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Vorwort

Durch das Verstdndnis und die Hilfe fast aller Beteiligten ist es ge-
lungen, den Innsbrucker Verhandlungsband nur wenige Monate nach
Abschluf3 der Tagung vorzulegen.

Die Verhandlungen zu den einzelnen Vortrdgen sind — mit Ausnahme
des ersten Referates — durch ein oder zwei Diskussionsredner eingelei-
tet worden, denen der vorldufige Text der Referate bekannt war. Diese
Diskussionsbeitrédge haben wir durch einen Stern gekennzeichnet.

Angesichts der besonderen Linge der Verhandlungen und in Anbe-
tracht des Umstandes, dafl am zweiten Tag allein vier Arbeitskreise
parallel nebeneinander stattfanden, erwies sich eine Beschriankung bei
der Drucklegung auf die sachliche Auseinandersetzung als unumging-
lich. Dankesworte u.dgl. mufiten daher ebenso wie Beifalls- und Un-
mutsduBerungen grundsitzlich gestrichen werden, obwohl es fiir den
Leser nach 10 oder 30 Jahren vielleicht nicht ganz uninteressant wére,
festzustellen, welche Wertvorstellungen im Jahre 1970 zu beobachten
waren.

Berlin, 17. Dezember 1970

Helmut Arndt Dieter Swatek
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Begriiffung!

In seinen BegriiBungsworten erinnerte der Vorsitzende der Gesell-
schaft daran, daB3 der ,Verein fiir Socialpolitik‘ von Okonomen des
deutschen Sprachraumes als wirtschaftspolitisches Diskussionsforum ge-
griindet worden ist, als Okonomen in England oder in Frankreich noch
an die vollautomatische Selbststeuerung der Wirtschaft glaubten. Heute
— nach fast 100 Jahren — habe sich die Einsicht, da Wirtschaftspolitik
in jedem Wirtschaftssystem unumgénglich ist, allgemein durchgesetzt.
Strittig seien lediglich die Grenzen, in denen und bis zu denen eine wirt-
schaftspolitische Gestaltung wiinschenswert oder notwendig ist, und die
Art der Mafinahmen, die zur Erreichung der gesetzten wirtschaftspoli-
tischen Ziele einzusetzen sind. Mit der Erkenntnis der volkswirtschaft-
lichen Probleme sei allerdings auch die Einsicht in ihren komplexen
Charakter gewachsen. Erschien den Nationalokonomen um die Mitte des
vorigen Jahrhunderts noch die 6konomische Welt in ihrem Ablauf ein-
fach und klar, glaubten sie noch an ein fiir alle Zeiten unverianderliches
»Optimum“, so stehe heute eher die Sorge um die Unvertréglichkeit
wirtschaftspolitischer Mittel und die Furcht vor einer Inkompabilitét der
Zielsetzungen im Vordergrund. Das Interesse fiir wirtschaftspolitische
wie auch fiir wirtschaftstheoretische Fragen habe darum auch nicht ab-,
sondern zugenommen, wie die rege Beteiligung an diesem KongreQ
beweise.

Anschlielend hielt Staatssekretiar Dr. Veselsky im Namen des Gster-
reichischen Bundeskanzlers und der Osterreichischen Bundesregierung
eine BegriiBungsansprache. Er betonte, daf auch die 6ffentlichen Stellen
Osterreichs in ihren Zielsetzungen die wachsende Bedeutung des Auf-
baues und des Ausbaues der Infrastruktur in einer wachsenden Wirt-
schaft voll erkennen und sich bewuflt seien, dal diese Aufgaben, die
auch fiir einen kleinen Staat groBe Probleme aufwerfen, nur in einer
immer enger zu gestaltenden Zusammenarbeit zu 16sen sind.

Bundesjustizminister Jahn tbermittelte die GriiBe der Bundesregie-
rung der Bundesrepublik Deutschland, insbesondere von Bundeswirt-
schaftsminister Professor Schiller und Bundesfinanzminister Dr. Méller,
die durch die Weltbankkonferenz, die Moskaureise des Bundeswirt-
schaftsministers und die Haushaltsdebatte im Bundestag an einer Teil-

1 Aus Raumgriinden muBite leider darauf verzichtet werden, die Begrii-
Bungsansprachen im Wortlaut zu bringen.

1 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 58



2 BegriiBung

nahme verhindert wurden. Bundesminister Jahn hob in seinen Ausfiih-
rungen hervor, daB3 Infrastrukturmanahmen nichts nutzen, wenn sie
zwar volkswirtschaftliches Wachstum, Wohlstand und Stabilitat gew&hr-
leisten, dafiir aber um den Preis der Einschridnkung der menschlichen
Freiheit erkauft werden mifiten. Gerade die nachwachsende Generation,
fiir die Wohlstand nicht mehr ein Wert an sich sei, stelle immer wieder
die Frage, ob InfrastrukturmafBinahmen den Menschen in der technischen
und industrialisierten Welt wirklich freier und nicht nur die Produk-
tionsabldufe perfekter machten. Es diirfe nicht vergessen werden, daf3
die Infrastrukturplanung nicht nur der Volkswirtschaft, sondern auch
dem Menschen zu dienen habe.

Landtagsprasident und Biirgermeister D. Dr. Lugger wies in seinen
Begriilungsworten darauf hin, dafl es nur im Zusammenwirken der pri-
vaten Initiative und der 6ffentlichen Hand aller Ebenen gelingen werde,
diese Welt lebenswert zu halten. Gerade Tirol bemiihe sich im Rahmen
eines konkret erarbeiteten regionalen Infrastrukturkonzepts, ein Er-
holungsraum in der postindustriellen Gesellschaft zu werden bzw. zu
bleiben, in dem Menschen Erholung genieBen konnen.

Der Vorsitzende dankte abschliefend den Vertretern der osterreichi-
schen wie der deutschen Bundesregierung und des Landes Tirol wie der
Stadt Innsbruck fiir die herzlichen Worte der BegriiBung und fiir ihre
Wiinsche zu einem erfolgreichen Verlauf der Tagung.



Einleitung

Von Prof. Dr., Dr. h. c. Helmut Arndt, Berlin

Das Thema, das auf dieser Tagung behandelt werden soll, ist vom
Vorstand unserer Gesellschaft vor 2 Jahren, also im September 1968, be-
schlossen worden, als es noch nicht die gleiche politische Aktualitat
besaB.

