versorgungsniveaus sollte auch in diesem Bereich eine Verbesserung der
Verteilung des vorhandenen Leistungspotentials auf die verschiedenen
Bevolkerungsgruppen und Sozialschichten treten.

40. Der instrumentelle Charakter von Sozialinvestitionen kann da-
durch illustriert werden, daf3 sie im Dienste der iibergeordneten Ziele
der Gesellschaftspolitik stehen, namlich der Gerechtigkeit, der Freiheit,
der Sicherheit, der Rationalitat und des Fortschritts®.

Die Verbindungslinien sind leicht hergestellt. Chancengleichheit im
Bildungssystem und eine breite Streuung der Gesundheitsdienstleistun-
gen sind bezogen auf das Prinzip der Gerechtigkeit. Bedarfsaddquate
Ausbildung impliziert die Vorstellung einer gleichgewichtigen Ent-
wicklung von Angebot und Nachfrage nach Arbeitskréften bestimmter

3 Vgl. dazu verschiedene Landesverfassungen der Bundesrepublik Deutsch-
land und H. P. Widmaier (Hrsg.): Begabung und Bildungschancen; Frankfurt,
Berlin, Bonn, Miinchen 1967.

3 Vgl. dazu die Ausfiihrungen bei R. A. Dahl/C. E. Lindblom: Politics,
Economics and Welfare; a. a. O., S. 28 ff.
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Qualifikation und ist damit orientiert am Prinzip der Sicherheit des
Arbeitsplatzes. Legen Sozialinvestitionen die Grundlage fiir die Ver-
wirklichung individueller Lebenschancen, dann tragen sie zugleich zur
Realisierung der gesetzlich verankerten Freiheit der Wahl des Aus-
bildungs- und Berufsweges bei. Fortschritt wird erzielt durch eine all-
gemeine Anhebung des Bildungs- und Gesundheitsniveaus der Bevolke-
rung. Die Rationalitdt der bestehenden Systeme (Bildung und Gesund-
heit) sollte durch eine Analyse der die Systeme bisher dominierenden
gesellschaftlichen Interessenlagen verbessert werden kénnen.

41. Anhand welcher Kriterien kann ein durch Sozialinvestitionen
induzierter gesellschaftlicher Wandel beurteilt werden? Eine Linie
wohlfahrtstheoretischer Uberlegungen rankt sich um das Pareto-Opti-
mum. Durch jede Bewegung vom Optimum weg werden einzelne
schlechter gestellt. Oder anders formuliert: Gesellschaftlicher Wandel
ist solange positiv, solange mindestens einer besser gestellt ist und
niemand geschadigt wird. Kaum ein sozialer Wandlungsprozef3 diirfte
wohl diesen Test bestehen, da sozialer Wandel stets mit Auf- und Ab-
stiegsprozessen verbunden ist und dadurch Einzelne negativ betroffen
werden. GroBeren Spielraum bietet der in diesem Zusammenhang von
Kaldor, Hicks, Scitovsky, Graaff u.a. genannte Kompensationstest, der
der Tatsache negativ Betroffener insofern Rechnung trédgt, als die
Gewinner in der Lage sein sollten, die Verlierer zu entschédigen.

42. In kritischer Auseinandersetzung mit den Optimalitatskriterien
entwickelten Bergson, Graaff und Samuelson eine zweite Linie wohl-
fahrtstheoretischer Uberlegung durch die Diskussion einer Wohlfahrts-
funktion. Ausgehend von den paretianischen Optimalbedingungen
sollen die moglichen gesellschaftlichen Konstellationen nach ihrem
Wohlfahrtsgehalt geordnet werden.

43. Wegen des Leerformelcharakters der genannten Theoreme, der
Nichtberiicksichtigung externer Effekte sowie kreislauftheoretischer und
gesellschaftlicher Zusammenhédnge miissen wir fiir die zunéchst isolie-
rende Betrachtung der Sozialinvestitionen auf weniger ehrgeizige Kon-
struktionen zurtickgreifen. So schldgt Eckstein® die Formulierung einer
,bescheidenen® Zielfunktion vor, in der politisch artikulierte Zielvor-
stellungen ausgedriickt werden sollen. Im Rahmen eines die empirische
Ausgangssituation und den gegebenen Datenkranz einbeziehenden Ent-
scheidungsmodells soll eine Maximierung der Zielfunktion versucht
werden.

37 Vgl. O. Eckstein: A Survey of the Theory of Public Expenditure Criteria;
in: NBER: Public Finances. Needs, Sources, and Utilization; Princeton 1961,
S. 445 ff,
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Problematisch erscheint auch hier die Konzentration einer Fiille
unterschiedlicher Elemente in einem Wohlstandsindikator. Gerade bei
Projekten fiir Sozialinvestitionen stehen wir einem Zielbiindel gegen-
tiber. So mag ein Bildungsprogramm neben der Steigerung der Arbeits-
produktivitdt auch verteilungsrelevante Effekte und die Reduktion
natiirlicher und gesellschaftlich bedingter Risiken umfassen. Ahnliches
gilt fiir Gesundheitsinvestitionen.

44, In der politischen Beratungssituation miissen diese unterschied-
lichen Ziele gemeinsam durch Politiker und Berater herausgearbeitet
werden und in die Zielfunktion Eingang finden. Dieser Dialog kann zu
einer stdarkeren Artikulierung der politischen Zielsetzungen fiihren und
zugleich nach Priifung der gegebenen Moglichkeiten der Zielerfiillung
eine Neuorientierung und Neuformulierung jener einleiten.

45. In praktischen Beratungssituationen iiber Sozialinvestitions-
projekte sind wir jedoch noch weit entfernt von dieser Moglichkeit, und
zwar einerseits aus Mangel an Informationen, andererseits aus Kom-
munikationsschwierigkeiten zwischen Wissenschaft und Politik. Schlief3-
lich ist ein allgemeiner Konsensus beziiglich der gesellschaftlichen Ziele
in der pluralistischen Gesellschaft nicht gegeben®.

Einen Ausweg suchte man in der Formulierung konkreter, quan-
tifizierter Zielwerte. Angestrebt wird etwa ein bestimmtes Gesundheits-
niveau der Bevolkerung oder eine quantifizierte Ausbildungsstruktur
der die Schule verlassenden Absolventen, die langfristig zu einer Ver-
dnderung des Bildungsniveaus der Gesamtbevoélkerung fiihrt®.

Als Zielwerte werden also bestimmte Ergebnisse (outputs) des Bildungs-
und Gesundheitssystems angesehen. Sie sollen auf einem o6konomisch
sinnvollen Weg erreicht werden, etwa durch Minimierung der Kosten.
Leider sind uns die ,,Produktionsfunktionen® sowohl im Bildungssektor
als auch im Bereich des Gesundheitssystems nahezu unbekannt. Alterna-
tive Simulationsrechnungen mit den Realgrofen der Systeme koénnen
aber unterschiedliche Wege zur Erreichung der Zielwerte beschreiben
und Engpésse (z. B. der Lehrer- oder Arztversorgung) aufzeigen. Der-
artige Hilfskonstruktionen sind jedoch weit davon entfernt, das zur Ver-
fiigung stehende 6konomische Instrumentarium addquat zu nutzen.

3 Vgl. dazu H. K. Schneider: Zielbestimmung fiir die Wirtschaftspolitik in
der pluralistischen Gesellschaft; in: H. Besters (Hrsg.) Theoretische und insti-
tutionelle Grundlagen der Wirtschaftspolitik, Theodor Wessels zum 65. Ge-
burtstag; Berlin 1967, S. 37 ff.

3 So postulierte die Regierung eines deutschen Bundeslandes die Steige-
rung der Zahl der Abiturienten von 8 Prozent eines Altersjahrganges (1964)
auf 15 Prozent und die Erhohung der Zahl der Absolventen mit einem mitt-
leren Abschlu3 (10 Jahre Schulzeit mit einer Fremdsprache) von 16 Prozent
(1964) auf etwa 40 Prozent fiir das Zieljahr 1980. Vgl. dazu: H. P. Widmaier
und Mitarbeiter: Bildung und Wirtschaftswachstum; a. a. O.
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2. Typologie des Datenkranzes

46. Schon bei der Zieldiskussion sind wir auf Nebenbedingungen
(constraints) gestoBen, die in der analytischen und planerischen Arbeit
bertiicksichtigt werden miissen. Die Taxonomie des Problems der Sozial-
investitionen soll deshalb durch eine Typologie des Datenkranzes fort-
gesetzt werden®.

Wird der Planer mit einem bestimmten Problem konfrontiert, so muf}
er entscheiden, wieviele Nebenbedingungen in die Betrachtung ein-
bezogen werden sollen. Ein gangbarer Weg ist zwischen zwei Extremen
zu suchen, ndmlich dem Modell ohne Nebenbedingungen (also utopischer
Abstraktion von der historischen Situation) und dem Modell, das nur
noch eine Losung zuldft. Letztlich geht es um eine hinreichend genaue
Beschreibung bzw. Berlicksichtigung der Situation fiir die Analyse. Im
Planungskontext miissen wir insbesondere im Hinblick auf langfristig
wirksame Projekte wie Sozialinvestitionen vermeiden, daf3 nicht durch
eine zu starre Fixierung des Systems bestimmte Losungen des Problems
von vornherein ausgeschlossen werden.

Langfristig kann eine Vielzahl von heute das System einschrianken-
den Daten verschwinden, ja es sollte gerade das Ziel der Politik sein —
wenn etwa bestimmte Nebenbedingungen den Fortschritt hemmen —,
unerwiinschte Teile des Datenkranzes zu beseitigen.

47. Fiir die Sozialinvestitionen gehoren eine Reihe unterschiedlicher
Nebenbedingungen zum Datenkranz der Basisperiode der Unter-
suchung. Neben physischen finden wir rechtliche, verwaltungstechnische,
politische, 6konomische und soziale Datenkonstellationen, die zu beriick-
sichtigen sind.

48. Zu den physischen Einschrdnkungen gehoren in den beiden hier
betrachteten Sektoren die Relationen zwischen Mitteleinsatz und Prozef3-
ergebnis, etwa die Lehrer/Absolventen-Relation und die Arzt-Personal/
Behandelten-Relation. Beide Relationen sind ausdriickbar in einer
Produktionsfunktion. Kurz- und mittelfristig streng limitational, stellt
sich bei einer langfristig orientierten Planung die Frage der Substituier-
barkeit der Produktionsfaktoren und damit auch eine Aufgabe der fiir
die kurze Periode giiltigen Einschrankung*. Physische Einschrinkungen
konnen auch die Begabungsstruktur einer Bevolkerung® oder die Ge-

40 Vgl. dazu allgemein O. Eckstein: A Survey of the Theory of Public
Expenditure Criteria; a. a. O., S. 450 ff.

4 Vgl. H. P. Widmaier und Mitarbeiter: Zur Strategie der Bildungspolitik;
Bern 1968, S. 28 ff.

42 Vgl. H. P. Widmaier (Hrsg.): Begabung und Bildungschancen; a.a.O.,
und die dort vorgebrachten Argumente in bezug auf die Beweglichkeit der
Begabungsstruktur.
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sundheitsstruktur bilden. Bestimmte Einsatzfaktoren wie Schulbauten
und Krankenhéuser sind ihrem technischen Charakter gemafl immobil.
Verdnderungen dieser Daten sind praktisch nur iber Ersatz- und
Expansionsprozesse moglich. Neben die rdumliche Immobilitéat tritt bei
diesen Anlagen ihre lange technische Nutzbarkeit, wodurch leicht Uber-
kapazitdten entstehen konnen. Eine aktive Sozialpolitik im Bereich der
Bildungs- und Gesundheitsinvestitionen macht insofern einen tech-
nischen Produktionsumweg erforderlich, als erst mehr Lehrer und
Dozenten ausgebildet werden miissen, wenn hohere Leistungen in
Zukunft erwartet werden.

Dieser Produktionsumweg ist auBerdem gekennzeichnet durch die
Léange der Ausbildungsperioden (Produktionsperiode) und die damit
verbundenen hohen Kosten fiir den einzelnen und fir die Gesellschaft.
Kurzfristig ergibt sich dadurch eine geringe Angebotselastizitdat fir
Lehrer und Mediziner.

49. Auch die rechtlichen Einschrinkungen missen Eingang in unsere
Uberlegungen finden: So etwa die gesetzliche Fixierung der Schulpflicht
und der obligatorischen Krankenversicherung, die grundgesetzlich ver-
ankerte freie Wahl des Bildungs- und Berufswegs, die verfassungs-
rechtliche Formulierung der gleichen Bildungschancen fiir gleich Be-
gabte, schlieBlich Besoldungsrahmengesetze und -regelungen sowie
Kompetenzregelungen zwischen Gebietskorperschaften. Hier ist die
Gefahr fiir den Analytiker und Planer sehr stark, sich von vornherein
interessante — eben liber den Rahmen hinausgehende — Mafinahmen
und Wege zu verbauen. Analyse und Prognose sollen ja unter Umstédn-
den gerade darauf hinweisen, neue gesetzliche Regelungen zu treffen.

50. Eng verkniipft mit den rechtlichen Einschriankungen sind die
verwaltungstechnischen Einschrinkungen, wie sie etwa in einem zentra-
lisierten Verwaltungsapparat ihren Ausdruck finden kénnen. Auch das
Kommunikationsproblem zwischen Verwaltung und Planungsexperten
und die damit verbundene Frage der Aufnahmefiahigkeit und -bereit-
schaft der Verwaltung fiir komplizierte Modelle muf} hier genannt wer-
den®.

51. Politischen constraints begegnen wir bei Okonomischen und
sozialen Konfliktsituationen. Sie manifestieren sich in der Auseinander-
setzung der Parteien und Interessenverbiande. Hier die Trennungslinie
zwischen Einbezug der Realitdt in ein Modell und einer interessen-
bedingten Kampftheorie zu ziehen, diirfte besonders schwierig sein.

43 Vgl. H. P, Widmaier: Organisationsprobleme der Kultusverwaltung bei
der langfristigen Programmierung des Bildungswesens; in: Recht der Jugend,
Mai 1965, Heft 5, S. 121.
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52. SchlieBlich sind noch entscheidende 6konomische Einschrinkungen
zu nennen. Allgemein sind hier die 6konomischen Entwicklungschancen
einer Volkswirtschaft und besonders die realwirtschaftlichen und finan-
ziellen Begrenzungen dieser zu nennen. Neben die Begrenzung der Ver-
fligbarkeit und Einsetzbarkeit bestimmter Produktionsfaktoren tritt im
Bereich der Sozialinvestitionen durch die 6ffentliche Hand die teilweise
politisch und zum anderen Gkonomisch bestimmte Begrenzung des
Offentlichen Ausgabenpotentials (die Grenzen der Staatstatigkeit tiber-
haupt) sowie dessen Verteilung auf die einzelnen Ressorts. Immerhin
gibt es trotz der Starrheit des fiskal-politischen Apparates und trotz der
konkurrierenden Anspriiche der staatlichen Ressorts im Zuge einer
wachsenden Wirtschaft einen betréchtlichen Spielraum fiir eine aktive
Politik. Dies gilt besonders dann, wenn man, wie bei den Sozialinvesti-
tionen, einen iliber das Budgetjahr oder eine Budgetperiode hinaus-
gehenden Planungshorizont ins Auge fafit. Dabei sollten auch die tradi-
tionellen Finanzierungsarten einer genaueren Prifung unterzogen wer-
den*.

Eine weitere 6konomische Nebenbedingung ist verknlipft mit den
oben genannten technischen Beschriankungen, ndmlich der langen Pro-
duktionsperiode und der langen Lebensdauer. Beide bedingen, daf sich
die 6konomischen Ertrdge lber eine lange Periode verteilen, damit
schwer prognostizierbar werden, und daf die Investitionen politisch
nicht leicht durchzusetzen sind.

53. Eng verbunden mit den eben wiederholten technischen Neben-
bedingungen und der zuletzt genannten 6konomischen ist eine mit Bil-
dungsinvestitionen verbundene soziale Einschriankung: Die ex post zu
beobachtende ungleiche soziale Strukturierung der Investitionen (Ver-
teilungsproblem). Mangelnde Voraussicht und geringe Risikobereit-
schaft auf seiten der Einzelnen und soziale Barrieren beim Zugang zum
weiterfiihrenden Bildungssystem sowie eine geringe Erfolgschance im
System selbst haben dazu gefiihrt, dafl breite Sozialschichten (besonders
Arbeiter und Bauern) deutlich unterreprésentiert sind. Dies wird auch
bei den Gesundheitsleistungen sichtbar. Dementsprechend miiSten Min-
destversorgungslagen als Nebenbedingungen Eingang in die Planungs-
vorstellungen tiber Sozialinvestitionen finden®.

4 Vgl. dazu die Uberlegungen von O. Roloff: Finanzprobleme des Bildungs-
wesens; in: H. P. Widmaier und Mitarbeiter: Zur Strategie der Bildungs-
politik; a. a. O., S. 156 ff.

4 Bildung ist heute ,Biirgerrecht“. Mittel- und Oberschicht stellen heute
in Frankreich, Osterreich, der Schweiz und der Bundesrepublik zwischen 93
bis 95 Prozent der Studierenden an wissenschaftlichen Hochschulen. Empiri-
sche Untersuchungen haben gezeigt, daB wir hier mehr vor einem Problem der
Bildungspolitik als vor einem Dilemma der Hochschulpolitik stehen. Die
Demokratisierung der Hochschule — gemeint hier im Sinne der Gleichheit der
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54. Diese knappe Typologie unterschiedlicher Nebenbedingungen bei
der Analyse und Planung von Sozialinvestitionen verweist noch deut-
licher als die vorher diskutierte Zielproblematik auf die Schwierigkeiten
der Modellkonstruktion. Wie wenige dieser Nebenbedingungen in die
bereits entwickelten Modelle Eingang gefunden haben, soll bei deren
Skizzierung weiter unten (vgl. Abschnitt VI) aufgezeigt werden.

In jedem Fall fithrt die Beriicksichtigung unterschiedlicher Typen von
Einschriankungen hdochstens zu suboptimalen Losungen, allerdings bei
gleichzeitig groferer Realitdtsndhe der Modellkonstruktionen.

3. Einige Entscheidungsregeln

55. Sind die Ziele und die Nebenbedingungen des Programms einiger-
mafen bekannt, konnte es moglich sein, politische, 6konomische und
technologische Entscheidungsregeln®® fir die Auswahl der Sozial-
investitionsprojekte abzuleiten. Es ist im folgenden zu priifen, welche
Investitionskriterien (als Entscheidungsregeln) aus der Kapitaltheorie
auf den Sektor der Sozialinvestitionen iibertragbar sind und welche
besonderen Probleme dabei berlicksichtigt werden miissen.

56. Offensichtlich sind die beiden orthodoxen Investitionskriterien der
neoklassischen Kapitaltheorie, das interne ZinsfuB-Kriterium (inter-
nal rate of return) und das Kapitalwertkriterium (present value), fiir

Bildungschancen fiir gleich Begabte — ist primér ein Problem des Zugangs
zum Gymnasium und zudem eine Frage des Auslesesystems im Gymnasium.
Hannelore Gerstein konnte in ihrer Untersuchung zeigen, da§ nur etwa 9 Pro-
zent der Gymnasiasten des Bundeslandes Baden-Wiirttemberg aus Arbeiter-
familien kommen. Diese Gruppe trifft nun aulerdem die Selektion des Gym-
nasiums besonders hart. Sie erreicht nur eine Erfolgsquote von 24 Prozent,
bei einem Durchschnittswert dieser Quote fiir alle Schiiler von 42 Prozent
und einem Hoéchstwert von 84 Prozent fiir Kinder von Beamten des héheren
Dienstes. Poignant errechnete dhnliche Zahlen fiir Frankreich. Inzwischen
sind in Baden-Wiirttemberg die Zugidnge von Arbeiterkindern an Gymnasien
gestiegen (1966 = 17,9 Prozent und 1967 = 19,4 Prozent der Uberginge ins-
gesamt). Bei der geringen Erfolgschance dieser Kinder im heutigen System
wiirde sich c. p. keine Verdnderung der Sozialstruktur der Studierenden an
Hochschulen ergeben. Die Notwendigkeit einer Systeminderung ist offen-
sichtlich. Vgl. H. Gerstein: Erfolg und MiBerfolg im Hinblick auf strukturelle,
leistungsméBige und soziale Faktoren; in: R. Dahrendorf/G. Peisert (Hrsg.):
Der vorzeitige Abgang vom Gymnasium; Villingen 1968, S. 126 ff. Vgl. auch:
H. P. Widmaier (in Zusammenarbeit mit K. Bahr): Bildungsplanung; Stutt-
gart 1966, S. 73 fiir die franzGsischen Zahlen, sowie H. P. Widmaier und
Mitarbeiter: Bildung und Wirtschaftswachstum; a. a. O., S. 50 fiir den inter-
nationalen Vergleich der Sozialstruktur der Studierenden in Europa.

4 Eine Ubersicht der politischen Entscheidungsregeln gibt J. Stohler: Zur
rationalen Planung der Infrastruktur; a. a. O., S. 299 ff. Vgl. dazu J. M. Bucha-
nan/G. Tullock: The Calculus of Consent; University of Michigan Press, 1962.
Eine umfassende Darstellung muf3 diese politischen Entscheidungsregeln
ebenfalls einbeziehen.
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unsere Zwecke nicht verwendbar. Als statische Optimum-Kriterien
sind sie in der modernen Wachstums- und Entwicklungstheorie kaum
anwendbar. Es wird vermutet, da Entscheidungen nach diesen Krite-
rien eine Maximierung des wirtschaftlichen Wachstums nicht garantie-
ren®®. Extrem fiihrt diese Kritik zur SchluBfolgerung, dafB3 die tradi-
tionellen Investitionskriterien — wenn sie zur Entwicklungsplanung
verwendet werden — systematisch das wirtschaftliche Wachstum hin-
dern®. In jedem Fall muf fiir die Planung von Sozialinvestitionen auf
andere Kriterien zurlickgegriffen werden, die die Fiille der Effekte von
Sozialinvestitionen in weiten Bereichen der Wirtschaft und Gesellschaft
einbeziehen. Hierher gehdren die physischen Interdependenzen ebenso
wie die gesamtwirtschaftlichen und gesellschaftlichen Riickwirkungen
von Sozialinvestitionsprogrammen.

57. In der neueren Investitionstheorie ist deshalb von Kahn® die
gesellschaftliche Grenzproduktivitdt als Entscheidungsregel dafiir vor-
geschlagen worden, wie das Maximum an Ertrag von gegebenen Ressour-
cen (als Einschriankung) erreicht werden kann. Vom Standpunkt der
Gesellschaft aus gesehen geht es um die gesellschaftliche Grenzproduk-
tivitdt (social marginal productivity of capital = SMP).

58. Die tiibliche Formulierung des SMP-Kriteriums zeigt folgende
Form. Wenn mit V der jahrliche gesellschaftliche Wert des ProzeB-
ergebnisses bezeichnet wird, C die jahrlichen Gesamtkosten angibt und
K die Gesamtinvestitionen, dann gilt:

SMP = v ¢
"X

Die Entscheidung iiber Investitionsalternativen ist durch die ge-
gebenen physischen und rechtlichen Einschrankungen ziemlich ein-
geengt. Dementsprechend kann sich der effektive SMP-Test auf die

47 In der bildungsékonomischen Forschung wurden trotzdem Versuche mit
den orthodoxen Kriterien angestellt: Vgl. z. B. M. Blaug: The Rate of Return
on Investment in Education in Great Britain; in: The Manchester School,
1965, S. 205 ff. B. W. Wilkinson: Present Value of Lifetime Earnings for
Different Occupations; in: The Journal of Political Economy Band LXXIV,
1966, S. 556 ff.

48 z. B. P. N. Rosenstein-Rodan: Problems of Industrialization of Eastern
and South-Eastern Europe; in: The Economic Journal, Band LIII, 1943,
S. 202 ff.

9 W. Galenson/H. Leibenstein: Investment Criteria, Productivity, and

Economic Development; in: The Quarterly Journal of Economics, Band LXIX,
1955, S. 343 ff.
Eine zusammenfassende Ubersicht und Kritik findet sich bei O. Eckstein:
Investment Criteria for Economic Development and the Theory of Intertem-
poral Welfare Economics; in: The Quarterly Journal of Economics, Band
LXXI, 1957, S. 56 ff.

0 A, E. Kahn: Investment Criteria in Development Programs; in: The
Quarterly Journal of Economics, Band LXV, 1951, S. 38 ff.
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Grenzprojekte beschrianken, die sich aus einer Skalierung aller Projekte
gemail ihrer gesellschaftlichen Wertschidtzung ergeben®. Es wird schlieB3-
lich dariiber entschieden, welche Projekte gem&B ihrem SMP durch-
gefliihrt oder vom Programm ausgeschlossen werden sollen. Obere
Grenze bilden die zur Verfiigung stehenden Investitionsmittel, Aus-
wahlprinzip ist das SMP des Grenzprojektes des Gesamtprogramms®,

59. Viele der Einwénde, die gegen die orthodoxen Investitionskriterien
vorgebracht werden, gelten auch fiir das SMP-Kriterium®. Da die SMP-
Regel zur Gruppe der Kapitalwertkriterien gehort, ist die Wahl eines
gesellschaftlichen Diskontierungsfaktors notwendig. Dadurch ergibt sich
aber zugleich die Moglichkeit, unterschiedliche Werte der gesellschaft-
lichen Zeitpréferenz fiir verschiedene Planungshorizonte zu beriicksich-
tigen. AuBlerdem basiert es auf der Annahme, daf} die Fiille gesellschaft-
licher Effekte, die in den Preisen nicht reflektiert werden, durch zusétz-
liche Uberlegungen und Korrekturen beriicksichtigt werden kénnen. Im
folgenden soll auf diese beiden Probleme genauer eingegangen werden.

60. Eine vorausschauende Planung der Sozialinvestitionen macht eine
mittelfristige Orientierung noétig — sie mag 10 bis 30 Jahre umspannen.
Damit riickt im Zusammenhang mit der Diskontierungsfaktorproblema-
tik die Divergenz zwischen der individuellen und der gesellschaftlichen
Zeitprdferenz in den Vordergrund®. Die moglichen Konflikte zwischen
diesen lassen sich anhand einer kurzen Diskussion unterschiedlicher
Zeitpraferenzvorstellungen verdeutlichen.

5t H. B. Chenery: The Application of Investment Criteria; in: The Quar-
terly Journal of Economics, Band LXVII, 1953, S. 76 ff.

52 Eckstein meint, da3 ein treffenderer Name des Kriteriums die Bezeich-
nung ,Gesellschaftliches Durchschnittsprodukt“ (,social average product®)
waire, da das durchschnittliche Produkt des ganzen Projekts berechnet wiirde.
Es sei ein Marginalkonzept nur in dem Sinne, daB3 es den Beitrag jedes ein-
zelnen Projektes zum Programm schédtzt und dabei angenommen wird, da3
Entscheidungen in dem Sinne getroffen werden, daBl Projekte hinzugenom-
men oder aus dem Programm herausgenommen werden. Eckstein hilt es nicht
fliir das geeignete Kriterium, den Umfang, die Struktur oder eine bestimmte
Technik fiir ein Projekt auszuwéihlen, da die Maximierung des Durchschnitts-
produkts (als Ziel) unter Umsténden nicht das volle 6konomische Potential
des Projektes auszuschopfen braucht. Vgl. O. Eckstein: Investment Criteria
for Economic Development and the Theory of Intertemporal Welfare Econo-
mics; a. a. 0., S. 59, Fuinote 8.

58 Eckstein erwdhnt die Annahme, da3 eine optimale Einkommensvertei-
lung iiber das Steuersystem erreicht wird, daB die Risikokomponente in der
Prognose durch entsprechende Adjustierungen abgedeckt werden konnte und
daB das Problem der ex ante-Koordination der Investitionsentscheidungen
gelost werden konnte. O. Eckstein: Investment Criteria for Economic Deve-
lopment and the Theory of Intertemporal Welfare Economics; a. a. O., S. 60.

5 S. A. Marglin: The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of
Investment; in: The Quarterly Journal of Economics, Band LXXVII, 1963,
S. 95 ff. Vgl. dazu auch die Kommentare von G. Tullock, R. C. Lind und
D. Usher in Band LXXVIII, 1964, des gleichen Journals, S. 331 ff., S. 336 fI.
und S. 641 ff.
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61. Die Vertreter des autoritdr-paternalistischen Amnsatzes — wie
Ramsey®, Pigou® und Dobb® — schlagen fiir 6ffentliche Projekte mit
langer Lebensdauer einen Diskontierungsfaktor von Null oder nahe bei
Null vor. Die Beriicksichtigung individueller Zeitpraferenzen sei bei
Gemeinschaftsaufgaben gesellschaftlich irrational (socially irrational),
da der Staat sowohl Hiiter der Interessen dieser als auch der folgenden
Generationen sei. Neuerdings hat Strotz an verschiedenen Beispielen
nachgewiesen, dafl Entscheidungen unter reiner Zeitpraferenz zu gerin-
gerer Gesamtbefriedigung fiithren als sie moglich wére, wenn die Zeit-
praferenz unberiicksichtigt bleiben wiirde®,

62. Als Gegenpol erscheint der individualistische Ansatz, das ,,Myopia*“
der reinen Zeitpraferenz fiir die Gegenwart, wie er bereits bei Eugen
Bohm-Bawerk anklingt® und heute z. B. von Bain®, Eckstein®, Marglin®
und Tinbergen® vertreten wird. Neben der Konsumentensouveranitit
werden der abnehmende Grenznutzen des Einkommens und die Tat-
sache der Sterblichkeit des Menschen herangezogen, den paterna-
listischen Ansatz als zu autoritdr zu bezeichnen. Der demokratische
Abstimmungsmechanismus — die Wahlersouverénitat — wird als Mog-
lichkeit gesehen, die individuellen Praferenzen gegeniiber der Regie-
rung deutlich zu machen.

63. These und Antithese werden in der Beobachtung des Widerstreits
zwischen homo oeconomicus und homo politicus gegeniibergestellt. Nach
Gerhard Colm® existieren die Marktpraferenzen und politischen Pra-
ferenzen eines Individuums unabhingig voneinander und sind inkon-
sistent. So mag der einzelne nicht bereit sein, Bildung zu kaufen, aber
dennoch in den Wahlen einem Bildungsprogramm der Regierung
zustimmen oder in der direkten Demokratie fiir den Bau eines Schul-
hauses seine Stimme geben. Stephan Marglin bietet dafiir das originelle

5 F. R. Ramsey: A Mathematical Theory of Saving; in: Economic Journal,
Band XXXVIII, 1928, S. 541 ff.

56 A. C. Pigou: The Economics of Welfare; Paperback-Ausgabe, London,
1960, S. 23 ff.

57 M. Dobb: An Essay on Economic Growth and Planning; London 1960.

58 R. Strotz: Myopia and Inconsistency in Dynamic Utility Maximization;
in: Review of Economic Studies, Band XXIII, 1955/56, S. 165 ff.

5% E. v. Bohm-Bawerk: Positive Theorie des Capitales, 2. Auflage, Inns-
bruck 1902, S. 248 ff.

80 J. Bain: Criteria for Undertaking Water Resource Developments; in:
American Economic Review, Band L, 1960, S. 310 ff.

61 Q. Eckstein: A Survey of the Theory of Public Expenditure Criteria;
a.a. 0., S. 439 ff.

62 S. Marglin: The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of In-
vestment; a. a. O.

83 J. Tinbergen: The Optimal Rate of Saving; in: Economic Journal, Band
LXIV, 1956, S. 603 ff.

64 G, Colm: Comments on Samuelson’s Theory of Public Finance; in: Re-
view of Economics and Statistics, Band XXXVIII, 1956, S. 409.
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Etikett ,,Schizophrenia“®*. Aus einer derart umschriebenen Situation die
,richtige“ oder ,wahre*“ Zeitpriaferenz abzuleiten, erscheint nahezu illu-
sorisch, der Begriff der Pareto-Optimalitdt verliert jeden Sinn.

64. Baumol®, Sen® und Marglin® gehen deshalb von den mdglichen
sachlichen und zeitlichen Interdependenzen individueller Entscheidun-
gen aus, die Riickwirkungen auf die Praferenz des einzelnen haben kon-
nen. Die wirtschaftlichen und sozialen Interdependenzen scheinen in der
industriellen Gesellschaft so groB zu sein, daf individuelles Handeln
stets durch das Handeln anderer mitbeeinflufit ist.

65. Diese Uberlegungen miissen Eingang finden bei der Bestimmung
des Diskontierungsfaktors fiir Sozialinvestitionsprogramme®. Eckstein
hat auf einige Moglichkeiten empirischer Art verwiesen, die Wahl des
Planers zu erleichtern®. Tests dieser Art konnen allerdings das fun-
damentale Entscheidungsproblem bei der Wahl des Diskontfaktors nicht
von subjektiven politischen Bewertungen des Entscheidungstrégers be-
freien. Vielmehr besteht nur die Méglichkeit einer besseren Information
lber die Wirkung unterschiedlicher Handlungsalternativen.

4. Unterschiedliche Effekte der Sozialinvestitionen

66. Sozialinvestitionen legen die Grundlage fiir eine addquate Nut-
zung der Lebenschancen jedes Einzelnen und sind damit zugleich die
Ausgangsbasis fiir jeden sozialen und technischen Fortschritt der Gesell-
schaft. Da eine Bewertung zu Marktpreisen nicht erfolgt und zudem
politische Konstellationen und Interessenkonflikte eine ausreichende

642 S, Marglin: The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of Invest-
ment; a. a. O., S. 98 ff.

8 W. J. Baumol: Welfare Economics and The Theory of the State; Cam-
bridge (Mass.) 1952, S. 91 f. Neuerdings hat Baumol seine Argumentation inso-
fern revidiert, als er bei 6ffentlichen Projekten das Irreversibilitdtsargument
(Nichtumkehrbarkeit bestimmter Investitionen) in den Vordergrund stellt.
Vgl dazu W. J. Baumol: On the Social Rate of Discount; in: The American
Economic Review, Band 58, 1968, S. 788 ff.

% A. K. Sen: On Optimising the Rate of Saving; in: Economic Journal,
Band LXXI, 1961, S. 479.

87 S. Marglin: The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of
Investment; a. a. O., S. 99.

68 Wie empfindlich die Ergebnisse auf die Wahl des Diskontierungsfak-
tors reagieren, hat Wilkinson, am Beispiel kanadischer Einkommensunter-
schiede gezeigt. Bei der Berechnung des Kapitalwerts der Einkommen unter-
schiedlicher Berufe benutzte er Diskontraten von 5,8 und 10 Prozent, die
unterschiedliche Zeitpréaferenzen reflektieren sollten. Dabei ergab sich, daB3
bei entsprechend hohem Diskontfaktor der Unterschied zwischen dem Kapital-
wert einer Volksschul- und einer Universitdtsausbildung sehr klein wurde.
Diese Ergebnisse werfen Licht auf die Opfertheorie des Mittelstandes (Kon-
sumverzicht zugunsten einer weiteren Bildung der Kinder) und die Konsum-
theorie der Arbeiter (Gegenwartskonsum wird hoch bewertet).

% Q. Eckstein: A Survey of the Theory of Public Expenditure Criteria;
a.a. 0., S. 453 ff.
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Versorgung nicht gewdhrleisten, erscheint es besonders wichtig, eine
sorgfiltige Evaluation und Bewertung der unterschiedlichen positiven
und negativen Effekte der Sozialinvestitionen durchzufiihren, um ihre
besondere Bedeutung fiir den einzelnen und die Gesellschaft sichtbar zu
machen und in entsprechende Entscheidungen umzusetzen. Dabei bil-
det ein besonderes Problem des SMP-Kriteriums die Pramisse, dafl ver-
ninftige Anndherungen an die unterschiedlichen, in Preisen nicht be-
werteten Effekte der Projekte erreicht werden konnen. In unserem Zu-
sammenhang kann es nicht um die Korrektur von Preisverzerrungen
gehen, sondern es gilt allgemein, die Fiille der Pro und Kontra der Pro-
gramme festzustellen, zu klassifizieren und zu bewerten.

67. Dies kann nur erfolgen in bezug auf die gesellschaftspolitischen
Zielvorstellungen und unter Beriicksichtigung der verschiedenen Neben-
bedingungen. Bereits der Ausdruck ,Sozialinvestitionen‘ sollte darauf
hinweisen, dal wir es mit einem Okonomischen ProzeB (Investitions-
prozel) und einem sozialen ProzeB (Verteilungsprozel) zu tun haben.
Programme fiir Sozialinvestitionen miissen dementsprechend immer auf
mindestens zwei gesellschaftspolitische Ziele hin bewertet werden, das
Ziel der Effizienz und das Ziel der Gleichheit™.

68. Erst wenn die Evaluation ein moglichst breites Spektrum von
Effekten erfafit, kann sie zur Basis einer kritischen Priifung der Zielset-
zungen, der Zielkonflikte und der Nebenbedingungen in der Offentlich-
keit werden. Habermas hat einen derart auf die Offentlichkeit bezo-
genen Beratungsprozel der politischen Entscheidungstrager als ,prag-
matistisches Modell der Politikberatung* bezeichnet™.

69. Der Beitrag der Sozialinvestitionen besteht zunéchst in der Garan-
tierung der Produktionsméglichkeiten (Bildung und Gesundheit als
,essentials’) und den okonomischen Chancen einer Produktionssteige-
rung. Geistige Arbeit gilt heute als die wahre Quelle des Reichtums™.
Nach der einseitigen Betrachtung des Faktors Arbeit als einer homo-
genen Grofle in makrookonomischen Modellen steht heute das Problem
der Struktur der Qualifikationen (horizontal und vertikal) und die
Flexibilitiat dieser Struktur im Vordergrund der Investitionsiiberlegun-
gen™,

70 B. A. Weisbrod entwickelte diesbezliglich das Konzept einer ,grand
efficiency’, die sowohl Effizienz- als auch Gleichheitsgesichtspunkte ein-
schliefit. Vgl. B. A. Weisbrod: Income Redistribution Effects and Benefit-Cost
Analysis; in: S. B. Chase jr. (Ed.): Problems in Public Expenditure Analysis;
Washington 1968, S. 177 ff.

71 J. Habermas: Verwissenschaftlichte Politik in demokratischer Gesell-
schaft; a. a. O.

72 Vgl. z. B.: E. Lobl: Geistige Arbeit — Die wahre Quelle des Reichtums;
Disseldorf 1968.

73 Vgl. z. B.: H. Riese: Theorie der Bildungsplanung und Struktur des Bil-
dungswesens; in: Konjunkturpolitik, 14. Jahrgang, 1968, S. 261 ff.
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70. In direktem Zusammenhang damit steht das, was ich den praven-
tiven Aspekt der Sozialinvestitionen nennen mochte: Die rechtzeitige
Vermeidung bzw. Reduzierung privater und volkswirtschaftlicher
Kosten, die durch Arbeitslosigkeit, Krankheit und Entscheidungs-
unsicherheit entstehen. Konkret geht es um die Vermittlung von
Informationen und Qualifikationen zur Reduzierung der Risikokom-
ponente und Erweiterung des Entscheidungshorizontes durch Bildungs-
investitionen und um die Verringerung des individuellen Krankheits-
risikos durch praventiv-medizinische Mainahmen.

71. Sozialinvestitionen in das Informations- und Qualifikationspoten-
tial der Bevdlkerung sind zugleich auf Demokratie bezogen. Bildung in
einer Demokratie ist nicht nur Biirgerrecht, sondern vermittelt zugleich
die Biurgerpflichten, das Verstindnis der demokratischen Spielregeln
und das Riistzeug fiir eine aktive Beteiligung am politischen Leben.
Auch hier erfolgt zunéchst eine essentielle Ausstattung, im Wachstum
des Wissens aber ergeben sich gréoBere Chancen fiir die Rationalitdt
demokratischer Entscheidungsprozesse. Dies gilt nicht nur fiir den Ein-
bezug einer informierten Offentlichkeit in den Kreislauf der Politik-
beratung im Sinne des pragmatistischen Modells, sondern tiberhaupt fiir
politisch-demokratische Entscheidungen auf allen Ebenen des demo-
kratischen Prozesses.

72. Sozialinvestitionen sind auch durch ihre Verteilungseffekte wirk-
sam in bezug auf eine Realisierung demokratischer Staatsform. Hierher
gehort die Beseitigung sozialer Hemmnisse und Ungleichheiten in der
Ausgangsposition junger Menschen ebenso, wie die damit verbundene
Induzierung sozialen Wandels. Eine Demokratisierung der Selektion von
Eliten aus allen Schichten der Bevolkerung fiir die verschiedenen Herr-
schaftspositionen der Gesellschaft scheint méglich. Dadurch werden bis-
her Privilegierte negativ betroffen. Aus der Sicht der demokratischen
Zielsetzung erscheinen diese Abstiegsprozesse allerdings als positive
Effekte der Sozialinvestitionen, da sie historische Privilegien abbauen
helfen. Das bedeutet nichts anderes, als dal Sozialinvestitionen auch
dann durchgefiihrt werden miissen, wenn sie einzelnen oder ganzen
Gruppen Schaden zufiigen (z. B. durch den Abbau von ,Monopolgewin-
nen®).

73. Auch in einem anderen Sinn haben Sozialinvestitionen Riickwir-
kungen auf die Einkommensverteilung. Tendenziell hat sich die
Differenz zwischen dem Durchschnittseinkommen und dem Einkommen
qualifizierter Absolventen des Bildungssystems verringert™. Auch dies

74 Evidenz fiir diese These bietet T. Scitovsky in seiner Untersuchung der
langfristigen Tendenzen der Relation zwischen Akademiker- und Durch-
schnittseinkommen in den USA. Die von ihm erstellten langen Reihen bis

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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wire aus der Sicht der Verteilungspolitik ein erwiinschter Effekt der
Bildungsinvestitionen™. Zugleich wird dadurch aber ein entscheidender
Anreiz fiir den einzelnen abgeschwicht, sich {iber den Durschnitt hinaus
zu qualifizieren, unter Umsténden erhdht sich sogar sein Berufsrisiko.
Es ist jedoch zu vermuten, dafl bei tendenzieller Einkommensnivellie-
rung an die Stelle der traditionellen Anreize (Einkommen) eine Reihe
anderer Motivationsfaktoren (Status, Prestige, Macht) treten.

74. Damit sind bereits einige makro6konomische Effekte der Sozial-
investitionen angeklungen. Andere miissen sich anschlieBen™. So wird
sich etwa mit steigendem Bildungsniveau iiber eine verbesserte Infor-
mationsverarbeitung und eine Verdnderung des Anspruchsniveaus nicht
nur die Konsumneigung veridndern (Tendenz zur Herstellung der Kon-
sumentensouverinitit), sondern es werden zugleich intergenerativ die
Anspriiche an das Bildungssystem selbst veradndert. Multiplikatorpro-
zesse werden zu beobachten sein.