Aus wissenschaftlicher Sicht ist es aus mehreren Griinden reizvoll.
Einmal wird fast von Tag zu Tag immer sichtbarer, da in Volkswirt-
schaften, die sich nach dem 2. Weltkrieg fiir eine Wiederbelebung der
marktwirtschaftlichen Ordnung entschieden haben, gegeniiber dem An-
gebot an Giitern fiir den privaten Konsum die Versorgung mit bestimm-
ten d6ffentlichen Gilitern und bestimmten gemeinwirtschaftlichen Ein-
richtungen zu kurz gekommen ist. Dies liegt einerseits daran, daB} die
offentliche Hand die Mittel fiir gewisse Infrastrukturausgaben seit
Kriegsende zu gering bemessen hat. Dies gilt z. B. fiir das Bildungswesen
und hier in besonderem Umfang fiir den Bau und Ausbau von Hoch-
schulen, was nicht zuletzt in der — fiir die Zeit der Weimarer Republik
unvorstellbaren — Tatsache sichtbar wird, dal in manchen Fichern an
vielen Universitdten der BRD seit nunmehr einem Vierteljahrhundert
ein ,,Numerus Clausus* besteht.

Es liegt andererseits aber auch daran, daB3 die technische Entwicklung
der Produktion, der Zirkulation wie der Konsumtion in den letzten Jahr-
zehnten zu Problemen gefiihrt hat, die frithere Zeiten — zumindest in
dieser Form und in diesem Ausmafl — nicht gekannt haben. Ich denke
hier an die Verschmutzung der Luft, an die Verpestung unserer Fliisse,
Seen und Meere und an das zunehmende Verkehrschaos, das in vielen
Stiddten wihrend der ,,rush hour“ und auf den Autobahnen besonders in
den Hauptreisezeiten in den marktwirtschaftlich orientierten Lindern
zu beobachten ist. Selbst wenn Angaben, nach denen in den USA eine
Verringerung der Luftverschmutzung um die Halfte die Lebenserwar-
tung um 3 bis 4 Jahre erh6hen werde, libertrieben sein sollte, so wird
doch niemand leugnen koénnen, da8 die hier angeschnittenen Fragen von
groBer und taglich wachsender Bedeutung sind.

Die steigende Aktualitdt, die Probleme der Infrastruktur in markt-
wirtschaftlich organisierten Landern gewinnen, hat zum andern auch
Grilinde, die unmittelbar mit dem Organisationsprinzip dieser Wirtschafts-
ordnung in Zusammenhang stehen. Das Streben nach Gewinn, das in einer

1*



4 Einleitung

Wettbewerbswirtschaft keineswegs nur in Privateigentum stehende Un-
ternehmen, sondern nicht minder auch staatliche Unternehmen wie etwa
die Unternehmen der Bundeskonzerne in der BRD und gemeinniitzige
Unternehmen, wie etwa ZeiB-Ikon oder Wiistenrot auszeichnet, ist nicht
fiir alle Aufgaben geeignet, die in einer Gesellschaft von heute zu lsen
sind. Ursache des Versagens ist hier also nicht, wie von Jean Meslier und
Voltaire iiber Karl Marx bis zu vielen Okonomen der Gegenwart ange-
nommen worden ist, das Privateigentum an sich, sondern das fiir das
Funktionieren marktwirtschaftlicher Prozesse unerliBliche Streben nach
Gewinn, und dieses Streben nach Gewinn bestimmt auch die MaBnahmen
aller Manager, die am Gewinn beteiligt werden, ohne daB es hierbei auf
die rechtlichen Eigentumsverhéltnisse ankommt. Dieses Streben nach Ge-
winn ist es zugleich, das die Marktwirtschaft immer wieder neue Produk-
tionsverfahren und neue Produkte entwickeln 14Bt, die eine stindige
quantitative und qualitative Verbesserung der volkswirtschaftlichen Be-
darfsdeckung zugunsten privater Haushalte ermdoglichen. Das Streben
nach Gewinn ist es aber auch, das die Manager einzelwirtschaftlicher Un-
ternehmen davon abhélt, den Umsatz anstelle des Gewinnes zu maxi-
mieren oder Einrichtungen zu unterhalten, die privatwirtschaftlich nicht
rentabel sind'. Die marktwirtschaftliche Ausrichtung am Gewinn versagt
in allen Bereichen, in denen die Kosten nicht primér von jenen aufzubrin-
gen sind, die den 6konomischen Nutzen haben, oder in denen die Gesell-
schaft auBBer6konomische Gesichtspunkte hoher als 6konomische bewertet.
Unter der Verschmutzung der Luft oder des Wassers leiden z. B. nicht not-
wendig jene, die sie verursacht haben. Das Gewinnprinzip ist fehl am
Platz, wenn alle Mitglieder einer Gesellschaft mit Post, 6ffentlichen Ver-
kehrsmitteln u. dgl. méglichst gleichmiBig versorgt werden sollen. Ebenso
versagt z. B. die Ausrichtung am Gewinnprinzip, wenn sich die Gesell-
schaft das Ziel setzt, die Schulbildung einschlieflich der Hochschulbildung
jedem Fihigen zukommen zu lassen, ohne Riicksicht auf das Vermégen
der Eltern, hierfiir marktwirtschaftliche Preise zu entrichten.

Es bedarf dabei kaum der Erwdhnung, dafl der Mangel an markt-
wirtschaftlicher Rentabilitdt einen mehr oder minder hohen Grad an
volkswirtschaftlicher Produktivitat nicht ausschlieSt und das selbst dann,
wenn eine MaBnahme 6konomisch nicht als sinnvoll anzusehen ist, sie
immer noch aus anderen Griinden gerechtfertigt werden kann. Oko-
nomische Rationalitdt ist — dies wére ein entsetzliches Milverstindnis
— nicht das einzige Kriterium fiir staatspolitische oder allgemeingesell-
schaftliche Entscheidungen. Forschung ist z. B. nicht nur deshalb sinnvoll,

1 Vgl. zum folgenden Erich Schneider (Hrsg.), Rationale Wirtschaftspolitik
und Planung in der Wirtschaft von heute, Verhandlungen auf der Tagung in
Hannover, Schr. ViSp. (NF), Bd. 45, Berlin 1967, insb. S. 15 ff.,, wo ich im
Rahmen meines Referates ,Die Planung als Problem der Marktwirtschaft®
ausfiihrlicher auf diese Probleme eingegangen bin.
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weil sie die Produktivitit oder die Konkurrenzfihigkeit eines Lan-
des erhoht. Nicht nur die Papyrologen oder die Archiologen wiren nach
diesem Kriterium iiberfliissig. Ebenso dient die Férderung der Kunst, die
seit der Merkantilzeit in vielen Léndern zu einem Anliegen des Staates
geworden ist, gewifl nicht primér 6konomischen Gesichtspunkten (wenn
man von den begiinstigten Kiinstlern einmal absieht). Auch bei der
Schul- und Hochschulbildung scheint es mir zumindest diskutierbar zu
sein, ob sie primér oder gar ausschlieBlich nach Gesichtspunkten wirt-
schaftlicher Rentabilitdt oder Produktivitit ausgerichtet werden sollte,
zumal der wirtschaftliche Erfolg weder fiir alle Menschen noch in allen
Gesellschaftsordnungen den hochsten Stellenwert besitzt.