75. Auch die makro6konomischen Effekte der Sozialinvestitionen, die
bei der Durchfiihrung der Investitionen in Abhingigkeit von der kon-
junkturellen Lage entstehen, miissen berticksichtigt werden. So kann bei
Unterbeschédftigung und Leerkapazitidten (etwa im Bausektor) die
Durchfiihrung von Sozialinvestitionen im Konjunkturtief positive Ef-
fekte in bezug auf die Beschéftigungslage und die Kapazitdtsnutzung
haben. Die Investitionskosten sinken betrdchtlich, da die Alternativ-
kosten relativ klein sind. Dies sollte jedoch nicht dazu verleiten, die aus
bevolkerungsspezifischen Griinden unaufschiebbaren Sozialinvestitionen
gemil der jeweiligen Konjunkturlage zu manipulieren.

76. Ein zweites keynesianisches Problem ergibt sich auf der Verwen-
dungsseite des durch Sozialinvestitionen geschaffenen Kapitals (human
capital): Werden die qualifizierten Kréfte auch zu jedem Zeitpunkt in
jeder Struktur des Angebots vom Arbeitsmarkt absorbiert? Dies gilt
besonders dann, wenn sich etwa Investitionsprogramme fiir das Bil-
dungssystem an langfristigen Zielen orientieren und eine stetige Ent-
wicklung angestrebt wird, die Arbeitsmarktlage aber stark von kon-

zurlick zur Jahrhundertwende zeigen deutlich einen Trend in Richtung einer
Reduzierung der Einkommensunterschiede. Vgl. T. Scitovsky: The Trend of
Professional Earnings; in: The American Economic Review, Band 56, 1966,
S. 25 ff.

75 Sozialleistungen werden zudem teurer, besonders dann, wenn Start-
chancengleichheit und ,Ausgleichende Gerechtigkeit’ im System geschaffen
werden miissen. Gemessen an den orthodoxen Investitionskriterien wiirden
Sozialinvestitionen dann immer unrentabler werden (!).

7% Vgl. dazu allgemein O. Eckstein: Investment Criteria flir Economic
Development and the Theory of Intertemporal Welfare Economics; a. a.O.,
S. 60 ff.; Gber einige in der Infrastrukturplanung vernachldssigte makro-
okonomische Aspekte vgl. J. Stohler: Zur Methode und Technik der Cost-
Benefit-Analyse, in: KYKLOS, Band XX, 1967, S. 236 ff.
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junkturellen Schwankungen bestimmt ist. Die sich dadurch fiir den ein-
zelnen ergebenden Friktionen diirften betrichtlich sein. Sie koénnen
kaum durch planerische Anstrengungen iiberwunden werden, da sonst
die induzierten zyklischen Schwankungen im Bildungssystem verstarkt
wiirden™.

5. Eine technologische Entscheidungsregel

77. An diese generelle Problematik haben wachstumsorientierte Be-
darfsuntersuchungen angekniipft und erste Anhaltspunkte fiir eine
gleichméBige Entwicklung (konstante Wachstumsrate des BSP) zu ermit-
teln versucht. Ausgehend von gesamtwirtschaftlichen Uberlegungen
zum Wachstumspotential der untersuchten Gebiete wurden reale
Bedarfsgrofen fiir verschiedene Arten und Stufen von Berufsqualifika-
tionen abgeleitet, die ihrerseits Hinweise fiir die Durchfiihrung von
Bildungsinvestitionen ergaben.

78. Gemeinsam ist diesen Untersuchungen die Strategie des gleich-
maBigen Wachstums von Ausbildungskapital, Produktionspotential und
sozio-6konomischer Entwicklung (Bevolkerung)”™. Eine Antizipierung
von Engpissen und Uberschiissen im Faktorangebot (hier: Faktor
Arbeit) soll dazu dienen, durch entsprechende MaBnahmen auf dem
Arbeitsmarkt und im Bildungssystem eine Verringerung der durch die
Ungleichgewichtssituationen entstehenden volkswirtschaftlichen Kosten
zu veranlassen.

79. Die technologisch orientierten Studien® haben zudem auf die im
Bereich der Sozialinvestitionen wirksamen Akzeleratorprozesse und die
Einfliisse von Ersatzinvestitionszyklen in den Realreihen hingewiesen.
Sollte es moglich sein, die technologische Entscheidungsregel weiter zu
differenzieren — besonders im Hinblick auf einige problematische
Annahmen® — und zugleich in einen Zusammenhang mit den hier
gemachten Ausfiihrungen zur Sozialinvestitionsproblematik zu bringen,
so konnte die Planung nicht unwesentlich verbessert werden. Nur durch
die Uberwindung des bisherigen ,methodischen Rigorismus‘ (Riese) und

77 Vgl. dazu H. Schweikert: Uber einige quantitative Probleme der Bil-
dungsplanung; Basel 1967, S. 128 ff.

78 Vgl. die Untersuchungen von: H. Riese: Die Entwicklung des Bedarfs an
Hochschulabsolventen in der Bundesrepublik Deutschland; Wiesbaden 1967,
H. P. Widmaier und Mitarbeiter: Bildung und Wirtschaftswachstum. Eine
Modellstudie zur Bildungsplanung; Villingen 1966.

7% H. P. Widmaier/B. Frey: Wachstumstheorie und Bildungsdokonomik; in:
Konjunkturpolitik, 13. Jahrgang, 1967, S. 129 ff.

80 Wegen der Vernachlidssigung des Preissystems und der Beschrinkung auf
RealgroBen und technische Relationen spricht man in diesem Zusammenhang
von technologischen Ansdtzen.

8t Vgl. die Kritik von M. Blaug: Approaches to Educational Planning; in:
The Economic Journal, Band LXXVII, 1967, S. 262 ff.

3*
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durch den Einbezug von Entscheidungsregeln gesellschaftspolitischer,
okonomischer und technologischer Art kann die Unsicherheit in bezug
auf eine rationale Allokation der Sozialinvestitionen tendenziell
verringert und der Weg zu einer modernen politischen Okonomie gefun-
den werden.

VI. Einige neuere Entwicklungstendenzen: Modellkritik

80. Die Taxonomie des Planungsproblems soll es erméglichen, einige
neuere Modellansatze auf ihre Anwendbarkeit fiir konkrete Planungs-
arbeiten zu testen. Dabei wird es kaum moéglich sein, alle Modelle dar-
zustellen und in voller Breite zu diskutieren. Anhand der Taxonomie
des Problems sollten die wichtigsten Punkte herausgearbeitet werden;
die Kritik konnte es ermoglichen, die Relativitat bisheriger Modelle zu
sehen und zugleich Erweiterungsmoglichkeiten aufzuzeigen.

1. Das Bowles-Modell®2

81. Struktur des Modells. Das Okonomische Modell des Bildungs-
systems von Bowles ist konstruiert als Maximierungsmodell unter
Berlicksichtigung von Nebenbedingungen (constraints) sowie Kosten und
Ertrégen verschiedener Bildungsprogramme. Gesucht werden die opti-
malen Schiilerbestinde in den einzelnen Stufen und Typen des Bil-
dungssystems, die optimale Struktur der Import-Export-Strome quali-
fizierter Lehrer bzw. Studenten sowie Anhaltspunkte fiir eine rationale
Wahl effizienter Bildungstechnologien. Im Gegensatz zu Modellen ver-
gleichbarer Art wird eine hohe Substitutionselastizitdt zwischen ver-
schiedenen Arbeitsqualifikationen und zwischen Arbeit und Kapital
unterstellt (neoklassische Hypothese).

82. Das Bildungssystem in seinen verschiedenen Stufen und Typen
wird dargestellt als Aggregat verschiedener Ausbildungaktivititen
(production activities), in denen verschiedene Einsatzfaktoren (Arbeit
und Kapital) dazu verwendet werden, die Schiiler zu qualifizierten
Arbeitskriaften (final output) oder aber zu Lehrkriften (intermediate
output) auszubilden. Die Beziehungen zwischen den verschiedenen
Bildungsaktivitdten werden als System intertemporaler Stréome von
Schiilern und Lehrern in Form einer Input-Output-Matrix dargestellt.
Die Zeiteinheit des Modells entspricht einem Jahr (Budget- und Schul-
jahr) und die Berechnungen erfolgen auf dieser Basis sequentiell von
Periode zu Periode.

82 S, Bowles: The Efficient Allocation of Resources in Education; in: The
Quarterly Journal of Economics, Band LXXXI, 1967, S. 189 ff.
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83. Das Modell bietet Losungen fiir die optimalen Werte verschiedener
Instrumentenvariablen in den einzelnen Jahren der Planungsperiode:
Entwicklung der Schiilerzahlen und der Einsatzfaktoren im Zeitablauf,
Wahl effizienter Bildungstechnologien sowie Informationen iiber die
Schattenpreise der Einsatzfaktoren. Es wird auBlerdem versucht, die
Austauschbeziehungen (trade-offs) zwischen der Verfiigbarkeit ver-
schiedener Einsatzfaktoren einerseits und bestimmten Werten der
Instrumentenvariablen, der Zielfunktion und Schattenpreisen anderer-
seits mit Hilfe der Technik des parametrischen Programmierens zu
ermitteln.

84. Die Zielfunktion. In die Zielfunktion des Modells gehen die 6kono-
mischen, durch Einkommen meBbare Nettoertridge der einzelnen Aktivi-
titen des Bildungssystems dergestalt ein, daB vom Kapitalwert der
Ertrdge (present value of economic benefit) einzelner Bildungskatego-
rien der Kapitalwert der Kosten fiir die Erstellung dieser Bildungs-
qualifikationen abgezogen wird.

Betrachtet werden nur die einkommensspezifischen (also ,6konomisch
meBbaren‘) Effekte der Bildung, alle anderen Wirkungen (vor allem die
,spillovers‘) werden als ,nichtékonomisch‘ betrachtet und vernachléssigt.
Es wird vermutet, da3 die Einkommensunterschiede vor allem Bildungs-
unterschiede reflektieren und zugleich ein Hinweis auf die private
Grenzproduktivitdt des Faktors Arbeit sind. Dementsprechend wird eine
Maximierung des 6konomischen Nettoertrags der Bildung, d.h. eine
Maximierung des Beitrags des Bildungssystems zum gegenwartigen und
zukiinftigen Volkseinkommen, angestrebt. Auf der Kostenseite werden
neben den direkten Ausgaben (bewertet zu ihren Alternativkosten)
auch die indirekten Kosten im Sinne der Alternativkosten der Schiiler
(output foregone) und Studenten berticksichtigt.

85. Der Datenkranz (Constraints). Die physischen Einschriankungen
werden im Modell durch eine Reihe von Produktionsfunktionen mit
festem Einsatzverhiltnis (limitationale Funktionen), so etwa der Schiiler
zu Einsatzfaktoren (Kapital und Arbeit), wiedergegeben. Allerdings
wird angenommen, dal im Zeitablauf schlecht ausgebildete Lehrkréfte
kontinuierlich durch besser geschulte Krifte substituiert werden. Als
weitere physische Nebenbedingung erscheint die auBerhalb des Modells
prognostizierte Entwicklung der Schulbevilkerung. Im Modell sind als
mogliche Nebenbedingungen eingefiihrt, daBl die einzelnen Stufen so
viele Absolventen ausbilden, wie in der nichsten benétigt werden, und
daB auBerdem die auf allen Stufen notwendigen Lehrer ausgebildet oder
aber importiert werden. Die Zahl der benétigten weiterstudierenden
Schiiler und der entsprechend beschaftigten Lehrer darf bei den ver-
schiedenen Losungen des Modells die verfligbare Zahl der Schiiler und
Lehrer nicht iibersteigen.
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86. Ober- und Untergrenzen verschiedener Instrumentenvariablen
werden im Sinne politischer Constraints interpretiert und entsprechend
begriindet. Dies gilt fiir eine drastische Senkung der Schiilerzahlen
ebenso wie fiir eine zu schnelle Entwicklung dieser: Beide Tendenzen
wiirden zu politischen und administrativen Schwierigkeiten fiihren
(Theorie der kleinen Schritte).

87. Als 6konomische Constraints begrenzen die Budgetbeschridnkun-
gen (budget constraints), d. h. die insgesamt fiir das Bildungssystem ver-
fiigbaren Mittel der Volkswirtschaft, den Spielraum des Modells. Ihre
Hohe wird auBerhalb des Modells durch den politischen Budget-
Entscheidungsprozefl bestimmt. Alle Losungen des Modells sind somit
zweitbeste Losungen (second best solutions).

88. Die Interdependenzen. Im Sektormodell des Bildungssystems von
Bowles wird von der 6konomischen Umwelt insofern abstrahiert, als
eine Nachfragefunktion fiir die Ausgebildeten (ohne Lehrer) nicht als
Bestandteil ins Modell eingeht. Damit wird fiir den Faktor Arbeit eine
Nachfrageelastizitdt von Unendlich unterstellt. AuBlerdem gilt vollkom-
mene Substituierbarkeit sowohl zwischen einzelnen Kategorien des
Faktors Arbeit als auch zwischen Arbeit und Kapital.

Durch eine Berticksichtigung der Alternativkosten der verschiedenen
Einsatzfaktoren wird eine Briicke zu anderen 6konomischen Sektoren
geschlagen und werden Kkreislaufspezifische Zusammenhinge ein-
bezogen. Der Bezug zur gesellschaftlichen Umwelt ist durch die Be-
schrinkung auf 6konomische Kategorien allerdings nirgends hergestellt.
Offen gegeniiber dem Ausland ist das Modell insofern, als es die Aus-
bildung von Studenten in anderen Landern ebenso erlaubt wie den
Import von Lehrkraften aus dem Ausland. Innerhalb des Sektormodells
sind die verschiedensten Interdependenzen der Teilsysteme und -typen
berticksichtigt, und zwar sowohl bei den Studenten, als auch bei den
Lehrkraften.

89. Der wichtigste Einwand gegeniiber dem Bowles-Modell besteht
darin, dafl in der Zielfunktion alle externen Effekte der Bildungs-
investitionen unberiicksichtigt bleiben und nur die private Grenz-
produktivitit des Faktors Arbeit in Betracht gezogen wird. Diese
Abstraktion ist um so bedenklicher, je stirker bei tendenzieller Einkom-
mensnivellierung gerade die externen Effekte der Bildungsinvestitionen
an Bedeutung gewinnen werden.

Selbst die private Grenzproduktivitdt gibt durch die tatsédchlichen
Verzerrungen auf dem Arbeitsmarkt ein unscharfes Bild der 6kono-
mischen Effekte. Es bleibt nach wie vor offen, inwiefern Einkommens-
unterschiede tatsédchlich {iberwiegend auf Unterschiede in der Qualifika-
tion durch Bildung zuriickzufiihren sind®.

8 Vgl H P. Widmaier: Zur Zukunft unserer Bildungsanstalten; a. a. O.,
S. 494 ff.
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Vor unserer Taxonomie des Problems der Sozialinvestitionen kann
das Modell auch deshalb nicht bestehen, weil weder rechtliche noch
soziale Nebenbedingungen Eingang ins Modell gefunden haben. Die
gesamte Verteilungsproblematik bleibt unberiicksichtigt. Auch der Ein-
bezug der Budget-Beschrédnkungen bleibt sehr problematisch, da aut
diese Weise das optimale Niveau der Bildungsausgaben nicht bestimmt
werden kann.

90. Das Modell kann als Versuch gewertet werden, die orthodoxen
Investitionskriterien in einen systemanalytischen Entscheidungszusam-
menhang zu bringen. Durch die Annahme einer Nachfrageelastizitat fir
den Faktor Arbeit von Unendlich stellt das Modell den Gegenpol
zur technologischen Entscheidungsregel arbeitskriaftebedarfsorientierter
Studien dar, in denen eine Preiselastizitdt der Nachfrage nach Arbeits-
kriften in der Hohe von Null unterstellt wird. Beide Extremfille sind
nur modelltheoretisch interessant und daher fiir konkrete Planungs-
aufgaben zu modifizieren.

2. Das Modell von Benards!

91. Struktur des Modells. Das Modell von Benard umfa3t die Darstel-
lung der verschiedenen Sektoren der Volkswirtschaft einschlieBlich des
Teilbereichs ,,Bildungssystem* mit Hilfe der Input-Output-Technik. Da-
bei wird der Sektor Bildung als Produzent von Wissen betrachtet, das
fiir die Arbeitskrdfte bei ihrer Tétigkeit in den anderen Wirtschafts-
bereichen benétigt wird (als Input-Faktor). Damit ist auch die Verbin-
dungslinie mit den iibrigen Wirtschaftssektoren hergestellt.

Fir alle volkswirtschaftlichen Sektoren werden Produktionsfunk-
tionen formuliert. Die verschiedenen Inputs der Wirtschaftssektoren wie
etwa Zwischenprodukte, die qualifizierten Arbeitskréfte verschiedener
Bildungsniveaus oder die zur Kapazitdtserweiterung notwendigen In-
vestitionen kommen durch fixe technische Koeffizienten zum Ausdruck.

Fir das Bildungssystem werden spezielle Inputs mit technischen
Koeffizienten berlicksichtigt, wobei sichtbar wird, dal die Schiiler und
Studenten den ,Produkten“ entsprechen, die noch in der Ausbildung
tatig sind. Die genannten technischen Koeffizienten werden in Matrizen-
form zusammengefaBt, wobei die Kolonnen durch die verschiedenen
Sektoren oder Bildungsstufen bezeichnet werden, die Zeilen die ver-
schiedenen Input-Arten wiedergeben. Aus einer derartigen Darstellung
ergibt sich ein Bild der gesamten Volkswirtschaft gewissermaBlen aus
der Vogelperspektive.

84 J. Benard: General Optimization Model for the Economy and Education;
in: R. Stone (Edit.): Mathematical Models in Educational Planning; OECD,
Paris 1967, S. 207 ff.
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Die Aktivitaten des Bildungssektors wirken in mindestens vier Rich-
tungen: Einmal {iber die Vermittlung der notwendigen Allgemein- und
Berufsbildung fiir die Arbeitskrédfte im Bildungssektor (Lehrer und
Forscher) und den anderen volkswirtschaftlichen Sektoren (Arbeiter,
Angestellte, Manager usw.); zum anderen beeinflut der Bildungssektor
das kulturelle Niveau {iber die Verdnderungen der individuellen Prife-
renzen und die Anpassungsfihigkeit des einzelnen in bezug auf neue
Okonomische und soziale Situationen; weiterhin tragt der Bildungssek-
tor durch seine Aktivitdt mit zur Entwicklung der Forschung in
den Universitdten bei; schlieBlich vermittelt das Bildungssystem die
Grundlagen fiir die Erweiterung und Verfeinerung der offentlichen
Kommunikation.

Die letzten drei genannten Outputs des Bildungssystems sind schwer
auseinanderzuhalten und noch schwerer zu quantifizieren. Fiir diesen
Bereich wird deshalb ein Constraint eingefiihrt, der die Beriicksich-
tigung einer minimalen Entwicklung dieser Leistungen des Bildungs-
systems beinhaltet (Constraint Nr. 8; siehe unten). Im iibrigen richtet
sich das Modell auf diejenige Tatigkeit des Bildungssystems, die die
notwendigen Qualifikationen fiir die benétigten Arbeitskréfte in den
anderen Bereichen der Volkswirtschaft ausbildet. Dieser Output des
Bildungssystems hat als Zwischenprodukt Investitionscharakter, soweit
es vollumfénglich in den iibrigen Wirtschaftssektoren der Gesellschaft
beschiftigt wird.

Als eine unorthodoxe Darstellungsart allerdings eher theoretischer
Relevanz wird im Modell Benards ein zusédtzlicher fiktiver Sektor in die
wirtschaftlichen Ablédufe eingeschoben. Inputs fiir diesen Sektor sind die
qualifizierten Absolventen der Bildungsinstitutionen. Aber nicht der
gesamte Input in diesem fiktiven Sektor kommt aus dem Bildungs-
system. Andere Quellen sind die bestehende Erwerbsbevolkerung, die
eine entsprechend qualifizierte Ausbildung schon besitzt oder aber wah-
rend der Berufstitigkeit zusétzlich erworben hat. Die Outputs dieses
fiktiven Sektors stehen den Wirtschaftssektoren und dem Bildungs-
sektor zur Verfiigung. Somit kann auch fiir diesen fiktiven Sektor eine
Produktionsfunktion konstruiert werden.

92. Die Zielfunktion. Das Modell hat die optimale Verteilung der
Ressourcen zwischen dem Bildungsbereich und den anderen privat-
wirtschaftlichen Wirtschaftssektoren zur Aufgabe. Dieses Optimum soll
durch die Maximierung einer gesellschaftlichen Praferenzfunktion
(Zielfunktion) unter Beachtung verschiedener Nebenbedingungen er-
reicht werden. Die gesellschaftliche Praferenzfunktion wird durch Indi-
katoren des Lebensstandards der Bevolkerung fiir den gesamten Pla-
nungshorizont sowie durch Indikatoren des Produktionspotentials fiir
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den Endpunkt der Planperiode formuliert. Maximiert wird der diskon-
tierte Gegenwartswert der Gesamtsumme aller derjenigen Variablen,
die den Lebensstandard der Bevdlkerung représentieren, sowie das
Produktionspotential fiir Giiter- und Dienstleistungen, die qualifizier-
ten Arbeitskriafte und Bildungsaktivitdten, die mit ihrer Existenz liber
den Planungshorizont hinausreichen. Dadurch wird nicht nur den Kon-
sumwiinschen der Bevolkerung wéhrend der Planperiode Rechnung
getragen, sondern zugleich das Wachstum iiber die Planperiode hinaus
gewahrleistet.

93. Die Nebenbedingungen des Modells. Insgesamt neun Constraints
begrenzen den Spielraum des Modells von Benard. Die ersten sieben
Nebenbedingungen des Modells sind allgemeiner Art und real-6kono-
mischer Natur, die beiden letzten Constraints werden aus besonderen
Griinden eingefiihrt. Die ersten beiden Constraints sind vom klassischen
Typ: Die Beschéftigung von Ressourcen kann deren Angebot nicht iiber-
steigen. Die Constraints drei und vier entsprechen Kapazitdtsgrenzen:
Der Output der verschiedenen Sektoren der Gesellschaft (einschlieBlich
Bildungssystem) ist durch die in den Bereichen vorhandene Produk-
tionskapazitdt begrenzt. Die fiinfte, sechste und siebente Nebenbedin-
gung schaffen das Bindeglied zwischen dem Bedarf an qualifiziertea
Fachkréaften, deren Ausbildung und der Aktivitat im Bildungssystem.
Durch den achten Constraint wird ein Mindestwachstum fiir Bildung
eingefiihrt, welches der kulturellen, sozialen und gesellschaftlichen
Entwicklung addquat sein soll. Dieser Constraint wirkt sich in der
Einfilhrung von Plafonds aus: Mindestwerte fiir Ubergangsquoten
und Erfolgsquoten im Bildungssystem. Diese Art Nebenbedingungen
schriankt das oben definierte gesellschaftliche Optimum (gemessen in
getitigtem Konsum und Investitionen) zwar ein, bewirkt aber einen
Gewinn an Bildung.

Die Differenz zwischen gesellschaftlichem Optimum ohne Neben-
bedingung und einem solchen mit Constraints mi3t das Opfer (bewertet
in Giitern und Dienstleistungen), das die Gesellschaft zugunsten dieses
Bildungszuwachses tiber den Bedarf hinaus aufbringt. Der neunte Con-
straint schlieBlich trdgt einem Budgetplafond fiir Bildungsausgaben
Rechnung, wie er durch politische Entscheide auBlerhalb des Modells
zustande gekommen sein kann. Auch durch seine Beriicksichtigung wird
das anzustrebende Optimum unter dem groBtmoglichen Wert der
gesellschaftlichen Nutzenfunktion (ohne Constraint) liegen.

94. Auch das differenzierte und in seiner technischen Feinheit raf-
finierte Modell von Benard ist in bezug auf die Fragestellungen der oben
dargestellten Taxonomie des Planungsproblems von Sozialinvestitionen
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unvollkommen: Es behandelt nur den Bildungssektor in Beziehung zu
einem Teil des privatwirtschaftlichen Bereichs®.

Entscheidende Bereiche wie alle anderen 6ffentlichen Sektoren (ohne
Bildung), die Bevolkerungsentwicklung, der AuBenhandel, die Land-
wirtschaft, und alle Variablen, die die Basisperiode betreffen, werden
dem Modell exogen vorgegeben.

Trotz der Berilicksichtigung von Mindestversorgungslagen, wie ich sie
in der Taxonomie in den Vordergrund gestellt habe, bleiben soziale und
sozial-psychologische Probleme auch im behandelten Bildungssektor un-
berlicksichtigt. Andere Mindestversorgungslagen (Gesundheit, Gleich-
heit der Lebensverhiltnisse in den Regionen usw.) werden uberhaupt
nicht einbezogen. Die lineare Form des Modells bringt ein Element der
Starrheit in die Uberlegungen, das der heutigen Dynamik gerade dieses
sozialen Bereichs nicht gerecht wird. Benard selbst bezweifelt deshalb
auch die Anwendbarkeit des Modells fiir die politische Entscheidungs-
vorbereitung®.

VIIL. Schlubemerkungen

95. Offensichtlich werden selbst die differenzierteren Planungsmodelle
einer umfassenden Taxonomie des Planungsproblems nicht gerecht. Ist
dies die Folge eines Konstruktionsfehlers der Modellbildung traditionel-
ler Pragung oder der gesellschaftlichen (Interessen-)Bedingtheit der
Entwicklung der Okonomie? Die Dominanz des 6konomischen Rational-
prinzips in allen Lebensbereichen deutet eher in Richtung der zweiten
Interpretation. Die damit verbundene ,Enthumanisierung der National-
6konomie‘ (K. W. Kapp) bietet einen schlechten Ausgangspunkt fiir eine
zukunftsorientierte Sozialpolitik.

Oft hat sich die Beschridnkung in der Modellkonstruktion auch als
Resultat wissenschaftlicher Arbeitsteilung zwischen sozialwissenschaft-
lichen Disziplinen ergeben®. Die interdisziplindr zusammengesetzten

8 Only in a far more extensive model, embracing all collective require-
ments and services, would it be possible to try to make the other collective
services subject to a treatment similar to that applied to education in this
case“ (J. Benard: General Optimization Model for the Economy and Education;
a.a. 0, 8S.277).

8 J. Benard: General Optimization Model for the Economy and Education;
a.a. 0, S. 233.

87 So schreibt S. Bowles zur Beschriankung seines Modells: , The exclusion
of the noneconomic benefits is not intended to suggest that these should be
ignored in the construction of the educational plan. The economically efficient
patterns of allocation yielded by the model presented here are intended to
be one input into the planning process, in competion with other allocation
plans based on moneconomic considerations.“ (S. Bowles: The Efficient Allo-
cation of Resources in Education; a.a.O., S. 195. Hervorhebung von mir,
H.P.W.).
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Beratergremien und Gutachtenreihen in der Bundesrepublik Deutsch-
land® vermitteln einen ersten Eindruck von den Moglichkeiten dieser
Kooperation, kénnten aber auch gleichzeitig die Basis fiir eine Kritik
dieser noch sehr losen Form der Kooperation zwischen Politik und Wis-
senschaft abgeben.

96. Welche Wege stehen uns offen? Die Spannweite moglicher metho-
discher Planungsansitze liegt zwischen einem holistischen Konzept
systemanalytischer Prégung und einer problemorientierten Theorie der
kleinen Schritte. Karl R. Popper entwickelte seine am Marginalprinzip
orientierte Theorie der kleinen Schritte®® zunidchst als Antithese zum
Historizismus und Holismus. Im Gegensatz zum Systemansatz — dessen
Ziel die Vermittlung moglichst vollstindiger empirischer Informationen
als Basis fiir genaue Beobachtungsaussagen ckonomischer und gesell-
schaftlicher Zusammenhénge ist — werden beim Ansatz der kleinen
Schritte nur die partiellen Beziehungen zwischen bestimmten isolier-
baren Groflen untersucht. Dabei steht die Problemorientierung gegen-
uber der Systemorientierung im Vordergrund. Poppers Gedanken wur-
den von Robert Dahl und Charles Lindblom aufgegriffen und erwei-
tert®™.

97. Dahl und Lindblom vermeiden — im Gegensatz zu Popper — eine
antithetische Fixierung und eine Verkiirzung des Wissenschaftsbegriffs.
Sie sehen den von ihnen geforderten Inkrementalismus als mittleren
Teil eines Kontinuums moéglichen wissenschaftlichen Vorgehens. Am
Ende dieser Skala lokalisieren sie die konkrete Utopie, der sie Leitbild-
funktionen zuschreiben. Dementsprechend konnte man folgende These
formulieren: Die Konvergenz zwischen systemorientierter sozialwissen-
schaftlicher Forschung und Planung und problemorientiertem inkre-
mentalem Vorgehen ist eine Funktion des Fortschritts in den Staats-
wissenschaften.

98. Dieser Fortschritt wird nicht nur tiber die stindige Verbesserung
der Sozialtechnologien erreicht, sondern erfordert auch eine Erweite-
rung des traditionellen Rationalititsbegriffes in der Okonomie (homo
oeconomicus) in Richtung eines ,humanen Rationalismus“, der politische,
soziale, sozialpsychologische und anthropologische Aspekte einbezieht®.

88 Vgl. z. B. die Schriftenreihe des Kultusministeriums Baden-Wiirttem-
berg zur Bildungsforschung, Bildungsplanung, Bildungspolitik: ,Bildung in
neuer Sicht“, und die Darstellung der Konzeption in Nr. 4, Reihe A: Struktur-
modell fiir die Lehrerbildung und Lehrererweiterung in Baden-Wiirttemberg;
Villingen 1967, S. 17 ff.

8 K. R. Popper: The Poverty of Historicism; London 1957.

90 R. A. Dahl/Ch. E. Lindblom: Politics, Economics, and Welfare; New York
1963.

91 Vgl. dazu K. W. Kapp: Zum Problem der Enthumanisierung der ,,reinen
Theorie*“ und der gesellschaftlichen Realitdt; a. a. O.; G. Hartfiel: Wirtschaft-
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99. Dieser Fortschritt muf3 schlieBlich gesellschaftlich vermittelt wer-
den. In diesem Zusammenhang sei auf das Problem der Kommunikation
zwischen Wissenschaft, Politik und Offentlichkeit verwiesen. Auf einer
Tagung des Vereins fiir Socialpolitik wurden zwei Thesen vertreten:

— Karl Schiller sprach von der Liicke zwischen der Theorie und ihrer
praktischen Anwendung in der Politik;

— Gottfried Bombach vermerkte die zeitliche Verzégerung zwischen
den brennenden wirtschafts- und sozialpolitischen Fragestellungen von
heute und den Bemiihungen der Theoretiker, sie zu losen®.

100. Gerade in diesem Zusammenhang wage ich eine optimistische
Prognose. Zunichst bedeutet die neue Quantitdt an potentiellen Absol-
venten der Wirtschafts- und Sozialwissenschaften eine Hoffnung in
Richtung einer Verbesserung und stdrkeren Verbreitung wirtschafts-
wissenschaftlicher Kenntnisse. Im Jargon ausgedriickt: Der Kapitalstock
der Wirtschafts- und Sozialwissenschaften wird stark anwachsen
und zugleich auBlerordentlich verjlingt sein. Damit wird in Analogie zum
Solowschen vintage-approach eine Zunahme der technischen Qualitét
des Kapitalstocks an Wissen verbunden sein: Die jungen Jahrgénge sind
besser ausgebildet als die dlteren.

Zum anderen wird das neu erwachte politische Interesse der Studen-
ten eine neue politische Qualitdt in diesen Kapitalstock einbringen, die
sich in Richtung einer Reduzierung der von Bombach beobachteten
Liicke zwischen wirtschafts- und sozialpolitischen Problemen heute und
ihrer Losung durch die Forschung auswirken konnte. Die Chancen fiir
eine Wiederbelebung der politischen Okonomie und eine Zunahme des
Einflusses rationaler Uberlegungen als Vorstufe politischer Entschei-
dungen scheinen glinstig. Die Verwirklichung dieser Chancen ist je-
doch abhéngig einmal von der Lehre und ihrer Reform (unseren ,Prozefi-
innovationen), zum anderen von der Aufnahmefdhigkeit des Arbeits-
marktes fiur wunsere ,Produktinnovationen, namlich modern aus-
gebildeten Okonomen. Nur wenn es der Hochschule gelingt, neue Tech-
niken der Vermittlung neuen Wissens zu entwickeln und anzuwenden
und zugleich die Liicke zwischen Theorie und ihrer praktischen Anwen-
dung zu verringern, werden wir die oben angedeuteten optimistischen
Erwartungen erfiillen helfen.

liche und soziale Rationalitat; Stuttgart 1968; J. Habermas: Technik und Wis-
senschaft als , Ideologie*; Frankfurt/M. 1968, S. 48 ff.

92 E. Schneider (Hrsg.): Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der
Wirtschaft von heute; Schriften des Vereins flir Socialpolitik, N. F. Band 45,
Berlin 1967, S. 161 und 167.



Aspekte einer aktiven Sozialpolitik
Votum zu dem gleichnamigen Beitrag von H. P. Widmaier®

Von Detlef Marx, Berlin

I. Was ist unter einer aktiven Sozialpolitik zu verstehen?

1. Widmaier spricht in seinem Beitrag von einer , vorausschauenden,
zukunftsorientierten und aktiven Sozialpolitik“, die er von der ,,Sozial-
politik traditionellen Stils — n&mlich Sozialpolitik als reaktives Maf-
nahmenbiindel, Sozialpolitik als Korrekturfaktor“ abhebt (S. 12).

Liest man seine Ausfiihrungen mit der Frage, was unter einer aktiven
Sozialpolitik zu verstehen sei, so lautet die erste Antwort: Eine aktive
Sozialpolitik ist die Reaktion auf ,die neuen quantitativen Dimensionen
und eine verédnderte staatspolitische Qualitdt der sozialen Frage — Er-
gebnis der sichtbaren Mingel der verschiedenen Entscheidungssysteme
der Wohlstandsgesellschaft in bezug auf eine addquate Versorgung mit
Sozialinvestitionen“ (S. 9, dhnlich S. 10).

An anderer Stelle spricht Widmaier von PraventivmaBnahmen nach
dem Motto , Vorbeugen ist besser als heilen“ als im Sinne einer aktiven
Sozialpolitik, deren Aufgabe darin besteht, die Verteilung des vorhan-
denen Leistungspotentials auf die verschiedenen Bevolkerungsgruppen
und Sozialschichten zu verbessern (S. 12).

Widmaier versteht demnach unter einer aktiven Sozialpolitik vor
allem priaventive MaBnahmen zur rechtzeitigen Vermeidung bzw. Re-
duzierung privater und volkswirtschaftlicher Kosten durch Sozial-
investitionen sowie entsprechende Mafinahmen zur addquaten Versor-
gung der Bevolkerung.

2. Trifft diese Interpretation zu, ergeben sich daraus folgende
Konsequenzen:

— aktive oder zukunftsorientierte Sozialpolitik ist vor allem Politik zur
Vermehrung von Sozialinvestitionen oder Sozial-Investitions-Politik.

— das okonomische Ziel einer aktiven Sozialpolitik besteht vor allem
darin, den Bedarf an Sozialinvestitionen (zu ermitteln und) zu befrie-
digen.

1 In diesem Bande, S. 9 ff.
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— Sozialinvestitionen kommt im Rahmen der sozialpolitischen Instru-
mente besondere Bedeutung zu.

3. Die folgenden, eher skizzenhaften Bemerkungen sollen die Ausfiih-
rungen Widmaiers ergdnzen und meine These begriinden, daBl durch
eine derartig einseitige Ausrichtung der Sozialpolitik auf Realkapital-
investitionen, wie sie Widmaier fordert, andere, m. E. ebenso wichtige,
Aufgaben der Sozialpolitik vernachléssigt werden wiirden.

Trotz des allgemein anerkannten Bedarfs an vermehrten Sozial-
investitionen, so lautet meine These, gibt es neben Sozialinvestitionen
andere sozialpolitische Aufgaben, deren Bedeutung auch in einer
,2wachstumsorientierten Gesellschaft“ nicht libersehen werden sollte.

Beispiele sind:

— Transferzahlungen im Rahmen des Familienlastenausgleichs zur
Forderung der Ausbildung® von Kindern solcher Eltern, die auf-
grund ihrer sozialen Verflechtungen und Verpflichtungen gar nicht
auf den Gedanken kommen, von dem in der Verfassung der meisten

Bundesldnder verankerten Recht auf eine der Begabung ihrer Kin-
der entsprechende Erziehung und Ausbildung Gebrauch zu machen®.

— Ebenso wichtig sind m. E. Transfers zur Erhéhung der Mobilitdt an
Erwerbspersonen, die infolge regionaler oder sektoraler Struktur-
wandlungen gezwungen sind, sich umschulen zu lassen und/oder den
Wohnort zu wechseln®.

Weiter sind zu nennen:

— eine Reform der wirtschaftlichen Sicherung gegen Friithinvaliditat®
sowie

— Altenhilfe, die iber hinreichende Mittel verfiigt, um die im Bundes-
sozialhilfegesetz (BSHG) postulierten Ziele zu verwirklichen®.

4. Diskussionen sind in der Regel dann unfruchtbar, wenn die Diskus-
sionsteilnehmer gleiche Begriffe mit unterschiedlichen Inhalten ver-

2 Derartige Transfers sind m. E. nicht mit Bildungsinvestitionen gleichzu-
setzen.

3 Vgl. R. Dahrendorf: Bildung ist Biirgerrecht; Hamburg 1965, S. 22 ff. sowie
die bei Widmaier angegegebene Literatur (S. 26 £.).

4 In diesem Zusammenhang ist auf das Miverhéltnis zwischen staat-
lichen Ausgaben zur Foérderung von technischem Fortschritt in der Produk-
tion und den Aufwendungen zur Kompensation jenes Arbeits-Einkommens-
ausfalles hinzuweisen, der bei vom technischen Fortschritt freigesetzten
Arbeitskraften entsteht. Vgl. hierzu D. Marx: Wirtschafts- und sozialpoli-
tische Moglichkeiten zur Sicherung individuellen Arbeitseinkommens —
Analyse und Vergleich der sozialen Kosten alternativer MaBnahmen (Arbeits-
titel), in Vorbereitung.

5 Vgl. B.Molitor: Das Unbehagen an der Sozialpolitik; in: Wirtschafts-
dienst, Jg. 1965, S. 111 ff.

6 Vgl. O. Blume: Moglichkeiten und Grenzen der Altenhilfe; Tilibingen 1968.
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sehen. Zur Vermeidung von Mif3verstindnissen erscheint es mir deshalb
zweckmaBig, zundchst anzugeben, was ich unter Sozialpolitik verstehe.

In herkémmlichen Beschreibungen von Sozialpolitik findet sich haufig
ein Hinweis auf die Notwendigkeit entsprechender MaBnahmen zur
Sicherung des sozialen Friedens und damit des Bestandes und der Ent-
wicklung von Volk und Staat’. Fiir diese und alle dhnlichen Definitionen
gilt die Aussage von Wieses, man diirfe bei allen Versuchen, Sozial-
politik zu definieren, die Entstehungsgeschichte dieses Begriffes nicht
auBler acht lassen®.

Meines Erachtens wird es in entwickelten Industriegesellschaften
Zeit, sich von derartigen Vorstellungen zu trennen. Sozialpolitik sollte
dazu dienen, die individuellen Entwicklungsmoéglichkeiten entfalten zu
helfen und die Stellung des einzelnen auf dem Arbeitsmarkt zu stiarken,
und zwar vorrangig um der Wohlfahrt des Einzelnen willen, nicht fiir
, Volk und Staat®.

Wenn soziale Konflikte durch das BewufBitsein des von Jahr zu Jahr
steigenden Einkommens minimiert werden koénnen® hat die Sozial-
politik in ,einer vermdgenslosen Arbeitnehmergesellschaft® vor allem
die Aufgabe:

— alle Mitglieder der Gesellschaft so zu foérdern, daBl sie eine ihren
Fahigkeiten entsprechende Ausbildung erhalten konnen, die es ihnen
erlaubt, ein unter den gegebenen Umstidnden maximales Arbeits-
einkommen zu erzielen,

— das Entstehen 6konomisch bedingter Nachteile durch die Wechsel-
falle des Lebens soweit wie moglich zu vermeiden'® sowie

— in einem stdndigen ProzeB schopferischer Wandlung! die jeweiligen
Relikte von Ungleichheiten in der Wahrnehmung staatsbiirgerlicher
Rechte abzubauen®.

So verstandene Sozialpolitik ist — was auch Becker in anderem Zu-
sammenhang hervorhebt — kein ,systemwidriger Fremdkorper im

7 Vgl. G. Albrecht: Sozialpolitik; GrundriB3 der Sozialwissenschaften, Bd. 16,
Gottingen 1955, S. 33.

8 Vgl. L. v. Wiese: Sozialpolitik; in: Handworterbuch der Staatswissen-
schaften, 4. Aufl., VII. Bd., 1926, S. 612.

9 Vgl. G. Katona: Das Verhalten der Verbraucher und Unternehmer;
Tiibingen 1960.

10 Dazu gehort auch, daB die fiir die Lebensplanung essentiellen Vorsorge-
regelungen auf eine allgemein verstiandliche Basis gestellt werden, so da3
dem Wirtschaftsbiirger sein beitragsfundierter Rechtsanspruch bekannt ist
und er weiB, mit welchen Leistungen er rechnen kann. Vgl. B. Molitor:
Das Unbehagen an der Sozialpolitik; a. a. O., S. 111.

11 ygl. H. v. Hentig: Creator — Die Entdeckung eines neuen Kulturprin-
zips; in: Merkur, XXI. Jg., 1967, S. 603.

12 Vgl. die Beispiele Familienlastenausgleich und Altenhilfe, S. 46.
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Ordnungsgefiige der Marktwirtschaft, der, mehr pragmatisch aus
schlechtem Gewissen als aus rechtem Ordnungsdenken, als ein
unvermeidbares Ubel in Kauf genommen und dementsprechend als ein
System von nachtriglichen Hilfeleistungen auf bestimmte ,sozial
schwache‘ Personen und Gruppen begrenzt wird“*®.

Obwohl es schwerfillt, die Frage nach dem Inhalt einer aktiven
Sozialpolitik kurz und pragnant zu beantworten, sollte deutlich gewor-
den sein, daf sich Sozialpolitik ebensowenig darin erschépft, das Lebens-
einkommen unter Nutzung des Versicherungsprinzips bedarfsgerecht
Uber das ganze Leben umzuschichten', noch nur der ,Verbandsplatz“
derer ist, die von den Institutionen nach dem Konstruktionstyp Ver-
sicherung nicht erfaBt werden'. Sozialpolitik dient nicht nur der
Bekdampfung sozialer Méngel, sondern auch der ,Strukturreform*
(v. Nell-Breuning) individueller Entfaltungsmoglichkeiten in der Gesell-
schaft'®, Eine aktive Sozialpolitik ist also mehr als nur ein Korrektur-
faktor der Marktwirtschaft, aber auch mehr als nur Sozialinvestitions-
Politik.

II. Okonomische Ziele einer aktiven Sozialpolitik

5. Nachdem die Aufgaben der Sozialpolitik beschrieben sind, lassen
sich verhaltnisméBig kurz ihre 6konomischen Ziele ableiten. Ich schliele
mich hier Liefmann-Keil an, die als das allgemeine Ziel der Sozialpolitik
die bestmégliche Versorgung bezeichnet hat'’, wobei unter bestmdéglicher
Versorgung die jeweils grotmogliche Versorgung verstanden wird und
die Versorgung, ,bei welcher, den Wiinschen der Staatsbiirger gemas,
das gegebene Sozialprodukt optimal verteilt ist“!® *°.

Um nicht den Verdacht entstehen zu lassen, hier wiirde einer struk-
turkonservierenden Sozialpolitik das Wort geredet, sei noch einmal dar-

13 H. P. Becker: Die soziale Frage im Neoliberalismus; Heidelberg u.
Lowen 1965, S. 333.

14 Vgl. W. Schreiber: Sozialpolitik im letzten Drittel des 20. Jahrhunderts;
in: Wirtschaftsdienst, 47. Jg., 1967, S. 9.

15 Vgl. hierzu die temperamentvollen Bemerkungen von H. Achinger: Ver-
tikale oder horizontale Umverteilung; in: Normen der Gesellschaft. Fest-
schrift fir O. v. Nell-Breuning; Mannheim 1965, S. 252 £.

16 In dhnlichem Sinn sprechen Achinger von ,,Gesellschaftspolitik®, E. Arndt
von ,Kausaltherapie“, Molitor von ,,umgreifender gesellschaftlicher Ordnungs-
politik“, Preller von ,strukturgestaltender Sozialpolitik“ (vgl. R. Preller: Sozial-
politik als Strukturpolitik, in: Sozialwissenschaft und Gesellschaftsgestaltung,
Festschrift fiir Gerhard Weisser, Berlin 1963, S. 349).

17 Vgl. E. Liefmann-Keil: Okonomische Theorie der Sozialpolitik; Berlin,
Gottingen, Heidelberg 1961, S. 6.

18 Ebenda.

19 Aktive Sozialpolitik konnte man deshalb auch eine aktive Verteilungs-
politik nennen.
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auf hingewiesen, dafl nach meinem Verstdndnis in der von Liefmann-
Keil iibernommenen Zielformulierung das Postulat einer permanenten
Strukturreform individueller Entfaltungsmdéglichkeiten enthalten ist.
Eine ,gerechtere“ Einkommensverteilung, ein gréferes Angebot sowie
die verstdrkte Nutzung von Sozialinvestitionen sind ja geradezu die
Voraussetzungen groferer individueller Entfaltungsmoglichkeiten.

6. Im Mittelpunkt meiner weiteren Ausfithrungen stehen die Ziele, die
durch staatliche Realausgaben, also durch die Verwendung von Produk-
tionsfaktoren durch den Staat, angestrebt werden und uno actu das Aus-
mafl der Versorgungsmoglichkeiten betreffen. Die bei der Verwirk-
lichung dieser Ziele auftretenden sozialpolitisch wiinschenswerten Ver-
teilungseffekte werden jedoch nicht explizit berticksichtigt®.

Die eingangs gestellte Frage nach den allgemeinen Gkonomischen
Zielen einer aktiven Sozialpolitik ist deshalb zu modifizieren. Es gilt
nunmehr, die speziellen Ziele von Sozialinvestitionen zu diskutieren, um
aus dieser Diskussion Anhaltspunkte fiir die — fiir Okonomen letztlich
entscheidende — Frage zu gewinnen, wie die verfiigbaren Mittel auf
die einzelnen Zwecke so verteilt werden konnen, dafl der akute und
latente Bedarf an Sozialinvestitionen optimal befriedigt wird.

7. Bevor auf die Probleme und offenen Fragen niher eingegangen
wird, die mit der Bestimmung von Prioritdten bei der Durchfiihrung
von Sozialinvestitionen verbunden sind, ist jedoch auf die noch un-
beantwortete Frage einzugehen, was denn nun unter Sozialinvestitionen
zu verstehen ist und welche speziellen Ziele damit verfolgt werden.

Widmaier nimmt zur Bestimmung von Sozialinvestitionen nicht
explizit Stellung. Meines Erachtens geht aus seinen Ausfiihrungen auch
nicht eindeutig hervor, ob er die Bezeichnungen Gemeinschaftsaufgaben,
Sozialinvestitionen und Infrastruktur synonym verwendet, doch scheint
mir diese Annahme berechtigt, zumal Aktivitdten auf folgenden Gebie-
ten ohne erkennbare Differenzierungen aneinandergereiht werden:
Stadtebau (S.10), Bildungssysteme bzw. Bildungsplatze (S.11,19,20),
Gesundheitsinvestitionen bzw. Gesundheitsleistungen (S. 11, 19), innere
und duflere Sicherheit (S. 21), Forschung (S. 17), Altersversorgung (S. 19),
Freizeitbeschiftigung (S. 19), Verkehrsleistungen (S. 10).

Unabhingig von der Frage, ob Sozialinvestitionen mit Infrastruktur-
einrichtungen identisch sind oder nur einen Teil der Infrastruktur-
einrichtungen umfassen (dasselbe gilt fiir den ebenso schillernden Be-
griff der Gemeinschaftsaufgaben), sollten m.E. einheitliche Begriffe
angewendet werden, die es erlauben, groSere Mi3verstdndnisse zu ver-

20 Sie werden eingehend untersucht von H. J. Ahrns: Verteilungseffekte
offentlicher Sozialinvestitionen (Arbeitstitel); in Vorbereitung am Institut fiir
Sozialpolitische Forschung der FU Berlin.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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meiden. Wenn das nicht mdéglich ist, sollte man sagen, was man mit dem
jeweiligen Begriff meint.

Die Verfasser der Sozialenquéte subsummieren unter Sozialinvesti-
tionen ,die Errichtung und Unterhaltung von Krankenhdusern, Alters-
heimen und Kindergérten, die vielfachen Einrichtungen der Jugend-
pflege und des oOffentlichen Gesundheitsdienstes, die Forderung des
Wohnungsbaues, besonders fiir kinderreiche Familien, und nicht zuletzt
den Ausbau des Bildungswesens als Voraussetzung erfolgreicher
Arbeit“®'. Es wire zu fragen, ob nicht auch Rehabilitationseinrichtungen,
Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung, MaBnahmen zur Verbesse-
rung der Umwelthygiene (sauberes Wasser, reine Luft, Larmbekamp-
fung) als Sozialinvestitionen zu bezeichnen wéaren. Dafiir sprache, dafl
der Wohlstand von morgen durch unzureichende Forschung ebenso
gefahrdet wird wie durch die stindige Beeintridchtigung des mensch-
lichen, tierischen und pflanzlichen Lebens durch Wasser- und Luft-
verschmutzung sowie Larmbelastigungen®. Soweit ich sehe, wiirde diese
Zuordnung auch den Merkmalen entsprechen, die Jiirgensen fiir Sozial-
investitionen als wesentlich bezeichnet hat. Nach Jirgensen sind
»wesentliche Eigenschaften der Investitionen in das Sozialkapital die
Auferlegung eines allgemeinen Finanzierungszwanges, das Versagen
der durch die Konsumentenpriferenzen gesteuerten Marktmechanik, die
Existenz von external economies, der hohe Kapitalkoeffizient und die
Ungiiltigkeit des marktwirtschaftlichen AusschluBprinzips“®,

Meines Erachtens ist das bisher zu beobachtende Additionsverfahren,
das letztlich darauf hinauslduft, alle 6ffentlichen Ausgaben zur Befrie-
digung von sog. Kollektivbediirfnissen als Sozialinvestitionen zu be-
zeichnen, wenig zweckmaBig. Ich halte es deshalb fiir dringend erforder-
lich, den Begriff der Sozialinvestitionen genauer zu bestimmen. Das
fiihrt entweder dazu, daB man sagt, bestimmte Eigenschaften sind fiir
einige Sozialinvestitionen ein wenig typischer als fiir Investitionen im
privaten Bereich, oder man trennt sich radikal von diesem Ansatz. Der
zweite Weg fiihrt konsequenterweise dahin, alle 6ffentlichen Ausgaben
schlechthin als wirtschaftspolitische Instrumente aufzufassen, mit
denen der Staat bestimmte Ziele zu erreichen sucht. Oder man versucht,
den ersten Weg durch Bestimmung weiterer Definitionskriterien begeh-

21 Sozialenquéte-Kommission: Soziale Sicherung in der Bundesrepublik
Deutschland; Stuttgart, Berlin, K6ln, Mainz o.J. (1966), S. 64.

22 Vgl. W. Michalski: Die volkswirtschaftliche Problematik der Luftverun-
reinigung, dargestellt am Beispiel der Bundesrepublik Deutschland; in: Ham-
burger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 11. Jahr, Tibingen
1966, S. 124.

28 H. Jirgensen: Bemerkungen zu Wachstums- und Verteilungseffekten
privater und offentlicher Investitionen; in: E. Schneider (Hrsg.): Wirtschafts-
kreislauf u. Wirtschaftswachstum. Festschrift f. C. F6hl; Tiibingen 1966, S. 82.
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bar zu machen. Ich habe mich dafiir entschieden und schlage vor, zu den
bereits angefiihrten Merkmalen (allgemeiner Finanzierungszwang, Ver-
sagen der durch die Konsumentenpréaferenzen gesteuerten Marktmecha-
nik, Existenz von external economies, hoher Kapitalkoeffizient, Ungiil-
tigkeit des marktwirtschaftlichen AusschluBprinzips) weitere Kriterien
hinzuzufiligen, die die Unterscheidung zwischen Sozialeinkommen bzw.
Sozialkonsum, Infrastruktureinrichtungen und Sozialinvestitionen er-
leichtern.

Dabei kénnte man an die Divergenz zwischen Aufwand und Nutzung
von Sozialinvestitionen denken. Dieses Kriterium gilt aber auch fiir
Infrastruktureinrichtungen, die m. E. zweckmaBigerweise mit Griindger
in realkapitalorientierte und humankapitalorientierte Investitionen zu
unterteilen sind*. Den realkapitalorientierten Infrastrukturinvestitio-
nen wiren dann — wenn sich diese Unterscheidung als brauchbar
erweist — Investitionen zur Verbesserung der Wasserwirtschaft, der
Energieversorgung, des Verkehrswegenetzes u. 4. zuzuordnen. Davon zu
trennen sind Sozialinvestitionen, unter denen ,diejenigen o6ffentlichen
Aufwendungen zu verstehen sind, die der Erstellung, Erhaltung und
Erweiterung der auf das Humankapital bezogenen personellen und
materiellen Infrastruktur dienen“?: %,

8. In einer ersten Anndherung la6t sich nunmehr die Frage nach den
speziellen Zielen von Sozialinvestitionen beantworten. Widmaier tut
dies mit einem Hinweis auf ihren instrumentalen Charakter: Sozial-
investitionen vermitteln die Grundlage fiir die Verwirklichung indivi-
dueller Lebenschancen (S. 21). In dieser allgemeinen Formulie-
rung stimme ich seiner Ansicht zu und sehe Sozialinvestitionen ebenso
wie Widmaier als Vehikel der Gerechtigkeit, der Freiheit, der Sicher-
heit, der Rationalitdt und des Fortschritts (S.21). Dabei muB3 jedoch
klar sein, daB3 eine derart allgemeine Formulierung fiir alle wirtschafts-
und sozialpolitischen Mafnahmen des Staates gilt und daB der
Grenzverlauf zwischen Transferzahlungen oder Sozialkonsum und
Sozialinvestitionen bei einer derartigen Zielformulierung nicht klar er-
kennbar ist. Kann man das Kindergeld als Sozialkonsum, Ausbildungs-
beihilfen dagegen als Sozialinvestitionen bezeichnen? Beide vermitteln
die Grundlage fiir die Verwirklichung individueller Lebenschancen.

Liefmann-Keil weist sehr zu recht darauf hin, daB es hichste Zeit ist,
Prinzipien anzugeben, die dem Politiker die Wahl zwischen rein kon-
sumtiven Sozialausgaben und Sozialinvestitionen erleichtern*. Es wird

24 Vgl. F. Grindger: Kriterien zur Bedarfsermittlung bei Sozialinvestitionen
(Arbeitstitel); in Vorbereitung am Institut fiir Sozialpolitische Forschung der
FU Berlin.

%5 Ebenda.

26 Beispiele sind: Bildungseinrichtungen, Krankenh#user, Freizeitanlagen.

27 Vgl. E. Liefmann-Keil: Okonomische Theorie der Sozialpolitik; a. a. O.,
S. 190.

4%
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deshalb zu priifen sein, ob es nicht méglich ist, die speziellen Ziele von
Sozialinvestitionen im Sinne der vorgeschlagenen Definition schirfer zu
formulieren.

III. Einige Bemerkungen
zur Allokationsproblematik von Sozialinvestitionen

9. Bevor daran gedacht werden kann, den akuten und latenten Bedarf
an Sozialinvestitionen optimal zu decken, also jedem Staatsbiirger die
Moglichkeit optimaler individueller Entfaltung in der Gesellschaft zu
gewihren, sind vor allem zwei Fragen zu kliren:

— wie hoch ist der allgemeine Bedarf an Sozialinvestitionen, d. h., wo
liegt das soziale Gleichgewicht zwischen individueller und kollek-
tiver Bedarfsdeckung, und

— wie 148t sich der jeweils spezielle Bedarf an Sozialinvestitionen (z. B.
an Schulen, Krankenhdusern usw.) ermitteln und in eine Prioritéts-
skala bringen?

Die folgenden Bemerkungen hierzu sind als vorlaufige Hypothesen zu
verstehen, die spiter weiter ausgebaut und getestet werden sollen.

10. Die erste Frage, die Frage nach der ,,wohlstandsoptimalen* Kom-
bination von privaten und o6ffentlichen Ausgaben zur Verwirklichung
der individuellen Lebenschancen, zielt letztlich darauf ab zu prifen, wie
der private und der 6ffentliche Nutzen der ,,Steuermark“ einzuschétzen
ist.

Diese Frage wird besonders prekédr, wenn man sich vergegenwartigt,
daB es heute noch keine generelle, allgemein akzeptierte Theorie der
Staatsausgaben gibt. ,Weder ist die normative Finanzwissenschaft in
der Lage, ein Optimum der Verteilung der nationalen Hilfsquellen auf
Staats- und Marktwirtschaft anzugeben, noch vermag die positive
Finanzwissenschaft eine untere und obere Grenze fiir den Anteil der
offentlichen Ausgaben am Sozialprodukt eindeutig festzulegen.“*® Diese
wenig ermutigende Aussage vor Augen, wollen wir zunichst den Uber-
legungen iiber das Soziale Gleichgewicht folgen. Bezeichnet man die
wohlstandsoptimale Aufteilung der verfligbaren Ressourcen auf ,pri-
vate und o6ffentliche Hande“ als Soziales Gleichgewicht®, so ist dieses

28 H. C. Recktenwald: Die Entwicklung der o6ffentlichen Ausgaben in der
Bundesrepublik; in: Heinz Konig (Hrsg.): Wandlungen der Wirtschaftsstruktur
in der Bundesrepublik Deutschland; Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N. F. Bd. 26, Berlin 1962, S. 200.

20 Die Grenze, die die Domine des Reichtums vom Bereich der Armut
trennt, ist in etwa die Grenze zwischen privatwirtschaftlich erzeugten und
angebotenen Gilitern und Diensten auf der einen Seite und den o6ffentlichen
Dienstleistungen auf der anderen. Es geht nicht nur darum, daB die Uppigkeit
des einen Sektors mit der Magerkeit des anderen kontrastiert — unser Reich-
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Gleichgewicht verwirklicht, wenn es gelingt, ,die wirtschaftlich ver-
héltnisméBige Deckung aller objektiven Gesamtheits- und Einzelbediirf-
nisse gemilB ihrer Wichtigkeit fiir die Gesellschaft“® zu erreichen.
Kiirzlich hat auch Hirsch in dhnlichem Sinn argumentiert. Er geht von
der ,Theorie der offentlichen Wertung“® aus, unterstellt, da der
offentlichen Hand ,die Gesamtverantwortung fiir die Erfillung aller
wichtigen 6ffentlichen und privaten Zwecke zuféllt“, und folgert daraus,
daB die offentliche Hand mit Hilfe des ,,Mafstabs der Verniunftigkeit“
alle offentlichen und privaten Zwecke ,nach ihrer relativen Wichtigkeit
in eine gemeinsame Rangordnung bringen muf}, an Hand derer iiber die
Verwirklichung des einzelnen Zwecks entschieden wird: ,Die Gesamt-
heits- und die Einzelbediirfnisse ... mii3ten durch die Gesamtheit oder
ihre Organe nach ihrer Wichtigkeit beurteilt oder geschatzt und in der
Reihenfolge ihrer Wichtigkeit befriedigt werden. Wichtigere Gesamt-
heitsbediirfnisse miilten unwichtigeren Einzelbediirfnissen vorgehen
und umgekehrt.‘ (Ritschl). Das bedeutet nichts anderes als die Anwen-
dung des wirtschaftlichen Prinzips auf diese Aufgabe. Da nach dem
Subsidiaritatsprinzip der Marktwirtschaft die meisten Einzelzwecke
schon in freier Initiative aus dem selbsterwirtschafteten Einkommen der
Biirger erfiillt werden, bleibt der Staatstatigkeit als unmittelbare Auf-
gabe nur die Versorgung der dabei nicht berlicksichtigten 6ffentlichen
Zwecke“*®, Obwohl die logische Geschlossenheit dieses ,Systemgedan-
kens“ zunéichst liberzeugend wirkt, kann sie nicht dariiber hinweg-
tduschen, daf3 damit bestenfalls ein formal-demokratisches Prinzip for-
muliert ist, mit dessen Hilfe die verfiigbaren Ressourcen den ,privaten
und o6ffentlichen Handen* zugewiesen werden konnen. Hirsch hilt des-

tum an privatwirtschaftlich erzeugten Giitern ist sogar bis zu einem erheb-
lichen Grad schuld an Krisensymptomen in der Versorgung mit 6ffentlichen
Dienstleistungen. Wir haben nédmlich bis heute noch nicht begriffen, wie
wichtig, ja wie dringend notig es ist, die beiden Bereiche ins Gleichgewicht
zu bringen.

Der quantitative und qualitative Unterschied zwischen privaten und offent-
lichen Giitern und Dienstleistungen ist nicht etwa nur eine Angelegenheit
subjektiver Beurteilung. Ganz im Gegenteil. Man eroértert das in aller Aus-
fiihrlichkeit und macht erst knapp vor der Grenzlinie halt, die wir hier ver-
deutlicht haben“. ( J. K. Galbraith: Gesellschaft im UberfluB; Miinchen u.
Zurich 1959, S. 267 £.).

30 W. Michalski: Soziales Gleichgewicht in der Demokratie, dargestellt am
Beispiel der Aufteilung des Sozialprodukts auf offentliche und private Be-
darfe in der Bundesrepublik Deutschland; in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik, 6. Jahr, Tiibingen 1961, S. 99.

31 Diese Theorie wurde von Ritschl entwickelt. Nach ihm liegt die Aufgabe
der Steuer in der ,wirtschaftlichen verhiltnisméaBigen Kiirzung der den Ein-
zelbediirfnissen gegeniiberstehenden Mittelvorrdate in dem MaBe, wie noch
wichtigere Gesamtheitsbedlirfnisse unbedeckt sind“. (H. Ritschl: Theorie der
Staatswirtschaft und Besteuerung; Bonn u. Leipzig 1925, S. 152).

32 H. Hirsch: Wirtschaftliches Prinzip und o6ffentliches Interesse als Leit-
ideen des Steuersystems; in: Finanzarchiv, Bd. 27, 1968, S. 20.
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halb auch dem Einwand Musgraves, ein 6ffentliches Interesse so gegen
die privaten Praferenzen geltend zu machen, sei autoritar und undemo-
kratisch®, entgegen: ,Auch sehr weitgehende, illiberale Eingriffe sind
nicht ,undemokratisch’, sofern sie nur von einer Regierung ausgehen,
die auf Grund einer demokratischen Verfassung ordnungsgeméif gebil-
det und kontrolliert wird.“*

11. Auch Widmaier ist auf das hiermit angeschnittene Problem des
optimalen Entscheidungssystems eingegangen. (Vergl. S. 12 ff.) Ruft man
sich die Moglichkeiten der grundlegenden politischen Entscheidungen
noch einmal kurz in Erinnerung, so scheinen sich zwei Prinzipien gegen-
liberzustehen®:

— autoritidre Verfahren
(legitimiert durch Berufung auf metaphysisch begriindetes Recht zur
Willkiirherrschaft, intuitive Verkorperung des ,volonté générale“,
von ,liberlegenem Sachverstand getragenes Verantwortungs- und
Sendungsbewulitsein®) und

— représentative Verfahren
(legitimiert durch Wahlentscheidungen, Plebiszite und demosko-
pische Untersuchungen).

Meines Erachtens kann die Frage nach der Hohe oder dem Umfang des
allgemeinen Bedarfs an Sozialinvestitionen nicht losgelost von der
Struktur des Entscheidungsmechanismus, d. h. der Kombination autori-
tiarer und reprasentativer Verfahren diskutiert werden.

12. Die Frage nach dem speziellen Bedarf an Sozialinvestitionen
spricht Widmaier wiederholt an. Zuerst in seinem Abschnitt ,IV. Uber-
gangsprozesse versus Golden-age-Betrachtungen. Eine optimistische Per-
spektive“, wenn er ausfiihrt, da mit Hilfe der demographischen Ge-
samtrechnung Modelle entwickelt werden koénnen, die ,iiber die zu
jeder Wachstumsrate der Bevolkerung gehorige typische Struktur (von
Sozialinvestitionen — D.M.) informieren und zugleich den Ubergang
zur gleichmaBigen Struktur — mit wichtigen Konsequenzen fiir die
Nachfrageentwicklung — beschreiben“ konnen (S. 19). Dieser Sach-
verhalt ist m. E. unmittelbar einleuchtend. Allerdings sollte man deut-
lich hinzufiigen, dal bis heute hinreichende Informationen iiber die
gesellschaftlich notwendige Versorgung an Sozialinvestitionen fehlen,
wenn man nicht m. E. félschlicherweise davon ausgeht, dafl die quan-
tifizierbare Nachfrage auch dem akuten und latenten Bediirfnis ent-

3 R. A. Musgrave: Finanztheorie; Tiibingen 1966, S. 87.

3% H. Hirsch: Wirtschaftliches Prinzip und o6ffentliches Interesse als Leit-
ideen des Steuersystems; a. a. O., S. 19.

3 Vgl. F. Grindger: Kriterien der Bedarfsermittlung bei Sozialinvestitio-
nen, a. a. O.
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spricht. Deshalb verstehe ich auch die ,,optimistische Perspektive® nicht
so recht, daB3 ,,a la longue schnell wachsende Bevilkerungen genau so gut
leben konnen wie langsam wachsende“ (S. 20). DaB3 der technische und
soziale Fortschritt, die Arbeitskrafteallokation, der Ausbau der Infra-
struktur aktiv beeinflut werden kénnen (S. 20), scheint mir bekannt zu
sein. Weniger bekannt ist aber — und das ist ja gerade unser Problem —
die notwendige Dimension, also Ausmaf, Richtung und jeweilige
Qualitdt der Beeinflussung. Die aufgrund dieser Tatsache seit langerem
erhobene Forderung nach einer Theorie der Infrastruktur und der
Sozialinvestitionen und die dazu vorliegenden ,Antworten“®*® geben
m. E. AnlaB, die Berechtigung einer optimistischen Perspektive etwas
anzuzweifeln.

13. Widmaier fordert: ,, Programme fiir Sozialinvestitionen miissen ...
immer auf mindestens zwei gesellschaftspolitische Ziele hin bewertet
werden, das Ziel der Effizienz und das Ziel der Gleichheit“ (S. 32). Mei-
nes Erachtens fehlt dabei ein wichtiges Kriterium: das der ,objektiven“
Dringlichkeit des Bedarfs. Denn das Problem der Sozialinvestitionen
besteht bei unserem gegenwaértigen Erkenntnisstand vor allem darin,
Entscheidungskriterien zu finden, die es erlauben, die GroBle ,V“, den
gesellschaftlichen ,,Wert“ oder ,,Nutzen“ unterschiedlicher Sozialinvesti-
tionen, festzustellen, zu objektivieren und nach Gegeniiberstellung mit
dem akuten und latenten Bedarf ihrer gesellschaftlichen Dringlichkeit
gemaif zu skalieren® %,

Was ich hiermit meine, wird am besten an einem Beispiel aus dem
Bereich von Bildungs- und Gesundheitsinvestitionen deutlich. Was ist
individuell und gesellschaftlich wichtiger: Der Abbau der bisherigen
Unterreprasentation von Arbeiter- und Bauernkindern an den Gymna-
sien, also mit Widmaier ,Demokratisierung der Selektion von Eliten aus
allen Schichten der Bevolkerung® (S. 33), oder eine verstiarkte Anwen-

36 Vgl z.B. R. Jochimsen: Theorie der Infrastruktur; Tibingen 1966,
J. Kraft: Uber den Begriff der Infrastruktur; in: Mitteilungen des Deutschen
Verbandes fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Raumplanung, Jg. 1966, H. 3,
S. 13 ff., W. Michalski: Strukturpolitik im Engpa3; Hamburg 1966.

37 Dabei gehe ich davon aus, daB ein Kriterium zu entwickeln ist, das
unter dem Aspekt der Lebensnotwendigkeit neben dem gesellschaftlichen
Zeitwert einen noch nidher zu bestimmenden ,existentiellen Stellenwert“ an-
geben kann. Beispiele wiren: , Trinkwasser* = unbedingt erforderlich, ,Er-
reichbarkeit von kulturellen Veranstaltungen“ = wiinschenswert.

(Die ZweckméBigkeit dieser Annahme ist jedoch noch niher zu priifen).

3% In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daB der Bedarf an
Sozialinvestitionen bisher verhiltnismaBig klein war, da sie gewissermafien
»superiore Giiter“ darstellen, solange das Pro-Kopf-Einkommen noch niedrig
ist. Timm hat gezeigt, daB Sozialinvestitionen deshalb vom Staat erst nach
einem bestimmten ,lag“ in Angriff genommen werden, sich also zwischen den
Eintritt des Bedarfs und seine kollektive Befriedigung eine gewisse zeitliche
Verzogerung schiebt. (Vgl. H. Timm: Das Gesetz der wachsenden Staatsaus-
gaben; in: Finanzarchiv. N. F. Bd. 21, 1962, S. 231 und 234).
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dung des technischen Fortschritts in der (prdventiven und kurativen)
Medizin?

Die Reihe dieser Alternativen, die jedesmal auch die Frage nach dem
Bedarf mit einschlieBt, lieBe sich noch beliebig fortsetzen. Schon jetzt
zeigt sich jedoch, daB ein Herausfiihren der jeweiligen Entscheidungen
aus dem Bereich von ,Meinen und Glauben“, d.h. eine grélere Ent-
scheidungsrationalitdt, mit den heute verfligbaren Instrumenten nicht
moglich zu sein scheint. Unsere Disziplin zeigt damit gegeniiber den
Anforderungen der Praxis einen Riickstand an Erkenntnis, der mog-
licherweise den sozialen und technischen Fortschritt der Gesellschaft in
erheblichem Umfang blockiert.



Zur Zielproblematik von Sozialinvestitionen

Von Oswald v. Nell-Breuning, Frankfurt (M.)

Nach einer sehr pessimistischen Meinung kennen die Politiker nur ein
Ziel, nidmlich gewihlt bzw. wiedergewahlt zu werden, allgemeiner aus-
gedriickt: An die Macht zu gelangen und an der Macht zu bleiben. Darin
steckt eine unbedingt richtige, trotzdem vielfach nicht geniigend beach-
tete Erkenntnis: Um politisch etwas auszurichten, irgendwelche Ziele
verwirklichen zu kénnen, mufl man an den Schalthebeln der Macht sein;
deswegen mul} der Politiker danach streben; in gewissem Sinne muf} es
sein erstes und unmittelbares, aber eben nicht sein endgiiltiges Ziel sein.
An der Macht zu sein hat nur Sinn, wenn man mit der Macht etwas
anzufangen weif}, d. h. wenn man

1. Ziele hat, die es einem wert sind, sich dafiir einzusetzen, und

2. die Kunst beherrscht, durch geeignete Malnahmen diese Ziele ent-
weder voll und ganz oder doch wenigstens zum Teil oder annéhe-
rungsweise zu erreichen.

Der echte Politiker hat Ziele, um die es ihm ernstlich zu tun ist. Das
besagt nicht, daB3 er seine Ziele immer offenlegt; es kann auch sein, daB3
er Ziele zu haben vorgibt, fiir die sich einzusetzen er ernstlich nicht
gewillt ist. Den Politiker, dessen einziges Ziel es ist, an die Macht zu
kommen und sich an der Macht zu halten, gibt es nicht; er ist ganz ebenso
wie der homo oeconomicus eine Fiktion. Beide Fiktionen haben einen
gewissen didaktischen Wert. Grofer scheint mir allerdings der Schaden
zu sein, den sie anrichten, indem sie den Blick auf die unvergleichlich
reichere und erfreulichere Wirklichkeit vorstellen.

Menschliches Handeln richtet sich immer auf Ziele. Genau darin liegt
sein Unterschied vom naturgesetzlichen Geschehen; dieses ist kausal
determiniert, menschliches Handeln ist final orientiert.

Politik ohne Ziele gibt es nicht, weil es sie nicht geben kann. Wenn
wir ihr Ziellosigkeit vorwerfen, kann das nur bedeuten entweder 1) da3
diejenigen, die diese Politik betreiben

a) sich liber ihre Ziele — oder iiber die tatsdchlichen Ergebnisse, zu

denen sie fiihrt, nicht genligend im klaren sind,

b) nicht beharrlich an ihren Zielen festhalten, sondern unstet oder

sprunghaft ihre Ziele wechseln,
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¢) inihrem Handeln es an Zielstrebigkeit fehlen lassen,
oder 2) dafl wir die angestrebten Ziele

a) nicht erkennen und daraus den voreiligen Schlufl ziehen, es fehle
an solchen (Seinsurteil),

b) nicht billigen und darum nicht als Ziele gelten lassen (Werturteil).

In der Regel wird die Politik nicht nur ein Ziel, sondern ein ganzes
Biindel, eine Kombination von Zielen haben, die zudem vielfach in Kon-
kurrenz miteinander stehen oder eine Stufenfolge bilden, indem ent-
ferntere Ziele auf dem Wege iiber nihere, ,mittelhafte Ziele angestrebt
werden. Die in Konkurrenz miteinander stehenden Ziele miissen auf
ihre Vertréglichkeit (Kompatibilitdt) gepriift werden. Dabei werden sich
meist nur Kompromiflésungen als realisierbar erweisen. Alsdann fragt
es sich, ob wir liber Kriterien verfiigen, die gestatten, bestimmte Kom-
promifilésungen als vorzugswiirdig zu erkennen. Wie dem auch sei, auf
jeden Fall miissen die unerwiinschten, aber unvermeidbaren Nebenfol-
gen als der Preis in die Rechnung eingesetzt werden, der fiir ein Ziel
oder fiir die gewéhlte Kombination von Zielen gezahlt werden muf.

AuBler der erwidhnten, sozusagen technischen Stufenfolge von Zielen
dergestalt, dafl die einen der Weg oder die Mittel sind, um zu den ande-
ren, entfernteren zu gelangen, besteht noch eine andere, als axiologisch
oder hierarchisch zu bezeichnende Stufenfolge: Im Lichte eines obersten
Zielwerts ordnen wir alle erdenklichen oder doch als méglich in Betracht
kommenden Ziele mit je verschiedener Rangstufe in einen Kosmos von
Werten ein. Sehr oft, aber nicht notwendig und ausnahmslos, werden
die ranghoheren Ziele zugleich die entfernteren sein; die ndheren Ziele
werden nicht selten des Selbst- oder Eigenwertes entbehren und als
blofe Mittel zu weiteren Zielen den Charakter reiner Dienstwerte
haben.

Ein politisches Programm, vor allem ein Grundsatzprogramm, entrollt
ein Bild eines solchen Kosmos von Werten, der angestrebt und so viel
wie moglich verwirklicht werden soll, und versucht, Zustimmung dafiir
zu gewinnen. Greift die politische Partei, die ein solches Programm auf-
stellt, zu hoch, dann wird sie zu einer Weltanschauungspartei, nach der
klassischen Wortprdgung von Goebbels zur ,politischen Kirche“. Greift
sie zu niedrig, dann sinkt sie zum organisierten Interessentenhaufen
herab, der seine Sonderinteressen als Gemeininteressen verkleidet und
sie miBbrauchlicherweise mit politischen Instrumenten durchzusetzen
versucht. Die Ebene der Politik liegt irgendwo in der Mitte zwischen
den Ebenen der Weltanschauung und der Selbstniitzigkeit. In dieser
Ebene, der auch die sog. ,mittleren Axiome“ angehoren, mufl daher auch
der oberste Zielwert politischen Handelns liegen. In der weltanschaulich
pluralistischen Gesellschaft kann er tiberhaupt nur in diesem Zwischen-
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bereich seinen Platz haben; je héher hinauf man ihn verlegt, umso
kleiner wird der Kreis derer, die vom Boden ihrer weltanschaulichen
Uberzeugung aus ihm zustimmen kénnen; legt man ihn zu tief, so gehen
alle gemeinschaftsbildenden Wertbindungen verloren mit der Folge, daf3
das Gemeinwesen selbst auseinanderbricht. Das Grundgesetz der BRD
mit seinem entschiedenen und doch ausreichend allgemein gehaltenen,
nicht im Sinne einer bestimmten Axiomatik spezifizierten Bekenntnis
zur Menschenwiirde diirfte die rechte Mitte getroffen und der Politik —
fiir uns also: der Sozialpolitik — ein weder zu hoch noch zu tief gegrif-
fenes Ziel vorgesteckt haben. Von diesem Zielwert der Menschenwiirde
den ,Abstieg zu den Sozialinvestitionen zu finden, das ist demnach
unsere Aufgabe.

Die Bezeichnung ,,Sozialinvestitionen“ besagt offenbar, daf es sich um
Investitionen im Dienste der Sozialpolitik handelt. Die letzten Ziele der
Sozialinvestitionen sind daher keine anderen als diejenigen der Sozial-
politik selbst, und die Frage kann nur sein, ob oder inwieweit sie deren
Zielen nur mittelbar oder auch unmittelbar dienen, m. a. W.: ob die Ziele
der Sozialinvestitionen reine Dienstwerte oder — wenigstens in be-
stimmtem Umfang — auch Selbst- oder Eigenwerte sind. Zunéchst ist
jedenfalls nach den Zielen der Sozialpolitik zu fragen, und da es letzten
Endes um die Menschenwiirde geht, konnen wir die Frage auch so
zuspitzen: Wie will die Sozialpolitik der Menschenwiirde dienen?
Welche der Menschenwiirde zu leistende Dienste setzt sie sich zum
Ziel? Da jede Art menschlichen Tuns und jede spezielle Politik inhaltlich
von ihrem Ziel her bestimmt wird, kommt diese Frage der anderen
gleich, was denn Sozialpolitik ist.

Wir wissen, wie weit die Meinungen dariiber auseinandergehen. Die
hier obwaltenden Meinungsverschiedenheiten sind zum Teil terminolo-
gischer Art (welche Befunde oder Erscheinungen wollen wir mit dem
Namen ,,Sozialpolitik“ belegen?), zum anderen und gewichtigeren Teil
materieller Art (was alles gehdrt zu dem von uns mit dem Namen
»Sozialpolitik“ belegten Bereich?)'.

Es hieBe den Rahmen der Sozialpolitik ins MaBlose iiberspannen,
wollten wir ihr den gesamten Dienst an der Menschenwiirde als Aufgabe
zuerkennen. Dann nidmlich bliebe fiir die anderen Sparten der Politik
nichts zu tun librig; denn letzten Endes besteht ihrer aller Aufgabe
darin, der Menschenwiirde — und zwar der Menschenwiirde aller Glie-
der der Gesellschaft — ihre vielfiltigen Dienste zu leisten. Dahin gehort

! Ein Beispiel: Zdhlen Bildungsinvestitionen zu den Sozialinvestitionen?
Offenbar hingt das davon ab, wie weit oder eng wir den Zielbereich der
Sozialpolitik fassen, gleichbedeutend damit, wie weit oder eng wir die Sozial-
politik definieren.
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insbesondere die Aufgabe, die wir im Unterschied jedenfalls von der im
engeren und dlteren Sinn verstandenen Sozialpolitik der Gesellschafts-
politik zuschreiben: Eine gesellschaftliche (einschliefllich: 6konomische
und politische) Ordnung zu schaffen, die allen Gliedern der Gesellschaft
die aus ihrer Menschenwiirde sich ergebenden Menschenrechte, ihre
Gliedstellung innerhalb des Ganzen der menschlichen Gesellschaft, ins-
besondere die demokratischen Freiheitsrechte, sichert und auf die Dauer
gewihrleistet. Um dieses Ziel zu erreichen oder ihm doch nidher zu kom-
men, bedarf es der Zusammenarbeit aller Sparten der Politik, wie
umgekehrt die Verwirklichung dieses Zieles die Voraussetzung ist fiir
alles, was im einzelnen (in den Einzelbereichen der verschiedenen Spar-
ten der Politik) unternommen wird, um die Menschenwiirde nicht nur
einzelner Bevorzugter, sondern aller zu wahren und deren Anspriichen
gerecht zu werden.

Zwischen Gesellschaftspolitik und der als eine eigene Sparte der
Politik verstandenen Sozialpolitik im Sinne des dlteren, m. E. aber auch
heute noch liberwiegenden Sprachgebrauchs besteht ein besonders enger
Zusammenhang. Ungeachtet des Selbst- oder Eigenwertes ihrer Ziele
dient diese Sozialpolitik mit allem, was sie tut oder erstrebt, ganz ihrer
Absicht gemiB in besonderer Weise den Zielen der Gesellschaftspolitik.
Je nach dem sprachlichen Ausdruck, den man wéhlt, klingt es sehr ver-
schieden, ja geradezu gegensitzlich und ist doch im Grunde genommen
immer das Gleiche: Die Gesellschaftspolitik faBt die Aufgabe ganzheit-
lich, global, die Sozialpolitik die gleiche Aufgabe spezifisch, partiell, par-
tikular an; die Gesellschaftspolitik setzt sich Makro-, die Sozialpolitik
Mikro-Ziele; die Gesellschaftspolitik hat es mit Grobregulierung, die
Sozialpolitik mit Feinregulierung zu tun; die Gesellschaftspolitik plant
und errichtet den Rohbau, die Sozialpolitik arbeitet am Innenausbau, an
der Instandhaltung und, soweit erforderlich, Instandsetzung, trigt die
Kosten der ,Schonheitsreparaturen“, ganz héBlich ausgedriickt: sie
treibt Flickwerk. Gegen diesen letzteren Ausdruck werden alle Sozial-
politiker sich aufbdumen. Er ist auch miBverstdndlich, ja legt ein
MiBverstindnis geradezu nahe. Nichtsdestoweniger trifft er — richtig
verstanden — genau das, worauf es in diesem Zusammenhang ankommt,
d.i. er kennzeichnet die Eigenart des Dienstes, den die Sozialpolitik im
Unterschied zu allen anderen Sparten der Politik der Menschenwiirde
zu leisten unternimmt, und die Ziele, die sie im Hinblick auf den Dienst
an der Menschenwiirde sich vorsteckt. Um das Gemeinte unmif3ver-
stindlich zu bezeichnen, mag es sich daher empfehlen, den abschitzig
klingenden Ausdruck ,Flickwerk* zu vermeiden; so sei er ersetzt durch
das einwandfrei wertneutrale Fremdwort , Korrektiv“. Der Dienst an
der Menschenwiirde, den die Sozialpolitik zu leisten hat, besteht in dem
korrigierenden EinfluB, den sie auf alle Sparten der Politik und in allen
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Bereichen ausiibt, um Fehlentwicklungen zu verhiiten und, soweit solche
eingetreten sind, sie zu berichtigen, Schiden so viel wie méglich vor-
zubeugen und, soweit sie nicht verhiitet werden konnten, wieder gut-
zumachen.

Um diese Aussage zu begriinden und einsichtig zu machen, ist zunichst
darauf einzugehen, woran hier im Zusammenhang mit der Menschen-
wiirde vor allem gedacht ist, d. i. auf die Frage: Was steht dem einzelnen
kraft seiner Menschenwiirde gegeniiber der Gesellschaft zu, deren Glied
er ist? Was schuldet demgemiB die Gesellschaft ihm kraft seiner
Menschenwiirde?

Fiir unseren Bedarf ausreichend 148t diese Frage sich beantworten,
ohne daf3 es erforderlich wire, den Begriff der Menschenwiirde philo-
sophisch auszuloten. Dessen bediirfte es dann, wenn es darum ginge, ein
absolutes MaB dessen zu bestimmen, was die Menschenwiirde be-
anspruchen kann, oder anders ausgedriickt: was menschenwiirdig ist.
Das, was wir in unserem Zusammenhang unter menschenwiirdig und
menschenunwiirdig verstehen, bestimmt sich jedoch nicht nach einem
absoluten, sondern nach einem ganz und gar relativen MaB; es ist heute
ein anderes als gestern, liegt in einem hochentwickelten Land weit tiber
dem MaS eines zurlickgebliebenen, unterentwickelten Landes. Fiir unse-
ren Zweck 148t sich mit hinreichender Bestimmtheit sagen, was die
Menschenwiirde verbietet, was ein Versto gegen die Menschenwiirde,
was ,menschenunwirdig” ist: Menschenunwiirdig ist eine Lage oder
Behandlung, bei der ein einzelner oder eine Gruppe von Menschen von
den Giitern ausgeschlossen ist, an denen alle Glieder der Gesellschaft
teilhaben konnten. Davon ausgeschlossen zu sein, bedeutet eine verlet-
zende Diskriminierung oder Disqualifikation: Du zdhlst nicht als unse-
resgleichen, du bist nicht wert, du verdienst nicht, an den Giitern
unserer Gesellschaft teilzuhaben, wir schlieBen dich davon aus oder tun
jedenfalls nichts, um dir die Teilhabe daran zu erschliefen. Diese Be-
stimmung dessen, was menschenwiirdig ist, von seinem Gegenteil her,
von dem, was als menschenunwiirdig die Menschenwiirde verletzen
wiirde, 148t sich auch ins Positive wenden: Teilhabe an allen echten, den
Menschen bereichernden Giitern der Kulturgemeinschaft, deren Glied
er ist, oder, in der Sprache des Grundgesetzes, die freie Entfaltung der
Personlichkeit (Art. 2 GG). In dem MafBle, wie unsere Gesellschaft in der
Lage ist, allen ihren Gliedern zur Entfaltung ihrer Personlichkeit zu
verhelfen, kann sie, ohne die Menschenwiirde zu verletzen, kein einzel-
nes und keine Gruppe davon ausschlieffen; ihr obliegt es daher, alles,
was im Rahmen des Moglichen liegt, zu tun, um die Hindernisse, die der
Entfaltung der Personlichkeit entgegenstehen, auszurdumen und Hilfs-
mittel zu dieser Entfaltung (damit sind wir wieder bei den Bildungs-
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investitionen angekommen!) bereitzustellen und allen zugénglich zu
machen.