Die Problematik der Infrastruktur ist aus mehrfachen Griinden kom-
plex. Einmal ist die Infrastruktur in steter Wandlung begriffen. Die ihr
gestellten Aufgaben wandeln sich mit der wirtschaftlichen Entwicklung
und mit der Entwicklung der sozialen Wertungen und damit zugleich
mit den Zielvorstellungen, nach denen die Menschen eines Gemein-
wesens ihre soziale Umwelt ausgestalten wollen. Die Entwicklung der
modernen Technik und die zunehmende , Verwissenschaftlichung” der
Welt haben der Infrastruktur ebenso neue Aufgaben gestellt wie etwa
die Beseitigung der Klassenschranken, die friiher der breiten Schicht der
Bevolkerung den Zugang zur hoéheren Bildung und damit zu dem, was
man damals ,, Karriere“ nannte, weitgehend versperrten.

Das Problem der Infrastruktur variiert jedoch nicht nur mit der wirt-
schaftlichen und sozialen Entwicklung. Die Aufgaben, die der Infrastruk-
tur gestellt sind, variieren auch mit der unterschiedlichen Ausgestaltung
der Marktwirtschaft oder — vielleicht treffender gesagt — mit den
unterschiedlichen Vorstellungen, die sich in den einzelnen Léndern von
der Marktwirtschaft gebildet haben. Infolgedessen ist weder Umfang
noch Art der gefundenen Losungen in den verschiedenen marktwirt-
schaftlichen Léandern gleich. In den Vereinigten Staaten z.B. werden
heute noch viele Einrichtungen einzelwirtschaftlich betrieben, die in
kontinentaleuropéischen Landern lidngst zu staatlichen oder wenigstens
halbstaatlichen Einrichtungen geworden sind: die Eisenbahnen, der
Telefon- und Telegraphenverkehr, der groSte Teil der Universitdten
usw. Soweit diese Unternehmen nach dem Gewinnprinzip arbeiten, was
z. B. nicht fiir Universitdten, wohl aber fiir Eisenbahnen oder fiir die
Telefon- und Telegraphen-Gesellschaft zutrifft, hat man in den USA
staatliche Spezialgesetze und Kontrollkommissionen geschaffen, die
dafiir sorgen sollen, daf3 einerseits keine zu groflen Gewinne gemacht
werden, und daB andererseits die Versorgung der Bevdlkerung mit den
jeweils in Frage stehenden Leistungen in einem angemessenen Umfange
erfolgt, — die also darauf hinwirken sollen, daf} trotz des Gewinnstre-
bens die gemeinwirtschaftliche Komponente nicht zu kurz kommt. Ich
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kann hier — schon aus Zeitgriinden — nicht darauf eingehen, welche
Schwierigkeiten sich fiir diese Kontrolle daraus ergeben konnen, dafl die
uberwachten Unternehmen ihre Gewinne an andere Konzerngesellschaf-
ten verschieben, oder dal Mitglieder der Kommissionen mit dem Mana-
gement der Unternehmen ,,gemeinsame Sache machen®. Interessant ist
indes auch in diesem Zusammenhang die Feststellung, dafl in den USA
derartige Regelungen nicht nur fiir Eisenbahnen, Telefon und Telegra-
phie, sondern beispielsweise auch flir Banken gelten, weil der Gesetz-
geber in den USA davon ausgeht, daBl die Versorgung der Bevdilkerung
auch mit den von privaten Banken angebotenen Leistungen in angemes-
sener Weise vom Staat gesichert werden mu8.

Schwierigkeiten bei der Behandlung des Themas ergeben sich endlich
daraus, daB3 zwischen der wirtschaftlichen Entwicklung eines Landes und
der Entwicklung seiner Infrastruktur Wechselwirkungen bestehen. Der
Bau von Straflen ermoglicht eine Verdichtung des Automobilverkehrs,
und die zunehmende Motorisierung erzwingt wiederum den Bau neuer
StraBen. — Die Verschlechterung der Luft und die Verschmutzung des
Wassers, die eine Begleiterscheinung der wirtschaftlichen Entwicklung
sind, gefihrdet die Gesundheit. Die notwendig werdenden Gegenmaf-
nahmen — Bau von Schwimmbéadern, von Krankenhiusern, Entschmut-
zungsanlagen u. dgl. — erfordern offentliche Investitionen, die wiederum
Beschiftigung, Wachstum usw., also kurz gesagt, die wirtschaftliche Ent-
wicklung, beeinflussen.

Walras und Pareto haben in ihrer ,économie politique pure® die
staatlichen Gesetze und Institutionen als exogene GréBen behandelt, die
keiner Entwicklung unterworfen sind und daher auch von der wirt-
schaftlichen Entwicklung nicht tangiert werden. Was Walras und Pareto
fiir ihre ,Reine Theorie“ unterstellten, wurde spiter von Eucken und
von Stackelberg zum Datum jedweder ckonomischen Theorie erhoben.
An den faktischen gesamtwirtschaftlichen Daten, so sagt Eucken, endigt
die theoretische Erkldrung, weil nach seiner Meinung ebenso wie nach
der Meinung v. Stackelbergs diese gesamtwirtschaftlichen Daten zwar
»,den ckonomischen Kosmos bestimmen, ohne selbst unmittelbar von
6konomischen Tatsachen bestimmt zu sein“2.

Der Umstand, daB in einer ,économie politique pure® bestimmte
Probleme ausgeklammert werden, besagt jedoch nicht, daB in jeder Art
von 6konomischer Theorie eine solche Enthaltsamkeit notwendig oder
sinnvoll ist. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Infrastruktur nicht
nur die wirtschaftliche Entwicklung beeinflufit, sondern auch umgekehrt
— worauf auch Herr Professor Jochimsen in seiner ,Theorie der Infra-

2 Walter Eucken, Die Grundlagen der Nationalokonomie, zitiert nach der
5. Auflage, Godesberg 1947, S. 243.
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struktur“® hingewiesen hat — die wirtschaftliche Entwicklung durch die
Infrastruktur und ihre Entwicklung beeinflufit wird.