Damit sind zwei Richtungen angedeutet, in denen die Sozialpolitik,
wie sie hier verstanden ist, tdtig zu werden hat; in der Richtung der
Abwehr: Die Menschenwiirde aller und jedes Einzelnen gegen Beein-
trachtigungen zu schiitzen, und in der Richtung des Aufbaus: Allen und
jedem Einzelnen tunlichst gleiche Chancen der Entfaltung ihrer Persén-
lichkeit zu sichern.

Zum ersteren gehort vorab die Behebung der basic needs: Kraft seiner
Menschenwiirde hat jeder Anspruch auf das, was er nétig hat, um nicht
nur physisch zu existieren, sondern in einer Weise leben zu kénnen, die
ihn nicht als AusgestoBenen der Gesellschaft abstempelt und herabwiir-
digt. Volliger (schematischer) Gleichbehandlung bedarf es dazu nicht; sie
ware auch ganz und gar unmaglich. Alle Kranken konnen &rztlich ver-
sorgt werden, aber nicht alle konnen von arztlichen Spitzenkréaften und
in den am besten eingerichteten Krankenhdusern behandelt werden.
Zweifellos gibt es keine scharf zu ziehende Grenze zwischen unbedenk-
licher Ungleichheit und verwerflicher Diskriminierung; das darf aber
nicht dazu verfiihren, sturem Egalitarismus zu verfallen. Wir diirfen
auch nicht versuchen, Entscheidungsregeln anzustreben, die zu exakt
(d.i. quantitativ oder wie immer) fixierten Entscheidungen fiihren; der
Natur der Sache nach bleibt dem Politiker hier ein Ermessensspielraum,
innerhalb dessen subjektive Momente eine legitime Rolle spielen, ja,
mangels hinreichend eindeutiger objektiver Normen den Ausschlag
geben miissen.

Besteht die Notlage in irgend einem Mangel, so 148t sie sich durch
Darbieten des Mangelnden unmittelbar beheben; dem Hungernden ist
geholfen, wenn wir ihm Nahrung reichen. Vielleicht ist das aber eine zu
oberflachliche Betrachtungsweise. Sein Hunger, sein Mangel an Nah-
rung, kann das Symptom einer tiefer liegenden Not sein, die durch Dar-
reichen von Nahrung nicht behoben wird. In diesem Fall ist der
Menschenwiirde nicht Geniige getan, wenn wir dafiir sorgen, daB3 er
nicht verhungert; die Menschenwiirde verlangt, da wir auch die zu-
grundeliegende Ursache ausrdumen. So verlangt die Menschenwiirde
beispielsweise, da wir dem Menschen, der aus irgendwelchen Griinden
daran gehindert ist, seinen Unterhalt auf redliche Weise selbst zu erwer-
ben, aus dieser Notlage befreien, d.i. ihm die fehlende Moglichkeit dazu
erschlieffen, ja noch mehr, daf} wir, soweit das in unserer Macht steht,
ihn auch aus der Gefahr befreien, in eine solche Notlage zu geraten. In
einer Gesellschaft, in der die Existenz anderer gesichert ist und die
Existenz aller gesichert werden kann, in der Daseinsunsicherheit leben
zu missen, ist eine Diskriminierung, die der Menschenwiirde zu nahe
tritt.
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Mit der Abwendung von Gefahrenlagen ist jedoch die Grenze der
Sozialpolitik im engeren Sinn erreicht oder iiberschritten und wird
bereits der Bereich betreten, den wir durch die Bezeichnung Ge-
sellschaftspolitik von ihr abzuheben pflegen. Bei genauerem Zusehen er-
weisen die Gefahrenlagen sich oft oder meist als Folgen von Struktur-
fehlern unserer gesellschaftlichen (einschlieBlich 6konomischen und poli-
tischen) Ordnung. In diesem Fall mufl das Ziel also sein, diese Ordnung
so umzugestalten, dafl die Strukturfehler behoben werden und damit
die Gefahrenlagen (in dem angefiihrten Beispiel die Gefahr, arbeits-
und erwerbslos zu werden) entfallen. Dieses Ziel ist offenbar nur durch
institutionelle Reformen zu erreichen; so bedarf es in unserem Beispiel
einer institutionalisierten Stabilisierungspolitik, wie wir sie mit dem
,Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirt-
schaft® vom 8. 6. 1967 einzuleiten versucht haben, wogegen Sozial-
investitionen hier eine geringere Rolle spielen diirften.

Als bisheriges Ergebnis 148t sich feststellen: Bereits die Aufgabe der
Abwehr, d.i. die Menschenwiirde gegen Beeintrachtigungen zu schiitzen
(reaktive Sozialpolitik), erfordert auBer unmittelbaren Hilfen auch mit-
telbare oder institutionelle Mafinahmen; Sozialinvestitionen werden vor
allem dann benétigt, wenn es darum geht, Schidden zu verhiiten, an
zweiter Stelle zur Wiederherstellung von Dauerschidden (Rehabilita-
tion!). )

Nach der anderen, der aufbauenden Seite hin ist es Aufgabe der
Sozialpolitik, zu sichern, da alle und jeder Einzelne tunlichst gleiche
Chancen haben, ihre Personlichkeit zu entfalten. Gewil kann der
Mensch seine Personlichkeit immer nur durch eigenes Tun und Streben
entfalten und tragt damit die entscheidende Verantwortung immer
selbst. Nichtsdestoweniger ist er in sehr hohem Grade auf fremde Hilfe,
auf Hilfsmittel und eine Vielzahl von Voraussetzungen und Vorbedin-
gungen angewiesen, die er selbst nicht schaffen kann; sehr oft steht er
vor Hindernissen, die auszurdumen nicht in seiner Macht liegt. In
irgendeinem Grad und Sinn sind alle Sparten der Politik, in ausgespro-
chener Weise das im weitesten Sinn verstandene Bildungswesen und die
es tragende Bildungs-(Schul-, Wissenschafts-, Kultur- usw.)Politik, am
Darbieten solcher Hilfen und am Ausrdumen von Hindernissen beteiligt.
Das berechtigt jedoch nicht dazu, und kein verniinftiger Mensch denkt
daran, die Bildungspolitik und/oder andere Sparten, wie etwa die
Gesundheitspolitik, die Wirtschaftspolitik u.a.m., der Sozialpolitik zu-
zuschlagen. Sie alle weisen zwar einen sozialpolitischen Aspekt auf, ohne
aber darum Gliederungen oder Ausficherungen der Sozialpolitik zu
sein.

Hiernach muB es ein Kriterium geben, das die Aufgabe der Sozial-
politik in diesen Bereichen von den jedem von ihnen eigenen Aufgaben
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unterscheidet. Die Ziele, die als spezifisch sozialpolitisch auch in diesen
Bereichen zu verfolgen in die Zustandigkeit der Sozialpolitik fillt,
miissen sich von den diesen Bereichen selbst eigenen Zielen klar abgren-
zen und so der Zustidndigkeitsbereich der Sozialpolitik aus diesen
anderen Bereichen ausgrenzen und eben damit umgrenzen lassen. Ein
solches und durchaus eindeutiges Kriterium gibt es in der Tat; es ist die
bereits an friiherer Stelle angesprochene spezifische Aufgabe der Sozial-
politik, in allen noch so verschiedenen Sachbereichen dafiir zu sorgen
oder doch nach Kréften dahin zu wirken, da3 kein Einzelner und keine
Gruppe von der Teilhabe an dem ausgeschlossen ist oder wird, woran,
wenn man es nur recht anstellt, alle teilhaben konnen. Demnach 148t sich
das spezifisch sozialpolitsche Ziel und damit die in alle Sachbereiche
hinlibergreifende Aufgabe der Sozialpolitik nach der aufbauenden Seite
hin (aktive Sozialpolitik) folgendermaBen umschreiben: In den Grenzen
des Menschenméglichen die Chancengleichheit zu sichern.

Fiir Abwehr und Aufbau zusammen 148t diese Aufgabe sich mit einem
Wort so ausdriicken: Keine Diskriminierung!

Angewandt auf das Bildungswesen besagt dies: Uber Bildungsziele
zu befinden und die entsprechenden Bildungseinrichtungen zu schaffen,
ist nicht Aufgabe der Sozialpolitik, sondern der Bildungspolitik als einer
eigenstidndigen Sparte der Gesamtpolitik. Wo es jedoch darum geht,
Bildungsmoglichkeiten zu schaffen fiir diejenigen, denen aus welchen
Griinden immer die bestehenden allgemeinen Bildungseinrichtungen
nicht zugute kommen, ist die Sozialpolitik aufgerufen. Wenn z. B. der
Anteil der Arbeiterkinder am Besuch der héheren Schulen und Hoch-
schulen unverhiltnisméBig gering ist, dann ist es Sache der Sozial-
politik, die zum mindesten in diesem Ausmaf unbegriindete, weil ver-
meidbare, Benachteiligung der Chancen dieser Kinder zu beheben, dies
umsomehr, wenn es zutrifft, daB in ihr eine Disqualifikation der
Arbeiterschaft als gesellschaftlicher Gruppe zum Ausdruck kommt oder
sie von der Arbeiterschaft als solche empfunden wird. — Ob es die Sache
der Sozialpolitik ist, fiir Contergan-geschidigte Kinder eigene Schulen
aus Mitteln des Sozialbudgets zu errichten und zu betreiben, oder nur
dafiir zu sorgen, daBl diese Kinder iiberhaupt und nicht schlechter be-
schult werden als andere, m. a. W., in welchem Haushalt die einschlégi-
gen Sozialinvestitionen erscheinen, ist eine Frage des Haushaltsrechts,
die man so und anders entscheiden kann. Gleichviel, welchen von beiden
Wegen man geht: Aufgabe der Sozialpolitik ist auf jeden Fall, sich um
thr spezifisches Ziel zu bemiihen, d.i. Chancengleichheit zu sichern,
Diskriminierung zu beseitigen oder, besser noch, zu verhiiten.

Die Antwort auf die Frage nach den Zielen 148t sich daher kurz so
zusammenfassen: Soviele Ziele wie Diskriminierungen, seien es schon
bestehende, die es zu beheben, oder seien es drohende, die es zu ver-



Zur Zielproblematik von Sozialinvestitionen 65

hiiten gilt. Diskriminierung ist der Schliisselbegriff. Solange wir im
Bereich des Begrifflichen bleiben, hat er den Vorzug, vollig eindeutig
und klar zu sein. Ungemein schwierig ist allerdings seine Anwendung.
Vom Gleichheitssatz (Art.3 GG) und dessen Anwendung her sind uns
die Schwierigkeiten wohl bekannt: Wie unterscheiden wir rechtverstan-
dene Gleichheit von einem torichten, die freie Entfaltung der Personlich-
keit vereitelnden Egalitarismus? Schwierig ist die Beurteilung der kon-
kreten Fille: Welche Ungleichheiten oder Ungleichbehandlungen sind
sachlich gerechtfertigt und bestehen als solche zu Recht, und welche sind
als Diskriminierungen zu bewerten? Mit ,bewerten* ist eindeutig zum
Ausdruck gebracht, dafl es sich hier um Werturteile handelt. Damit
sehen wir uns vor die Frage gestellt, ob wir in der pluralistischen
Gesellschaft genligend gemeinsame Wertma8stibe haben, um zu all-
gemein als gerecht und billig anerkannten Urteilen zu gelangen.

Bezliglich der Menschenwiirde selbst besteht — jedenfalls solange wir
der Versuchung widerstehen, in philosophische Tiefen hinabzusteigen,
und uns mit dem hier von ihr gemachten Gebrauch begniigen — offen-
bar hinreichende Ubereinstimmung und sind wir auch — das ist mit
yoffenbar® impliziert — in der Lage, uns interpersonal dieser Uberein-
stimmung zu vergewissern. (Nach der herrschenden ,reinen“ Lehre
wire das unmdoglich, aber die gesamte politische und auBerpolitische
Praxis setzt sich einmiitig und ohne alle Bedenken dariiber hinweg).

Schauen wir die sozialpolitische Diskussion ndher an, so gewahren wir
denn auch sowohl bezliglich der Wertung von Giitern, die als erstrebens-
wert gelten und darum allen zugédnglich sein sollten, als auch hinsichtlich
der Wertung objektiv gegebener Ungleichheiten (z. B. der Geschlechter)
und ihrer vom Gleichheitssatz geforderten ,entsprechenden“ Ungleich-
behandlung allgemeine oder doch sehr weitgehende Ubereinstimmung
in sehr vielen Stiicken, in einer Reihe wichtiger Punkte allerdings auch
tiefgehende Meinungsverschiedenheiten. Bei letzteren handelt es sich
allerdings sehr oft gar nicht um verschiedene Wertungen, sondern ein-
deutig um einander widerstreitende Seinsurteile {iber den tatséchlichen
oder mutmafBlichen Erfolg oder Miflerfolg bestimmter MafBnahmen,
z.B. ob unser System der sozialen Sicherung die Menschen der eigen-
verantwortlichen Vorsorge entwohnt oder umgekehrt ihnen dieselbe
ermoglicht, erleichtert oder sie dazu veranlafBit (z. B. private Kranken-
versicherung zuséitzlich zur GKV u.a.m.). In diese an sich wertfreien
Seinsurteile flieBen allerdings wertbetonte Vorurteile und standort-
gebundenes Denken (,Wunschdenken“) in kaum zu iiberschitzendem
MaBe ein. Nicht nur in der politischen Tagesdiskussion, sondern auch
im wissenschaftlichen Schrifttum haben wir es mit einem unentwirr-
baren Geflecht von Seins- und Werturteilen zu tun — angesichts der

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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menschlichen Natur und der Eigenart des menschlichen Erkenntnis-
vermogens kann es wohl auch gar nicht anders sein.

Welche erkenntnistheoretische und wissenschaftstheoretische Position
wir auch einnehmen mégen: Wenn wir tiberhaupt Politik treiben wollen
und erst recht, wenn wir der Politik den Dienst leisten wollen, den die
Wissenschaft ihr leisten kann und leisten soll, dann ist es fiir uns
unausweichlich, zu Zielen wertend Stellung zu nehmen. Eine Arbeits-
teilung derart, dal wir die Ziele den Politikern als zu ihrem Handwerk
gehorig iiberlassen und uns selbst darauf beschrianken, ihnen iliber die
zu Gebote stehenden Mittel und iliber deren Effizienz Auskunft zu er-
teilen, scheitert schon allein daran, dafl ein und dasselbe zugleich Mittel
und Ziel sein kann und sehr oft, ja in der Regel, sein wird. Dal wir es
uns selbst schuldig sind, vorweg nicht nur die Mittel, sondern insbeson-
dere auch die Ziele daraufhin zu priifen, ob wir es mit unserem Gewis-
sen vereinbaren kénnen, den Politiker mit ersteren bekannt zu machen
oder sie beim Verfolgen der letzteren (beispielsweise bei der Beseitigung
von nach seiner Meinung lebensunwertem Leben) durch unsere Bera-
tung zu unterstiitzen, sei nur beildufig erwéhnt. Die Zielwahl als solche,
d.h. die Entscheidung zu treffen, bleibt selbstverstindlich immer dem
Politiker vorbehalten als demjenigen, der sie letzendlich zu veranwor-
ten hat. Haben wir den Ehrgeiz, an den Entscheidungen teilzunehmen,
dann satteln wir um und werden aus Reprisentanten der Wissenschaft
wissenschaftlich qualifizierte Politiker?.

Das mir gestellte Thema lautete ,Zielproblematik von Sozialinvesti-
tionen“. Darin liegt die Frage, ob es eine solche Problematik tiberhaupt
gibt, und zutreffendenfalls, welche Aussagen sich dariiber machen
lassen. Ausgangspunkt des Weges, der zu einer Antwort auf diese Frage
fithren sollte, war der Zielwert der Menschenwiirde. Der Absicht nach
sollte der Abstieg von dieser Hohe bis hinab zu den Sozialinvestitionen
fithren; tatsdchlich sind wir nur bis zur Sozialpolitik im allgemeinen

2 Vgl. E. v. Beckerath: Politik und Wirtschaft: Ist eine rationale Wirt-
schaftspolitik méglich?; in: W. G. Hoffmann (Hrsg.): Einkommensbildung und
Einkommensverteilung; Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Band 13,
Berlin 1957, S. 25 ff.,, und O. v. Nell-Breuning: Wirtschaftswissenschaft in
politischer Verantwortung; in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft,
115. Band, 1959, S. 389 ff., ders.: Versachlichung und Sachversténdigenrat; in:
K. Nemitz/R. Becker (Hrsg.): Gewerkschaft, Wirtschaft, Gesellschaft. Beitrdge
zu wirtschaftlichen und sozialen Gegenwartsfragen. Festgabe fiir Ludwig
Rosenberg; Koln 1963, S.154 ff., ders.: Was Politiker bedenken sollten; in:
Der Volkswirt, 17. Jahrgang, 1963, Nr. 1, S. 11 ff.,, ders..: Sachverstiandigkeit
und Versachlichung; in: Das Signal, Zeitschrift der Gewerkschaft der Eisen-
bahner Deutschlands, Sonderausg. Informationstagung 27./28. 2. 1964, S. 21 ff.,
ders.: Wirtschaftswissenschaft in politischer Verantwortung. Festvortrag zur
Eroffnung des 32. Lehrganges der Akademie der Arbeit Frankfurt/M.; in: Mit-
teilungen der Akademie der Arbeit, N. F. 19, 1966, S. 5 ff., ders.: Wo liegen die
Grenzen wissenschaftlicher Beratung?; in: Der Volkswirt, 21. Jahrgang, 1967,
Nr. 51/52, S. 2680 ff.
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gekommen. Bereits auf dieser Wegstrecke ergaben sich Erkenntnisse
liber die Ziele der Sozialpolitik und damit dariiber, was Sozialpolitik
recht verstanden liberhaupt ist. Damit aber war der Weg auch zu Ende;
bis zu den Sozialinvestitionen sind wir entgegen unserem Vorhaben
nicht vorgedrungen. Das ist kein Zufall, ist auch nicht die Folge vor-
zeitigen Ermiidens des Interesses, sondern liegt in der Sache selbst
begriindet.

Sehe ich recht, so gibt es, wenn man sich tber die Ziele der Sozial-
politik — sei es im Grundsétzlichen, sei es fiir ein Aktionsprogramm
oder fiir den Haushaltsplan einer 6ffentlichen Korperschaft — einig ist,
keine spezifische Zielproblematik der Sozialinvestitionen, sondern tre-
ten hier genau die gleichen und keine anderen Probleme auf wie bei
allen anderen sozialpolitischen MaBnahmen: Welche Ziele verdienen.
wenn man nicht alle zugleich verwirklichen kann, den Vorrang? Wie
bedingen die verschiedenen angestrebten Ziele sich gegenseitig und wie
vertragen sie sich miteinander? Welche Ziele fallen aus, wenn man seine
verfligbaren Mittel zunéichst fiir andere einsetzt und fiir sie aufbraucht?
Nicht zu vergesen ist schlieBlich die Frage nach FolgemaBnahmen und
Folgekosten; die Frage 148t sich so fassen: Welche neue Lage wird eben
dadurch, daBl dieses Ziel oder Biindel von Zielen verwirklicht ist,
geschaffen, welche neuen Anforderungen erwachsen daraus? Welche
neuen Bediirfnisse werden sich geltend machen? Jede neue Anforde-
rung, jedes neue Bediirfnis kommt als neues Ziel, wenn nicht gar als ein
ganzes Biindel neuer Ziele auf uns zu.

Zwischen Sozialinvestitionen und irgendwelchen anderen sozial-
politischen MafBnahmen besteht im Grunde nur ein einziger ins Gewicht
fallender Unterschied: Jene anderen MaBnahmen werden in der Regel
weniger aufwendig und leichter abidnderbar sein; Sozialinvestitionen
dagegen binden nicht nur grofie Mittel, sondern legen auch die Art und
Weise kiinftiger Wirksamkeit in hohem MaSe fest. Der Sozialinvestor
darf sich also nicht damit begniigen, einfach dort, wo tiber das Fehlen
einer Sozialinvestition geklagt wird, schnell diesen Mangel zu beheben,
um die Klage abzustellen und sich Ruhe zu verschaffen. Er darf keine
ad hoc- oder von Fall zu Fall-Politik betreiben. Er muf} in ganz beson-
derem MaBe iiberlegt und planmaifBig verfahren. Ein Sozialbudget,
das sinnvoll sein will, mufB3 sich stiitzen auf ein gut durchdachtes,
hinreichend weit vorausdenkendes Investitionsprogramm. Auf der
Grundlage unseres heutigen Wissens kommen wir da nicht sehr weit.
An erster Stelle bediirfte es einer Datenbank mit moglichst vollstan-
diger Information nicht allein iiber die bestehenden Sozialinvestitionen
und mit Unterlagen fiir die Berechnung des kiinftigen Bedarfs, sondern
auch mit umfassenden Daten anderer Art, die benétigt werden, um sich

5%
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ein Urteil zu bilden, was wiinschens- und erstrebenswert ist, was im
Bereich des Moglichen liegt und was Wunschtraum bleiben muB.

Der Sozialinvestor — beispielsweise der Schopfer einer Heilstétte,
eines Rehabilitierungszentrums oder dergleichen — wird sich in sein
Vorhaben und, nachdem seine Schopfung steht, in diese verlieben; er ist
in Gefahr, in ihr ein Ziel mit Selbst- oder Eigenwert zu erblicken, sie
zum Selbstzweck zu erheben. Das ist eine Sozialinvestition aber niemals;
ihre Aufgabe ist immer nur ein Dienst an dem, was irgendwem — meist
einen unbestimmten Kreis von Unbekannten — um der Menschen-
wiirde willen geschuldet, aber nicht gesichert ist, sondern erst durch
diese Sozialinvestition gesichert werden muB. Auch die schonsten Sozial-
investitionen sind als solche immer nur dienende Mittel; ihre Wahl wie
auch ihre Ausgestaltung im einzelnen bestimmen sich von Rechts wegen
ausschliefilich nach dem, wozu sie dienen, d.i. dem aufler ihnen liegen-
den Ziel.



Zur Zielproblematik von Sozialinvestitionen
Votum zu dem gleichnamigen Beitrag von O. v. Nell-Breuning'

Von Helmut Winterstein, Erlangen-Niirnberg

1. Eine Diskussion der Zielproblematik von Sozialinvestitionen kommt
nicht umhin, als Grundlegung auch Aussagen iiber die Ziele der Sozial-
politik zu machen. Wenn vom sozialpolitischen Standpunkt aus Stellung
zum Wert oder Unwert von Sozialinvestitionen genommen werden soll,
miissen die Aufgaben, d. h. die Normen, der Sozialpolitik festliegen.

2. Die Fixierung der Ziele der Sozialpolitik ist politisches und damit
wertendes Handeln. Dieses politische Handeln wird von O. v. Nell-Breu-
ning in dem vorstehenden Beitrag in einem Bereich eingeordnet, der in
der Mitte zwischen den Ebenen der Weltanschauung und der Selbst-
niitzigkeit liegt, ein Bereich, der auch von den ,mittleren Axiomen* ge-
kennzeichnet sei. Hier miifite nach seiner Ansicht der oberste Zielwert
politischen Handelns liegen, denn ,in der weltanschaulich plura-
lastischen Gesellschaft kann er {iberhaupt nur in diesem Zwischenbereich
seinen Platz haben; je hoher hinauf man ihn verlegt, umso kleiner wird
der Kreis derer, die vom Boden ihrer weltanschaulichen Uberzeugung
aus ihm zustimmen koénnen; legt man ihn zu tief, so gehen alle gemein-
schaftsbildenden Wertbindungen verloren mit der Folge, daB das Ge-
meinwesen selbst auseinanderbricht® (S. 59).

3. So richtig die Forderung erscheint, die leitende Norm des sozial-
politischen Handelns im Bereich der ,mittleren Axiome“ anzusiedeln,
und hier ist damit gemeint, diese Norm auf das hic et nunc abzustellen,
um sie operational zu definieren, so scheint doch die oben genannte
Begriindung der Forderung nicht ganz auszureichen. Gelingt es doch
gerade der Politik, mit Zielformulierungen auf einer hohen Abstrak-
tionsstufe groBe Mehrheiten auf diese Ziele einzuschworen. Wer ist
z.B. nicht fiir soziale Gerechtigkeit, Freiheit, soziale Sicherheit? Doch
weitgehende Abstraktion und hoher Allgemeinheitsgrad sind immer
auch mit einer weitgehenden Inhaltsleere und oftmals auch Wirklich-
keitsferne zu erkaufen. Erst die inhaltliche Ausfiillung der eben genann-
ten Schlagworte, die ein politisches Handeln ermdglicht, entzweit dann
die Menschen und fiithrt zur Bildung von Parteien.

1 In diesem Bande, S. 57 ff.
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4. Ein gutes Beispiel fiir die hier vorgetragene Uberlegung gibt der
Begriff Menschenwiirde ab, der von O. v. Nell-Breuning zur Kennzeich-
nung des Ziels der Sozialpolitik genannt wird. Dabei soll offen bleiben,
ob im Grundgesetz der Bundesrepublik Deuschland — wie behauptet —
das Bekenntnis zur Menschenwiirde hinreichend praktikabel ausgefal-
len ist. Fiir die Bereiche, die die Sozialpolitik angehen, kann das wohl
bezweifelt werden. Auf eine Politik zur Sicherung der menschlichen
Wiirde kann man sich mit grofer Mehrheit schnell einigen, solange noch
nicht gesagt ist, was Menschenwlirde ist und was zur Sicherung der
Menschenwiirde zu tun und zu unterlassen ist. Auch hier stehen wir erst
dann vor ernsten Problemen, wenn wir zu diesen konkreten Fragen
Stellung nehmen miissen. Zwar kann uns hier die Anthropologie helfen,
ein wissenschaftlich fundierteres Menschenbild zu gewinnen. Wir sind
in der gliicklichen Lage, feststellen zu kénnen, daff heute nach ganz
liberwiegender Meinung die Beziehung zwischen Person und Kollektiv
nicht mehr antithetisch, sondern als Bipolaritdt zu deuten ist; der
Mensch ist Personlichkeit in der Gemeinschaft. Damit wird eine Abkehr
von extrem individualistischen und kollektivistischen Interpretationen
der Stellung des Menschen in der Gesellschaft deutlich gemacht. Letzt-
lich wird aber die unterschiedliche Gewichtung, mit der die Personalitét
des Menschen einerseits und seine soziale Seinsbindung andererseits in
dieses Menschenbild einflieBen, bestimmen, wie die Politik zur Siche-
rung der Wiirde des Menschen aussehen mufi. Da aber die eben genannte
Gewichtung wissenschaftlich nicht ableitbar ist, sind wir in diesem wich-
tigen Punkt doch wieder auf Wertungen angewiesen. Damit bleibt auch
die Ebene der mittleren Axiome nicht frei von Weltanschauungen.

5. Wie sehr der Begriff der Menschenwiirde einer eingehenden inhalt-
lichen Bestimmung bedarf, wenn wir in der Sozialpolitik weiter damit
arbeiten wollen, wird auch noch an einer anderen Stelle des Beitrages
von O. v. Nell-Breuning deutlich (S. 62). Hier wird gesagt, daB zur Siche-
rung der Menschenwiirde vorab die Behebung der basic needs gehore,
und zwar um nicht nur physisch zu existieren, sondern in einer Weise
leben zu koénnen, die den Menschen nicht als AusgestofSenen der Gesell-
schaft abstempelt und herabwiirdigt. Volliger (schematischer) Gleich-
behandlung bediirfe es nicht, sie wire auch ganz und gar unmoglich.
Alle Kranken konnten versorgt werden, aber nicht alle kénnten von
arztlichen Spitzenkraften und in den am besten eingerichteten Kran-
kenhdusern behandelt werden. Dem ist vollkommen zuzustimmen. Ist
aber in unserer heutigen Zeit — so miissen wir uns fragen —, nachdem
in unserem Lande die drdngenden materiellen Noéte, die im vergangenen
Jahrhundert die moderne Sozialpolitik auf den Plan gerufen haben,
weitgehend beseitigt sind, nicht gerade die Bestimmung des MafBles der
hier als notwendig erklarten Ungleichheit das Problem, das die Sozial-
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politik vor allem beschaftigt? War es nicht diese Ungleichheit im Bereich
der Versorgung Kranker, um in dem von O.v. Nell-Breuning gewéhl-
ten Bereich zu bleiben, die der Tagespresse die Moglichkeit zur Behaup-
tung gab: Wenn du arm bist, mufit du friither sterben? Hat nicht diese
Behauptung — ihr Wahrheitsgehalt kann hier ungepriift bleiben — un-
libersehbare Unruhe verursacht?

6. In dem hier diskutierten Beitrag wird zur Kennzeichnung der
sozialpolitischen Arbeit das Wort ,Flickwerk* verwendet. Gemeint wird
damit, daB die Sozialpolitik korrigierenden Einflul auf alle Sparten der
Politik und in allen Bereichen ausiibt, um Fehlentwicklungen zu ver-
hiiten. Damit wird eine ordnungspolitische Aufgabe der Sozialpolitik
angesprochen, die, wenn hier von den Zielen der Sozialpolitik gespro-
chen werden soll, noch eine weitere Kennzeichnung erfahren mu8.

7. Gehen wir dazu von der Erkenntnis aus, dafl jede gesellschaftliche
und wirtschaftliche Ordnung eine bestimmte Verteilung gesellschaft-
licher Positionen bedeutet. Alle praktizierten Gesellschaftssysteme ver-
teilen die Chancen der Einzelnen und der gesellschaftlichen Gruppen
(und hier vor allem die okonomischen Chancen) nach bestimmten
Ordnungsprinzipien. Damit wird eine Strukturierung der Gesellschaft
bewirkt, die Ausflufl einer Verbindlicherkldrung von sozialen Normen
ist. Diese als verbindlich erklarten Normen, die aus der Welt der Nor-
men ausgewdihlt sind, werden den Vorstellungen der Teile der Gesell-
schaft nur im unterschiedlichen Mafle gerecht werden kénnen. Mit den
Vorstellungen mancher gesellschaftlicher Gruppen decken sie sich, oder
sie kommen diesen Vorstellungen sehr nahe, von den Vorstellungen
anderer Gruppen weichen sie mehr oder weniger weit ab. Das bedeutet
aber, dafl jede Setzung von Normen, die mit der Verwirklichung einer
gesellschaftlichen Ordnung verbunden ist, immer gesellschaftliche
Gruppen diskriminiert. Selbst wenn also eine Ordnung fiir sich in
Anspruch nimmt, ,,gerecht® zu sein, d. h. also, wenn sie Gleiches gleich
und Ungleiches ungleich behandelt, so wird die inhaltliche Ausfiillung
der Kriterien ,,gleich“ und ,ungleich“ notwendigerweise die Interessen
eines Teiles der Gesellschaft verletzen. Damit entsteht die Notwendig-
keit, zur Wahrung des gesellschaftlichen Bestandes den globalen Gel-
tungsanspruch der leitenden Ordnungsprinzipien im Detail zu kor-
rigieren, um die ,benachteiligten“ gesellschaftlichen Gruppen mit der
herrschenden Ordnung zu verschnen, so daf3 auch diesen Gruppen die
bestehende Gesellschaft als akzeptabel erscheint.

8. Nehmen wir zu dieser Uberlegung hinzu, daB seit Aristoteles der
terminus ,,Politisches Handeln“ ein Handeln im Dienste oder fiir die
Zwecke des libergeordneten Ganzen bzw. der Gemeinschaft oder der
Gesellschaft bezeichnet, so lassen sich die bisherigen Uberlegungen in
Richtung auf die Bestimmung des Ziels der sozialpolitischen Arbeit aus-
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weiten. Die Aufgabe der Sozialpolitik ist bestimmt von dem Ziel, ein
sozial befriedigendes, und das bedeutet hier auch ein in seinem dauer-
haften Bestand gesichertes, Wirtschafts- und Gesellschaftssystem zu
schaffen. Zur Wahrung der Gesellschaftszwecke beeinflult die Sozial-
politik dabei Gesellschaftsgruppen, deren Entstehen vom Wirtschafts-
bzw. Gesellschaftssystem bestimmt ist, um die sich bei der Strukturie-
rung der Wirtschaft und Gesellschaft vollziehende Konkretisierung von
Wertvorstellungen unter dem Gesichtspunkt ihrer leitenden Norm zu
korrigieren.

9. So ist z. B. im vergangenen Jahrhundert das vom Laisser faire ge-
pragte Wirtschaftssystem und die von diesem System abgeleitete Gesell-
schaftsstruktur — als Ergebnis der herrschenden Ordnungsprinzipien —
durch die Sozialpolitik zur Sicherung des gesellschaftlichen Bestandes
vor der Gefahr des Auseinanderbrechens korrigiert worden. Die dabei
von der Sozialpolitik bewirkten Transformationseffekte sind nicht zu
iibersehen und hier wohl nicht zu belegen.

10. Die inhaltliche Ausfiillung des Begriffs ,sozial befriedigend“ ob-
liegt dabei den jeweiligen Tragern der politischen Macht. Die Moglich-
keit, diese Macht wieder zu verlieren, bildet die Schranken fiir die
Machtausiibung. Die politische Stellungnahme hier ist Ausdruck dafiir,
was der Tréger der politischen Macht mit seinen Idealen und Wiinschen
in der jeweiligen Situation getan wissen will. Dieses Abwigen setzt
selbst neue Werte. Jede Wertsetzung aber erfolgt im Rahmen des
sozialen Bezugsfeldes, dessen Ausgestaltung entscheidend die Wertung
formt.

11. Die Verwendung der Worte ,,Flickwerk“ oder , Korrektiv“ 143t den
Eindruck entstehen, als sei die Sozialpolitik ein Biindel reaktiver Mafi-
nahmen. Es ist auch nicht zu leugnen, daB3 sich die Sozialpolitik in der
Vergangenheit liber weite Strecken hin so verstand. Der Abbau von
Klassengegensitzen und die damit verbundene Loslésung der sozial-
politischen Arbeit von der Klassenbezogenheit macht den Weg frei zu
einer Wesensénderung der sozialpolitischen Arbeit in unserer Zeit, einer
Anderung der Aufgabenstellung, die eindringlich zu unterstreichen ist.

12. Die Sozialpolitik heutiger Zeit hat den Ubergang zu finden von
MaBnahmen nachtriglicher Heilung gesellschaftlicher Schaden zu MaB-
nahmen prophylaktischer Natur. Das erklért die zunehmende Bedeutung
praventiver Mafinahmen fiir unsere Sozialpolitik und damit der Sozial-
investitionen. Widmaier fordert deshalb zu Recht eine vorausschauende,
zukunftsorientierte und aktive Sozialpolitik, und dies bedeutet — wie
er ebenfalls ausfithrt — tendenziell eine Gewichtsverlagerung von der
Sozialleistungs- zur Sozialinvestitionspolitik®.

2 H. P. Widmaier: Aspekte einer aktiven Sozialpolitik; in diesem Bande
S.9 ff,, hier S. 12.
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13. Damit wird deutlich, daf3 sich die Sozialpolitik heute in zunehmen-
dem MafBe auf ihre Ordnungsfunktion zu besinnen hat. Dabei hat sie ihre
Ordnungsfunktion so zu begreifen, dafl sie in der Praxis immer mehr
zu einer gestaltenden Arbeit kommt, die nicht wartet, bis gesellschaftliche
Schidden erkennbar werden. Sozialpolitik hat sich vielmehr als Ord-
nungspolitik zu verstehen, die aufbauend eine Ordnung mitgestaltet, die
das Entstehen solcher Situationen von vornherein soweit als moglich
hintanhalt.

14. Das hier herausgestellte Ziel des sozialpolitischen Bemiihens, ndm-
lich eine sozial befriedigende wirtschaftliche und gesellschaftliche Ord-
nung zur Sicherung dieses gesellschaftlichen Bestandes, stellt ein Ziel-
biindel dar, dessen einzelne Werte sich uns beim ndheren Zusehen er-
schlieffen. Es umfallt im wesentlichen die Werte: Sozialer Friede, Frei-
heit, soziale Sicherheit, soziale Gerechtigkeit und Wohlstand.

15. Die Konkurrenz der Werte, die als leitende Normen das politische
Handeln bestimmen, ist kennzeichnend fiir das die sozialpolitische Pra-
xis bestimmende Wertesystem, das eben angedeutet worden ist. Das hier
sichtbar werdende und von der Literatur auch immer wieder hervor-
gehobene Spannungsverhéltnis zwischen Teilzielen ist AusfluB der
Wert- und Interessenantinomien, die unser gesellschaftliches Leben
kennzeichnen. Die offenkundige Unmdglichkeit, diese Wertkonflikte in
einer fiir das Leben der Menschen allgemein befriedigenden Weise zu
16sen, wird als stirkster Hinweis gedeutet, daBl hinter diesem Tatsachen-
komplex von Verantwortung und Zurechnung personliche Freiheit als
reale Macht steht®. Gleichzeitig erdffneten sich hier Chancen, sittliches
BewuBtsein zu entwickeln und durch Verantwortung zur Personlichkeit
auszureifen®.

16. Es ist einmal die hier angedeutete Konkurrenz zwischen den Teil-
zielen, die die Formulierung von Zielfunktionen erschweren. Allein
wegen dieser sich in der sozialpolitischen Aufgabenstellung letztlich nie-
derschlagenden Mischung konkurrierender Ziele wird heute jede
sozialpolitische MaBnahme Kompromif3charakter tragen miissen. Dazu
kommt, daB wir bei der Uberpriifung der Zieladdquanz beim sozial-
politischen Mitteleinsatz nicht nur dessen Hauptwirkungen, sondern
dariiber hinaus auch die im Bereich der Sozialpolitik verbleibenden und
auch noch die diesen Bereich tiberschreitenden Nebenwirkungen bertick-
sichtigen miissen.

17. Bei der Priifung solcher Nebenwirkungen treffen wir das
Phinomen, daf3 die negativ zu wertenden Nebenwirkungen ein immer

3 N. Hartmann: Ethik; 3. Aufl., Berlin 1949, S. 764.
4 H. Giersch: Allgemeine Wirtschaftspolitik; 1. Band, Wiesbaden 1960, S. 83.
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groBeres Gewicht erlangen, je besser das Hauptziel verwirklicht wird®.
Diese Hypothese wurde vom Verfasser an anderer Stelle erweitert®. So
zeigen sich jetzt bei der Zielverfolgung fiir sozialpolitische Mafinahmen
folgende Zonen und Punkte. Der Optimalpunkt fiir sozialpolitische MaB3-
nahmen unter dem Gesichtspunkt der Zielkonformitat liegt dort, wo die
Spanne zwischen den Vorteilen als Ergebnis der Zielverwirklichung und
den Nachteilen der Nebenwirkungen am grof3ten ist. Johr/Singer bezeich-
nen fiir die Wirtschaftspolitik diesen Punkt als ,,Schwelle des abnehmen-
den Nutzeniiberschusses“. Die Weiterfithrung der sozialpolitischen Ma@-
nahmen iiber diesen Punkt hinaus wiirde zwar eine noch weitergehende
Verwirklichung des Hauptzieles mit den damit verbundenen Vorteilen
bringen, die Nachteile der negativen Nebenwirkungen wachsen aber
von diesem Punkt an schneller als diese Vorteile, so daB3 per Saldo eine
Abnahme der Vorteile erzielt wiirde. Dieser Optimalpunkt wird flan-
kiert von zwei (J6hr/Singer nennen nur einen) Nullpunkten, andenen sich
Vor- und Nachteile gerade ausgleichen. J6hr/Singer nennen einen solchen
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5 W. A. Johr/H. W. Singer: Die Nationalokonomie im Dienste der Wirt-
schaftspolitik; 2. Aufl., Gottingen 1964, S. 70.
6 H. Winterstein: Sozialpolitik mit anderen Vorzeichen; Berlin 1969, S. 216 ff.
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Punkt ,Schwelle des Schadeniiberschusses“. Diese beiden Schwellen be-
grenzen eine Zone, in der die Vorteile einer sozialpolitischen MaBnahme
deren Nachteile iiberwiegen. Ergreifen wir eine sozialpolitische Maf3-
nahme, so wird diese regelmiBig nach Uberschreiten der ersten
Schwelle einen weiter wachsenden Vorteil bringen. Nach Erreichen des
oben umschriebenen Optimalpunktes schrumpft dieser Vorteil wieder,
bis er beim Erreichen der zweiten Schwelle zu Null wird. Ein Versuch zu
einer noch stdrkeren Annédherung an das Hauptziel tiber diesen Punkt
hinaus fiihrt dann zu wachsenden Uberschiissen der Nachteile.

18. Diese Hypothese soll deutlich machen, daB es bei einer Uber-
prifung der Zieladdquanz beim sozialpolitischen Mitteleinsatz (z. B.
Sozialinvestition) mit einer Ja-Nein-Entscheidung allein nicht getan ist.
Zur Priifung der faktischen Zielkonformitdt gehort auch der quantita-
tive Aspekt des Mitteleinsatzes, das Dosierungsproblem’. Dieses Dosie-
rungsproblem tritt immer dann auf, wenn der Erfolg bei quantitativer
Veridnderung des Mitteleinsatzes positiv und/oder negativ begrenzt ist.

19. So kénnen einmal Maf3nahmen ihr Ziel nicht erreichen, wenn ihre
Dosierung nicht ausreicht, um eine gewisse Reizschwelle zu iiberschrei-
ten, die liberschritten werden muf}, um beabsichtigte Reaktionen (z. B.
Verhaltensdnderungen bei sozialen Gruppen) zu erreichen. Die Fixie-
rung einer solchen Reizschwelle kann dabei nicht auf der Grundlage
eines zweckrational handelnden homo oeconomicus abgeleitet werden,
sondern es ist die Aufgabe einer sozialokonomischen Verhaltens-
forschung, die von der ckonomischen Realitdt abstrahierenden Denk-
modelle insoweit empirisch zu fundieren®.

20. Aber auch in der Wirkungszone haben wir gemifl unserer Hypo-
these mit einer unterschiedlichen Effizienz beim sozialpolitischen Mittel-
einsatz zu rechnen. Eine verringerte Effizienz wird immer dann zu
erwarten sein, wenn die akzentuierte Verfolgung eines Ziels aus dem
von der sozialpolitischen Aufgabenstellung umschriebenen Zielbiindel so
zu Lasten der anderen Ziele geht, da3 die EinbuBlen dort die Erfolge hier
nicht aufwiegen.