Eine Uberweisung der hiermit angeschnittenen Probleme an die Wirt-
schaftshistoriker, wie dies insbesondere von Stackelberg vorgeschlagen
hat, ist aus mehreren Griinden nicht gangbar. Einmal sind die hier zu
behandelnden Zusammenhinge keineswegs nur vom historischen Stand-
punkt aus von Interesse. Zum anderen ist der Wirtschaftshistoriker
schlicht tiberfordert, wenn er derartige Zusammenhénge ohne jede theo-
retische Hilfestellung untersuchen soll. Und endlich — und dies scheint
mir entscheidend zu sein — ist weit mehr als der Wirtschaftshistoriker
der Wirtschaftspolitiker an den Fragen der Infrastruktur interessiert.
Aufgabe des praktischen Wirtschaftspolitikers ist es, die staatlichen
Gesetze und die staatlichen Institutionen den jeweiligen Erfordernissen
anzupassen, wobei nicht nur der jeweilige Stand der Wirtschaft, sondern
auch die beabsichtigte und die zu erwartende Entwicklung der Wirtschaft
zu berilicksichtigen sind. Aufgabe des theoretischen Wirtschaftspolitikers
ist es, den praktischen Wirtschaftspolitiker fiir diese Aufgabe vor-
zubereiten. Diese Aufgabe kann er nicht erfiillen, wenn er nicht liber
eine Analyse der hier relevanten Zusammenhénge verfiigt. Die ,,écono-
mie politique pure“ kann und will, wie Vilfredo Pareto mit aller Deut-
lichkeit (wenn auch nicht in Ubereinstimmung mit Walras) gesagt hat,
der Wirtschaftspolitik diese Hilfestellung nicht geben. Dies schliefit
jedoch nicht aus, daBl eine Theorie minderen Abstraktionsgrades sowohl
flir den theoretischen wie auch fiir den praktischen Wirtschaftspolitiker
wertvolle Dienste leisten kann.

Auf der Luzerner Tagung® hat sich der damalige Leiter der wissen-
schaftlichen Vorbereitung, der von uns allen sehr geschitzte Herr Kol-
lege Bombach dafiir entschieden, den Strukturbegriff im Sinne der
»économie politique pure“ und damit ,rein ckonomisch“ aufzufassen
und dementsprechend nur jene Strukturen zur Diskussion zu stellen, die
sich in monetdren GréB8en, Mengen und Preisen ausdriicken lassen.
Gegen Ende der Luzerner Tagung sind gegen diese Begrenzungen
gewichtige Stimmen laut geworden. So hat z. B. Erich Preiser in seiner
Einleitung zum Referat von Helmut Meinhold darauf hingewiesen, da@
die enge Definition verhindert habe, ganz fundamentale Strukturwand-
lungen zu erfassen, wie etwa die Wandlung, die sich zwischen den beiden
Weltkriegen im wirtschaftspolitischen Denken vollzogen habe. Und in
der anschlieBenden Generaldebatte hat Andreas Predéhl betont, dafl die
quantitativen Strukturwandlungen nicht ohne das, was er ,,ad hoc“ als

3 Tibingen 1966.

4 Vgl. zum Folgenden: Fritz Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer
wachsenden Wirtschaft. Verhandlungen auf der Tagung in Luzern, Schr.
ViSp. (NF), Bd. 30, Berlin 1964.
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,qualitative Strukturwandlungen“ bezeichnete, diskutiert werden
konnten.

Angesichts der hiermit angedeuteten Gefahren und zugleich in An-
betracht des komplexen Charakters der Infrastruktur hat der diesjéhrige
Leiter der wissenschaftlichen Vorbereitung, Herr Kollege Jochimsen,
dem das groBle Verdienst fiir das Zustandekommen dieser Tagung ge-
bihrt, bewul3t und, wie mir scheint, mit Recht darauf verzichtet, dieser
Tagung eine exakte Definition der Infrastruktur voranzustellen. Dies hat
den Vorteil, dal eine vorzeitige Grenzziehung vermieden wird, aber
auch den Nachteil, da — wie schon der Materialband zeigt — mit ver-
schiedenen Begriffen von Infrastruktur operiert werden kann.

Uber Zweierlei sollte allerdings Ubereinstimmung bestehen:

1. daB hier unter InfrastrukturmaBnahmen grundsitzlich nur staat-
liche Maflnahmen verstanden werden, wobei Staat im weitesten Sinne
zu definieren ist, also Gemeinden und offentliche Institutionen umfaf3t
und

2. dafB3 hier das Problem der Infrastruktur primér aus der Sicht der
Marktwirtschaft zu behandeln ist.

Nur die Marktwirtschaft ist durch die Antinomie zwischen Privat-
initiative auf der einen und staatlicher Planung auf der anderen Seite
ausgezeichnet. Nur in der freien Marktwirtschaft gibt es den Gegensatz
zwischen den auf Gewinnstreben beruhenden Wettbewerbsprozessen und
der kollektiven und prinzipiell auf das Gemeininteresse ausgerichteten
Planung des Staates. In der ostlichen Welt gibt es diese Antinomie nicht
oder zumindest nicht in dieser Akzentuierung, so daf auch die zu
l6senden Probleme nicht in jeder Hinsicht gleichgelagert sind. Luft-
verpestung, Wasserverschmutzung und iiberlastete Strafen sind die
Kehrseite jener ungeheuren Produktivititsentwicklung, die der freien
Wettbewerbswirtschaft eigentiimlich ist, und die sich — auch dies ist
wiederum fiir die marktwirtschaftliche Ordnung charakteristisch —
primér in der Steigerung des privaten Konsums auswirkt. In den Staaten
des Ostblocks spielt demgegeniiber der private Konsum eine sekundére
Rolle. Wenn Probleme wie die der Luftverpestung und Wasserver-
schmutzung, die in der westlichen Welt immer unertréglicher werden, in
Stddten wie Moskau oder Leningrad bisher kaum spilirbar geworden
sind, so liegt dies nicht zuletzt daran, daB es in der UdSSR praktisch so
gut wie keine privaten Kraftfahrzeuge gibt. Wahrend sich die StraBlen
russischer Stddte durch Sauberkeit auszeichnen und sich in dieser Hin-
sicht von allen Stiddten der westlichen Welt wohltuend unterscheiden,
konnen andererseits private Konsumgliter wie Winterhandschuhe, Pelz-
miitzen, aber auch Bananen, Tomaten u.dgl. Mangelware sein, die nur
mit Gliick und nicht ohne lidngeres Schlangestehen erhéltlich sind. Dem
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relativen Mangel an Infrastruktur in der westlichen Welt steht somit ein
relativer Mangel an Konsumgiitern in der Ostlichen Welt gegeniiber.
Vielleicht sollte dieser heute kaum zu bestreitende Tatbestand auch in
den Diskussionen dieser Tagung nicht vollig auBler acht gelassen werden.
Beide Wirtschaftssysteme, das ostliche und das westliche, sind zwar
durch unterschiedliche Zielsetzungen und abweichende Organisations-
prinzipien gekennzeichnet. Trotzdem spricht eine gewisse Wahrschein-
lichkeit dafiir, dal die Wirtschaftssysteme in gewissem Umfange eine
Anndherung erfahren werden, wenn die Staaten des Ostblocks stiarker
als bisher fiir eine Erhohung des Privatkonsums und die Staaten des
Westens intensiver als bisher fiir eine Verbesserung ihrer Infrastruk-
turen sorgen werden.