21. Zuletzt sei noch auf die Schwierigkeit bei der Formulierung einer
Zielfunktion hingewiesen, die sich aus einer Konzentration vieler unter-
schiedlicher Elemente in einem Wohlfahrtsindikator ergeben. Auch in
dem Beitrag von Widmaier wird kurz auf dieses Problem hingewiesen®.
Wie sollen Faktoren wie die personliche Freiheit oder die soziale

7 So auch H. Ohm: Allgemeine Volkswirtschaftspolitik; 1. Band, Berlin 1962,
S.89 f.

8 So auch H. St. Seidenfus: Verhaltensforschung; in: HdSw., 11. Band, 1961,
S.97.

9 H. P. Widmaier: Aspekte einer aktiven Sozialpolitik; a. a. O., S. 21 ff.
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Gerechtigkeit quantifiziert und berechenbar gemacht werden? Koénnen
wir z.B. ulberhaupt, ohne eine wertende Position zu beziehen, vor-
schlagen, ein Minus bei der personlichen Freiheit durch ein Plus beim
materiellen Wohlstand zu ersetzen oder umgekehrt? Nur wenn die
Losung dieses Problems gelingt, kommen wir zu der integrierten Wohl-
fahrtsfunktion, die hier gesucht wird.



Finanzpolitische Aspekte von Sozialausgaben

Von Lore Kullmer, Regensburg

1. Die aus dem Konzept der modernen Wohlfahrtsékonomie her-
zuleitende Erkenntnis, daB die Knappheit der Mittel dazu zwingt, im
offentlichen Sektor auch Gkonomische Kriterien bei Entscheidungen,
Planungen und der Erstellung von Leistungen zu beriicksichtigen, hat
trotz mancher Schwierigkeiten, die sich aus der Eigenart einer Reihe
von offentlichen Leistungen ergeben, dazu gefiihrt, daB im letzten Jahr-
zehnt, z. T. in Anlehnung an Verfahren, die fiir die Privatwirtschaft ent-
wickelt wurden, neue Methoden in den offentlichen Sektor Eingang
gefunden haben.

Die Ergebnisse der einschligigen Untersuchungen wirken sich zwar
nicht in allen Féllen unmittelbar auf das wirtschaftliche und soziale
Geschehen in unserem Staatswesen aus, bieten aber operationale Krite-
rien zur Entscheidungshilfe im konkreten Fall an und tragen dariiber
hinaus ganz allgemein zu einer grofferen Rationalitdt und auch Durch-
sichtigkeit des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Prozesses bei.

2. Unter finanzpolitischen Aspekten lassen sich aus Uberlegungen
und/oder bereits durchgefiihrten MaBnahmen Reformen erkennen, die
die Fixierung aller finanziellen Transaktionen im Zusammenhang mit
Interventionen globaler Art zur Verwirklichung der vorgegebenen
obersten Ziele der Wirtschafts- und Sozialpolitik betreffen. Von diesen
finanziellen Transaktionen werden — entsprechend der Themenstel-
lung — im weiteren ausschlieBlich Ausgabevorgéinge betrachtet, obwohl
die Einbeziehung der Finanzierungstransaktionen als solcher und dar-
tiber hinaus die Beriicksichtigung verschiedenartiger Finanzierungs-
methoden' wegen ihrer unterschiedlichen Auswirkungen auf Preise,

1 Z. B. Preise, allgemeine oder spezielle Steuern, Kredite, Finanzierung aus
Stiftungsmitteln pp.
Mit einschlédgigen Fragen, bezogen auf die Finanzierung ausgewdihlter Investi-
tionsarten und eingebettet in ein konkretes Finanzsystem, beschiftigen sich
die Baseler Dissertation von E. Dammroff: Finanzierung der Infrastruktur;
Basel 1970, sowie ein Beitrag von O. Roloff: Probleme des Bildungswesens;
in: H. P. Widmaier und Mitarbeiter, Zur Strategie der Bildungspolitik;
Bern 1968. In den ,Loccumer Protokollen* finden sich gleichfalls Erérterungen
dieser Art, und zwar vom seinerzeitigen Finanzminister Kubel. (Die Finan-
zierung offentlicher Aufgaben; Protokoll d. Tagung 22.—25. 11. 1968, S. 116 ff.).
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Beschaftigung, Einkommensverteilung und Wirtschaftswachstum fiir die
Erkenntnis der Gesamtwirkungen von Interventionen unerldBlich ist.

Hinsichtlich des Umfanges des in diesem Referat zu behandelnden
Komplexes Sozialausgaben ist zu sagen, daB3, verglichen mit der Gesamt-
heit der offentlichen Ausgaben, sowohl eine Einschrankung, als auch
eine Erweiterung vorzunehmen ist insofern, als einerseits der Haushalt
der Sozialversicherung bei der Betrachtung der Sozialausgaben mit zu
bertiicksichtigen ist, andererseits jedoch die Sozialausgaben eine Unter-
kategorie der 6ffentlichen Ausgaben darstellen. Entsprechend bedarf die
Definition der spezifisch 6ffentlichen Ausgaben, wie sie Marx in seinem
Votum? von Jiirgensen iibernimmt, im Hinblick auf die hier betrachtete
Ausgabenkategorie einer ergidnzenden bzw. einschriankenden Charakte-
risierung, fiir die ein Ansatz etwa in der Kennzeichnung der Giiter und
Leistungen liegt, mit denen nach Galbraith die Individuen in der Uber-
fluBgesellschaft unterversorgt sind. Desgleichen konnte der Begriff der
Gemeinschaftsaufgaben® fiir die Definition der Sozialaufgaben fruchtbar
gemacht werden.

Wir beschrianken uns hier auf die vorstehenden Andeutungen und
werden bei der Behandlung von Einzelproblemen im Rahmen der
»sachlichen“ Reformen Ausgaben im Zusammenhang mit der Erstellung
offentlicher Leistungen auf bestimmten, der Sozialpolitik zugehérenden
Sektoren behandeln, deren Auswahl allerdings im Interesse der Auf-
zeigung der anstehenden Probleme und nicht mit der Absicht einer
Abgrenzung des Komplexes fiir Sozialausgaben vorgenommen worden
ist.

3. Anlésse fiir die Ausarbeitung von Reformvorschldgen liegen einmal
in der Erfahrung, da§ Parlament wie auch Regierung geneigt sind, aus
politischen Griinden — z. B. zur Erzielung einer Stimmenmaximierung
bei kiinftigen Wahlen — , populédre“ Ausgabenentscheidungen 6kono-
misch rationalen MaBnahmen vorzuziehen. Dariiber hinaus hat der
grundséatzliche Informationsmangel einer kurzfristigen Betrachtung im
Hinblick auf die finanziellen Implikationen der bestehenden und der
Einfiihrung neuer offentlicher Leistungen iiber eine ldngere Frist hinaus
zu diesen Reformmafinahmen beigetragen und an Bedeutung gewonnen,
je mehr die Zahl der aus technischen, sozialen und 6konomischen Griin-
den langerfristigen, finanziell gewichtigen wirtschaftlichen und sozialen
Projekte sich erhdhte.

2 D. Marx: Aspekte einer aktiven Sozialpolitik, Votum zum gleichnamigen
Beitrag von H. P. Widmaier; in diesem Bande, S. 45 ff., hier S. 50.

3 Zur Definition der Gemeinschaftsaufgaben vgl. 21. Gesetz zur Anderung
des GG (Finanzreformgesetz) vom 12.5.1969, Art.I Ziff.1 (1) BGBL I, No. 37
vom 14. 5. 69, sowie Gutachten iliber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland (Kommission fiir die Finanzreform), Stuttgart 1966, TZ 129 ff.
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Mit der Einleitung einer langfristigen Orientierung anstelle der durch
Einzeljahreszufélligkeiten geprédgten kurzfristigen, isolierten Betrach-
tungsweise soll gleichzeitig eine gesamtwirtschaftliche Orientierung der
offentlichen Haushalte in allen als GroBverbraucher anzusprechenden
Bundesressorts* verbunden werden, dergestalt, da deren planvolles
Arbeiten auf der Basis fundierter und fiir die Gesamtwirtschaft relevan-
ter Zielvorstellungen ermdéglicht wird. Damit konnen die wichtigsten
Teilbereiche des Gesamtbudgets, die in der Vergangenheit immer wie-
der den durch das volkswirtschaftliche Leistungsvermogen gezogenen
Finanzierungsrahmen zu sprengen drohen, in die Finanzplanung und die
jéhrliche Haushaltsplanung einbezogen werden.

Weiterhin war die Tatsache, daBl im Rahmen der Aufstellung einzelner
Jahresbudgets, wenn iliberhaupt, so doch nur unvollkommen, sogenannte
Schwerpunkte und Prioritdten gesetzt werden konnen, fiir die vorgese-
henen zeitlichen Reformen entscheidend. SchlieBlich 148t der Umstand,
dafl der Bundeshaushalt nur etwa die Hilfte der gesamten 6ffentlichen
Einnahmen und Ausgaben umfafit und sogar nur 20°o der gesamten
offentlichen Investitionen einschlieBt, eine Gesamtfinanzplanung, ver-
standen als Koordination und Kooperation der Haushaltpolitik aller
politischen Ebenen, als ratsam, wenn nicht 6konomisch notwendig, er-
scheinen.

Ein einheitliches Ziel-, Planungs- und Kontrollsystem vermag die
Nachteile aufzuheben, die sich aus der Grofie und Kompliziertheit des
offentlichen Sektors ergeben, dessen dezentralisierte Organisation viel-
fach zu mangelnder Gesamtbezogenheit und unzuldnglicher Klarheit
und Konkretheit einzelner Operationen und damit zu Produktivitats-
verlusten gefiihrt hat. Gesamtzielorientierte Mittelanforderungen er-
moglichen eine Verteilung der vorgegebenen knappen Mittel nach ratio-
nalen Gesichtspunkten.

4. Reformen der zeitlichen Planungen sind zunichst auf die recht-
zeitige Erstellung und Verabschiedung der Haushaltsplidne sowie auf
eine fortlaufende intensive und zeitnahe Kontrolle der Haushaltrech-
nung gerichtet. Dariiber hinaus wird eine lang- oder doch mittelfristige
Planung® anstelle der bisher iiblichen — sich mit der Budgetperiode
deckenden — kurzfristigen Betrachtung angestrebt, und zwar durch

4 In diesem Zusammenhang ist auf die vorgesehene Aufstellung von
Ristungs-, Verkehrs-, Forschungs- und Wissenschaftsplénen, das Sozialbudget,
den Familienlastenausgleichsplan sowie einen Plan zur Neuorientierung der
Agrarpolitik hinzuweisen.

5 Vgl. § 9 des Gesetzes zur Forderung der Stabilitat und des Wachstums der
Wirtschaft vom 14. 6. 1967.
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Einfithrung eines Finanzplanes als ein den Haushaltsplan sowohl ergén-
zendes als auch mitbestimmendes Instrument®.

Als sinnvolles Vorgehen wird dabei allgemein eine auf der Basis der
Vorausschau der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung — als einerseits
Ausmafl und Tempo des Zuwachses an Deckungsmitteln, andererseits
finanzielle Verpflichtungen auslésende Grofe — entwickelte Planung
angesehen, bei der 6konomisch als alternativ anzusehende Moglichkei-
ten der Mittelverwendung ausgesondert und eine oder mehrere als
politisch erwiinscht bezeichnet werden. Die auf dieser Entscheidung bzw.
diesen Alternativen aufbauenden Schétzungen iliber die finanziellen
GroBenordnungen werden dann zu offiziell akzeptierten Orientierungs-
punkten, nicht hingegen zu Verpflichtungen fiir die Regierungspolitik,
soweit die vorgefaBten Entscheidungen kostende MaBnahmen implizie-
ren. Die unterschiedliche Laufzeit von Haushalt und Finanzplan sowie
die unterschiedliche Rechtsverbindlichkeit im Hinblick auf ihre Anwen-
dung konnen damit als zwei wesentliche Merkmale der beiden Instru-
mente herausgestellt werden.

Das offizielle Orientierungsinstrument Finanzplan mufl mit dem ver-
pflichtenden Leitinstrument Budget insoweit verbunden sein, als Um-
fang und Struktur beider Instrumente aufeinander abgestellt werden.
Um die Planung den sich wandelnden Voraussetzungen und Bedingun-
gen anzupassen und ihren zeitlichen Umfang konstant zu halten, wird
sie als elastische Planung in der Weise ausgestaltet, da3 nach Ablauf
jeder Teilplanungsperiode (= Budgetperiode) der Gesamtplan zum
einen entsprechend den inzwischen gemachten Erfahrungen iiberpriift
und evtl. revidiert und zum anderen durch Zufiigung einer neuen Pla-
nungsphase ergéinzt bzw. auf den urspriinglichen Planungszeitraum auf-
gefullt wird.

Zwar liegt die Hauptbedeutung derartiger Finanzpldne auf dem
Gebiet der offentlichen Investitionen; sie konnen jedoch schon deswegen
nicht auf diesen Bereich beschriankt bleiben, weil {iber die Realisierung
geplanter Investitionsprojekte nur im Zusammenhang mit den gesam-
ten Anforderungen an die verfiigbaren Mittel entschieden werden kann
und die Entscheidung dariiber hinaus sowohl die im Entscheidungszeit-
punkt angemeldeten Anforderungen als auch die Folgekosten fritherer
Investitions- und Konsumtionsausgaben beriicksichtigen muB}, was be-

8 Eine ausfiihrliche Darstellung der einschlidgigen Fragen findet sich bei
F. Neumark: Planung in der offentlichen Finanzwirtschaft; in: E. Schneider
(Hrsg.): Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der Wirtschaft von heute;
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Band 45, Berlin 1967, S. 173 ff.;
verwiesen wird ferner auf einschldgige Ausfiihrungen des gleichen Autors
in dessen Referat , Mittelfristige Finanzplanung und Konjunkturpolitik“ (in:
Mittelfristige Finanzplanung, Beihefte zur ,Konjunkturpolitik, Nr. 15, Ber-
lin 1968, insbes. S. 12 ff.).



Finanzpolitische Aspekte von Sozialausgaben 81

deutet, daBl alle diese Gréflen in die Finanzplanung einbezogen werden
miissen. Der praktische Ablauf der Finanzplanung geht zweckmafBiger-
weise von ,unten nach oben“ vor sich, d. h. in der Weise, dafl Teilpléne,
also Pldne einzelner Ressorts, aufgestellt, gesammelt und mit den von
der Regierung als erwliinscht angesehenen Programmen bzw. deren
Planungsdaten unter Beriicksichtigung der fixen laufenden Ausgaben
und der Folgekosten bereits beschlossener Programme vereinigt und
entsprechend den Hypothesen {iber das Wirtschaftswachstum zu einem
Plan ausgearbeitet werden, der dann bei Unvereinbarkeit der finanziel-
len Belastungen der angestrebten MaBnahmen mit der Geamtwirt-
schaftsentwicklung u. U. revidiert werden mu8.

5. Eng verbunden mit Reformen der zeitlichen Abstimmung der Ein-
nahmen- und Ausgabenansitze im Finanzplan und im Budget sind Re-
formen, die sich auf die sachliche Durchdringung der Posten beziehen.
In diesem Zusammenhang ist insbesondere auf die in den letzten
20 Jahren entwickelten Methoden der Wirtschaftlichkeitsberechnungen
hinzuweisen, die in verschiedenen Konzepten als cost-benefit-analysis,
system analysis, program appraisal, cost effectiveness analysis approach,
goals analysis und program budgeting entwickelt wurden und vom
Standpunkt des 6ffentlichen Sektors alternative Investitions- und Kon-
sumvorhaben systematisch-quantitativ untersuchen. Obwohl sich aus
den vorgenannten Verfahren kein fest vorgegebenes System der Wirt-
schaftsrechnung erkennen 148t, sondern der ganze Komplex ,art rather
than science“’ ist, lassen sich bei aller Verschiedenheit von Problemstel-
lung und Losungswegen als gleiches Anliegen festhalten: (1) Eine in
erster Linie, wenn nicht gar ausschlieflich, administrativ ausgerichtete
Planung durch eine an Funktionen oder Leistungen orientierte Planung
zu ersetzen, (2) mittels eines spezifischen Systems der Programmplanung
und Programmorganisation die Beurteilung des gesamtwirtschaftlichen
Nettonutzens eines bestimmten Projektes®, verglichen mit alternativen
Ausgabenentscheidungen, zu erreichen. Damit wird den politischen Ent-
scheidungstragern Material anhand gegeben, dessen diese sich bedienen
konnen, um angesichts der prinzipiellen Knappheit der bereitstehenden
Mittel Entscheidungen in sachlich gerechtfertigter Weise zu treffen
und nicht auf bloBe Vermutungen angewiesen und/oder unsach-

7 So G. H. Fisher,: The Role of the Cost Utility Analysis in Program Bud-
geting; in D. Novick (Ed.): Program Budgeting, Program Analysis, and the
Federal Budget; Cambridge, Mass., 1965, S. 70. Prest und Turvey kennzeichnen
sie dhnlich, wenn sie ,,generally understood (von) only a technique for taking
decisions within a framework which has to be decided upon in advance and
which involves a wide range of considerations many of them of a political or
social character“ sprechen. A. R. Prest/R. Turvey: Cost Benefit Analysis: A
Survey; in: Surveys of Economic Theory, Vol. III, New York 1967, S. 157.

8 Der Begriff ,Projekt“ umschliefit alle Ausgaben im Sinne der auf S.78
gemachten Ausfiihrungen.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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licher Polemik ausgeliefert zu sein. Die Projektauswahl soll so erfolgen,
daB der UberschuB3 der erwarteten gesamtwirtschaftlichen Ertrige eines
Projektes liber dessen gesamtwirtschaftliche Kosten maximiert wird®.

Das optimale Programm enthilt keine Projekte, deren erwartete
Ertrage die erwarteten Kosten nicht abzudecken verméchten. Die Pro-
jekte sind in ihm in der Weise zusammengestellt, dimensioniert und 6rt-
lich und zeitlich fixiert, daB der von ihnen zu erwartende Beitrag zur
Erhéhung des Realeinkommens (bei gegebenen Nebenbedingungen) ein
Maximum erreicht. Entscheidend ist in diesem Zusammenhang, da3 samt-
liche Nutzen und Kosten eines bzw. mehrerer konkurrierender oder ein-
ander ergidnzender Projekte erfaBt werden (kdnnen), gleichgiiltig, bei
wem sie anfallen, daBl sie in ihrer gesamtwirtschaftlichen Bedeutung
bewertet werden und daf3 die MaBeinheit fiir die Messung aller Nutzen
und Kosten die gleiche ist. Alternativen sind auch dann vergleichbar,
wenn bei einem Projekt fiir die Kostenseite andere Bewertungsbasen
als fiir die Nutzenseite gewéhlt werden, sofern nur jeweils die gleichen
Bewertungsbasen aller Alternativen auf den Kostenseiten und auf den
Nutzenseiten verwendet werden.

6. Die praktische Verwirklichung einer Kombination aller bisher ent-
wickelten zeitlichen und sachlichen ReformmaBnahmen findet sich in
dem in den USA rezipierten und 1968 erstmals auf Regierungsebene
angewendeten PPBS', einer Verbindung kurzfristiger Budget- mit
mittel- bzw. langfristiger Finanzplanung sowie einer Hervorhebung und
Abstimmung der okonomisch-finanziellen Gewichte aller kostenden
Regierungsmafinahmen. Ein dhnliches Instrument liegt in der Bundes-
republik vor, die am 6. Juli 1967 gemaB § 9 des Stabilitdts- und Wachs-
tumsgesetzes den Finanzplan beschloB, der die erste fiinfjdhrige Finanz-
planung fiir die Haushaltwirtschaft des Bundes der Jahre 1967—1971
enthalt'.

Die organisatorischen Vorbedingungen fiir die Aufstellung, die
Abstimmung und die Durchfithrung der mehrjéhrigen Planungs-

9 Prest und Turvey geben dazu vier Entscheidungskriterien an: a) the
present value of benefits exceeds the present value of costs, b) the constant
annuity with the same present value as benefits exceeds the constant annuity
(of the same duration) with the same present value as costs, c) the ratio of the
present value of benefits to the present value of costs exceeds unity, d) the
internal rate of return exceeds the chosen rate of discount,“ (A. R. Prest/
R. Turvey: Cost Benefit Analysis: A Survey; a. a. O., S. 175).

10 Program Planning Budgeting System, von Weidenbaum in seinem Auf-
satz als ,economic analysis to government expenditure decisions“ bezeichnet.
Vgl. M. Weidenbaum: Program Budgeting; in: Finanzarchiv, Band 25, 1966,
S. 463 ff.

11 Eine zusitzliche Grundlage fiir die beschlossenen einnahmeerhdhenden
und ausgabenmindernden MaBnahmen wurde durch das zweite Steuerdnde-
rungsgesetz und das Finanzinderungsgesetz 1967 geschaffen.
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und Programmierungsprozesse, mit deren Hilfe administrative und
politische Instanzen rational entscheiden konnen, werden in beiden
Landern dadurch geschaffen, da auch die unteren Ebenen der
Verwaltung mit Planungsaufgaben betraut werden. Mogliche Alterna-
tiven werden nach Nutzen-Kosten-Gesichtspunkten analysiert, ein Vor-
gehen, fiir das in der Bundesrepublik im Gegensatz zu den USA erst
einzelne Ansitze vorhanden sind, dessen Einfiihrung jedoch ,fiir geeig-
nete Maflnahmen von erheblicher finanzieller Bedeutung* gemaf} § 7 des
z.Z. im Parlament beratenen Entwurfes eines Haushaltgrundsatzegeset-
zes auf breiterer Basis vorgesehen ist.

Die Auflésung von Ressort- und Abteilungsinteressen, die Orientie-
rung an Funktions- und Leistungskategorien, das Denken in Programm-
strukturen, das dazu fiihrt, da Mittelanforderungen und Mittelver-
brauch auf den Output, die zu erstellende 6ffentliche Leistung, gerichtet
sind, scheint im amerikanischen PPBS schon weiter und konsequenter
durchgefiihrt zu sein als bei der deutschen Finanzplanung. Selbst der
Arbeitskréfteeinsatz ist diesen Vorstellungen insoweit untergeordnet.
als entsprechend der Art der Programme jeweils verschiedene Ressorts
zielgerichtet gruppiert werden, ohne dafl diese Gruppierungen jeweils
offiziell Neuordnungen der Ressorts nach sich ziehen.

7. Der Wert des PPBS fiir die USA ist ebensowenig bestritten wie der
Wert der Finanzplanung fiir die Bundesrepublik. Argumentiert wird
beiderseits lediglich dariiber, ob und wie man den Grad des bereits
Erreichten verbessern bzw. noch anstehende Probleme l6sen kann. So be-
miiht man sich in beiden Staaten, durch Einbeziehung von untergeord-
neten Gebietskorperschaften (Regierungsbezirken und Stadten) in die
Finanzplanung die raumliche Wirkungsbreite zu erhchen'. Probleme
der Planungsorganisation, die teils administrativer Art sind, teils Quali-
fikationsfragen der mit der Planung Betroffenen einschlieSen, stehen in
beiden Lindern gleichfalls an. Des weiteren bestehen Uberlegungen,
den dem Finanzplanungssystem innewohnenden politischen Ziindstoff
(das Verhiltnis von Exekutive zu Legislative sowie das der relativen
Machtposition der Zentralstaatregierung bei der Haushalt- und Finanz-
planung betreffend) zu entscharfen. SchlieBlich ist fiir die Bundesrepu-
blik auf die Notwendigkeit einer Verfeinerung der Methoden zur Erfas-
sung der Kriterien und MaBstdbe zur Versachlichung und Objektivie-
rung der politischen Entscheidungen bei der Festlegung von zeitlichen

2 Der in diesem Zusammenhang gemiB § 17 des Stabilitdts- und Wachs-
tumsgesetzes allgemein als notwendig empfundene Finanzplanungsrat unter
Vorsitz des Bundesfinanzministers und Beteiligung des Bundeswirtschafts-
ministers, der Finanzminister der Linder und vier Vertreter der Gemeinden
sowie Bundesbank und Statistischem Bundesamt hat bereits seine Beratungen
aufgenommen, obwohl er seine gesetzliche Grundlage erst im Rahmen der
Haushaltsrechtsreform erhalten soll.

6*
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Prioritaten und sachlichen Schwerpunkten hinzuweisen'. Damit werden
Fragen der Verfeinerung bzw. Hinausschiebung der Grenzen der
Kosten-Nutzen-Analyse angesprochen.

Das Ziel dieser Analysen liegt darin, durch Effizienzuntersuchungen
offentlicher Ausgabenentscheidungen rationale Entscheidungskriterien
zu erarbeiten, die geeignet sind, die gesellschaftliche Wohlfahrt zu stei-
gern. Dabei wird die Effizienz alternativer Projekte durch Aggregation
und Gegeniliberstellung der individuellen Nutzen und Kosten, die mit-
tels qualitativer und quantitativer Nutzenindikatoren gemessen werden,
bestimmt. Distributionswirkungen bleiben in der Regel unberticksich-
tigt und man begntigt sich damit, als effizient allgemein alle jene Pro-
jekte anzusehen, deren gesellschaftliche Nutzen die gesellschaftlichen
Kosten (Gegenwartswerte), wem auch immer sie zufallen, {ibersteigen.
Bestimmte sozialpolitische/verteilungspolitische Vorstellungen, seien sie
bezogen auf die Aufrechterhaltung der bestehenden Verteilung oder die
Erreichung einer anders gearteten Verteilung, kommen lediglich — und
unzureichend — iiber die constraints in die Betrachtung. Ein Ansatz,
solche Zielvorstellungen in das Instrument der Kosten-Nutzen-Analyse
direkt einzubeziehen, findet sich in zwei jlingeren Arbeiten von Mus-
grave'. Er setzt sich dort auch mit unzulénglichen Versuchen ausein-
ander, verteilungpolitische Gewichtungen iiber Vergangenheitswerte
einzubeziehen.

8. Das theoretische Konzept der Nutzen-Kosten-Analyse verlangt zur
optimalen Allokation der Ressourcen im offentlichen Sektor die Erfas-
sung sdmtlicher Kosten und Ertrédge, wo immer sie auch — im Zusam-
menhang mit der Erstellung offentlicher Leistungen — anfallen, und
schlieBt in diese Forderung auch, im Gegensatz zum privaten Sektor,
die auftretenden positiven und negativen externen Effekte, die nicht
tiber den Markt laufen und sich nicht im Preissystem niederschlagen,
als fiir die Gesamtbewertung relevant ein. Die mit dieser Forderung
entstehenden Schwierigkeiten werden erweitert dadurch, (1) da8 fiir die
von der offentlichen Hand erstellten Kollektivgiiter der von Konsumen-
tenpraferenzen gesteuerte Marktmechanismus versagt, fiir diese Giiter
also keine Preise existieren, (2) dal diese Giiter in dem Sinne unteilbar
sind, als sie nur der Gesamtheit der Nachfrager zuginglich gemacht
werden und niemand vom Empfang der Leistung ausgeschlossen wer-

13 Vgl. dazu L. Wolkersdorf in seinem Referat ,Beziehungen zwischen
Haushaltsplan und Finanzplanung unter besonderer Berlicksichtigung poli-
tischer und administrativer Aspekte“, in: Mittelfristige Finanzplanung; a. a. O.,
S. 31 ff., insbes. S. 40 und 43 £.

14 R. A. Musgrave: Cost-Benefit-Analysis and the Theory of Public Finance,
in: Journal of Economic Literature, Vol. VII, No. 3, Sept. 1969, S. 797 ff., insbes.
S. 803 f., sowie ders.: Allocation, Distribution and the Theory of Public
Finance; in: Festschrift zum 70. Geb. von F. Neumark, Tiibingen 1970, S. 29 ff.
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den kann, (3) daB ihr Nutzen dem Einzelnen nicht zurechenbar ist. Den
im Zusammenhang mit der Bewertung der Nutzen entstehenden erheb-
lichen Problemen versucht man durch Ermittlung von Schattenpreisen
(als Schatzungen) zu entgehen; die auch nicht mit Hilfe von Ersatzwer-
ten quantifizierbaren GréBen'® werden bei der Projektbeurteilung
lediglich qualitativ berticksichtigt®®.

Die bei der Nutzen-Kosten-Analyse angewendeten Wirtschaftlich-
keitskriterien (s.oben S.82 Anm.9) haben nur unter der sehr restrik-
tiven Annahme Bestand, daB ein vollkommener Kapitalmarkt gegeben
ist, keine Kapitalrationierung besteht und weder Interdependenzen
zwischen den verschiedenen Projekten auftreten, noch Nebenbedingun-
gen vorhanden sind. In dem MaB, in dem zur groBeren Realitdtsbezogen-
heit der Analyse ,,constraints“ einbezogen und damit auch andere Ziele
als das der bloSen gesellschaftlichen Effizienz berlicksichtigt werden
miissen, wird die Kosten-Nutzen-Analyse gleichermafBlen mit Unsicher-
heitsfaktoren wie mit Werturteilen belastet.

Dann ist die Frage des Abdiskontierungszinsfues zu lésen. Die
Bestimmung der social rate of time preference, die die gesellschaftliche
Grenzrate der Substitution von Gegenwarts- und Zukunftskonsum re-
flektiert, ist um deswillen ungleich schwieriger als eine Zinslegung im
privaten Sektor, weil es unerlaflich ist'”, der o6ffentlichen Investition in
ihrer zeitlichen Umgebung eine Bedeutung beizumessen, und weil der
Politiker den Zinssatz (als Werturteil) sehr autoritir festsetzen muf.
Daneben sind die Probleme zu ldsen, die sich aus der moglicherweise
multiplen Zielsetzung einer 6ffentlichen Leistung ergeben.

Hinzu tritt die Frage nach der Eignung der verwendeten Kalkiile
insoweit, als ein prinzipieller Streit iber Kapitalwertmethode vs. interne
ZinsfuBmethode bestehen kann (als Alternative, die fiir das Auswahl-

15 Dazu gehoren nicht-6konomische Gro3en wie politische, soziale und kul-
turelle Werte.

16 Zu diesen GroBlien gehort auch der Unsicherheitsfaktor insoweit, als sich
ihm kein Preis zuordnen la8t. Er tritt auf hinsichtlich der Zukunftsentwick-
lung einer Situation sowie als statistische Unsicherheit. Im ersten Fall lassen
sich Ergebnisse mithilfe der Sensitivitdtsanalyse, der Spieltheorie und der
A-Fortiori-Analyse (G. H. Fisher: The Role of the Cost Utility Analysis in
Program Budgeting; a. a. O., S. 73) erzielen. Statistische Unsicherheiten wer-
den mit Methoden der Wahrscheinlichkeitstheorie oder der ,Monte Carlo-
Technik“ in der Kosten-Nutzen-Analyse beriicksichtigt. (R. N. McKean: Effi-
ciency in Government through System Analysis; 1st ed., 5th print., New York
1966, S. 67).

Das Risiko findet gewohnlich als Risikoaufschlag, z. B. beim ZinsfuB3, Berlick-
sichtigung.

17 Vgl. G. Elsholz: CBA-Kriterien der Wirtschaftlichkeit offentlicher In-
vestitionen; in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschafts-
politik, 12. Jahr, 1967, S. 195.
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problem relevant ist)'®, oder im Hinblick auf die unterschiedliche Aus-
sagefdhigkeit der nachstehenden Kalkiile: So beglinstigt das Kriterium
Kp—Kxk > 0 beispielsweise groBe Projekte'®, wahrend das Kriterium
K, :Ky die Finanzierungsgrundlage unberiicksichtigt 1a6t*. SchlieB-
lich muf3 eine Bewertung tiberhaupt moglich sein, um die Wirtschaft-
lichkeitskriterien anwenden zu konnen. Liegt fiir Nutzen und Kosten
der gleiche MaBstab vor, so wird N—K maximiert. Sind die MaBeinhei-
ten unterschiedlich, so betrachtet man eine Variable als konstant und
verfihrt entweder nach dem fixed budget Verfahren (maximiere N, wo-
bei z) oder dem fixed utility Verfahren (minimiere K, wobei 5).

9. Bei der praktischen Anwendung der Kosten-Nutzen-Analyse 1483t
sich mit McKean® feststellen, dal bedauerlicherweise die Projekte, fiir
die sich eine Analyse als besonders wichtig erweist, weil sie etatméBig
stark zu Buch schlagen, Schwierigkeiten bereiten: So sind fiir die Bewer-
tung von Verteidigungs-, Bildungs- und Forschungsaufgaben sowie fiir
Aufgaben auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit neben den direkten
Kosten und Nutzen, und neben den pekuniidren externen Effekten® die
nicht quantifizierbaren GréBen besonders bedeutsam. Weitere Erschwer-
nisse ergeben sich mit der Ausdehnung des Anwendungsbereiches die-
ser fiir Investitionsprojekte entwickelten Methode auf offentliche Lei-
stungen mit reinem oder iiberwiegendem Konsumcharakter.

10. Schwierigkeiten der erstgenannten Art ergeben sich insbesondere
daraus, daBl Bewertungsprobleme im Zusammenhang mit den Bedingun-
gen der menschlichen Existenz auftreten, dal Physis, Psyche und Intel-
lekt erfat und moglichst auch quantifiziert werden sollten. Dieses Pro-
blem wird vereinfachend in der Weise angegangen, dafl diese Grofen
in Beziehung zur menschlichen Arbeitskraft gesetzt werden, dal der
Produktionsfaktor Arbeit (und zwar unter Betonung der qualitativen
Komponente des Arbeitsangebotes, der Fertigkeiten und speziellen Er-
fahrungen) und seine Entsprechung, der Lohn, — stellvertretend — in

18 E. Schneider; Kritisches und Positives zur Theorie der Investition; in:
Weltwirtschaftliches Archiv, 98, 1967, S. 321.

19 Q. Eckstein: Water Resource Development; Cambridge, Mass., 1958, S. 53.

20 G. H. Fischer: The Role of the Cost Utility Analysis in Program Budge-
ting; a.a. 0., S. 71 £.,, und R. N. McKean: Efficiency in Government through
System Analysis; a. a. O., S. 353 f.

2t R. N. McKean: Evaluating Alternative Expenditure Programs; in: Public
Finances. Needs, Sources, Utilization; 1st ed., 3rd print., Princeton 1965, S. 257.

22 Sekundire Effekte, die nicht nur eine finanzielle Verschiebung, sondern
auch Preisverdnderungen fiir Produkte und Produktionsfaktoren mit sich
bringen, soweit sie zusdtzliche Gewinne verursachen: ,values added over and
above the value of the immediate products or services of the project as a
result of activities stemming from or induced by the project“, vgl. das soge-
nannte Green Book: Proposed Practices for Economic Analysis of River Basin
Projects, Report to the Federal Inter-Agency River Basin Committee on
Benefits and Costs, Washington, May 1950, S. 9.
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die Analyse Eingang finden. Es wird also ein auf den 6konomischen Wert
des Menschen abgestelltes Konzept verwendet. Die Aufgabe besteht
dann darin, in einer reinen Rentabilitdtsuntersuchung, die nur die
6konomisch relevanten Wirkungen beriicksichtigt, den Beitrag des Fak-
tors Arbeit zum Sozialprodukt zu maximieren. Die potentiellen volks-
wirtschaftlichen Ertrdge eines Projektes sind dann in rein hypothe-
tischen, in die Zukunft gerichteten Daten gegeben z. B. in dem Einkom-
men besser ausgebildeter Arbeitskrifte fiir Projekte auf dem Gebiet des
Bildungswesens; in den Lohnen, die die durch Morbiditdt und Mortalitit
ausfallenden Arbeitskrifte bei voller Arbeitsfdhigkeit beziehen wiirden,
fiir Projekte im Bereich des Gesundheitswesens. Alle bei dieser engen
Arbeitswertbetrachtung unberiicksichtigten Effekte, etwa die Hebung
des sozialen Wohlbefindens durch soziale Sicherheit, Prestige, hohere
Lebenserwartung usw., bleiben auBler Ansatz und kénnen hochstens als
Erinnerungsposten in einem Anhang Erwéhnung finden.

11. Abgesehen davon, daf3 bei der Arbeitswertberechnung stark ver-
einfachende Annahmen gemacht werden miissen®, wird die Eindeutig-

2 Bei Analysen auf dem Gebiet des Gesundheitswesens werden die
Ressourcenverluste am Einkommen des potentiellen Arbeitsangebotes, also
an den Lohnen der Arbeitskrifte bei Nichtauftreten von Tod und Krankheit,
gemessen. Dabei wird ein Durchschnittslohnsatz zugrunde gelegt. Weisbrod,
Bowen und Klarman weisen darauf hin, da3 die potentiellen Einkommen nur
dann ein Aquivalent der Ressourcen darstellen, wenn a) die Grenzeinkommen
eines zuséitzlich gewonnenen Faktors den Durchschnittseinkommen der bereits
beschéftigten Faktoren entsprechen, b) die Faktoren nach ihrem Einkommen
entlohnt werden, die Faktoreinkommen also den gesamten Beitrag zum So-
zialprodukt reflektieren, und c) Vollbeschiftigung vorausgesetzt wird, damit
allen zusétzlich angebotenen Faktoren ein Einkommen zugerechnet werden
kann. Vgl. B. Weisbrod: Preventing High School Drop Outs; in: Measuring
Benefits of Government Investments; Wahington, D. C., 1965, S. 127; W. G.
Bowen: Assessing the Economic Contribution of Education; in: Economics of
Education; Suffolk 1968; H. E. Klarman: The Economics of Health; New
York und London 1967, S. 168.

Beim sogenannten Residualverfahren zur Messung des 6konomischen Beitrags
der Bildung wird die Outputsteigerung fiir einen bestimmten Zeitraum soweit
als moglich auf meBbare Inputs (Kapital und Arbeit) bezogen und der Rest
den unspezifizierten Inputs zugeschrieben. Unter der Annahme, daB3 diese
unspezifizierten Inputs allein den verbesserten Ausbildungsstand darstellen,
ist der Residualwert dessen volkswirtschaftlicher Beitrag (vgl. W. G. Bowen:
Assessing the Economic Contribution of Education; a.a.O., S. 74 f.). Diese
Methode setzt die Kenntnis einer gesamtwirtschaftlichen Produktionsfunk-
tion voraus. Eine weitere Voraussetzung besteht darin, daf3 die Produktivitét
des Faktors Kapital konstant bleibt oder dal Produktivitédtssteigerungen ge-
messen werden konnen. Ein wesentlicher Einwand gegen dieses Verfahren
liegt darin, da3 Produktionssteigerungen des Faktors Arbeit nicht allein dem
verbesserten Wissensstand zuzurechnen sind und somit ein groBer Residual-
wert nicht ohne weiteres als Ausgaben-Erméchtigung fiir Ausgaben eines be-
stimmten Programmes interpretiert werden konnen (vgl. W. G. Bowen: Asses-
sing the Economic Contribution of Education; a.a.O., S.77). Das gingige
Residualverfahren zur Messung des 6konomischen Beitrages der Bildung, bei
dem ein Vergleich der Einkommen der besser Ausgebildeten mit dem der
weniger gut Ausgebildeten iliber Lebenszeit vorgenommen wird, weist zwar
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keit des Ergebnisses der Analyse durch EinfluBfaktoren in Frage ge-
stellt, die nicht oder nicht ausreichend in der Analyse beriicksichtigt
sind.

Im Bereich des Gesundheitswesens kann beispielsweise nicht der
Okonom, sondern nur der medizinische Sachverstindige iiber Art und
Umfang des zu erwartenden Heilerfolges eines bestimmten Projektes
fiir einen bestimmten Personenkreis befinden; das nicht auszuschlie-
Bende Vorhandensein mehrerer Krankheiten bei dem in das Projekt ein-
bezogenen Personenkreis fiihrt zu Zurechnungsproblemen; ein weiteres
Zurechnungsproblem ergibt sich schlieflich daraus, daB auBermedi-
zinische Einflulfaktoren im privaten Bereich des von einem Projekt
erfafiten Personenkreises (Wohnverhéiltnisse, Erndhrung) wie auch
andere staatliche Aktivitdten (Stddtesanierung, Erholungsanlagen) den
Erfolg eines Programmes mitbestimmen.

Die bei Projekten im Bereich des Bildungswesens vorgenommenen
Berechnungen des 6konomischen Wertes von Investments in Human
Capital gehen davon aus, daf3 der Ausbildungsgrad der MaBstab fiir die
Produktivitdt des Faktors Arbeit sei. Die nicht zu leugnende Mitwir-
kung anderer Faktoren, wie Intelligenz, Geschick und Flei*, wird durch
Differenzierungen und die Aufstellung getrennter Analysen fiir einzelne
Personenkreise auszuklammern versucht®,

Die unterstellte Reflexion unterschiedlicher Produktivitdten der Fak-
toren in unterschiedlichen Einkommen in einer Marktwirtschaft® ist nur
bedingt richtig — ndmlich dann, wenn die Produktionsfaktoren als
Profitmaximierer auf einem vollkommenen Markt auftreten. Da der
Arbeitsmarkt jedoch durch administrierte Preise, Berufsmonopole u. &.
,nachgerade das Musterbeispiel eines imperfekten Marktes“*” darstellt
und zudem das Arbeitsangebot wesentlich durch nicht-monetéire Fakto-
ren (wie Prestige und Tradition) bestimmt wird, sind die angenommenen
direkten Abhéngigkeiten fragwiirdig. SchlieBlich ist zu beriicksichtigen,
daB3 die sekundiaren Wirkungen aller Ertrége, die nicht den Ausgebil-
deten selbst zufallen, sich jedoch im Sozialprodukt niederschlagen, in die

nicht die obigen Mingel auf, dafiir unterliegt die Berechnung des 6konomi-
schen Wertes von Investments in Human Capital tiber die zukiinftigen Ein-
kommen wiederum den im Zusammenhang mit dem Gesundheitswesen unter
a-c bereits aufgefiihrten und einschrdankenden Annahmen.

24 W. A. Weisbrod: Preventing High School Drop Outs; a. a. O., S. 160.

25 A. R. Prest/R. Turvey (Cost Benefit Analysis. A Survey; a.a. 0., S.198)
nennen hier Geschlecht, Hautfarbe und Wohnsitz als Ansatzpunkte.

26 W. G. Bowen: Assessing the Economic Contribution of Education; a. a. O.,
S. 78.

27 H. P. Widmaier: Arbeitsorientierte Wachstumspolitik, Referat im Wirt-
schaftspolitischen Ausschuf3 der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften, zitiert nach dem Protokoll der Sitzung vom 17./18. 3. 1969.
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Analyse eingehen miissen®. Die den zukiinftigen Generationen iiber die
héausliche Erziehung der Kinder der Gebildeten entstehenden Ertrége,
auf die Weisbrod hinweist®, werden ex ante ebensowenig zu messen
sein wie eine Reihe weiterer politischer und sozialer Nutzen fiir die
gesamte Gesellschaft®.

12. Fiir den Bereich Forschung und Entwicklung wird zur Uberwin-
dung der Bewertungsprobleme in Analogie zur Theorie des Haushaltes
anstelle der schwierigen kardinalen Nutzenmessung einzelner Projekte
eine ordinale Messung vorgeschlagen, um entsprechend den gegebenen
Préferenzen im Rahmen eines fixed-budget-Verfahrens ein optimales
Budget gestalten zu kénnen®. Um eine gewisse Kontinuitdt der For-
schung zu gewihrleisten, kann innerhalb der Rangliste der Projekte eine
Indifferenzzone eingefiihrt werden; alle innerhalb dieses Bereiches
bereits bearbeiteten Projekte haben Vorrang gegeniiber neuen Projekt-
vorschlagen®.

Ein anderes Verfahren stellt auf eine Cost-Effectiveness-Technik ab,
wie sie im militdrischen Bereich angewendet wird: Ein bestimmtes Ziel
wird festgelegt und verschiedene Programme werden ausgearbeitet, mit
denen dieses Ziel erreicht werden kann. Die Cost-Effectiveness liegt
dann im Vergleich der Kosten alternativ méglicher Programme, die
nach dem Kriterium der Kostenminimierung ausgewahlt werden. Die
Anwendung dieses Verfahrens ist moglich, wenn bereits Projekte reali-
siert wurden, die denselben Zweck erfiillen und deren Kosten bekannt
sind, oder wenn eine Alternative gegeben ist. Vorbedingung ist, daB die
Risiken der Alternativen gleich sind und die Kosten ex ante ermittelt
werden konnen.

13. Kosten-Nutzen-Analysen fiir Projekte mit Konsumcharakter
haben den Vorteil, das Zeitmoment vernachlédssigen zu konnen. Dafiir
erweist sich die Frage der Nutzenbewertung jedoch als besonders
schwierig. Das mag ein Grund dafiir sein, daB} Effizienzuntersuchungen
in diesem Bereich erst in den Anféngen stecken.

28 Hier sind vor allem hohere Profite, die den Unternehmern zufallen, zu
nennen.

20 W. A. Weisbrod: Preventing High School Drop Outs; a. a. O., S. 157.

30 W. G. Bowen (Assessing the Economic Contribution of Education;
S. 86), nennt hier eine ausgewihlte, besser informierte, kultiviertere Nach-
barschaft, eine geslindere und weniger kriminell anféllige Gesellschaft.

31 Vgl. E. M. Scherer: Government Research and Development Programs
in Measuring Benefits of Government Investments; Washington 1965, S. 23,
sowie C. M. Mottlay/R. D. Newton: The Selection of Projects for Industrial
Research; in: Operations Research, Band 7,1959, S. 744 ff.

32 Vgl. D. B. Hertz/P. C. Carlson: Selection, Evaluation, and Control of
Research on Development Projects; in: V. D. Burton (ed.): Operations Re-
search and Development; New York u. London 1963, S. 185 £.



90 Lore Kullmer

Im Rahmen eines Projektes auf dem Gebiet des Polizeiwesens — also
im Zusammenhang mit der Erstellung des Kollektivgutes Innere Sicher-
heit und Ordnung® — kann der Nutzen zwar in der Abschreckung und
der Abwehr von Gefahren durch PréaventivmaBnahmen und in der Ver-
brechensaufkldarung als ReparativmaBnahmen gesehen werden. Da es
jedoch keinen Marktpreis flir die Inanspruchnahme der Sicherheits-
leistungen gibt, das Gebiihrenprinzip als Nutzenindikator dem Markt-
preis nicht vergleuchbar ist und die Messung von Alternativkosten
wegen des Fehlens echter Alternativen nur in wenigen Fillen moglich
ist, 1468t sich der bezeichnete Nutzen nur indirekt und annidherungsweise
quantifizieren: Die Reparativwirkungen z. B. des Sicherheitsempfindens
aufgrund von Verbrechensaufklarung und daraus evtl. resultierende
Reaktionen im Investitions- und Konsumbereich sind weitgehend
intangibel. Von den Préaventivwirkungen (verhinderte Verluste an
Leben, Gesundheit, Ehre und Vermégen) lassen sich eindeutig nur
die Vermogensverluste iiber Wiederbeschaffungswerte quantifizieren,
Lebens- und Gesundheitsverluste konnten evtl. auf dem Umweg liber
die Arbeitsbewertung bewertet werden®, wihrend sich Ehrverluste als
immaterielle Schdden der Monetisierung entziehen®. Man ist bei der
Erfassung der Reparativ- und Préaventiverfolge weitgehend auf die
Berechnung in physischen Einheiten angewiesen. Entsprechend wird in
den beiden vorliegenden Arbeiten die Haufigkeit der bekanntgeworde-
nen und abgeurteilten Verbrechen einander gegeniibergestellt und als
Nutzen die Verbrechen-Aufkldrungsquote betrachtet?.

Die Befriedigung kollektiver Bediirfnisse im Bereich von Kultur und
Erholung leistet einen entscheidenden Beitrag zum sozialen Wohl-
befinden, ein unmittelbarer konomischer Wert kann den Giitern dieser
Art jedoch nicht beigemessen werden. Das Kollektivgut Erholung ist
wenig homogen und stiftet einzelnen Individuen unterschiedlichen Nut-
zen. Es wird von staatlicher Seite unentgeltlich oder zu administrierten

33 Vgl. H. C. Recktenwald: Unteilbare Gliter und ihre Effizienz und Ver-
teilung, Kosten-Nutzen-Analysen; in: Public Finance, Band 22, 1967, S. 61 ff.,
sowie D. Dorn/G. Eckstein: Wirtschaftlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung;
in: Schmollers Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 88. Jahr-
gang, 1968, S. 441 ff.

3¢ Vgl. Ausfiihrungen zum Gesundheitswesen, oben S. 88.

35 Die in der Rechtssprechung fiir solche Schiaden ermittelten Geldwerte
miissen als subjektiv bemessen gelten; sie geben keine Anhaltspunkte fiir
deren gesellschaftlichen Nutzen.

38 Die Messung des Nutzens eines globalen Schutz- und Ordnungssystems
ist allerdings — da eine Situation ohne jeden Polizeieinsatz empirisch nicht
untersucht werden kann — nicht moglich. Nur wenn alle Einflu3faktoren, die
auf niedrigere Verbrechens- und hohere Aufkldrungsquoten einwirken und
nicht dem Polizeieinsatz zuzurechenen sind, eliminiert werden konnten,
wiren die Erfolge eindeutig der Qualitat der Polizeiorganisation bzw. einem
bestimmten Projekt zuzurechnen und konnten interinstitutionelle Effizienz-
vergleiche angestellt werden.
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Preisen angeboten, die keine Marktpraferenzen widerspiegeln. Mack
und Myers sehen sich in ihrer Untersuchung , Outdoor Recreation“*’da-
her zunéchst gezwungen, den Nutzen solcher Projekte zu definieren. Sie
untergliedern ihn in (1) unmittelbare Erbauung, (2) andauernde Nutzen
fiir das Individuum, (3) Nutzen fiir die Gemeinschaft. Die zweite Nutzen-
kategorie wird als teils physischer, teils psychischer Art bezeichnet,
deren Messung deshalb kaum als moglich erscheint, weil das Individuum
sich dieses Nutzens nicht bewuBt wird und weil dieser Nutzen auch nicht
eindeutig von weiteren EinfluBfaktoren, die auf die Erholung des
Individuums einwirken, abgegrenzt werden kann. Die dritte Nut-
zenkategorie muBB wegen der Messungsschwierigkeiten gleichfalls un-
beriicksichtigt bleiben. Es verbleibt also die unmittelbare Erbauung, die
im Rahmen eines fixed budget-Verfahrens untersucht wird. Die Frage-
stellung lautet, wie der aggregierte Nutzen aller Erholung, der sich aus
allen zusatzlichen Dollarausgaben fiir diesen Zweck ergibt, optimiert
werden kann. Den Autoren verbleibt nun die schwierige Aufgabe, den
Wert zu ermitteln, den das Individuum dem Besuch einer Erholungs-
anlage beimifit. Da sich der Versuch einer monetdren Nutzenbestim-
mung im Wege dreier verschiedener Verfahren® als nicht befriedigend
erweist, wird auch hier wieder auf eine Bestimmung quantitativer Art,
das Entscheidungsmodell der merit weighted user days, ausgewichen®,
ein Verfahren, das sich trotz evtl. auftretender Schwierigkeiten bei der
Auswahl der Vollzugskriterien®* fir praktische Erfordernisse als
wesentlich geeigneter als die monetiren Verfahren erweist. Damit ergibt
sich ein weiteres Beispiel fiir die mogliche Anwendung von Kosten-Nut-
zen-Analysen auch in Bereichen, in denen die Nutzenerfassung solchen
Verfahren Grenzen zu setzen scheint.

37 R. Mack/S. Myers: Outdoor Recreation; in: Measuring Benefits of
Government Investment; Washington 1965, S. 71 ff.

3% a) Die Nutzenbewertung tiber die Kosten, die der Parkbesucher im Zu-
sammenhang mit dem Besuch auf sich nimmt, b) Ableitung des Nutzens aus
den Durchschnittsausgaben pro Zeiteinheit flir vergleichbare Erholungsmog-
lichkeiten, c) Nutzenermittlung liber Reprasentativbefragungen.

3 Ausgangspunkt des Verfahrens ist die Definition des Nutzens einer Er-
holungsanlage als Funktion der Besuchszahlen und der Besuchsdauer. Seine
Messung erfolgt in Besuchstagen, gewichtet mit dem individuellen Besucher-
nutzen.

Die Analyse erfolgt in zwei Schritten: (1) Durch Schitzung der Besucherzahl,
die eine analysierte Erholungsanlage bei einer bestimmten Ausstattung wahr-
scheinlich attrahieren wird, (2) durch Klassifizierung der Benutzer auf der
Basis von Vollzugs-Kriterien, die fiir die Besucher-Entscheidung maf3igebend
waren.

Die Vollzugs-Kriterien driicken den individuellen Nutzen homogener Be-
suchergruppen aus; sie werden in einem Wertschema dargestellt und beriick-
sichtigen im einzelnen: Art und Qualitdt der Anlagen, das Erholungsbediirfnis
unterschiedlicher Alters-, Einkommens- und Interessengruppen, regionale
Gegebenheiten und die Erfordernisse zukiinftiger Generationen.
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14. Wenn man sich dariiber im klaren ist, daB mit der Aufstellung von
Nutzen-Kosten-Analysen nicht unmittelbar politische Entscheidungen
getroffen werden®, sondern dafl solche Untersuchungen unter der An-
nahme der isolierenden Abstraktion lediglich Entscheidungshilfen zur
Wohlfahrtsmaximierung darstellen, dann sind die Bemiihungen um das
Eindringen in die Bedingungen der menschlichen Existenz durch
Anndherungswerte bzw. die Erfassung und Aufbereitung von Ersatz-
groBen weder grundsatzlich abzulehnen, noch wegen der damit verbun-
denen Unzuldnglichkeiten zu tadeln. Es vermag im Gegenteil zu befrie-
digen, dal nun ,auch“ O6konomische Kriterien fiir einschldgige Ent-
scheidungen zur Verfligung stehen, zumal andere Entscheidungskrite-
rien bzw. Entscheidungsmechanismen (wie Stimmenmaximierung oder
bargaining)* sich als nicht effizienter erwiesen haben.

4 Tn practically no case should it be assumed that the results of the
analysis will make the decision.“ (W. Drees jr.: Efficiency in Goverment
Spending; in: Public Finance, Vol. XXII, 1967, S. 20).

41 Vgl. A. Downs: Okonomische Theorie der Demokratie; Tiibingen 1968,
sowie M. Olson jr.: Die Logik des kollektiven Handelns; Tiibingen 1968.



Tarifparteien und Sozialinvestitionen!

Von Stephanie Minke, Berlin

I. Die Fragestellung

Im Zusammenhang mit dem vielfaltigen Katalog von Sozialinvesti-
tionen, die als MaBnahmen einer ,aktiven“ — im Gegensatz zur blof3
yreaktiven“ — Sozialpolitik in Betracht kommen, denkt man gewohn-
lich an diesbeziigliche staatliche Aktivitdten. Dabei wird allzu leicht
tibersehen, daB auch die Tarifparteien des Arbeitsmarktes in dieser Hin-
sicht Aktivitdten entfalten, sei es, dafl sie entsprechende Mafinahmen in
Verhandlungen vereinbaren, daBl die eine oder die andere Tarifpartei
allein MaBBnahmen ergreift, da die eine oder die andere Tarifpartei
allein oder daB} schlieflich beide gemeinsam vom Staat MaBnahmen
fordern.

Auf dieser Ebene der Tarifparteien handelt es sich bei Sozial-
investitionen um solche, die das Ziel verfolgen, die menschliche Arbeits-
kraft als Produktionsfaktor zu erhalten und/oder qualitativ zu verbes-
sern; Zielgruppe sind dabei nicht nur die bereits im Arbeitsleben stehen-
den, sondern auch die nachwachsenden Arbeitskriafte. So haben diese
Investitionen neben einer sozialen auch eine 6konomische Komponente;
uns veranlaBt die Existenz der sozialen Komponente, von Sozial-
investitionen zu sprechen.

Zweck dieses Beitrages ist zu versuchen, einen — wenngleich sicher-
lich nicht liickenlosen — Uberblick iiber die in der Realitdt der Bundes-
republik Deutschland vorfindbaren Aktivitdten der Tarifparteien auf
dem Gebiet der Sozialinvestitionen zu geben. Dabei beschréanken wir uns
auf die Investitionstdtigkeit in den Bereichen Bildung (Aus- und
Fortbildung) und Gesundheit. Dies mag als recht enge Abgrenzung
kritisiert werden, und man mag dazu neigen, etwa auch den Werks-
wohnungsbau und gewisse Rationalisierungsschutzmafinahmen zu den
Sozialinvestitionen auf der Ebene der Tarifparteien zu rechnen. Doch ist
zu bedenken, dafl im Falle des Werkswohnungsbaus die fiir seine Zuord-
nung zu den Sozialinvestitionen notwendige soziale Komponente durch-
aus nicht immer vorhanden sein diirfte und daB8 im Falle von Rationa-

! Dieser Beitrag berticksichtigt bereits die nachfolgend abgedruckten Voten
von J. Bretschneider und H. Markmann.
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lisierungsschutzmaBnahmen die Grenze zu Sozialsubventionen recht
héufig flieBend ist, so daB es umfangreicherer empirischer Untersuchun-
gen, als hier moglich waren, bediirfte, um zu einer klaren und befrie-
digenden Erfassung und Zuordnung dieser Aktivititen zu kommen? °.

Zugrunde liegen den Untersuchungen Tarifvertridge und sonstige Ab-
kommen zwischen den Tarifparteien sowie Auskiinfte, die von Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbianden erteilt wurden. Vorgelegt wird hier
eine Typologie der Mafinahmen und Einrichtungen (Abschnitt III). Sie
ist in einem einstufigen Vorgehen nach der Art des Verhandelns bzw.
des Zusammenwirkens der Tarifparteien gebildet. Dabei sind auch die
Falle einbezogen, in denen jeweils eine der Tarifparteien unabhingig
von der anderen Einrichtungen geschaffen oder — allein oder zusammen
mit der anderen Tarifpartei und/oder gegebenenfalls gemeinsam mit
anderen Organisationen — diesbeziigliche Forderungen an den Staat
gestellt hat. Der mit einer MaBnahme (angeblich) verfolgte Zweck ist
hinzugefiigt, wenn und soweit er eindeutig aus dem Material erkennbar
ist, z. B. ,Im Interesse des Betriebes“ oder ,,Als Voraussetzung fiir eine
weitere Priifung®, ,,Zur Férderung des individuellen Aufstieges“ oder
»Mit héherer Vergiitung verbunden“. Die Zahlung von Urlaubsgeld ist
nicht als sozialinvestive MaBnahme aufgefait worden, da — wie eine
Gewerkschaft ausdriicklich hervorhebt — das Urlaubsgeld mindestens
psychologisch als zusatzlicher Lohn erscheint und auch in der Praxis der

2 Ubrigens hat auch E. Liefmann-Keil: Okonomische Theorie der Sozial-
politik; Berlin, Gottingen, Heidelberg 1961, S. 89, bei der Behandlung von
Sozialinvestitionen konkret nur die beiden — zweifelsfreien — Bereiche Bil-
dung und Gesundheit angesprochen.

3 Es sollte nicht zweifelhaft sein, daBl auch Sozialinvestitionen auf der
Ebene der Tarifparteien, also mit eingeschranktem Nutzerkreis, als Kollektiv-
giiter zu bezeichnen sind. Olson hat, in Anlehnung an Musgrave, zwar als
Charakteristikum eines Kollektivgutes hervorgehoben, da3 es ,potentiellen
Konsumenten praktisch nicht vorenthalten werden kann®, was gleichermaflen
fiir die vom Staat wie von Organisationen aller Art bereitgestellten Kollektiv-
gliter gelte (M. Olson jr.: Die Logik des kollektiven Handelns; Tiibingen 1968,
S. 13), und die von Tarifparteien geschaffenen Sozialinvestitionen verfiligen
nicht (immer) liber jenen Grad an ,Verbundenheit, dal sie, wenn... einmal
flir ein Individuum verfligbar, auch anderen leicht und kostenlos geboten
werden“. (ebda.). Aber ,,gewisse 6ffentliche Bediirfnisse kénnen auf der Grenze
zwischen den privaten und den spezifisch oOffentlichen Bedirfnissen liegen,
und das AusschluBlprinzip kann auf Teile des Nutzens, aber nicht auf den
erzielten Gesamtnutzen zutreffen. Beispiele dafiir sind die budgetdre Vor-
sorge flir Lehrmittelfreiheit oder freie &rztliche Betreuung...“ (R. A. Mus-
grave: Finanztheorie; Tibingen 1966, S. 73. Vgl. auch ebda. S. 10). Ein anderes
Beispiel sind eben die von Tarifparteien geschaffenen Sozialinvestitionen, die
unmittelbar nur dem Kollektiv der jeweils betroffenen Arbeitnehmerschaft
(einer Branche, eines Unternehmens, einer Gewerkschaft) zur Verfiigung
stehen. Auch Olson hilt die Verbundenheit nicht fiir ein ausschlaggebendes
Merkmal jenes kollektiven Gutes, das auf Aktivitdten von Organisationen
beruht. Das eine Kollektivgut paBt eben nur zu einer bestimmten Gruppe
von Menschen, ein anderes dagegen zu einer ganz anderen Gruppe, ohne
daB ihm die Eigenschaft als Kollektivgut abzusprechen ware.
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Tarifverhandlungen stets als Bestandteil des Komplexes , Arbeitslohn*
behandelt wird.

Der Typologie vorangeschickt sind einige Betrachtungen mehr grund-
satzlichen — teils historischen, teils theoretischen — Charakters (Ab-
schnitt II). Inwieweit entspricht es dem Wesen und den Funktionen der
Tarifparteien, als Triger und/oder Initiatoren von Sozialinvestitionen
zu fungieren? Wie ist das Verhéltnis der Tarifparteien in ihrer Eigen-
schaft als Tréger und/oder Initiatoren von Sozialinvestitionen zum
Staat zu beurteilen? Was bietet die sozialékonomische Theorie an
Instrumenten zur Erfassung und Deutung der sozialinvestiven Aktivita-
ten auf der Ebene der Tarifparteien? Das sind die Fragen, denen nach-
gegangen werden soll.

Abgeschlossen wird der Beitrag dann durch einige Bemerkungen tiber
die Interessenlagen der Tarifparteien, soweit sie im Zusammenhang mit
den Sozialinvestitionen von Belang sind. (Abschnitt IV).

IL. Der historische und theoretische Hintergrund
1. Tarifparteien als Triger und Initiatoren von Sozialinvestitionen?

Als neuer Aspekt ihrer traditionellen und obersten Aufgabe, an der
Einkommensverteilung mitzuwirken, treten in den letzten Jahren stér-
ker Aktivitdten der Tarifparteien zur Forderung von Investitionen in
das Human Capital in den Vordergrund®. Das gilt besonders fiir Ver-
einbarungen und MaBinahmen der Arbeitsmarktverbidnde iiber Bil-
dungs- und Gesundheitseinrichtungen, die als investive Kollektivgliter
bezeichnet werden kénnen.

In den ,westlichen“, hochindustrialisierten Landern haben die Tarif-
vertragsparteien gewodhnlich das Recht, die Arbeitsbedingungen im
weiteren Sinne autonom zu regeln®, sie sind ebenso berechtigt, weitere
Fragenkomplexe zum Gegenstand ihrer Verhandlungen und Verein-
barungen zu machen®. Diese, zunéchst fiir die Verhéltnisse in den USA

4 Vgl. dazu E. Liefmann-Keil: Okonomische Theorie der Sozialpolitik;
a.a.0., S. 33 ff. Hier wird bereits die Briicke zwischen Einkommensvertei-
lung und bestimmten kollektiven Giitern geschlagen, indem (S. 39) , Ausbil-
dung und sozialer Aufstieg* als ,zwei wichtige Voraussetzungen fiir die Ein-
kommensverteilung* angefiihrt werden.

5 So u.a. G. Erdmann jr. (Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeber-
verbiande) und O. Kunze (Bundesvorstand des DGB) in H. Duvernell (Hrsg.):
Koalitionsfreiheit und Tarifautonomie als Problem der modernen Demokratie;
Berlin 1969, S. 93 ff. und S. 101 ff., sowie W. Herschel: Die tarifrechtliche Pro-
blematik, ebda., S. 38 ff.

8 N. W. Chamberlain/J. W. Kuhn: Collective Bargaining: 2nd edition, New
York, St. Louis, San Francisco, Toronto, London, Sydney 1965, S. 82 ff. Hier
schildern die Autoren die Diskussion iiber die Hauptgegenstdnde der Tarif-
verhandlungen in den USA, wo nach dem Wagner-Act keine Beschriankungen
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getroffene Feststellung gilt auch fiir die BRD. Weitbrecht hebt hervor,
daB die den einzelnen Institutionen zur Regelung zugewiesenen Gegen-
standsbereiche nicht unwandelbar, sondern das Ergebnis der historisch-
politischen Entwicklung sind’. H&lt man sich streng an das Tarif-
vertragsgesetz (in der Fassung des Anderungsgesetzes vom 11. 1. 1952),
so 1aBt sich bereits daraus eine gewisse Freiheit der Gestaltung der
Inhaltsnormen des Tarifvertrages ersehen. ,Neben dem Inhalt der
Arbeitsverhaltnisse konnen die Bestimmungen des normativen Teils
auch betriebliche und betriebsverfassungsrechtliche Fragen regeln ...
sowie die rechtlichen Verhéltnisse von gemeinsamen Einrichtungen der
Tarifvertragsparteien ordnen (z.B. Pensionskassen, Urlaubsmarken
usw.)“8, Weitbrechts Hinweis, dal die Triager der Tarifautonomie, also
die Tarifparteien, an anderen Institutionen, wie beispielsweise Arbeit-
nehmerschutz, beteiligt sind, steht im Einklang mit den Aktivititen der
Tarifparteien in der Selbstverwaltung von Sozialversicherung und Bun-
desanstalt fiir Arbeit. Hinsichtlich der gesundheitlichen Fragen ist diese
mittelbare Trigerschaft iiber die soziale Selbstverwaltung teilweise
sogar gravierender als in einzelnen Tarifvertrigen vereinbarte Sonder-
mafBnahmen®.

Hinzu kommt, dafl die in einem fritheren Stadium der Industrialisie-
rung aufgetretenen Notstdnde inzwischen grofBtenteils durch staatliche
Gesetzgebung und tarifvertragliche Vereinbarungen behoben sind, so
daB sich die Tarifparteien gezwungen sehen, ihre Verhandlungen auf
neue Objekte auszudehnen. Vor allem in den Gewerkschaften gewinnt
die Einsicht an Boden', daB sie ihre Aktivitdten auf neue Gegenstinde

bestanden, der Kongre3 und manche Biirger aber bei der Beratung des Taft-
Hartley-Gesetzes zu der Ansicht kamen, dafl nicht nur eine Untersuchung der
Gegenstiande der Verhandlungen ,hinter der Tir“, sondern auch gewisse
Regulierungen auf diesem Gebiet notwendig seien. Trotzdem hat nach der
Darstellung dieser Autoren das NLRB keine die Verhandlungsgegenstidnde
der Tarifparteien beeinflussenden Prinzipien oder Standards entwickelt. Die
Autoren selbst vertreten die Ansicht, da der Wandel im sozio-okonomischen
Bereich auch nicht ohne EinfluB auf den Inhalt der Vereinbarungen zwischen
den Tarifparteien bleiben kann.

7 H. Weitbrecht: Effektivitdt und Legitimitdt der Tarifautonomie; Berlin
1969, S. 16.

8 Reichel/Wlotzke: Tarifvertragswesen und Tarifrecht; in: Sozialpolitik in
Deutschland, Heft 19, 1961, S. 9.

9 Als aktuelles Beispiel ist in diesem Zusammenhang die , Arbeitsgemein-
schaft fiir Rehabilitation“ zu nennen. Das Bundesarbeitsministerium verfolgte
den Plan, die Rehabilitation staatlich zu regeln. Die Tarifparteien haben als
Tréager der sozialen Selbstverwaltung eine andere, nichtstaatliche Losung in
dieser Arbeitsgemeinschaft gefunden; die Finanzierung der von der Arbeits-
gemeinschaft durchgefiihrten RehabilitationsmaBnahmen erfolgt weitgehend
von den Tarifparteien, da diese Arbeitsgemeinschaft im Rahmen der Renten-
versicherungen arbeitet. Demzufolge hitten RehabilitationsmaBinahmen auch
keinen Raum in Tarifvertriagen.

10 Das hob die Diskussion ilber diesen Beitrag im AusschuB3 besonders
hervor.
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richten miissen, nachdem die im Collective Bargaining bisher iiberwie-
genden Fragen (nicht zuletzt angesichts der hohen Spanne zwischen
Tarifsdtzen und Effektivverdiensten sowie anderer, von den Arbeit-
gebern auBlerhalb der Tarifvertrige gewéhrter Leistungen) ihre frithere
Attraktivitdt auf die Mitglieder teilweise eingebiiit haben. Sozial-
investitionen bieten sich an. Im Wettbewerb um die knappen Arbeits-
kréfte sind nun die Unternehmen zu Investitionen in das Human Capital
auf freiwilliger Basis bereit; daraufhin sind die Gewerkschaften (nicht
zuletzt im Hinblick auf die Mitgliedermaximierung) wiederum bestrebt,
diese Leistungen in Tarifvertrdgen juristisch zu verankern.

Zur Erklarung bieten sich Uberlegungen von Luhmann zum Verhalt-
nis von formaler und informaler Organisation an: Der Zusammenschluf}
der Indivuen, zunéchst rein zweckbestimmt, um bestimmte Bediirfnisse
zu befriedigen oder Probleme zu 16sen, kann im Zeitverlauf ,,umfunk-
tioniert® werden'. Das gilt auch fiir die gegenwairtige Situation der
Tarifparteien, insoweit sie ihre Verhandlungen und Aktivititen auf
Gebiete ausdehnen, die tber das frithere Maf3 hinausgehen, eben z. B.
auf das Gebiet einzelner Sozialinvestitionen.

Olson erfa8t diesen Sachverhalt in seiner ,Nebenprodukt-Theorie“:
Die urspriinglich fiir das Aushandeln von Léhnen und Arbeitsbedingun-
gen gegriindeten Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande werden
angesichts des Wandels im techno-6konomischen Leben zu legitimen
Trigern bzw. Initiatoren kollektiver Giiter. Olson weist ausdriicklich
darauf hin, daB einer Organisation Funktionen, die sie neben dem
Hauptzweck erfiillt, zu gréBerer Macht verhelfen konnen'.

Auch das zeitweilige Miteinander ebenso wie das Gegeneinander der
Arbeitsmarktverbande kénnen organisationssoziologisch gedeutet wer-
den. Luhmann spricht von den zwei Méglichkeiten der Umweltanpas-
sung jedes sozialen Systems, die funktional &quivalent seien: Das
System kann sich, um seinen Bestand zu erhalten, selbst dndern, oder es
kann versuchen, auf die Umwelt dndernd einzuwirken. Hierbei geht
Luhmann zunichst von zwei Systemen aus, von der einfluBnehmenden
und der beeinfluBten Partei®®, Dabei kénnten sich die Koalitionen und
Funktionen je nach Interessenlage im Zeitablauf d&ndern.

11 N, Luhmann: Funktionen und Folgen formaler Organisation; Berlin 1964,
S. 24: ,Menschen schlieBen sich wohl in den meisten Fillen aus bewuft erleb-
ten Griinden oder gar zu bestimmten Zwecken zusammen: um Bediirfnisse
zu befriedigen, Probleme zu lésen. Damit wird der Grundstein fiir eine formale
Ideologie ihres Zusammenschlusses gelegt. Die Griinde sind eine Sache, die
Probleme, die in der Fortfiihrung des Zusammenlebens auftreten, eine
andere“.

12 M. Olson jr.: Die Logik des kollektiven Handelns; a. a. O., S. 133.

13 Auf die wechselnde Situation zwischen den Sozialpartnern trifft dann
aber weiterhin zu: ,Jede Generalisierung von EinfluB bedeutet jedoch, dafl

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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Die hier abstrakt dargestellten Moglichkeiten und Zusammenhinge
préisentieren sich, wenn man die Realitdt der Bundesrepulik Deutsch-
land in Betracht zieht, in der Tarifautonomie der Tarifparteien, die sich
gemeinsam gegen den Staat als iibergreifendes soziales System vertei-
digen und die gemeinsam Forderungen an den Staat stellen, wie z. B.
hinsichtlich der kollektiven Giiter'*. Das schlieBt nicht aus, daB die
Arbeitsmarktverbénde sich zeitweilig in ihren Zielen und MaBnahmen
gegenseitig zu beeinflussen suchen und dabei auch nicht vor dem Mittel
der Drohung und vor der letzten Konsequenz, Streik und Aussperrung,
zuriickschrecken®,

Die Zusammenfassung des bisher Gesagten fiihrt zur ersten These:
Die Tarifparteien lassen sich heute zunehmend begreifen als soziale
Systeme mit dem Ziel, bestimmte soziale Investitionen zu initiieren bzw.
2u schaffen, die grundsdtzlich im Interesse ihrer Mitglieder liegen,
infolge des spillover-effects aber auch der Gesamtheit zugute kommen.

Sie sind fiir diese Aufgabe bestens geeignet. Erstens haben sie durch
ihre starke regionale wie branchenmiBige Gliederung Kontakt zu
Arbeitnehmern und Arbeitgebern in allen Teilen des Landes. Und zwei-
tens verfiigen die Gewerkschaften trotz des teilweise geringen Orga-
nisationsgrades {iber groBle Mitgliedszahlen und die Arbeitgeber-
verbédnde iiber einen hohen Organisationsgrad; so stellen die Tarif-
parteien eine politische wie 6konomische Macht im Staat dar. Damit ist
die Potenz der Tarifpartner als Initiatoren oder Tréiger bestimmter
sozialer Investitionen klar erkennbar.

2. Sozialinvestitionen der Tarifparteien
als Erginzungen zur staatlichen Aktivitit

Die Schaffung kollektiver Giliter wird bisher, so u.a. auch in der
Finanzwissenschaft, als Aufgabe des Staates angesehen, zumal sich

diese zwei Systeme so verbunden sind, daf3 in einer Situation wechselseitigen
Handelns auf andere mogliche Situationen Riicksicht genommen wird... Das
besagt zugleich, daf sich ein weiteres, libergreifendes System herausbildet in
dem Sinne, daf3 gewisse faktische und mogliche Situationen der Interaktion
als vorzugsweise zusammenhingend... gesehen werden...und daB dariiber
hinaus ein gewisses Mafi an Verstidndigung unter den beteiligten Systemen
erreicht wird.“ (N. Luhmann: Funktionen und Folgen formaler Organisation;
a.a.0.,,S.1231).

4 Fir diese Situation sind auch die Bemerkungen Homans’ charakteri-
stisch: ,, Kooperation erfolgt, wenn mindestens zwei Personen, indem sie
Aktivitaten wechselseitig auf sich oder gemeinsam auf die Umwelt richten,
eine groBere Gesamtbelohnung erzielen, als jeder einzelne erhielte, wiirde er
allein arbeiten... (G. C. Homans: Elementarformen sozialen Verhaltens; Koln
u. Opladen 1968, S. 110).

15 Unter den Bargaining-Theoretikern weisen Walton/McKersie mit ihrer
Unterscheidung von distributive bargaining, integrative bargaining und atti-
tudinal structuring am klarsten auf die im Gegeneinander der Verbande oder
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andere Stellen, wie auch die hier zu behandelnden Verbinde, erst seit
rund zehn Jahren intensiver diesen Fragen zuwenden'®. Ebenso wie
Galbraith verweist auch Olson zunichst auf diese herkémmliche Kon-
zeption: , Die gemeinsamen oder kollektiven Giiter, die der Staat bereit-
stellt, werden von den Okonomen gewdhnlich ,Kollektivgiiter’ ge-
nannt“; er erginzt diese Aussage jedoch durch den Hinweis, ,dal all-
gemein die Bereitstellung von offentlichen oder Kollektivgiitern die
grundlegende Funktion von Organisationen darstellt“, und so betont er
neben der Aktivitdt des Staates sogleich das Wirken ,andere(r) Arten
von Organisationen“!”. Weitbrecht weist ausdriicklich auf die seit Mitte
der sechziger Jahre auftretenden neuen Aktivitdten der Tarifpartner in
der BRD hin, die frither als Aufgabe des Staates und seiner sozialen
Institutionen angesehen wurden. Er deutet die Moglichkeit an, dafl die
neuen Gegenstiande ,,vornehmlich den Inhalt der Tarifautonomie in den
70er Jahren“ ausmachen konnten*®.

Nachdem es die staatliche Sozialpolitik in der Vergangenheit an vor-
ausschauenden Mafnahmen und Einrichtungen hat fehlen lassen, die
den jetzigen und kiinftigen Dimensionen entsprechen, zeigt sich nun-
mehr allenthalben ein Nachholbedarf.

Unsere These 2 lautet: Das von der staatlichen Sozialpolitik in der
Vergangenheit Versiumte mufl nachgeholt werden, nachdem sich die
Mdngel bei den im Arbeitsleben Stehenden zeigen™.

Der Gedanke liegt nahe, die Tarifpartner hier als sozialpolitische
Substitutfunktionire anzusehen, zumal sie liber erhebliche finanzielle
Mittel und direkte Informationskanile verfligen; denn die Notwendig-
keiten fiir Anderungen in AusmaB und Richtung von Sozialinvestitionen

Miteinander der Verbinde gegen den Staat liegenden Aktionsmoglichkeiten
hin. Vgl. R. E. Walton/R. B. McKersie: A Behavioral Theory of Labor Nego-
tiations. An Analysis of a Social Interaction System; New York, Toronto,
London 1965, S. 4 £.

16 Im Zusammenhang mit seinen Ausfiihrungen iiber den sténdig wach-
senden Bildungsbedarf meint auch Galbraith dazu: ,Fast alle Gelder, die man
in Menschen investiert, stammen aus dem o6ffentlichen Sektor.. . Investitionen
an personellem, d. h. an geistigem Kapital gehoren in den Bereich des Staa-
tes. Mit dem Fortschritt der Wissenschaften und Technik sind diese Investitio-
nen immer wichtiger geworden, aber es gibt keinen Apparat, der die vor-
handenen Mittel automatisch auf den materiellen und den menschlichen Sek-
tor aufteilen wiirde...“ (J. K. Galbraith: Gesellschaft im Uberflu; Miinchen,
Zirich 1968, S. 239).

17 M. Olson jr.: Die Logik des kollektiven Handelns; a. a. O., S. 15.

18 H. Weitbrecht: Effektivitat und Legitimitdt der Tarifautonomie; a. a. O,,
S. 167.

1% Dijese Mingel kdnnen beispielsweise auf einer ungeeigneten Berufsbe-
ratung wie auf einer die Flexibilitdt der Arbeitnehmer vernachldssigenden
Berufsausbildung (technologische Arbeitslosigkeit als Folge), aber auch auf
unzureichenden Gesundheitsmanahmen in jlingeren Jahren beruhen (vor-
zeitiges Ausscheiden aus dem Arbeitsleben als Folge).

7*
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zeigen sich am friihesten in den Betrieben. Dazu ist allerdings zu bemer-
ken, daB beide Arbeitsmarktparteien es ausdriicklich ablehnen, als
Ersatzfunktionére das vom Staat in der Vergangenheit Versdumte nach-
zuholen oder in der Zukunft dem Staat obliegende soziale Aufgaben zu
libernehmen. Die Sozialgeschichte zeigt andererseits, daB sich die
Arbeitsmarktparteien in der Vergangenheit vielfach durch Initiativen
sozialer Fortschritte als Pioniere erwiesen. Nicht zu iibersehen ist auch
ihre Moglichkeit der Einwirkung auf die politischen Entscheidungs-
trédger im Hinblick auf erforderliche Aktivitdten des Staates. AuBerdem
gibt es zweifellos im techno-6konomischen Wandel auch in Zukunft
Bediirfnisbereiche, die zuerst auf Betriebs- und Unternehmensebene
spiirbar werden und die zunichst rationeller und optimaler auf Tarif-
vertragsebene geregelt werden kénnen — allerdings nur in erganzender
Funktion. Auf ldngere Sicht sollte die Erfiillung auch dieser Bediirfnisse
nach Ansicht beider Arbeitsmarktparteien der staatlichen Politik tiber-
lassen bleiben. Wichtig ist dabei allerdings weiterhin die Initiativfunk-
tion insbesondere der Gewerkschaften.

Ohne eine vorausschauende und fundierte Arbeitsmarktanalyse —
wie sie im Arbeitsforderungsgesetz neben den verschiedenen investiven
Forderungsmafinahmen vorgesehen ist — reagiert der staatliche Appa-
rat trotz eventuell vorhandener Bereitschaft zu schwerféllig. Das gilt
beispielsweise bei Verdnderungen der Produktionsverfahren, die eine
relativ schnelle Fortbildung oder Umschulung bestimmter Arbeitneh-
mergruppen notwendig machen. Damit soll nicht gesagt sein, dafl die
Verhandlungen zwischen den Tarifparteien immer in ausreichend kur-
zer Zeit zustande kommen und eine dem oft schnellen Wandel ent-
sprechende Flexibilitat aufweisen®. Aber die Tarifpartner stehen dem
techno-okonomischen Geschehen néher als die Verwaltung und kénnen
nach Branchen, Qualifikationsgruppen oder auch Regionen differenziert
und schneller und damit effizienter handeln®.

3. Sozialinvestitionen der Tarifparteien
im Lichte sozialokonomischer Theorien

Eine ausdriickliche Behandlung der Sozialinvestitionen als Ver-
handlungs- oder Kooperationsobjekt der Tarifparteien ist bisher in den

20 Als Beispiel sei auf die jahrelangen Verhandlungen iiber Rationalisie-
rungsschutzabkommen zwischen der IG Metall und dem Gesamtverband der
metallindustriellen Arbeitgeberverbidnde vom 1. Juli 1968 hingewiesen, dessen
Laufzeit vier Jahre betrdgt. Allerdings hitte erfahrungsgemiB eine entspre-
chende gesetzliche MaBnahme noch lingerer Vorbereitung bedurft und wére
voraussichtlich zehn Jahre giiltig und damit unveréanderlich geblieben.

21 Das hat sich beispielsweise bei der Arbeitsverwaltung in den zurick-
liegenden Jahre gezeigt. In der Gegenwart ist auf diesem Gebiet allerdings,
als Ergebnis u. a. des Arbeitsférderungsgesetzes, eine weitergehende Differen-
ziertheit der Instanzen und damit groBerer Effizienz einer aktiven Arbeits-
politik zu erhoffen.
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einschldgigen sozialokonomischen Theorien kaum festzustellen. Deshalb
bleibt nur der Weg, sozialokonomische Aussagen auf diesen Bereich zu
libertragen und die Theorien daraufhin zu tiberpriifen, welchen Beitrag
sie mittelbar zu Erkenntnissen hinsichtlich dieser Fragen leisten kon-

nen*. Angesichts des dem Verhiltnis der Tarifparteien sui generis

immanenten Konflikts konnen die Verhandlungen iiber Abkommen
und/oder Schaffung von kollektiven Giitern nicht immer unproblema-
tisch verlaufen; in der Realitdt treten immer wieder Gegensitze auf.
Senghaas stellt zwar fiir den gegenwirtigen Zeitpunkt fest, daB es
immer noch an einer geschlossenen Konflikttheorie fehlt®, trotzdem ist
das Problem in der einschlagigen Literatur schon frith behandelt wor-
den, besonders eindrucksvoll bei Simmel*.

Amerikanische Autoren der Gegenwart, aber nicht nur sie, tendieren
unter dem EinfluB der Systemtheorie von Parsons dahin, den Konflikt
als eine Storung im System anzusehen; sie stellen die Tendenz heraus,
durch ihre Behebung ein neues Gleichgewicht im System zu erzielen, so
insbesondere Boulding® bei seinem Versuch, mit Hilfe des Richardson-
Prozesses das Streben nach einem dynamischen Gleichgewicht zu erkla-
ren®. Allerdings ist es nicht mdglich, die hier zu untersuchenden Fragen
mit Hilfe seiner Ausfiihrungen operational darzustellen; die bisherigen
Ergebnisse sind zu modellhaft, und auch die Begriffe miiiten fiir die

22 Ein solches Vorhaben ist auch deshalb in der Gegenwart notwendig, weil
auch die Beziehungen der Tarifparteien eine gewisse Verwissenschaftlichung
erfahren haben. Heute hat man auf beiden Seiten meistens akademisch vor-
gebildete Experten und wissenschaftliche Institute zur Verfiigung, die mit
diesen theoretischen Gedankengéngen vertraut sind und sich in ihrem Ver-
halten nach deren Erkenntnissen richten (vgl. dazu auch A. S. Tannenbaum:
Unions; in: J. G. March (Ed.): Handbook of Organisations; Chicago 1965,
S. 720 ff.) Das Ergebnis ist, da3 der Ablauf der Verhandlungen (die deshalb
nicht weniger hart zu sein brauchen) auf beiden Seiten zunehmend durch
realistische Abschitzungen der politischen und Okonomischen Fakten be-
stimmt wird.

28 Vor allem werden Konflikte zumeist bei internationalen und allenfalls
gesamtgesellschaftlichen Beziehungen erforscht. Vgl. dazu D. Senghaas: Kon-
flikt und Konfliktforschung; in: Kolner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozial-
psychologie, 21. Jg., 1969, S. 31 ff.

24 Simmel hat als einer der ersten auf die ambivalente Situation des
Kampfes hingewiesen, der zugleich ,Interessengemeinschaften, Vereinheit-
lichungen, Organisationen verursacht oder modifiziert“. (G. Simmel: Soziolo-
gie, Untersuchungen tiber die Formen der Vergesellschaftung; Leipzig 1908,
Kapitel 4 ,,Der Streit“, hier insbes. S. 247).