Meine Damen und Herren!

Lassen Sie mich zum SchluB8 meiner einleitenden Worte die Hoffnung
aussprechen, daB sich unsere Erkenntnisse wie unser Wissen durch die
Referate und die sich ihnen anschlieBenden Diskussionen erweitern und
vertiefen werden. Mit diesem Wunsch eréffne ich die 43. Tagung unserer
Gesellschaft.
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Die Bedeutung der Infrastruktur
fiir die sozialokonomische Entwicklung

Von Prof. Dr. Knut Borchardt, Miinchen®

1. Als Gymnasiasten haben wir uns mit Aufsatzthemen herumschlagen
miissen, deren unausweichliche Formulierungen unserer Originalitit
enge Grenzen gesetzt haben. Eigentlich lieBen sie nur noch den Stil
offen, in dem der Weg zum vorgegebenen Ziel zu beschreiten war. Das
heutige Thema erinnert an die Praxis der Schulzeit. Niemand wird er-
warten, daf3 das Eingangsreferat der Tagung anderes aussprechen werde
als die gemeinsame Uberzeugung aller Anwesenden: daB8 nimlich der
Tagungsgegenstand , Infrastruktur“ bedeutend sei. Und weil der Begriff
»Sozialokonomische Entwicklung“ nahezu allumfassend ist, wird selbst-
verstdndlich auch die Bedeutung der Infrastruktur fiir die sozialskono-
mische Entwicklung hoch einzuschitzen sein.

Waére somit die Funktion dieses Referates, Plausibles in feiertdgliches
Gewand zu kleiden? Als Historiker kénnte mir dabei die freundliche
Variante angesonnen sein, vor Eintritt in die Tagesordnung die Historie
zur Bestdtigung der Aktualitdt unserer Aufgabe zu bemiithen, dem Prag-
matismus der Stunde die Erfahrung von Jahrhunderten als Bildungs-
folie zu unterlegen.

Aber: Kénnen wir wirklich bei der Behandlung des Themas eine
solche ornamentale Nebenrolle akzeptieren, weil die Basis iliber allen
Zweifel gesichert ist? Ist es nicht eher umgekehrt? Steht nicht die Plau-
sibilitit unserer gemeinsamen Uberzeugung, in auffilligem Gegensatz
zu der Tatsache, dal es in der Wissenschaft bislang an einer umfassen-
den Ubereinstimmung dariiber fehlt, was eigentlich die Bedeutung der
Infrastruktur fiir die sozialokonomische Entwicklung ist?

Dessen ungeachtet hat das Wort , Infrastruktur® erstaunliche Zauber-
kraft entfaltet. Indem man bestimmten Anliegen das Etikett ,Infra-
struktur aufklebt, hat man sie in die Ebene politischer Dringlichkeit
gehoben. Gegen Infrastrukturmafinahmen zu sein, ist fast schon unsitt-
lich. Und wer fiir die staatliche Aktivitdt im Infrastrukturbereich ein-
tritt, kann sich doch noch immer als Vertreter eines marktwirtschaft-
lichen Ordnungskonzepts der Wirtschaft bezeichnen, weil — so liest man

0 Fir Aussprache und Kritik im Verlauf der Vorbereitung des Referats

danke ich meinen Mitarbeitern am Institut fiir Sozial- und Wirtschafts-
geschichte der Universitdt Miinchen.



12 Referat Prof. Dr. Knut Borchardt, Miinchen

es auch im Vorbereitungsband dieser Tagung' — Infrastruktur die Be-
dingung fiir einen befriedigenden Ablauf der Marktprozesse sei. Oben
der Markt, unten die Infrastruktur. So dient der Infrastrukturbegriff
dialektisch auch der ideologischen Absicherung der marktwirtschaft-
lichen Philosophie.

Ich glaube, es ist nicht unfair, davon auszugehen, dafl zur Zeit die
politische Geltung des Begriffs Infrastruktur sich in beunruhigender
Weise von analytisch-theoretischen Konzeptionen abzuheben droht. Um
so wichtiger wird diese Tagung sein. Das rechtfertigt es aber auch, an
dieser Stelle dem Begriff noch einige Minuten Aufmerksamkeit zu wid-
men, ohne in den Verdacht zu geraten, Auseinandersetzungen tiber Wor-
ter mit Theorie zu verwechseln.

2. Es muB, so meine ich, zum Nachdenken anregen, warum der Begrift
Infrastruktur gerade im deutschen Sprachraum rasch Verbreitung ge-
funden hat. Im angelséchsischen wissenschaftlichen Sprachgebrauch ist
er hingegen, trotz Tinbergen®, nach wie vor selten®. Natiirlich redet man
auch dort liber die Gegensténde, die uns auf unserer Tagung beschiftigen
werden, lUber 6ffentliche Giiter, Kollektivbedarf, Wasserwirtschaft, Stra-
Benverkehr, Militdrausgaben, Bildungsprobleme und anderes mehr.
Aber der Bedarf an einer einheitstiftenden Bezeichnung fiir dies alles
scheint dort bislang geringer gewesen zu sein’. So driangt sich die Frage
auf, welche wissenschaftlichen Anliegen es erforderlich machen, einen
neuen Begriff einzufiihren und von Infrastruktur zu sprechen.

Die Beitrdge im Vorbereitungsband dieser Tagung und die gesamte
Literatur zu diesem Thema erweisen das wachsende Interesse, zugleich

1 R. Jochimsen und U. E. Simonis (Hrsg.), Theorie und Praxis der Infra-
strukturpolitik, Schr. ViSp., NF, Bd. 54, Berlin 1970, S. 29. — Absichtsvoll wird
im Referat haufig auch dann auf den Materialband (zitiert als Materialband
TPI) verwiesen, wenn andere Quellen, vor allem &ltere Belege, existieren. Die
Zitierung des Vorbereitungsbandes soll insoweit ausfiihrlichere Nachweise der
,sherrschenden Lehre* ersetzen.

2 J. Tinbergen, Shaping the World Economy, New York 1962, S. 133.

3 In der Bibliographie des Materialbandes (TPI, S. 735 ff.) erscheint der
Begriff ,, Infrastruktur® nur in deutschsprachigen Titeln. Die Begriffe ,Social
overhead capital®, ,,social goods“ usw. bedeuten bekanntlich nicht das gleiche.

4 Wo der Begriff , Infrastruktur” verwendet wird, bezeichnet er hdufig etwas
anderes. Beispielsweise spricht R. W. Goldsmith, The Determinants of Financial
Structure, Paris 1966, von der ,real infrastructure of national wealth and
national product* im Vergleich zur ,superstructure“, dem Geldwesen. Bei
U. K. Hicks, Development Finance, Oxford 1965, S. 51 ff. sind Wahrungsordnung
und Geldinstitute die ,Infrastruktur“. Eine interessante historische Begriffs-
bildung findet sich bei J. C. H. Fei und G. Ranis, Economic Development in
Historical Perspective, AER, Vol. LIX (1969), Pap. a. Proc., S. 386 ff. — sie hat
einen Vorldufer in Christallers Theorie der zentralen Orte. Vergleichsweise
nahe zum universellen Infrastrukturkonzept von R. Jochimsen stehen die Be-
miihungen von W. F. Ilchmann und R. C. Bhargava, Balanced Thought and
Economic Growth, Economic Development and Cultural Change, XIV (1966),
S. 385 ff. Hier wird auch von ,social, political and administrative infrastructure*
gesprochen (S. 397).
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aber auch einen betrachtlichen Voluntarismus in der Bildung desjenigen
Aggregats, das mit Infrastruktur zu bezeichnen wire. Von einer einheit-
lichen Konzeption sind wir weit entfernt. C.-A. Andreae schrieb vor
kurzem (um den genius loci zu zitieren) von der natiirlichen Infrastruk-
tur unseres Tagungsortes Innsbruck, seiner Lage und seinem Klima®.
Von Begriffen &dhnlich extensiver Auslegung reicht das Spektrum zu
vergleichsweise engen Konzepten. Doch haben wir keine Skala, entlang
derer wir die verschiedenen Definitionen eindimensional ordnen kénn-
ten. Bezeichnenderweise 148t man den mehr oder weniger ausfiihrlichen
Definitionsversuchen zumeist eine Liste von Sektoren folgen, die man
schliefllich der Infrastruktur zuzurechnen gewillt ist, etwa Verkehr,
Energie, Erziehung, Kulturbetriebe, Sportstdtten, Abwasserwirtschaft,
Gesundheitswesen, Militdr, Justiz, Forschung, Informationswesen, Kon-
servierung von Naturschitzen, Wohnungswirtschaft ,und so weiter*.

Als ich zum erstenmal iiber das ,usw.“ stolperte, habe ich meine Un-
schuld in dieser Sache verloren. Nach welchem Gesetz darf man bei der
Aufzahlung von zu betrachtenden Sektoren ,so“ fortfahren — und wie
hat man sich zu entscheiden, wenn man zum Zwecke empirischer For-
schung, um die es doch geht, einmal Vollstdndigkeit der Erfassung an-
strebt? Wann hat man also nicht mehr ,so weiter“ zu gehen? Die Suche
nach Merkmalen, die diese Bereiche streng und eindeutig von anderen
Sektoren der Wirtschaft unterscheiden und zugleich hinreichende interne
Homogenitit des Aggregats sichern, bleibt, wie Sie alle wissen, erfolglos.
Es gibt wohl Listen solcher Merkmale wie Unteilbarkeit der Anlagen,
lange Lebensdauer, Eignung des Produkts als genereller Input, aus-
geprigte externe Effekte, Méngel der Konsumentensouverinitit, Nicht-
anwendbarkeit des AusschluBprinzips, Fehlen von Marktpreisen. Aber
sie kennzeichnen nicht alle zur Infrastruktur gerechneten Bereiche
gleichméBig, und die genannten Merkmale sind nicht ausschlieBlich auf
diese Bereiche beschrinkt.

In dieser Situation von mir hier absichtsvoll forcierter Ratlosigkeit
scheint die Definition von Jochimsen ihren vollen Glanz zu entfalten. Er
schreibt in seinem 1966 erschienenen und fiir die deutsche Szene grund-
legenden Buch iiber die , Theorie der Infrastruktur“: ,Mit Infrastruktur
der Marktwirtschaft wird in dieser Arbeit die Gesamtheit aller materiel-
len, institutionellen und personalen Anlagen, Einrichtungen und
Gegebenheiten bezeichnet, die den Wirtschaftseinheiten im Rahmen der

5 Cl.-A. Andreae, Okonomik der Freizeit. Zur Wirtschaftstheorie der moder-
nen Arbeitswelt (rde 330/331), Hamburg, 1970, S. 7. In der Tat ist es noétig, die
natiirlichen Voraussetzungen in die Analyse einzubeziehen, wenn man die
»Infrastrukturausstattung” verschiedener Regionen vergleichen will. Wenig
Arzte konnen auf einen guten Gesundheitszustand zurlickzufiihren sein,
geringe Aufwendungen fiir Wasserwirtschaft auf reichliches natiirliches An-
gebot, hohe Verkehrsaufwendungen auf gebirgiges Geldnde usw.
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arbeitsteiligen Wirtschaft zur Verfiigung stehen und die mit dazu bei-
tragen, 1. die Entgelte fiir gleiche Leistungen der Produktivkréifte aus-
zugleichen und 2. zugleich die groBte Zuwachsrate der Gesamtwirtschaft
herbeizufiihren“®. In dhnlicher Weise definiert Tuchtfeld im Vorberei-
tungsband der Tagung Infrastruktur als die ,,Gesamtheit aller vorwie-
gend von der &ffentlichen Hand vorgenommenen Basisinvestitionen, die
Voraussetzung fiir die Integrations- und Entwicklungsfahigkeit einer
Volkswirtschaft sind“’. Kern dieser Art von Definitionen ist die Hin-
wendung des Blicks auf die Folgen fiir Entwicklung, aus deren Riick-
projektion sich ergibt, was zur Infrastruktur zdhlt. Es sind finale Defini-
tionen. Und in der Tat: hier konnte sich ein einigendes Band fiir die
gemeinsame Behandlung so verschiedener Bereiche und Sachverhalte
ergeben, die bislang in den ,usw.-Definitionen®“ nicht recht erfaBbar
waren.

Allerdings: wenn man die Klasse der Phidnomene, die man der Infra-
struktur zurechnen will, unter dem Gesichtspunkt ihrer Fahigkeit, Ent-
wicklung oder gar ,,grofite Zuwachsraten“ hervorzubringen, definiert, so
koénnte ich hier nicht zu dem gestellten Thema sprechen, das ja gerade die
Beziehung von Infrastruktur und Entwicklung problematisiert. Die
Entwicklungsbedeutung lige bereits im Begriff. Das Thema wéire tauto-
logisch formuliert.