25 K. E. Boulding: Conflict and Defense. A General Theory; New York
1962. Fiir den innerverbandlichen Konflikt aber auch N. Luhmann: Funktionen
und Folgen formaler Organisation; a.a. 0. — Auf den Einflu von Parsons
diirfte auch die bei Boulding enthaltene Gliederung in ,statische“ und andere
»dynamische* Systeme hindeuten.

26 Nach Richardson, der zahlreiche Untersuchungen mit Hilfe mathemati-
scher wie physikalischer Methoden auf diesem Gebiet — allerdings vorwie-
gend hinsichtlich militdrischer Vorgdnge — durchfiihrte, bezeichnet Boulding
die Reaktionsprozesse als ,,Richardson-Prozesse“.
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Behandlung der Sozialinvestitionen operationalisiert werden. Wahrend
Coser den Konflikt als Motor des sozialen Wandels begreift”, versteht
Boulding den Wandel in den Beziehungen zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern als Voraussetzung fiir die Milderung sozialer Konflikte.
Er wie auch Tannenbaum sprechen im Zusammenhang mit den heute
vielschichtigen Aufgaben der Gewerkschaften von einer der Diplomatie
analogen Funktion; Tannenbaum unterscheidet dhnlich den aggressiven
vom diplomatischen Konflikt®. Fiir die Fragen der Verhandlungen um
Sozialinvestitionen zwischen den Tarifparteien sind diese Ausfithrungen
insofern von Bedeutung, als hier der ,diplomatische“ Konflikt stirkeres
Gewicht hat.

Den Gedankengéngen der hier beispielhaft angefiihrten Theoretiker
setzt Dahrendorf seine These entgegen: ,Jede ,gesunde‘, selbstgewisse
und dynamische Gesellschaft kennt und anerkennt Konflikte in
ihrer Struktur...“®,

Weiterhin finden wir bei Dahrendorf wohl , Konflikte zwischen dem
Ganzen der betreffenden Einheit und dem Teil“. Diese hier mit Beispie-
len aus anderen (politischen, kirchlichen und familiiren) Bereichen
belegte Kategorie 148t sich um die Félle des Konflikts zwischen den
Arbeitsmarktverbénden als Gesamtheit (Tarifautonomie), aber auch um
gemeinsam von den Tarifpartnern mit anderen Gruppen (Verbanden
verschiedener Art) an den Staat gerichteten Forderungen ergianzen.

27 L. A. Coser: Social Conflict and the Theory of Social Change; in:
Britisch Journal of Sociology, VIII/3, 1957, S. 198: ,Conflict not only gene-
rates new norms, new institutions... it may be said to be stimulating directly
the economic and technological realm. . .“

28 Der aggressive Konflikt kommt in Streiks und Aussperrungen zum Aus-
druck, wihrend der diplomatische Konflikt in Gestalt von Kollektivverhand-
lungen und in der Erledigung von Beschwerden ausgetragen wird. Beide
Formen des Konflikts stehen in Beziehung zueinander, da eine aktuelle oder
implizierte Drohung mit Zwangsmitteln eine wichtige Rolle auch in den
diplomatischen Losungen zwischen den Parteien spielt.

2% Im Gegensatz zum ,eingeengten“ Gebrauch des Wortes ,, Konflik“ in der
Umgangssprache (besonders heftige Auseinandersetzung, u. a. auch Streik) soll
nach Dahrendorf der Begriff des Konfliktes ,zunichst jede Beziehung von
Elementen bezeichnen, die sich durch objektive (,latente) oder subjektive
(,manifeste‘) Gegensitzlichkeit kennzeichnen 14B3t“. R. Dahrendorf: Elemente
einer Theorie des sozialen Konflikts; in: Gesellschaft und Freiheit; Miinchen
1961, S. 197. Fur Gehlen ist die Auseinandersetzung zwischen Arbeitgeber-
verbdnden und Gewerkschaften der wichtigste aller aulerstaatlichen Gegen-
sdtze, da ,firmenecht“, und er warnt vor der ,negativen Harmonie“, die Kon-
flikte vor sich herschiebt oder auf eine andere Ebene verlagert. (Vgl. A. Geh-
len: Die Gesellschaftsordnung im Widerstreit der Interessengruppen und der
gesellschaftlichen Michte; in: Die unternehmerische Verantwortung, Ver-
offentlichungen der Walter Raymond-Stifung, Band 4, K6ln u. Oplanden 1964,
S. 81 ff.) Auf die Kooperation der Arbeitsmarktverbénde bei Forderungen an
den Staat ist dieser Tatbestand der negativen Harmonie jedoch nicht zutref-
fend, weil es sich hierbei nicht um eine Verlagerung von Konflikten, sondern
um echte gemeinsame Interessen an gut ausgebildeten und leistungsfihigen
Arbeitskriaften handelt.
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Auch durch die ,Regelung“ — die nach diesem Autor einzig Erfolg
versprechende Form — werden Konflikte nicht grundsitzlich auf-
gehoben, aber sie werden , kontrollierbar“®,

Fiir den hier konkret zu behandelnden Fall der Investitionen in
Gesundheit und Bildung der Arbeitskridfte durch Vereinbarungen oder
Aktivitdten der Tarifparteien 148t sich aus Dahrendorfs Konflikttheorie
ableiten, dafl auch angesichts des teilweise parallelen Interesses der
Tarifpartner an diesen Fragen der ihren Beziehungen zwangsldufig
innewohnende Konflikt nicht zu iibersehen, unaufhebbar und fiir das
soziale Leben notwendig ist. Die in seinem Schema angegebene Moglich-
keit der Anrufung eines Dritten zur Vermittlung ist gerade bei den hier
zu behandelnden Fragen insofern realistisch, als die Tarifpartner oder
einer von ihnen sich durch aufBlenstehende, auf dem verhandelten
Gebiet besonders bewanderte Fachleute beraten lassen. Dabei wire es
zum Beispiel denkbar, dafl die Gewerkschaften sich mit Bildungsexper-
ten liber Notwendigkeit, Art und Dauer der Fortbildung der Arbeitneh-
mer in deren eigenem Interesse beraten, und zwar als Vorbereitung auf
Verhandlungen mit den Arbeitgeberverbinden oder wahrend laufender
diesbeziliglicher Verhandlungen, wodurch die Regelung der Auseinan-
dersetzung und eine nach Dahrendorf ,rationale Bewaltigung“ des Kon-
flikts gefordert wird.

Kiilp schliefit sich in gewisser Weise der Grundauffassung Dahren-
dorfs an, wenn er der Drohung und dem Konflikt die drei Funktionen
zuspricht, erstens der Information der Offentlichkeit iiber bestimmte
Notstidnde zu dienen, zweitens die individuellen Antriebskrifte zur
Loésung von Problemen zu stdrken, drittens die Losung gesellschaftlicher
Probleme zu ermdéglichen, die ohne den Einsatz von Drohung oder
Zwangsmitteln nie erreicht worden wére®.

These 3

Der Beitrag der Konflikttheorien der verschiedenen Richtungen fir
das spezielle Thema der Sozialinvestitionen auf der Ebene der Tarif-
parteien ist, insgesamt gesehen, begrenzt.

Das Objekt Sozialinvestitionen unterscheidet die sie betreffenden Aus-
einandersetzungen wesentlich von anderen Konflikten. In Lohnfragen

30 Zu den Voraussetzungen einer solchen Regelung gehoren ihre Anerken-
nung als berechtigt und sinnvoll; die Beschrinkung etwaiger Eingriffe auf
lediglich ihre Formen, nicht aber der Versuch, ihre Ursachen zu beseitigen;
die Organisation von Konfliktgruppen; die Einigung uber gewisse ,Spiel-
regeln“, die sich auf die Art und Weise (beziehen), in der die Kontrahenten
ihre Gegensaidtze auszutragen beabsichtigen. R. Dahrendorf: Elemente einer
Theorie des sozialen Konflikts; a. a. O., S. 227.

31 B, Kiilp: Theorie der Drohung; Koln 1965, S. 88 f.
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beispielsweise sind die Positionen wesentlich kontréirer. Bei den Fragen
von Bildung und Gesundheit dagegen kann man zunichst mehr Paral-
lelitat der Interessen annehmen, da beide Parteien, wenn auch in unter-
schiedlichem MaB, davon profitieren. Gewisse Ansitze zur Anwendung
von Konflikttheorien kénnte man vielleicht finden, wenn man der Frage
weiter nachginge, ob beispielsweise von den Tarifparteien durch-
gefiilhrte Bildungsinvestitionen die generelle Konfliktbereitschaft der
Arbeitnehmer beeinflussen, d. h. ob sie konfliktverschirfend oder -min-
dernd wirken. In der Praxis konnte sich die Situation ergeben, daf3
Arbeitnehmer durch BildungsmaBnahmen hoher qualifiziert werden,
dann aber nicht neue, ihrer jetzigen Qualifikation entsprechende
Arbeitsplidtze erhalten kénnen. Durch eine solche Situation kénnten tat-
sachlich neue Konflikte entstehen.

In der Realitét sind gerade bei diesem Gegenstand innerverbandliche
Auseinandersetzungen zu vermuten, wie sie fiir die Fragen der Lohn-
bildung von Kiilp eingehend behandelt wurden®. Theoretisch gesehen
wird auf dem Gebiet der kollektiven Giiter sogar noch schwerer ein
Konsensus zwischen Mitgliedern und Verbandsfunktioniren zu erzielen
sein®. Dies kénnte besonders hiufig zu innerverbandlichen Konflikten
fiilhren, und zwar zu intra-individuellen wie zu inter-individuellen,
diese wiederum in erster Linie zwischen Gruppen und Verbinden®.
Allerdings ist es fiir den AuBenstehenden nicht leicht, diese theore-
tischen Annahmen zu verifizieren oder zu falsifizieren. Stiitzen wir uns
auf Aussagen der Spitzenfunktionire, so sind Arbeitnehmer im all-
gemeinen relativ leicht davon zu iliberzeugen, dafl sie zu Gunsten von
Bildung oder Gesundheitsférderung auf — allerdings nur ,geringe“ —

32 B. Kiilp: Lohnbildung im Wechselspiel zwischen politischen und wirt-
schaftlichen Kriften; Berlin 1965, S. 27 ff.

33 Selbst wenn man unterstellt, daB die Funktionédre keine abweichenden
Eigeninteressen verfolgen und tatsdchlich besser informiert sind, stehen ihre
Zeitpraferenzen seltener in Einklang mit denen der Mitglieder, die nur ungern
auf sofort fiihlbare Vorteile verzichten. Andererseits fehlt es bei den Funk-
tiondren noch oft an der notwendigen Fachkenntnis, wie z. B. die gewerk-
schaftliche Untersuchung selbst zeigt: E. Potthoff/O. Blume/H. Duvernell:
Zwischenbilanz der Mitbestimmung; Tiibingen 1962, S. 264.

34 Diese Unterscheidung ist vor allem von James G. March und Herbert
A. Simon (in: Organization; New York und London 1958, S. 118 ff.) heraus-
gearbeitet worden. Die Ungewifiheit, die in erster Linie den intra-indivi-
duellen Konflikt auslost, wird dann als weniger wahrscheinlich angesehen,
wenn das Individuum {iiber ein ausreichendes Maf3 fritherer Erfahrung ver-
fligt. Auch fehlt es, wie Kiilp (Lohnbildung im Wechselspiel zwischen poli-
tischen und wirtschaftlichen Kréaften; a. a. O., S. 96 ff.) betont, an Institutionen,
die ein zwischen Mitgliedern und Funktiondren divergierendes Interesse
koordinieren. Diese Feststellungen finden sich im Einklang mit der von
Downs fiir das Verhiltnis Regierung : Blirger aufgestellten These, da3 in
einer Demokratie nur wenige Biirger ein ,,Grenzgleichgewicht gegeniiber der
Regierung“ erreichen (A. Downs: Okonomische Theorie der Demokratie; Tii-
bingen 1968, S. 162.).
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Teile einer Barlohnerh6hung verzichten sollten. Unter den Mitgliedern
der Arbeitgeberverbande ist die Beurteilung der Notwendigkeit und
ZweckmafBigkeit von tariflich geregelten Sozialinvestitionen vielfach
stark differenziert. Beide Arbeitsmarktparteien wollen es nicht wahr-
haben, dal in der Realitit Konflikte zwischen Mitgliedern und Ver-
bandsfunktionidren auftreten; sie betonen vielmehr, da die inner-
verbandliche Auseinandersetzung jeweils vor Beginn der Verhandlun-
gen mit dem anderen Tarifpartner in Mitgliederversammlungen bzw. in
den Tarifkommissionen durch Information und Meinungsaustausch ab-
geklart sei. Das Auftreten von Konflikten ist dadurch aber natiirlich
nicht ausgeschlossen, sondern nur in die Phase vor Beginn der Ver-
handlungen zwischen den Tarifparteien verlegt. Nach Auskunft der
befragten Arbeitsmarktparteien entstiinden wiahrend der Verhandlun-
gen dann deshalb keine Konflikte zwischen Verhandlungsfiihrer und
Mitgliedern, weil die Verhandlungsfiihrer sich nur in dem zuvor von den
Mitglieder- bzw. Delegiertengremien gesteckten Rahmen bewegen.

Die Problematik des intra-individuellen Konflikts ist fiir Fragen der
Sozialinvestitionen besonders relevant, denn Arbeitnehmer wie Arbeit-
geber haben auf diesem erst in jingster Zeit starker beachteten Bereich
nur wenig Erfahrungen und kénnen sich auch keine genauen Vorstellun-
gen von den Auswirkungen der MaBnahmen machen®.

Gdfgen leitet in seinen Ausfiihrungen iiber ,,Umwelt und Wissen® ein
Modell fiir die Entscheidung aus der Situation und der Attitlide des
Aktors her; hierbei lehnt er die ,utopische Annahme einer vollen
Kenntnis des Handelnden von allen Situationsfaktoren® ab®. Man miisse
bei einer Beschreibung der Entscheidung eines Individuums davon aus-
gehen, wie der Betreffende selbst, also subjektiv, die Situation ansieht®.
Daraus zieht Gdfgen den Schluf}, da die entscheidungstheoretischen
Modelle durch eine Theorie des Sammelns und Verarbeitens von Infor-
mationen zu ergianzen sind®.

3 Downs mif3t der UngewiBheit als ,,Mangel an sicherem Wissen liber den
Verlauf vergangener, gegenwirtiger, zukiinftiger oder hypothetischer Ereig-
nisse“ in seinen, allerdings nicht auf die Verbinde bezogenen, Untersuchungen
eine erhebliche Bedeutung bei. (A. Downs: Okonomische Theorie der Demo-
kratie; a. a. O., S. 75 ff.).

38 G. Gdfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung; 2. Aufl.,, Tiibin-
gen 1968, S. 95.

37 ,Das gleiche gilt auch, wenn man angeben will, wie ein Aktor sich
rationaliter verhalten sollte“; denn es ist nicht immer zumutbar, da8 der ein-
zelne sich ein ,objektiv richtiges“ Bild verschafft, wozu erhebliche Kosten,
»also EinbuBlen an Zielen“ notwendig sind. (G. Gdfgen: Theorie der wirt-
schaftlichen Entscheidung; a. a. O., S. 126).

38 Als Beispiele dafiir werden aufgezdhlt: der ,Kauf von Informationen
(Zeitschriften, Informationsdienste), eigene Beobachtungen... Verzicht auf
zuséatzliche Informationen iliber den bestehenden Wissensstand hinaus“ usw.
(G. Gdfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung; a. a. O., S. 128).
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Ebenso heben March und Simon die Komplexitdt der Entscheidungs-
situation des einzelnen in Ungewifheit hervor®; es ist die gleiche Kom-
plexitit, die auch in Gdfgens Modellen der fiir den einzelnen wie fiir den
Verband moglichen theoretischen Alternativen zum Ausdruck kommt.

Unter den weiteren Faktoren, die zu intra-individuellen Konflikten
fiihren, wird auch die Unannehmbarkeit, d.h. das MiBverhéltnis
zwischen den Wiinschen der Mitglieder und dem durch den Verband
erzielbaren Erfolg, aufgefiihrt®.

Bei inter-individuellen Konflikten spielen diejenigen zwischen Grup-
pen der Organisation eine besondere Rolle. Die Differenzierung der
angestrebten Ziele wird umso groBer sein, je heterogener die Mitglied-
schaft ist*.

Quelle fiir Gruppenkonflikte im Verband kann weiterhin die Differen-
zierung der Information sein. Sie hdngt ab von der Zahl der Informa-
tionsquellen und von der Art der Kanalisierung des Informations-
prozesses, d.h. der Zahl der Mitglieder, denen die Informationen zu-
géanglich gemacht werden®*.

Hinsichtlich der ,Besonderheiten“ der Entscheidung in Gruppen und
Organisationen stellt Gdfgen fest, dal bei der Entscheidung in einer
Organisation, die nicht nur einen ,Kreis von Beteiligten“, sondern ein
,echtes soziales Gebilde“ bedeuten soll, nicht mehr nach individuellen
Handlungsparametern zu fragen ist, sondern danach, ,welche Werte,
Maximen und Handlungsbereiche ihnen dann zuzuweisen seien, damit
aus den individuellen Entscheidungen eine im Sinne des Ganzen
optimale Gesamtentscheidung entsteht“. Solche Gesamtentscheidungen

39 | ...they are consistent with a reasonable extension of available date on
decision time by individuals as a function of complexity and prior experience*.
(J. G. March/H. A. Simon: Organizations; a. a. O., S. 119).

40 The greater the disparity between aspiration levels and achievement,
the higher the probability of individual conflict within the organization“.
(J. G. March/H. A. Simon: Organizations: a. a. O., S. 120).

41 March und Simon nennen als Beispiele Hochschulingenieure, Psycholo-
gen und Kiinstler. In der BRD spielen der Typ der Organisation ebenso eine
Rolle wie ihre GréBe und die in ihr vertretenen Schichten; diese Faktoren
konnen beispielsweise weitgehend den Wunsch nach Weiterbildung oder all-
gemeiner Bildung beeinflussen, so wie die Forderungen der im DGB organi-
sierten Angestellten von denen der Arbeiter abweichen. Aus dem Bericht
uber die Bildungsvorhaben der DAG geht eindeutig die breite Streuung der
Interessen ihrer Mitglieder hervor.

42 The closer the connections, the greater will be felt need for joint
decision-making, the less the differentiation of goals, and the less the diffe-
rentiation of perceptions. Since two of these factors retard and the third
stimulates conflict, a specific prediction depends on the strength of the indivi-
dual affects and interactions among them* (J. G. March/H. A. Simon: Organi-
zations; a. a. O., S. 128 £.).
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sind bei den konkreten Fragen von Sozialinvestitionen von Bedeutung,
insbesondere dann, wenn sie in Verhandlungen mit dem Tarifpartner
geschaffen werden sollen®.

Voraussetzung fiir solche Gesamtentscheidungen ist nach Gdfgen, da3
die Organisation ,,selbst schon ein Ziel — oder besser Wertsystem — hat,
dem sich der einzelne dann unterwirft“#, Dies diirfte bei Gewerkschaf-
ten meistens, nicht so unbedingt jedoch bei Arbeitgebern zutreffen.
Gdfgen hat in den ,Sozialwahlfunktionen“ rationale Mechanismen auf-
zuzeigen versucht, die aus individuellen Wertsystemen ein kollektives
Wertsystem entwickeln konnten, die also, wie er sagt, ,eine Briicke“
zwischen individuellen und kollektiven Entscheidungen bilden*.

Je nach dem Grad der Ubereinstimmung der individuellen Wert-
systeme unterscheidet sich auch die Haltung in der Organisation.
Herrscht die Voraussetzung, dafl ,alle Individuen einstimmig die
sozialen Zustédnde auf die gleiche Art ordnen sollen“, so kommt man ,,zu
einer natiirlichen Paretianischen Ordnung“; Gdfgen spricht auch von
Koalition als ,,Gemeinschaft mit schwacher Kooperation“. Eine starke
Kooperation begniigt sich nicht mit einer partiellen paretianischen Ord-
nung, sondern erstrebt eine vollstindige ordinale kollektive Ordnung,
die allerdings Intransivitdten enthalten kann. Deshalb zieht er Sozial-
wabhlen vor, die zu kardinalen kollektiven Rangordnungen fiihren®.

Es ist Luhmann zuzustimmen, wenn er die Betrachtung der inner-
verbandlichen Konflikte lediglich in der formalen Organisation und ihre
Regelung mit formalen Mitteln als unzureichend und nicht mit der
Wirklichkeit tibereinstimmend kritisiert"”. Doch fiihren seine Betrach-
tungen fiir die hier zu untersuchenden Fragen nicht wesentlich weiter.
Dagegen ist in diesem Zusammenhang eine Person von besonderer
Bedeutung, auf die auch Gdfgen hinweist: Der Beauftragte des Kollek-

4 Handelt es sich um Einrichtungen auf Unternehmerseite (Branchenver-
béande oder, wie es in der Praxis oft der Fall ist, um einzelne Unternehmen)
bzw. Einzelgewerkschaften, evtl. auch um regionale Arbeitgeberverbénde, so
kann man eher von einem ,, Kreis der Beteiligten“ sprechen.

44 Q. Gidfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung; a. a. O., S. 177.

45 Der Wert einer solchen durch Sozialwahlen erreichten Rangskala sichert
dem Kollektiv die Moglichkeit, auch bei sich d@ndernden duleren Umstidnden
(z. B. technischer Fortschritt) ein neues ,kollektives Optimum® zu bestimmen
und ebenso wie ein rationaler Einzelaktor zu handeln. G. Gdfgen: Theorie der
wirtschaftlichen Entscheidung; a. a. O., S. 185.

46 Dies ist gewif3 ein Extremfall volliger Solidaritdt, wie man sie bei den
von Beatrice Webb-Potter geschilderten ersten Gewerkschaften in England
oder bei den ersten Konsumgenossenschaften (Rochdaler Pioniere) fand, die
heute aber bei kaum einem Tarifpartner vorhanden sein diirfte.

47 Luhmann legt dar, wie ein wesentlicher Teil der Konflikte auf der
informalen Ebene entsteht und auch mit den dieser Ebene addquaten Mitteln
ausgetragen wird. Er gibt aber zu, daB3 solche ,umgeleiteten“ Konflikte in
ihrer Entscheidung letztlich keine Lo6sung des Problems geben konnen.
(N. Luhmann: Funktionen und Folgen formaler Organisation; a. a. O., S. 244 ff.
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tivs, der Funktiondr oder Verhandlungsfiihrer®®. Da sein Informations-
stand hinsichtlich der Werteordnung seines Verbandes im allgemeinen
auf ein Spezialgebiet beschrankt ist, muf ,ein fiir ihn spezifisches Wert-
system® aus dem Gesamt herauskristallisiert werden. Damit soll er
Regeln zur Hand haben, die es ihm ermdglichen, in jeder denk-
baren, durch wirtschaftliche oder technologische Faktoren verdnderten
Situation zu handeln. Auch Walton und McKersie haben auf die Bedeu-
tung dieses Verhandlungsfiihrers (chief-negotiator) im Rahmen der
nicht immer konfliktfreien Organisation hingewiesen®.

So sieht man oft das Krafteverhéltnis der Parteien erst wiahrend der
Verhandlungen klarer. Dann ist der Verhandlungsfiihrer die zentrale
Figur, die in den wichtigsten Augenblicken Entscheidungen treffen, auf
die angestrebten Ziele Einflul ausiiben und zum Schlufl den Mitgliedern
Rechenschaft ablegen muB.

Die Rollenerwartungen der eigenen Partei sind fiir den Verhandlungs-
fithrer ziemlich klar; komplizierter sind die Rollenerwartungen in
seinen Beziehungen zur anderen Partei. Walton und McKersie meinen
hierzu, daB es fiir die Verhandlungsfiihrer beider Seiten mehrere
Griinde gibt, zueinander gute Beziehungen zu pflegen, die von ihren
jeweiligen Auftraggebern nicht immer geschitzt werden. Diese Bezie-
hungen entwickeln sich natiirlich aus den Interaktionen zwischen den
beiden und aus ihrer gemeinsamen Verantwortung, eine Vereinbarung
zu erreichen®. Die Verhandlungsfiihrer haben wihrend der Laufzeit
des Abkommens stdndigen Kontakt miteinander, im Falle der Sozial-
investitionen sind zudem oft gemeinsame Einrichtungen und Vorhaben
7zu verwalten. Diese Situation koénnte zusitzlich zu den vorhandenen

48 G. Gdfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung; a.a.O., S.189

und 193. Vgl. auch G. Triesch: Die Macht der Funktionire; Diisseldorf 1956.
Dieser Problemkreis taucht vor allem fiir die Gewerkschaftsfunktionire
immer wieder in der Diskussion auf, vgl. u.a. C. Troebst: Die Misere der
Funktionire; in: Die Zeit, Nr. 47, vom 22. 1. 1968, S. 39, oder C. Schondube: Der
Funktionidr; in: DAG-Hefte fiir Wirtschafts-, Sozial- und Kulturpolitik, 8.
Jahrgang, Heft 1, S. 35 ff.
Auch Feldmann und Kanter behandeln die Bedeutung der constraints, wie sie
durch die Aktionen der Organisation selbst, aber auch durch die physischen
und mentalitdtsméagBigen Charakteristiken, durch die friiheren Erfahrungen
der Mitglieder sowie durch die soziale, wirtschaftliche und politische Orga-
nisation und ihre Mitglieder gegeben sind. Die Autoren heben ebenfalls die
constraints als besonders wichtig hervor, die von den anderen auf die an
Entscheidungen beteiligten Mitglieder ausgeilibt werden. Vgl. J. Feldmann/
H. Kanter: Organizational Decision Making; in J. G. March (Ed.): Handbook
of Organizations; a. a. O., S. 614 ff.

4 R. E. Walton/R. B. McKersie: A Behavioral Theory of Labor Negotia-
tions; a. a. O., S. 281. (Die Betrachtungen dieser beiden Autoren erscheinen fiir
diese Untersuchung deshalb als besonders geeignet, weil sie im Gegensatz zu
den meisten anderen Theoretikern den Verhandlungsgegenstand der Tarif-
parteien nicht nur auf die traditionellen Fragen einschranken.)

5% In gleichem Sinne A. M. Ross: Trade Union Wage Policy; Univ. of
California Press, Berkeley 1948, S. 41.
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innerverbandlichen Konflikten auch Konflikte zwischen Verhandlungs-
fiihrer und Mitgliedschaft bewirken.

Mieth bringt als Beispiel dafiir, wie sich der Gewerkschaftsfiihrer
nach AbschluB von Tarifvertrdgen dann, wenn es einer anderen
Gewerkschaft etwas spiter gelingt, erfolgreicher zu verhandeln, gegen
die Kritik der Mitglieder abzusichern bestrebt ist; so kommt es vor, daf3
die Gewerkschaftsleitung versucht, auf Umwegen Zugestidndnisse der
Arbeitgeber liber im Tarifvertrag nicht geregelte Fragen zu erlangen.
Dafiir konnten sich MaBnahmen fiir Bildung und/oder Gesundheit
bestens eignen®.

Mit dem Rollenkonflikt der Verhandlungsdelegierten und vor allem
der Verhandlungsfiihrer im zuvor geschilderten Zusammenhang hat sich
Weitbrecht in seiner auf eingehenden Beobachtungen und Untersuchun-
gen einer der grofiten westdeutschen Gewerkschaften beruhenden
Arbeit beschiftigt™; in der Realitéit scheint dieser Rollenkonflikt demnach
hiufiger existent zu sein, als man nach den offiziellen Auskiinften der
Spitzenverbinde annehmen sollte. Allerdings sind auch in dieser Hin-
sicht Unterschiede regionaler Art und zwischen den verschiedenen Ver-
béanden zu beobachten. In gréeren Verbanden und/oder groBeren Bezir-
ken sind jeweils andere Verbandsfunktionidre fiir Tarifverhandlungen
als beispielsweise fiir die Vertretung der Organisation in Gremien der
sozialen Selbstverwaltung zustdndig. Die Spitzenverbdnde betonen die
»saubere“ Trennung der Aufgaben ,harter“ Funktiondre fiir Tarif-
verhandlungen von denen anderer Verbandsvertreter, beispielsweise in
den Selbstverwaltungsorganen; Verbandsfunktiondre in kleineren Be-
zirken dagegen berichten von der informellen, oft freundschaftlichen
Besprechung der zwischen den Verbdnden zu regelnden Fragen ,bei
einem Glas Bier“.

Fiir die Verhandlungen der Tarifparteien liber Fragen von Bildung
und/oder Gesundheit kénnte man sich Erkenntnisse aus den vorhandenen
Bargaining-Theorien versprechen. Betrachtet man diese Theorien jedoch
unter dem hier gebotenen Blickwinkel, so zeigt sich, daB ihre Aussagen
tUber den Verhandlungsprozel fast durchweg durch die ,klassischen
Verhandlungsobjekte (Lohnhéhe, Arbeitszeit und evtl. andere Arbeits-
bedingungen) bestimmt und damit fiir diesen Zweck erheblich eingeengt
sind®,

51 'W. Mieth: Ein Beitrag zur Theorie der Lohnstruktur; Goéttingen 1967,
S. 172 Anm. 58.

52 H. Weitbrecht: Effektivitdt und Legitimitdt der Tarifautonomie; a. a. O.,
S. 65 ff.

58 Kiilp bringt eine umfassende kritische Darstellung der Aussagen der
verschiedenen Autoren zur Theorie der Tarifverhandlungen, aus der diese
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Die in der Realitdt den Tarifparteien in Form eines Katalogs mog-
licher Forderungen — oft sogar als ,Paket“ préasentiert — gegebene
Vielzahl strategischer und taktischer Mittel® hat keinen Eingang in die
Modelle der Bargaining-Theorie gefunden; als Begriindung werden
meist methodologische Schwierigkeiten angefiihrt. Deshalb kann die
Bargaining-Theorie nur Teilaspekte des komplexen Vorgangs der Ver-
handlungen der Tarifparteien herausgreifen und mufl damit die Inter-
dependenz der unterschiedlichen Forderungen ignorieren. Sie be-
schrankt sich zudem zwangsldufig auf Tarifvertragsverhandlungen,
die — wie die bisherigen empirischen Ergebnisse zeigen — keineswegs
die einzige Form der Verhandlungen der Tarifparteien uiber kollektive
Giiter darstellen.

Zudem kommt in den Bargaining-Theorien im allgemeinen der Aspekt
der Gruppenstrategie zu kurz, wie er insbesondere von Liefmann-Keil
als Verbindung zur allgemeinen politischen Strategie herausgearbeitet
worden ist®. Der Lohn im weiteren Sinne ist der zentrale Punkt der
meistens ein Paket betreffenden Verhandlungen der Tarifparteien.
Hierbei ist es eine Frage der Taktik, gelegentlich zuerst eine Nebenfor-
derung (wie beispielsweise nach Sozialinvestitionen) zu stellen, um mit
dem ganzen Paket auch die Hauptforderungen durchzusetzen. In der

starke Bezogenheit auf Lohnverhandlungen ersichtlich wird; vgl. Kiilp: Lohn-
bildung im Wechselspiel zwischen politischen und wirtschaftlichen Kriften;
S. 132 ff. Obwohl Wack einen groBeren Katalog von Verhandlungsvariablen
anfiihrt und die Konzentration der bisherigen theoretischen Betrachtung der
Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern auf die Lohnfragen
kritisiert, wihlt er selbst doch schlieBlich ebenfalls diese Vereinfachung; vgl.
R. Wack: Kollektivverhandlungen in den USA. Zur Theorie der Vertragsver-
handlungen im institutionellen Arbeitsmarkt; Ziirich 1959, S. 15: ,Die Ver-
handlungsgegenstinde sind nicht so einfach, wie sie bei der ersten Betrach-
tung scheinen. Die Idee, die Gewerkschaften und die Arbeitgeber wiirden um
die Teilung eines Kuchens feilschen, ist fiir die erste Umschreibung recht
niitzlich, sie vereinfacht jedoch die Probleme der Kollektivverhandlungen zu
sehr und kann zu schweren Irrtiimern fiihren®.

54 Nach Kiilp sind taktische Mittel alle diejenigen MaBnahmen, die inner-
halb des durch eine Reihe wirtschaftlicher, sozialer und politischer Daten vor-
gesteckten Rahmens getroffen werden; strategische Mittel hingegen sind die-
jenigen, die diesen Rahmen zum Vorteil der eigenen Organisation verandern.
(B. Kiilp: Tarifverhandlungen. Strategie und Taktik; in: H. Arndt (Hrsg.):
Lohnpolitik und Einkommensverteilung; Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F. Band 51, Berlin 1969, S. 157 ff., hier S. 164). Zwar fiihren ver-
schiedene Autoren verschiedene taktische und strategische Mittel an, ohne da3
diese jedoch in ihren Modellen einen Einflufl auf das Verhandlungsergebnis
haben. Vgl. etwa F. Zeuthen: Economic Theory and Method; London, New
York, Toronto 1955, S. 287 ff., G. L. S. Shakle: The Nature of the Bargaining
Process; in: J. T. Dunlop (Ed.): The Theory of Wage Determination; London
1957, S. 294 ff., und J. C. Harsanyi: Approaches to the Bargaining Problem
before and after the Theory of Games. A Critical Discussion of Zeuthen’s,
Hicks’, and Nash’s Theories; in: Econometrica, 24. Band, 1956, S. 145 ff.

55 E. Liefmann-Keil: Okonomische Theorie der Sozialpolitik; a.a.O.,
S. 105 ff.
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Praxis denken die Verhandlungspartner zudem immer bereits an die
néchste Tarifrunde — der AbschluBl einer Tarifrunde ist zugleich der
Anfang der nichsten Verhandlung.

Es wire eine reizvolle Aufgabe, die jedoch iiber den Rahmen dieser
Arbeit herausgeht, trotz dieser Vorbehalte in Anlehnung an das von
Kiilp entwickelte Modell fiir die Kosten- und Steikverargerungsfunk-
tion der Unternehmer bei Lohnforderungen Modelle fiir &hnliche
Situationen bei Forderungen nach Sozialinvestitionen zu entwickeln.

These 4

Insgesamt zeigt der Versuch, in der Bargaining-Theorie Erkenntnisse
auch fiir Verhandlungen iiber einzelne Sozialinvestitionen zu gewinnen,
bisher verschiedene Grenzen der Aussagefihigkeit dieser Theorie, ins-
besondere infolge ihrer Konzentration auf Fragen der Lohnbildung.

In der neuen Literatur wird nun zunehmend auf die Spieltheorie als
Instrument zur Analyse von Regelungen (im Sinne Dahrendorfs) bei
Verhandlungen des dem Verhéltnis der Tarifparteien immanenten Kon-
flikts wie bei Entscheidungen allgemeiner Art*® hingewiesen.

Auch in der Spieltheorie finden wir bisher keine konkreten Beispiele,
die aus dem Komplex der kollektiven Giiter stammen, doch macht ins-
besondere Morgenstern in neueren Beitrdgen wiederholt darauf auf-
merksam, dal die Anwendungsmoglichkeiten der Spieltheorie auf
sozialwissenschaftlichem Gebiet im Zunehmen begriffen sind®, da8 ihre
Erprobung in diesem Bereich allerdings noch aussteht.

Leichter als in der Bargaining-Theorie lassen sich jedoch in der Spiel-
theorie die klassischen Verhandlungsgegenstinde der Tarifparteien
gegen Fragen der Bildung und der Gesundheit austauschen. Dies ist
umso vertretbarer, als solche Annahmen in der Zukunft der Realitét
entsprechen werden, wie aus dem empirischen Uberblick iiber die
Aktivitaten der Tarifparteien hervorgeht.

Aus den in der Realitit beobachteten Vorhaben wird zu diesem Zweck
hier die fachliche Fortbildung wihrend eines zusétzlichen Bildungs-
urlaubs gewéhlt. Der Gewinn einer Partei geht in diesem Falle nicht
vollkommen zu Lasten der anderen Partei, so daB die Bedingung der
Nullsummen-Spiele nicht erfullt ist. Vielmehr mufl ein Spieltyp mit
Positiv-Summe den Rahmen fiir die Betrachtung solcher Verhandlungen

% So u.a. G. Gdfgen: Theorie der wirtschaftlichen Entscheidung; a. a. O.,
S. 197 ff.

57 Q. Morgenstern: Game Theory. A New Paradigme of Social Science;
New York 1967; autorisierte Ubersetzung unter dem Titel: Spieltheorie I und
II; in: IBM-Nadrichten; 19. Jg., 1969, S. 482—489 und S. 575—581 (im folgenden
zitiert als O. Morgenstern: Spieltheorie).
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bilden; bei diesen Spielen ist neben konkurrierender Zielverfolgung in
vielen Féllen eine kooperative Strategie sinnvoll®.

Kooperatives Verhalten der Tarifpartner liegt sowohl vor, wenn sie
sich gemeinsam um die Realisierung einer Zielfunktion (in diesem Falle
praktisch: Modernisierung der Produktion) bemiihen, als auch dann,
wenn beide sich zu diesem Zweck gegen den Staat verbiinden, wie es
ebenfalls in der Wirklichkeit gelegentlich der Fall ist®.

Hier besteht auch die Moglichkeit der Annahme eines Drei-Personen-
spieles, indem sich zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern ein
Positiv-Summenspiel herausbildet, wihrend der Konsument (als
Steuerzahler des Staates oder durch Zahlung héherer Produkt-Preise)
der Dritte, nur Zahlende, wird.

Sobald wir allerdings versuchen, im Sinne des von uns als einfaches
Beispiel angefiihrten Bildungsurlaubs die Losung mit Hilfe einer Matrix
zu finden, ergibt sie die Unméglichkeit, die Zellen einer solchen Matrix
auch nur einigermafBen realititsnah auszufiillen®. Als Griinde dafiir
fallen sofort ins Auge:

58 Zum Begriff der Kooperation im spieltheoretischen Zusammenhang:
Kooperation stellt eine Losung dar, die das Ergebnis fiir alle Beteiligten
(gegeniiber individueller Strategie) verbessert. Bei v. Neumann und Morgen-
stern dient kooperatives Verhalten dazu, ein Mehrpersonen-Spiel durch
Koalitionsbildung auf ein Zweipersonen-Spiel zuriickzufiihren. ,Jede dieser
Koalitionen ist im wahrsten Sinne des Wortes eine gewinnende Koalition. . .“
(vgl. J. v. Neumann/O. Morgenstern: Spieltheorie und wirtschaftliches Ver-
halten; Wiirzburg 1961, S. 435). Es stellt sich jedoch das zusétzliche Problem
der Verteilung des gemeinsamen Ertrages. ,,Die Losung von v. Neumann und
Morgenstern stellt eine Erweiterung einiger fundamentaler Gedankengénge
der politischen Okonomie dar. Im besonderen ist sie eine Erweiterung der
okonomischen Wohlfahrtstheorie. Von der rationalen Gesellschaft wird vor-
ausgesetzt, daB sie eine Aufteilung der Gewinne auswahlt, die pareto-optimal
ist.“ M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens.
Eine einfiihrende Darstellung; in: M. Shubik (Herausg.): Spieltheorie und
Sozialwissenschaften; Hamburg 1965, S. 56).

5 Nach v.Neumann und Morgenstern sollten Partner in Situationen, die
sich als Nicht-Konstant-Summen-Spiele auffassen lassen, gemeinsame Gewinn-
maximierung betrieben, d. h. die Alternativen realisieren, denen in der Aus-
zahlungsmatrix der hochste Wert zugeordnet ist (In diesem Sinne auch M.
Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens; a. a. O.,
S. 56).

60 Dies ist auch dann der Fall, wenn man das denkbar einfachste Beispiel
wihlt:

A. Alternative Forderungen der Gewerkschaften:
a, Forderung nach einer vom Unternehmer bezahlten Umschulung
a, Forderung nach einem unbezahlten Bildungsurlaub zum Besuch einer
vom Unternehmer finanziell getragenen Umschulungseinrichtung
ag Forderung nach einer gemeinsam mit dem Unternehmer getragenen
Bildungseinrichtung mit zugleich bezahltem Bildungsurlaub

B. Alternative Reaktionen der Arbeitgeber:
b; Annehmen
b, Ablehnen
by Gemeinsam mit den Gewerkschaften getragene Bildungseinrichtung.
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1. Die Werte der Auszahlungsmatrix (und damit die jeweilige Konzessions-
bereitschaft) hdngen wesentlich von dem allgemeinen bzw. fir den spe-
ziellen Fall vorgesehenen Bildungsinhalt und der Ausbildungsorganisation
ab. Wenn der Unternehmer eine sehr spezialisierte Fortbildung durch-
setzen kann (und damit die Qualifikation seiner Arbeitskriafte auf Kosten
ihrer Mobilitdt erhoht), hat er Aussicht, einen gréferen Teil der Ertrdge
seiner Aufwendungen zu internalisieren, als bei ,breiterer Ausbildung.
Derartige Uberlegungen sind jedoch irrelevant, wenn auf Grund der all-
gemeinen Ausbildungsorganisation alle Unternehmer entsprechende Aus-
bildungen anzubieten bzw. mitzufinanzieren haben (wie z. B. im britischen
System)st.

2. Der Zeitfaktor: Jeder Konflikt im Arbeitsverhéltnis kostet beide Seiten
Geld, sowohl Streik als auch Aussperrung. Fiir welche Seite die ,,Drohung*
gravierendere Folgen hat, kann nur am konkreten Fall festgestellt werden.
In engem Zusammenhang steht damit

3. die konjunkturelle Situation. Die Hartnédckigkeit beim Verhandeln wird
entsprechend der konjunkturellen Lage und damit auch der Beschif-
tigungssituation auf beiden Seiten verschieden sein; in der Rezession fiirch-
ten Unternehmer einen Streik weniger als in der Hochkonjunktur und
sind auch eher zu Aussperrungen geneigt. In der Hochkonjunktur dagegen
werden die Unternehmer qualifizierte Arbeitskridfte dringend benoétigen;
sie sind an deren weiterer Ausbildung stidrker als in der Rezession inter-
essiert und auch deshalb umso mehr zum Nachgeben bereit, als sie gute
Chancen fiir die Uberwilzung moglicher Zusatzkosten auf die Preise sehen.
Eine weitere Rolle spielt

4. das Verhalten der Gewerkschaften und der Arbeitgeber anderer Regionen
oder Branchen. Das Problem der leads and lags, das Mieth bei den Gewerk-
schaften hinsichtlich der Ergebnisse von Lohnverhandlungen herausgestellt
hat®2, spielt auch auf dem Gebiet der Sozialinvestitionen eine Rolle: Grof3e
und/oder starke Gewerkschaften ergreifen haufig frither die Initiative auch
im Bereich der Sozialinvestitionen. Doch sind nicht immer die gro3en und
starken Gewerkschaften gerade auBlerhalb der klassischen tarifpolitischen
Ziele die Schrittmacher. Beispielsweise gibt es fiir die Beschéftigten in der
Zigarettenindustrie, in der Miederwaren- und in der Kautschukindustrie
fortschrittliche Abmachungen, die auch von den groBen Gewerkschaften
als mustergiiltig betrachtet werden.