Kann ich mit besserem Gewissen auf dem Podium bleiben, wenn ich
mich der in jlingster Zeit favorisierten Art der Verwendung des Begriffs
Infrastruktur bediente, die auf den Lenkungsaspekt abstellt und unter
Infrastrukturausgaben solche Ausgaben der 6ffentlichen Hénde versteht,
die Investitionscharakter haben? Freilich gehorte dann in verschiedenen
Léandern und in verschiedenen Zeiten sehr Verschiedenes zur Infrastruk-
tur, was ein allgemeines Reden {liber die Bedeutung der Infrastruktur
wiederum unmoglich macht. Auch liegt ja im geforderten , Investitions-
charakter“ wieder eine gewisse Gefahr unbewuflter Vorwegnahme von
Ergebnissen®. Doch werde ich mich im Verlauf des Referats auf diesen
politischen Begriff Infrastruktur zubewegen. Einstweilen mochte ich
mich noch mdoglichst wenig festlegen, um angesichts einer so groflen
Spannweite verschiedener Interpretationsmoglichkeiten auch auf ver-
schiedene Aspekte des Themas ,, Bedeutung“ eingehen zu kénnen.

8 R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur. Grundlagen der marktwirt-
schaftlichen Entwicklung, Tiibingen 1966, S. 145.

7 E. Tuchtfeld, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Strukturpolitik, in:
Materialband TPI, S. 128.

8 Th. Morgan, Investment versus Economic Growth, in: Economic Develop-
ment and Cultural Change, 17 (1969), pp. 394 ff. Der entscheidende Einwand er-
gibt sich daraus, daB3 der investive Charakter gemif3 diesen Definitionen immer
erst ex post feststellbar ist.
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Sollte dennoch eine erste Umschreibung erwartet werden, so wiirde ich
mich gern auf den harten Kern der meisten mir zur Kenntnis gekom-
menen Arbeiten zuriickziehen, ndmlich auf eine Bereichsaufzidhlung, in
der in jedem Fall das Verkehrswesen, die Energiewirtschaft, das Erzie-
hungswesen, das Gesundheitswesen und die Wasserwirtschaft zur Infra-
struktur rechnen.

Aber was wird eigentlich erfafit, wenn man ein Aggregat aus diesen
Sektoren bildet? Sind es die Schulen, die Straflen, die Krankenhé&user als
Kapitalbestinde — und mit welchen Wertansédtzen? Sind es die 6ffent-
lichen Ausgaben fiir diese Bereiche, liber deren historische Entwicklung
Recktenwald im Vorbereitungsband berichtet’ und {iber die dann eine
Verbindung zum bekannten Wagnerschen Gesetz hergestellt werden
kann? Oder sind es die Leistungen dieser Bereiche — und in welcher
Bewertung? Als laufende Leistungsabgaben oder als kumulierte Bestinde
wie beim Human Capital? Fragen iiber Fragen, die fiir empirische For-
schungsansétze der Losung harren. Bezeichnenderweise duflern sich kei-
neswegs alle Autoren, die liber den Gegenstand schreiben, zu diesen Pro-
blemen. Der Publikumssprachgebrauch scheint sich mit Ausnahme des
Human Capital-Konzepts, inzwischen darin einzuiiben, die Sachkapital-
bestande bestimmter Sektoren Infrastruktur zu nennen.

3. Ich hoffe, Sie werden es mir nachsehen, wenn ich keine autoritédre
Entscheidung liber den Begriff treffe. Dieses Referat soll und kann ja
nichts abschlieBen. Es soll vielmehr eine Debatte provozieren. Und so
mochte ich jetzt den Begriff Infrastruktur absichtsvoll im Halbdunkel
unserer Vorurteile belassen, um mich dem theoretisch anspruchsvolleren
Teil des Themas zuzuwenden. In ihm werden noch nachtriglich Bemer-
kungen iiber den Begriff einzustreuen sein.

Wie haben wir als Forscher vorzugehen, wenn wir die Bedeutung die-
ser Sektoren fiir die Entwicklung ermitteln wollen? Offenkundig ist
dann nicht nach dem AusmaB unseres individuellen Argers iiber Stra-
Benverstopfungen, Schulmiseren und &hnliche Unzutréglichkeiten zu
fragen. Wir miissen einen Ansatz finden, der sich liber subjektive Emp-
findlichkeiten und Wertungen erhebt und einen objektiven Zusammen-
hang zwischen Infrastrukturausstattungen bzw. Infrastrukturleistungen
und der Entwicklung herstellt.

Das stirkste Argument fiir den Glauben an die Bedeutung der Infra-
struktur ist die offenkundige Absurditdt einer Gegenthese. Nichts spricht
gegen die Bedeutung. Die Sache liegt auf der Hand. Es wire eher sen-
sationell, wenn man belegen koénnte, daB die Geschichte sich mit uns

9 H. C. Recktenwald, Entwicklung und Grenzen der Infrastrukturausgaben,
in: Materialband TPI, S. 379 ff.
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einen Scherz erlaubt und uns mit lauter Entbehrlichkeiten umgeben
hétte. Aber natiirlich kénnen wir uns nicht vorstellen, wie unser Leben
ohne Verkehrssystem, Schulwesen, Energiedarbietung ,usw.“ verlaufen
sollte. Und so erdffnen uns solche Banalitidten keinen methodischen Ein-
stieg in unser Thema, was nicht hei3t, daB sie sich nicht groBer Beliebt-
heit in der Literatur erfreuen: ,,Ohne StraBen geht es nicht, ohne Schulen
geht es nicht...“ Natiirlich nicht. Doch kénnen wir uns auch das Fabrik-
system, die Konsumgiiterindustrie, das Rad nicht wegdenken. Insoweit
liegt nichts Besonderes in der Infrastruktur. Suchen wir das Besondere,
was der Infrastruktur Bedeutung verleiht. Nur hierin kann der Sinn
unseres Themas liegen. Im Folgenden méchte ich einige in der Literatur
verbreitete Thesen vorfithren und diskutieren, in denen eine solche
besondere Bedeutung behauptet wird.

4. Die erste Behauptung, die ich aufgreife, bezieht sich auf die aktuelle
Situation in hochentwickelten Lindern. Sie lautet, daf gegenwairtig
Infrastrukturaktivititen einen weitaus hoheren Beitrag zum wirtschaft-
lichen Wachstum leisteten als die Aktivitdten in der sogenannten Supra-
struktur. Daraus wird verbreitet die politische Forderung abgeleitet, die
verfiigbaren Investitionsmittel zugunsten des Infrastrukturbereichs
umzuverteilen.