5. In der innerverbandlichen Entscheidung hat die Einsicht der Mitglieder
wesentliche Bedeutung: (a) Die Gewerkschaftsfunktiondre haben oft die
groBere Einsicht, miissen aber auf die Mentalitdt der Mitglieder Riicksicht
nehmen. (b) Steht der Arbeiter vor der Situation, arbeitslos zu werden
oder aber etwas fiir seine Weiterbildung zu tun, so ist er eher bereit, dafiir
auch selbst Opfer zu bringen, und wird der Verbandsleitung entsprechende
Verhandlungsvollmachten erteilen. (c) Das gilt auch fiir die Vertreter der
anderen Seite.

Charakteristisch ist in diesem Zusammenhang die empirisch festgestellte
Tatsache, daf3 Fragen der Gesundheit und vor allem der Bildung hiufig
nicht in einem ,Paket“ fiir Verhandlungen enthalten sind, sondern den

81 Vgl. dazu U. Boehm: Das englische Steuerungs- und Finanzierungs-
system der Berufsbildung; Bericht fiir die Bildungskommission des Deutschen
Bildungsrates, Berlin 1968.

62 'W. Mieth: Ein Beitrag zur Theorie der Lohnstruktur; a. a. O., S. 172.

S.172.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik
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Gegenstand besonderer Vereinbarungen zwischen den Tarifpartnern bil-
den, d.h. im BewuBtsein der Arbeitnehmer offenbar noch nicht die
Qualitdt von Lohndquivalenten erlangt haben (wie z.B. der Jahres-
urlaub)®3,

6. Die hier angefiihrten Einschriankungen der Aussagekraft spieltheoretischer
Darstellungen dieser Art sind noch zu ergidnzen durch den Hinweis von
Shubik auf die ,,Unterdriickung” der verschiedenen Rollen sozialer, psycho-
logischer und &hnlicher Art des Menschen infolge der hohen Abstraktion
der Spieltheorie. Shubik stellt eine Liste von Fragen auf, die bei der Beur-
teilung der Realitdtsndhe der Annahmen iiber das Nutzenkonzept der
Entscheidungseinheiten zu beriicksichtigen waren®. Fraglich sind vielfach
beispielsweise die Rationalitdt der Parteien, die Unverinderlichkeit und
MeBbarkeit der Priferenzen, weiter auch die Vergleichbarkeit und Uber-
tragbarkeit der Nutzen zwischen den Entscheidenden.

Da es also wegen des Bewertungs- und Wertmessungsproblems nicht
einmal moglich ist, den Kombinationen der einzelnen Ziige kardinale
GroBen zuzuordnen, 148t sich auch keine Aussage iliber die einzelnen
Ziige der Parteien machen.

Zudem ist die Gegeniiberstellung der Strategien in Matrix-Form
statisch, wie auch v. Neumann und Morgenstern betonen®,

Einen Versuch, dynamische Ablaufe spieltheoretisch darzustellen, hat
Boulding unternommen®,

Er geht dabei von einer einfachen Matrix aus, deren Zellen er mit
Ordinalzahlen fiillt, um lediglich die jeweilige Dominanz zu illustrie-
ren®. Trotz des Versuches, der Dynamik des Verhandlungsablaufes mit
einem solchen Modell zu entsprechen, bleibt auch hier eine Schwiche:

88 Um zu diesen Aussagen zu kommen, ist andererseits kein spieltheoreti-
sches Modell erforderlich.

64 M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens;
a.a. 0, S. 66.

85  Wir wiederholen ausdriicklich, dal unsere Theorie durchaus statischer
Natur ist. Eine dynamische Theorie wire zweifellos vollstandiger und daher
vorzuziehen. Aber andere Zweige der Wissenschaft lehren, daf3 es nutzlos ist,
eine dynamische Theorie aufbauen zu wollen, ehe die statische nicht vollstéandig
vorhanden ist...“ (J. v. Neumann/O. Morgenstern: Spieltheorie und wirt-
schaftliches Verhalten; a.a. 0., S. 44 £.)

% K. E. Boulding: Conflict and Defense. A General Theory, New York
1962, insbes. Kapitel: ,, The Contribution of Game Theory“, S. 41 ff.

87 Fir die Diskussion um Sozialinvestitionen und auch fiir das in der Reali-
tdt mogliche zeitweilige Zusammenwirken der Tarifparteien sind von den
Modellen Bouldings seine Matrix der reinen wie der gemischten Kooperation
die relevantesten, wobei er Variabel-Summen-Spiele annimmt. Dabei stellt
er Modelle fiir die reine Kooperation — jeder Zug begiinstigt beide Parteien —
und fiir die gemischte Kooperation — jeder Zug erhoht die Gesamtauszahlung,
doch gibt es Ziige, von denen die eine Partei Vorteile, die andere dagegen
Nachteile hat — auf. ,,The rule here is that, if one party benefits, the injury
to the other party, if any, must not exceed the benefit to the first.“ (K. E.
Boulding: Conflict and Defense; a. a. O., S. 53).
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Die Spieltheorie kann keine vollkommene Ldsung bieten. Der Prozef3
der Verhandlungen zwischen den Tarifparteien kann allenfalls ex post
analysiert werden.

Lediglich in der extensiven Darstellungsform sind dynamische Ele-
mente enthalten; hierfiir bietet sich der ,Spielbaum® von Shubik an®.

Fiir den hier zu behandelnden Gegenstand der Beziehungen zwischen
den Tarifparteien hat der Spielbaum weiterhin den Vorteil, da8 er, trotz
der implizierten, stark vereinfachenden Annahmen doch — wie auch
Shubik hervorhebt — eine fortdauernde Grundsituation zum Inhalt
hat®.

Ausgang: Einfiihrung einer automatischen Anlage in einem Werk, an der
vollkommen neu ausgebildete hochqualifizierte Arbeiter bendtigt werden;
die bisherigen Arbeitskridfte sind mit der derzeitigen Ausbildung nicht
einsetzbar. Die Geschiftsleitung (bzw. der Arbeitgeberverband) teilt dies
dem Betriebsrat (bzw. der Gewerkschaft) mit.

Ergebnis der Verhandlungen:* Die Gewerkschaften setzen ihre Forderung
nach bezahltem Urlaub zum Besuch einer von Arbeitgebern und Gewerk-
schaften gemeinsam getragenen Einrichtung zur Umschulung durch.

Legenda zum Spielbaum

Spiel G,: Die Gewerkschaften (G) sind am Zug:
a, Streik
- a, Verlangen, keine Arbeiter zu entlassen
Spiel G,: Die Arbeitgeberverbinde (AG) sind am Zug:

b, Entlassung
- b, Umschulung
by Zusicherung, daBl keine Arbeiter entlassen werden, daB3
die nichtgeeigneten aber an minderen Pldtzen beschaf-
tigt werden miissen

Spiel Gg: Die Gewerkschaften sind am Zug:
a, Streik
a, Umschulung zu Lasten der Arbeitgeber
— a; Gemeinsam von Gewerkschaften und Arbeitgebern
getragene Umschulungseinrichtungen

Spiel Gy: Die Arbeitgeberverbinde sind am Zug:
b, Entlassung

68 Diese bildliche Darstellung moglicher Kombinationen von Ziigen hat
gegeniiber der Matrix verschiedene Vorteile; zundchst miissen hier nicht
Nutzendquivalente explizit angegeben werden (entsprechend der Theorie der
Wahlhandlungen). Zudem ist hier klar vorgesehen, daf3 selbst Konkurrenten
mit stark entgegengesetzten Tendenzen daneben noch einige wichtige Inter-
essen gemeinsam haben konnen (in dem hier konkret als Beispiel ange-
fiihrten Fall: Erhaltung der Arbeitspldtze und der Stammbelegschaft), daB
also, wie auch Shubik betont, gemeinsames Handeln nutzbringend sein kann.
(M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens;
a.a. 0, S. 32).

% M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens;
a.a.0,S.70f.
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- b, unbezahlter Urlaub fiir Besuch der Gemeinschaftsein-
richtungen zur Umschulung
b; Umschulung in gemeinsam getragenen Einrichtungen,
aber in der Freizeit der betreffenden Arbeiter

Spiel Gy: Die Gewerkschaften sind am Zug:
a, Streik
a, Umschulung zu Lasten der Arbeitgeber
— a3 Umschulung in gemeinsam getragenen Einrichtungen
bei Bezahlung der hierfiir benétigten Zeit als Arbeits-
zeit
Spiel Gg: * Arbeitgeberverbinde stimmen a, zu.

Zerche hat in seiner theoretischen Untersuchung der Verhandlungen
zwischen den Tarifpartnern der Spieltheorie einen zentralen Platz ein-
gerdumt™. In seiner Kritik ihrer Ansdtze fiihrt er an, daB dabei ein
tatsdchlicher Verhandlungsablauf weder beschrieben noch vorhergesagt
werden kann sowie daf3 alle Annahmen stark von der Realitat abstrahie-
ren. In dhnlichem Sinne zeigt Bernard die Grenzen der Spieltheorie auf,
zumal sie nur mit rational begriindeten Strategien arbeiten kénne™. In
einem Abschnitt iiber die ,,dynamische Erweiterung des Verhandlungs-
modells“ weist Zerche schlieBlich auf eine Arbeit von Cross hin™, die
sich seines Erachtens fiir die Betrachtung der Verhandlungen der Tarif-
parteien als niitzlich erweist. Obgleich sich Zerches Untersuchungen auf
die traditionellen Objekte der Verhandlungen zwischen den Tarifpart-
nern beschridnken, und zwar auch dort, wo er die Verhandlungsergeb-
nisse eines ,Paketes in Matrixform darstellt, ist diese Arbeit auch fiir
Uberlegungen hinsichtlich der Sozialinvestitionen als Verhandlungs-

70 J. Zerche: Zur Theorie der Verhandlungen zwischen Gewerkschaften und
Unternehmerverbéanden. Eine kritische Analyse neuerer Ansétze in der Lohn-
theorie; Diss.; Diisseldorf 1968, S. 116 ff. Hierbei geht der Autor insbesondere
auf die Ansidtze der ,Schiedsrichterlésung” von Nash mit ,fester Drohung*
und ,,variabler Drohung*“ ein. Der Ansatz von Nash wird hier als eine Losung
interpretiert, die ein Unparteiischer (den auch Dahrendorf in seinem Schema
der Regelung von Konflikten aufgefiihrt hat) als Schiedsrichterlésung vor-
schlagen wiirde, wenn er auf Grund der Nutzenfunktionen der Parteien einen
fairen Vorschlag unterbreiten will.

71 J. Bernard: The Theory of Games of Strategy as a Modern Sociology of
Conflict; in: The American Journal of Sociology, March 1954, S. 414. Danach
ist man sich der allgemeinen Irrationalitit bewufBt, aber ,the theory itself
describes and explains only rational behavior, that is, behavior which is
designed to pursue an optimum course with respect to a goal®.

72 Fir Cross finden Verhandlungen iiber physische Auszahlungen und
nicht liber Nutzengroflen statt.“ (J. Zerche: Zur Theorie der Verhandlungen
zwischen Gewerkschaften und Unternehmerverbinden; a. a. O., S. 144, der hier
verweist auf J. G. Cross: A Theory of the Bargaining Process; in: American
Economic Review, Band 55, 1965, S. 67 f) Vor allem hat Cross auf die Be-
deutung der Zeitkosten hingewiesen, die auch im Vorstehenden als nicht be-
friedigt gelostes Problem aufgezeigt wurden. In eingehenden Untersuchungen
und Berechnungen behandelt Zerche in diesem Zusammenhang die Auswir-
kungen des Zeitfaktors auf den jeweiligen Wert eines Ubereinkommens sowie
auf die entsprechenden Erwartungen der Verhandlungspartner.
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gegenstand forderlich. Auch dieser Autor bezeichnet aber empirische
Untersuchungen als unbedingt notwendig zur Anreicherung des
abstrakten Materials.

Auch Boulding bezweifelt die Relevanz der Spieltheorie, vor allem in
deren noch nicht voll entwickelten Teilen, fiir die ,,flesh and blood con-
flicts“, die wir in der Welt der Menschen finden. Wie Zerche und Ber-
nard sieht er den — vielleicht etwas zu hohen — Grad der Abstraktion
als einen Grund dafiir an, daBl es nicht méglich ist, sie unmittelbar fiir
praktische SchluBifolgerungen zu nutzen™.

Am gewichtigsten scheint jedoch speziell im Rahmen dieser Unter-
suchung, die an dieser Stelle die Aussagekraft der verschiedenen
Theorien fiir die Behandlung der Sozialinvestitionen auf der Ebene der
Tarifpartner iberpriifen will, die Warnung zu sein, die Shubik als
SchluBfolgerung seiner Behandlung der verschiedenen Darstellungs-
weisen spieltheoretischer Art ausspricht: ,Die Kompliziertheit der
Maschinerie, der Aufwand und die sichtlich hohe wissenschaftliche
Leistungsféhigkeit der Spieltheorie ... sind kein Ersatz fiir fundiertes
Wissen. AuBBerdem besteht die Gefahr, daf} ein falsches Gefiihl der Pra-
zision zu einer Fehlbetonung bei der Untersuchung politischer, soziolo-
gischer oder psychologischer Probleme fithrt™.“

In die gleiche Richtung weisen die Ergebnisse von entsprechenden
Experimenten, die Stone mit Nicht-Nullsummen-Spielen erzielte, so vor
allem die Feststellung, daB die Kenntnis der Einstellung des Gegners
zum Risiko eine wichtige Information vor der Verhandlung mit ihm
ist™. Auch er unterstreicht — &hnlich wie Shubik — daB neben der
theoretischen Erarbeitung von Modellen und Formeln auch die Beobach-
tung der am Verhandlungstisch Sitzenden und ihres Verhaltens fiir das
Verstdndnis der Verhandlungen nétig ist.

Eine solche ,teilnehmende Beobachtung® ist in der Praxis verstdnd-
licherweise kaum erreichbar. Statt dessen wurde hier versucht, aus
einem verbandsinternen Bericht eines in der Praxis vorgekommenen
Verhandlungsablaufs einschlieBlich Drohung, Aussperrung, Urabstim-
mung, Streik, Anrufung eines unabhéngigen Gremiums mit schlieBlicher
Einigung ein Ablaufdiagramm zu erstellen, wie es auch Shubik als Dar-
stellungsmoglichkeit anfithrt™.

73 . The real world, however, is much more complicated (or may be even
in some respects simplier) than the Hobbesian universe of the game theorist.“
(K. E. Boulding: Conflict and Defense; a. a. O., S. 56 £.).

74 M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens;
a.a.0,S.78.

75 J. J. Stone: An Experiment in Bargaining Games; in: Econometrica, Vol.
26, 1958, S. 286 ff.

76 M. Shubik: Spieltheorie und die Untersuchung des sozialen Verhaltens;
a.a. 0., S. 74—717. Hierzu ist allerdings anzumerken, daB ein Ablaufdiagramm
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Legenda™

Beide Diagramme gehen vom Anfang @ aus, der das Auslaufen des bisher
geltenden Tarifvertrages bezeichnet. In diesem Fall zeigt das Diagramm fiir
die Gewerkschaften, da3 der Tarifvertrag zu seinem Ablauftermin gekiindigt
worden ist. Der nidchste Schritt, gekennzeichnet durch @, ist der BeschluB iiber
die bei den anstehenden Verhandlungen aufzustellenden Forderungen und
deren Bekanntgabe in der ersten Verhandlungsrunde. (Tatsédchlich werden die
Forderungen eines neuen Tarifvertrages bereits innerhalb der Verbidnde vor
Ablauf des Tarifvertrages beraten, wenn mit dessen Kiindigung zu rechnen
ist, und zwar bei beiden Tarifpartnern). Die Reaktion des Arbeitgeberver-
bandes kann in einer Annahme der Forderung @ oder in deren Ablehnung
bestehen. Bei einer Annahme gehen die Verhandlungen gleich zu @ iiber,
ohne daB KampfmaBnahmen oder dergleichen angedroht werden. Es kommt
zum Tarifvertragsabschlu, zum Ende der Verhandlungen und zum Abwarten
bis zum Ablauf des neuen Tarifvertrages; dann beginnt die Tarifrunde von
neuem.

So reibungslos pflegen Tarifverhandlungen aber nicht zu verlaufen. Im Fall
der Ablehnung der Gewerkschaftsforderungen durch den Arbeitgeberver-
band bestehen zwei Moglichkeiten. Entweder schligt der Arbeitgeberverband
einen Kompromif} vor, oder er ist nicht kompromif3bereit und droht mit Aus-
sperrung. Beginnen die Verhandlungen bei KompromiBlbereitschaft der
Arbeitgeber noch vor der kritischen Zeit, so gehen die Verhandlungen zum
Stadium von Punkt @ zuriick, d.h. es werden neue Forderungen der Ge-
werkschaften (jetzt evtl. auf einem niedrigeren Niveau) aufgestellt, der Ver-
handlungsablauf wiederholt sich von diesem Punkt an. Ist die fiir diese Ver-
handlungsrunde angesetzte Zeit abgelaufen, ohne dafl die Verhandlungen zu
irgendeinem Ergebnis fiihrten, so gelten sie als gescheitert. Die im oberen
Teil des Diagramms verzeichnete Situation @ tritt ein, in der die Gewerk-
schaft eine Urabstimmung durchfiihrt; fillt die Urabstimmung negativ aus,
so wird nicht gestreikt, sondern wie nach ® ein Tarifvertrag abgeschlossen,
in dem die evtl. reduzierten Forderungen durchgesetzt werden.

Ist der Arbeitgeberverband jedoch nicht kompromifibereit, sondern droht er
sofort mit Aussperrung, so bestehen wieder die beiden Moglichkeiten, ent-
weder die Aussperrung zu vermeiden und zu (D zuriickzukehren und wieder
mit Verhandlungen zu beginnen oder wie bei @) seitens der Gewerkschaften
eine Urabstimmung durchzufiihren. In dem hier aus der Praxis dargestellten
Fall hat die Urabstimmung eine groBe Mehrheit fiir den Arbeitskampf er-

nicht ein spezifisch spieltheoretisches Instrument, sondern ein hédufig ange-
wendetes Mittel — aber mit anderem Aussagegehalt — ist, um komplexe Vor-
ginge und Situationen der Wirtschaftspolitik anschaulich zu machen. So stellt
z. B. Fohl die Kreislaufstréme und Informationsstréme in Ablaufdiagrammen
dar. Vgl. C. Féhl: Volkswirtschaftliche Regelkreise hoherer Ordnung in Mo-
delldarstellung; in: Volkswirtschaftliche Regelungsvorgénge, Beiheft zur Re-
gelungstechnik, 0.0.u.J.

Auch in dem hier nach einem Fall aus der Praxis erstellten Ablaufdiagramm,
das die verschiedenen moglichen Ablidufe von Verhandlungen zwischen Ge-
werkschaft und Arbeitgeberverband nach einer mit allen Komplikationen tat-
sichlich erfolgten Verhandlung darstellt, war es verstdndlicherweise notwen-
dig, an einigen Stellen Hypothesen einzubauen, da selbst der verbandsinterne
Bericht nicht die letzten Details wiedergibt. Das Diagramm gibt zunéchst die
tatsichlichen, sich nicht auf Bildung und Gesundheit beziehenden Verhand-
lungsobjekte wieder, doch sind diese hier leicht durch kollektive Giiter zu
ersetzen.

77 Gleiche Zahlen bedeuten gleiche ,, Ziige“.
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geben; der Arbeitgeberverband zeigte unter diesen Umstidnden eine groBere
KompromifBbereitschaft, die zur Riickkehr der Verhandlungen an ihren Aus-
gangspunkt (D (mit reduzierten Forderungen der Gewerkschaften und groBe-
ren Zugestdndnissen der Arbeitgeber) fiihren kann, in diesem Fall den Streik
aber nicht verhinderte. Es wurde lange gestreikt. In der Zwischenzeit wurde
ein Schlichter angerufen, der mit Erfolg titig war, so daB es wie bei Punkt ®
zum AbschluB3 eines Tarifvertrages kam. Die Moglichkeit eines weiteren
Streiks hétte aber ebenso gut bestanden. Bleibt dieser im Sinne der Gewerk-
schaften ohne nennenswerte Wirkung, so erfolgt auch hier die Riickkehr zu
(@ als Beginn neuer Verhandlungen. Es ist auch moglich, daB die Arbeitgeber
den gewerkschaftlichen Forderungen ndherkommen, soda3 die Verhandlungen
gleich bei @ weitergehen. Auch kdnnen sich die Gewerkschaftsmitglieder nach
dem Scheitern weiterer Verhandlungen fiir die Fortfilhrung des Streiks @
aussprechen, soda3 die Verhandlungen zu diesem Punkt im oberen Teil des
Diagramms zurlickkehren, hier nach einer gewissen weiteren Verhandlungs-
zeit aber doch zu ® und damit zum AbschluB eines neuen Tarifvertrages
flihren. Die Verhandlungen pflegen somit, wenn auch nach oft recht unter-
schiedlichem Ablauf, zum Ende zu filhren; danach setzt die Laufzeit des
Tarifvertrages ein, nach dessen Ende ® eine neue Tarifrunde beginnt.

Das zweite Diagramm zeigt das Verhalten des in diesen Konflikt verwik-
kelten Arbeitgeberverbandes nach dem gleichen Prinzip auf, wobei auch hier
wieder die einzelnen Ziige durch in Kreise gesetzte Zahlen gekennzeichnet
werden; lediglich tritt hier anstelle des Streiks bei der Gewerkschaft die
Aussperrung oder Drohung mit Aussperrung bzw. die Reaktion auf Urab-
stimmung und Streik der anderen Seite. Die fiir die Arbeitgeberseite charak-
teristische Sondersituation, da sie gelegentlich erst eine Lohnpause zu er-
reichen trachtet, ist mit ® bezeichnet. Das kann ebensogut ein Erfolg des
Schlichters wie das Ergebnis von Verhandlungen oder einer Aussperrung
sein.

Der Beitrag der Spieltheorie fiir Analyse und Vorhersage des Ver-
handlungsablaufs der Tarifpartner zeigt sich auch nach den vorstehen-
den Ausfiihrungen als begrenzt, dies um so mehr, als die hier konkret
zur Diskussion stehenden Fragen von Bildung und Gesundheit bisher
erst in wenigen Fillen Gegenstand von Verhandlungen der Tarif-
parteien gewesen sind. Trotzdem wird die Spieltheorie, vor allem dann,
wenn sie weiter entwickelt sein wird, als Instrument fiir theoretische
Betrachtungen auch dieser Art an Bedeutung gewinnen™. Wie Morgen-
stern hervorhebt, ist sie einerseits deskriptiv, hat aber auch normativen
Charakter, indem der Verhandlungsfiihrer sich mit ihrer Hilfe dariiber
klar werden kann, wie er sich seinen Gegnern und/oder Partnern gegen-
liber optimal verhalten sollte™.

78 Anwendungen auf spezifisch 6konomische Problemstellungen gibt es in
immer groBerer Zahl...Ohne Frage werden die Zahl und der Umfang der-
artiger Anwendungsmoglichkeiten weiter wachsen. Man ist sich nunmehr
dessen bewuft, daB3 es diese Dinge gibt und da8 man sie durch prézise Be-
griffsfindung in den Griff bekommen kann“. (O. Morgenstern: Spieltheorie;
a. a. 0, S. 580).

7 In personlichen Gesprichen mit einem Tarifflihrer nannte dieser von
sich aus die Spieltheorie als Instrument zu seiner Vorbereitung auf Verhand-
lungen.
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These 5

Fiir Fragen der Sozialinvestitionen gilt: Die Spieltheorie kann den
Tarifparteien gewisse Anhaltspunkte geben. In keinem Fall ist es jedoch
moglich, aus der Spieltheorie eine ,Rezeptur, d.h. unmittelbar ver-
wendbare Normen fiir die Verhandlungsposition und die Verhandlungs-
maglichkeiten, abzuleiten.

Zusammenfassend 148t sich feststellen: Die Behandlung von Sozial-
investitionen in der einschlédgigen sozialokonomischen Theorie zeigt, daf3
der Stellenwert dieser Fragen in ihnen bisher gering ist; allgemeine
Aussagen der Theorie lassen sich nur auf wenige in der Praxis bereits
vorhandene Kollektive Giiter der Tarifparteien anwenden.

Im Prinzip bietet die sozialokonomische Theorie bisher wenig
Erkenntnisse fiir das Verstandnis oder fiir die weitere Entwicklung der
Sozialinvestitionen als Verhandlungsgegenstand der Tarifparteien.

Die weiteren Untersuchungen wenden sich aus diesem Grund den
bisher empirisch feststellbaren Sozialinvestitionen der Tarifparteien zu.

IIl. Die Realitiat

1. Ansiitze zu Sozialinvestitionen auf der Ebene der Tarifparteien

Im folgenden wird ein Uberblick gegeben iiber die in der einen oder
anderen Form von den Tarifparteien in Gestalt von Tarifvertrigen oder
Vereinbarungen der Spitzenverbiande bzw. einzelner Verbidnde geschaf-
fenen MaBnahmen und Einrichtungen fiir Bildung und/oder Gesund-
heit®.

Es zeigt sich, daBl die Verbidnde auch iiber jeweils unabhingig vom
Partner erstellte Einrichtungen verfiligen, die mangels staatlicher oder
gemeinsamer MaBnahmen notwendig geworden sind und somit Selbst-
hilfemaBnahmen der Organisation bedeuten. Einen Teil der Aktivitaten
kann man als Reaktion der Offentlichkeit auf Notstinde verstehen, die
durch die Inaddquatheit der bisherigen Bildungs- und Gesundheits-
politik aufgetreten sind. Die Manahmen und Planungen der bisher als
einzig zustandig angesehenen 6ffentlichen Stellen haben gegeniiber den
Erfordernissen infolge der Strukturwandlungen in Gesellschaft und
Wirtschaft versagt. Das hat die Tarifpartner veranlaBt, entweder jeweils
fiir sich oder gemeinsam mit anderen Organisationen und Institutionen

8 Im Uberblick i{iber das in der Realitit Vorfindbare ist es nicht immer
moglich, Fragen der Bildung und Gesundheit explizit zu trennen, weil bei-
spielsweise Lehrgénge hiaufig in Kur- und Erholungsorten durchgefiihrt wer-
den und damit beiden Zwecken zugleich dienen konnen, so wie die Freizeit bei
Kuren durch weiterbildende Veranstaltungen, welcher Art auch immer, ausge-
fullt werden kann.
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(z.B. im ,Gespréachskreis“ des Arbeits- und Wirtschaftsministeriums)
auf die staatliche Politik Einflul zu nehmen.

Dabei handelt es sich nach unseren bisherigen Feststellungen vor
allem um MaBnahmen zur Forderung der Leistungsfihigkeit und
Leistungsbereitschaft der Arbeitnehmer. Die (intellektuelle) Leistungs-
fahigkeit fordern Bildungseinrichtungen; sie dienen nicht nur der
beruflichen Ausbildung und Fortbildung® (vom Arbeitgeber als Mittel
zur Steigerung der Leistungsqualitdt, vom Arbeitnehmer als Mittel zur
Erzielung hoheren Einkommens oder als Sicherung gegen technologische
Arbeitslosigkeit betrachtet). Auch allgemeinbildende Einrichtungen
(politischer, gesellschaftspolitischer, kultureller Art) werden hier als
kollektive Gtliter erfaBt, weil sie nicht nur zur ,Verwirklichung indi-
vidueller Lebenschancen® (Widmaier) beitragen, sondern ebenso im
Sinne von Eduard Heimann neben dem bereits vorhandenen Schutz
auch die Forderung der ,Freiheit und Wiirde der Arbeit in der gro8-
betrieblichen Arbeitsorganisation“ beinhalten®. Aus der Sicht des
Arbeitgebers tragen die allgemeinbildenden Einrichtungen dazu bei, die
Leistungsbereitschaft des Arbeitnehmers infolge seines besseren Ver-
stdndnisses fir politische, gesellschaftliche und auch wirtschaftliche Zu-
sammenhédnge zu erhohen (was nicht ausschlieft, daB er zu eigener
Kritik am Bestehenden angeregt wird).

Nicht zuletzt zdhlen dazu die MaBnahmen der verschiedenen Gesund-
heitsdienste, die die physische und psychische Leistungsfdhigkeit wie-
derherstellen bzw. erhalten sollen.

Bei der Zusammenstellung dieser verschiedenen Aktivititen wird
besonderer Wert gelegt auf die Herausarbeitung der Wege, die von den
Tarifparteien zur Schaffung kollektiver Giiter eingeschlagen worden
sind. Fafit man das in der Realitit Vorhandene in diesem Sinne zusam-
men, so ergibt sich aus institutioneller Sicht die folgende Typologie.
Ahnlich wie beim Sozialbudget kann die griindliche Beurteilung der
MaBnahmen und Einrichtungen aber erst aus einer funktionalen Sicht
heraus erfolgen, die spéter diesen Beitrag erginzen soll.

0 Vereinbarungen der Tarifparteien

0.0 als Bestandteil umfassender (Mantel)Tarifvertrdage
0.00 zu Bildungszwecken

0.000 unbezahlte Freistellung

81 In der folgenden Typologie werden diese Kriterien zsatzlich gekenn-
zeichnet mit ,F* fiir Manahmen der beruflichen Bildung und Fortbildung,
mit ,B*“ fiir allgemeinbildende Einrichtungen und mit ,,G“ fiir MaBnahmen
der Gesundheitsdienste.

82 E. Heimann: Soziale Theorie des Kapitalismus; Tiibingen 1929, S. 96 f.
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von Betriebsratsmitgliedern oder Gewerkschaftsfunktiondren fir
Schulung und Bildung im Interesse der Gewerkschaft® (FB)

von Gewerkschaftsmitgliedern zur Teilnahme an gewerkschaft-
lichen Schulungs- und Bildungseinrichtungen® (B)

von Trdgern von Funktionen nach dem Betriebsverfassungsgesetz
— Inhalt der Lehrginge soll nach Bildungszweck und Bildungs-
einrichtung im Interesse beider Tarifparteien liegen® (F)

von Belegschaftsmitgliedern, wenn ein betriebliches (bzw. ,,dienst-
liches“) Interesse an der Fortbildung besteht® (F)

von Belegschaftsmitgliedern im Interesse ihres individuellen
beruflichen Fortkommens® (F)

0.001 bezahlter Bildungsurlaub bzw. Freistellung fiir Teilnahme an Ta-
gungen von Gewerkschaften oder an sonstigen wissenschaftlichen,
fachlichen oder staatsbiirgerlichen Veranstaltungen (B)
wenn

der Besuch der Lehrginge im Interesse des arbeitgebenden Be-
triebes liegt® (F)

ohne Betonung eines Interessen der beiden Tarifvertragspar-
teien® (B)
0.01 zu Gesundheitszwecken (G)

8 Vgl. dazu ,Manteltarifvertrag fiir die Holzindustrie im norddeutschen
Raum“ vom 1.10.1965, Punkt 88; ferner , Bundesmanteltarifvertrag fiir die
Sédgeindustrie im norddeutschen Raum“ vom 7. 6. 1966, Punkt 57. Die Gewerk-
schaft betont, da3 weitere Vereinbarungen &hnlicher Art in Vorbereitung
sind, z. B. fiir Baden-Wiirttemberg, und da8 die Umwandlung der unbezahlten
Freistellung in bezahlten Bildungsurlaub zur Zeit angestrebt wird.

8  Manteltarifvertrag fiir die gewerblichen Arbeitnehmer der Stepp- und
Daunendeckenindustrie“ vom 4.2.1964; ,Manteltarifvertrag fiir gewerbliche
Arbeitnehmer der Metallindustrie in Bayern“ vom 18. 1. 1968.

8 Manteltarifvertrag fiir den Bereich der Hohlglasindustrie im Verein der
Glasindustrie“, Miinchen, vom 7. 6. 1968; ,,Bundesrahmentarifvertrag fiir Land-
schaftsgartner* vom 16. 12. 1965.

8 Rahmentarifvertrag fiir die Arbeiter der Deutschen Bundespost“ vom
1. 3. 55, Neufassung v. 1. 4. 64 § 23 a; , Tarifvertrag zwischen dem Bundesmini-
ster fiir das Post- u. Fernmeldewesen und der Deutschen Postgewerkschaft®,
Ergénzung vom 11. 8. 1966.

87 BAT, Anlage 3 zu § 25, Tarifstand Januar 1967.

88  Manteltarif fiir die Arbeitnehmer im Sinne der Arbeiterrentenver-
sicherung in der Zuckerindustrie” vom 1. 7. 1962.

8 BAT, § 45 (2), bis zu 6 Tagen im Jahr.

Eine dhnliche Entwicklung scheint sich zur Zeit in der Metallindustrie abzu-
zeichnen. Im Bericht des DGB-Bundesvorstands, Abt. Tarifpolitik, Nr. 5/69
heilt es dazu auf S. 5: ,Ferner wurden das Gespréch tiber eine tarifvertrag-
liche Regelung der Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaft im
Betrieb sowie die Moglichkeit einer Freistellung von Arbeitnehmern zur Wei-
terbildung vertieft und die beiderseitigen Standpunkte dargelegt. Weiterhin
fand ein erster Gedankenaustausch iliber die zur Jahresmitte von der IG Metall
gekiindigten Urlaubsbestimmungen statt.
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0.010 bezahlter Urlaub fiir Kur- und Heilzwecke?®

0.011 bezahlter Urlaub zur allgemeinen Erholung iiber die gesetzlich
vorgeschriebenen Zeiten hinaus.
in hoherem Alter oder bei lingerer Betriebszugehorigkeit®™

0.1  Gesonderte Tarifvertrige iber gemeinsame Einrichtungen der
Tarifparteien

0.10 Gemeinsame Einrichtungen fiir Bildung bei gleichzeitiger gesund-
heitlicher Férderung der Arbeitnehmer

0.100 bereits vorhandene Einrichtungen® (B+G)
0.101 weiterfithrende Bestrebungen auf diesem Gebiet (B+G)*

0.2  Vereinbarungen zwischen den Spitzenverbinden der Tarifpar-
teien bzw. Unternehmen

0.20 zu Bildungszwecken (F+B)

0.200 finanziert durch die Arbeitgeber®

0.201 finanziert durch die Gewerkschaften

0.202 finanziert durch beide Parteien gemeinsam®
0.21 zu Gesundheitszwecken (G)

0.210 finanziert durch die Arbeitgeber®

0.211 finanziert durch die Gewerkschaften

0.212 finanziert durch beide Tarifparteien gemeinsam

0.22 zu Bildungs- und Gesundheitszwecken gleichzeitig — Finanzie-
rung durch die Arbeitgeber®

90 Tarifvertrag zwischen dem Bundesminister fiir das Post- u. Fernmelde-
wesen und der Deutschen Postgewerkschaft“, Tarifstand 1966, § 43 (18).

91 Ebda., § 43 (3); spezieller Sonder-Erholungsurlaub wird nach der Dauer
der Betriebszugehorigkeit gewdhrt nach dem ,,Bundesrahmentarifvertrag fir
Landschaftsgéirtner vom 16. 12. 1965, abgeschlossen von der Gew. Gartenbau,
Land- u. Forstwirtschaft.

92 Tarifvertrag zwischen der Gewerkschaft Textil-Bekleidung und der
Arbeitsgemeinschaft der Miederindustrie e. V.“ von 1965.

98 Personliche Auskunft der Gewerkschaft Holz und Kunststoff vom 13. 11.
1968.

%4 Vereinbarung der General Foods GmbH Elmshorn mit der Gewerkschaft
Nahrung-Genuf3-Gaststatten, Landesleitung in Hamburg-Schleswig-Holstein“
vom 8. 1.1967 (gemeinsame Forderung der schulischen Ausbildung von Kin-
dern aus Arbeitnehmerfamilien).

9  Vereinbarung zwischen der Gewerkschaft Nahrung-GenuB3-Gaststétten,
Hauptverwaltung Hamburg, mit dem Arbeitgeberverband der Zigaretten-
industrie“ sowie zwei einzelnen Zigarettenfabriken liber die gemeinsam durch-
zufithrende Fortbildung von Betriebsratsmitgliedern vom 26. 11. 1964 (zurzeit
noch in Kraft).

% Vereinbarung zwischen der BDA, dem DGB und der Werksérztlichen
Gemeinschaft e. V. liber den Werksérztlichen Dienst“ vom 1. 3. 1953.

97 Abkommen der IG Bau-Steine-Erden von 1963 mit dem zustindigen
Arbeitgeberverband iiber die ,Stiftung Berufshilfe“ (Ausbildung der Kinder
verungliickter Bauarbeiter) und ,,Gemeinniitziges Erholungswerk e. V.“ (Gele-
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Von einer der beiden Tarifparteien, unabhdngig von der anderen,
geschaffene Einrichtungen

Bildungseinrichtungen der Arbeitgeberseite ohne Hinzuziehung
der Gewerkschaften® (F')

Bildungshilfen fiir Ausbilder (F)
durch die Industrie und Handelskammern
durch die Handwerkskammern
durch die Landwirtschaftskammern
durch Betriebe, Verbidnde und andere Bildungseinrichtungen

Zusatzliche Bildungshilfen zur beruflichen Grundbildung Jugend--
licher (F)

Tréger wie unter 1.00
Fortbildungshilfen fiir Facharbeiter und Angestellte (F)

Tréager wie unter 1.00

Fortbildungshilfen fiir Meister und ihnen vergleichbare Fiih-
rungskrafte (F)
Bildungseinrichtungen der Arbeitgeberseite unter Hinzuziehung
der Gewerkschaften (B)
Orientierungshilfen fiir Lehrer, vor allem in den Arbeitskreisen
»Schule und Wirtschaft* (140 im Bundesgebiet)®
Mittelbare Forderung von Bildungseinrichtungen in , wirtschafts-
fremder Regie“ wie Volkshochschulen, Unterstilitzung von derarti-
gen Fortbildungseinrichtungen durch materielle und ideelle Hil-
fen verschiedener Art'® (B)
Einrichtungen der Arbeitgeber fiir Gesundheitszwecke
von den Verbidnden wurden auBler dem auf einer Vereinbarung
beruhenden Werksérztlichen Dienst bisher keine rein gesund-
heitspolitischen Einrichtungen geschaffen; diese werden viel-
mehr auf Unternehmensebene (Erholungsheime, Urlaubszu-
schiisse) errichtet und sind deshalb hier nicht zu behandeln. (G)

Einrichtungen der Gewerkschaften zu Bildungszwecken

Gewerkschaftsschulen und Akademien, die von den Spitzen-
verbénden unterhalten und den Mitgliedern der Verbédnde des

genheit flir Bauarbeiterfamilien, einen preisgilinstigen Erholungsurlaub zu
verbringen).

%8 Vgl. die Ubersicht ,Leistungen der Wirtschaft fiir die Fortbildung Ju-
gendlicher und Erwachsener®, auf die sich ein Teil der folgenden Angaben
stiitzt. Eine Dokumentation der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbiande in Verbindung mit dem Deutschen Industrieinstitut, Koln

1966.

% FEbda., S. 8; ferner als Beispiel der Veranstaltungsplan der Arbeitsge-
meinschaft Schule und Wirtschaft Berlin fiir 1969.
100 Quelle wie oben S. 51, Anm. 5. Hier S. 13 ff.
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DGB zur Verfiigung gestellt werden, einschl. damit verbundener
Stipendien (B)

1.31 Eigene Schulen eines groBen Teiles, vor allem der groBeren Indu-
striegewerkschaften.’® (B)

1.310 fiir Gewerkschaftsfunktiondre mit speziellem Ausbildungspro-
gramm (F)

1.311 fiir alle Gewerkschaftsmitglieder mit beruflichem und allgemein-
bildendem Programm (F+B)

1.32 Bildungseinrichtungen der DAG'? (F -+ B)

1.320 zur fachlichen Qualifikation der Mitglieder (F)

1.321 zur allgemeinen und politischen Weiterbildung der Mitglieder (B)
1.4 Einrichtungen der Gewerkschaften zu Gesundheitszwecken'®
1.40 ineigenen Erholungsheimen (G)

1.41  durch Beschaffung verbilligter Urlaubsquartiere (G)

2. Forderungen der Tarifparteien an den Staat

2.0 Forderungen und Kritiken der Arbeitgeberseite an der staat-
lichen Bildungspolitik!* (F + B)

101 Die IG Metall beispielsweise verfiigt liber eine gréBere Zahl von Inter-
natsschulen, Jugend- und Erholungsheimen, in denen Kurse zu Bildungs-
und Gesundheitsfragen (insbesondere Arbeitssicherheit) abgehalten werden.
(Schreiben vom 19.11.1968). Die OTV hat ebenfalls drei eigene Schulen, fiir
deren Besuch die Voraussetzung eine einjdhrige Mitgliedschaft und die Be-
reitschaft zur ehrenamtlichen Mitarbeit in der Gewerkschaft ist. Hier werden
gewerkschaftlich interessierende wie allgemein- und politisch-bildende Ver-
anstaltungen durchgefiihrt (vgl. Leitfaden liber die gesellschaftspolitisch und
allgemeinpolitisch bildenden Seminare der OTV). Die Gewerkschaft Nahrung-
GenuB-Gaststitten empfiehlt ihren Mitgliedern zunichst die Teilnahme an
Bildungseinrichtungen des DGB-Bundesvorstandes, fiihrt daneben aber auch
eigene Kurse liber Fragen der Branche durch. Auch die Teilnahme an Semi-
naren fiir politische Bildung der Friedrich-Ebert-Stiftung wird geférdert, wie
die Zusammenarbeit mit den Kursen von ,,Arbeit und Leben®. (Personl. Aus-
kunft vom 27. 11. 1968 sowie Schulungspline). Ahnliche Einrichtungen werden
auch von anderen Industriegewerkschaften, wie IG Holz und Kunststoff
(eigene Schulungsheime), Gewerkschaft der Eisenbahner Deutschlands, Ge-
werkschaft Textil-Bekleidung (eigene Schule) u. a. m., unterhalten.

102 Uber DAG-eigene Schulen und den Inhalt der verschiedenen Lehrginge
beruflicher und allgemein- sowie politisch-bildender Art vgl. die Jahresbe-
richte , Bildungsarbeit der DAG*“.

103 Einzelne Industriegewerkschaften berichten allgemein i{iber derartige
MafBnahmen. Die IG Metall hat dariiber hinaus berichtet, da die Spitzen-
organisationen der Tarifparteien in der Arbeitsgemeinschaft fiir Arbeits-
sicherheit zusammenarbeiten. (Vgl. IG Metall, Schriftenreihe Arbeitssicher-
heit, Nr. 1, S. 20).

104 ygl. dazu ,Freiheitliche Soziale Ordnung. Heute und Morgen“; Ein B