Es ist an dieser Stelle weder moglich noch vielleicht auch nétig, auf
die zahlreichen und sehr komplizierten Probleme der Ermittlung solcher
Aussagen einzugehen. Sie werden uns im Verlauf der Tagung ja immer
wieder beschiftigen. Beachten wir aber schon jetzt, daB die genannte
Behauptung keineswegs darauf hinauslauft, den Infrastruktursektoren
eine iiberzeitliche, gleichsam naturgegebene Sonderrolle im Vergleich
zur Suprastruktur zuzuschreiben. Wenn ein Nachhinken der entspre-
chenden Kapazitdten hinter dem nunmehr erkannten oder behaupteten
Bedarf festgestellt wird, so kann es sich um ein datierbares Phénomen
mit datierbaren Ursachen handeln, die historischer Analyse zuganglich
sind.

Eine so behauptete aktuelle Bedeutsamkeit bedarf deshalb auch einer
eigenen Erkldrung, die man wohl unterscheiden mufl von den in der
Literatur weithin analysierten Phinomenen des sogenannten Marktver-
sagens auf dem Gebiete der Infrastruktur. Die aktuelle ,,Unterversorgung®
mit Infrastruktur kann ja praktisch nichts mit Marktversagen zu tun
haben, weil die meisten zur Infrastruktur gezidhlten Gebiete, fiir die
Unterversorgung behauptet wird, zumindest in Deutschland seit Genera-
tionen nicht mehr in der Lenkungszustédndigkeit des Marktes, sondern
der offentlichen Hand liegen. Somit liegt es néher, fiir die Erkldrung der
Unterversorgung auf ganz andere theoretische Muster zuriickzugreifen,
und ein , Versagen der politischen Steuerung“ zu erkldren. Die Theorien
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von Downs, Olson, Tullock' und auch B. Freys ,politische Wachstums-
theorie“! leisten hierzu interessante Beitrage.

Unser Problem sind aber zundchst nicht die Ursachen einer behaupte-
ten Mangellage, sondern ist der Nachweis dieser Mangellage selbst. Und
hier kommen wir — so glaube ich — um das Eingestdndnis unserer
Schwiche nicht herum, denn — wie die verschiedenen Beitrdge im Vor-
bereitungsband und auch die Literatur erweisen — sind zur Zeit die
expliziten und vielleicht noch mehr die impliziten Wertungen weitaus
eindrucksvoller als die exakten Forschungsbeitrdge. Die zahlreichen
Schwierigkeiten der ex-ante-Bewertung von Infrastrukturprojekten,
iiber die im Verlauf der Tagung ausfiihrlich gesprochen werden soll,
spiegeln ja auch die Situation der ex-post-Analyse. Freilich gibt es
bemerkenswerte Versuche, den Wachstumsbeitrag bestimmer Segmente
des Infrastrukturkonzepts zu quantifizieren. Das ist vor allem fiir die
Sektoren Bildung und Forschung gelungen, die aber im Grund ihre Ein-
druckskraft wohl dem Phinomen des technischen Fortschritts verdan-
ken, mit dem sie engstens verbunden sind'>. Demgegeniiber sind wirk-
liche Belege hinsichtlich der Wachstumswirkungen von Wasserwirt-
schaft, Energiewirtschaft und Gesundheitswesen unvergleichlich proble-
matischer',

Aber unser Thema ist ja nicht, nunmehr ekletisch iiber die méglichen
Beitrage aller moglichen Teilbereiche zu berichten, die man zur Infra-
struktur zéhlen mag. Hier soll ja liber die Bedeutung der Infrastruktur

10 A, Downs, Why the Government Budget in a Democracy is Too Small, in:
E. Phelps (Hrsg.), Public Wants and Private Needs, New York 1965.

A. Downs, Okonomische Theorie der Demokratie, Tiibingen 1968; M. Olson,
Jr., Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968; G. Tullock, The Poli-
tics of Bureaucracy, Washington 1965. Auf diese Arbeiten geht in neuerer Zeit
auch ausgiebig H. P. Widmaier ein, der mir verschiedene Manuskripte zur Ver-
fiigung stellte, fiir deren Uberlassung ich danke. Uber die Frage einer mog-
lichen Uberversorgung aus Griinden der institutionellen Aufgabenteilung in
einem Staat siehe H. J. Ramser, Dezentrale Planung der Infrastrukturausga-
ben, Finanzarchiv 27 (1968), S. 484 ff.

Eine andere Theorie der Uberversorgung entwickelt S. A. Marglin, The
Social Rate of Discount and the Optimal Rate of Investment, QJE, Vol. LXXVII
(1963), S. 95 ff.

11 B. Frey, Eine politische Theorie des wirtschaftlichen Wachstums, Kyklos,
Bd. XXI (1968), S. 70—101.

12 Als Beispiele fiir die Versuche, den Beitrag von Bildungsaufwendungen
zum Wirtschaftswachstum zu ermitteln, seien die in der folgenden Sammlung
vereinigten Arbeiten genannt: K. Hiifner (Hrsg.), Bildungsinvestitionen und
Wirtschaftswachstum (Text und Dokumente zur Bildungsforschung, hrsg. v.
Institut fiir Bildungsforschung in der Max-Planck-Gesellschaft), Stuttgart
1970.

13 Selbst in den Bereichen plausibler ,, Bedeutsamkeit“ ergeben sich eine Viel-
zahl von Beweisschwierigkeiten. So zeigt R. Barlow, The Economic Effects of
Malaria Eradication, AER, Vol. LVII (1967), Pap. a. Proc., S. 103 ff., an einem
Modell, daB3 bestimmte , Gesundheitsinvestitionen“ in Entwicklungsldndern
langfristig die Wachstumsrate wahrscheinlich senken.

2 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 58
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gesprochen werden. Und wenn man sich zur strengen Einhaltung des
Themas diszipliniert, bleibt nichts anderes librig, als sich dem Urteil von
Jansen und Topfer anzuschlieBen, die im Vorbereitungsband feststellen,
»daB bisher noch keine auch nur in etwa umfassende Ermittlung der
Infrastrukturbestédnde einer Volkswirtschaft vorliegt. Damit ist aber
gleichzeitig auch gesagt, dafl der dariiber hinausgehende Versuch, den
ermittelten Bestand zu bewerten und zu einer Beurteilung der gewach-
senen Infrastruktur insgesamt oder einzelner sachlicher bzw. regionaler
Teilbereiche als ,mangelhaft’ oder ,gut‘ zu kommen, mehr aus einem
gefiihlsméBigen Glauben oder Ahnen, denn aus einem exakten Wissen
resultieren mufB3“**. Wahrene Jansen-T6pfer in kritischem Optimismus
davon sprechen, dafl noch keine Ermittlung vorliege, dufiert sich R. Frey
in seinem jlingst erschienenen hilfreichen Buch dahingehend, dafl es auch
zukiinftig wohl unméglich sein werde, makro6konomische Produktions-
funktionen, in denen immaterielles und materielles Infrastrukturkapital
als Variable erscheinen, zu schétzen®. Damit wiirde aber eine ganze
Klasse von Moglichkeiten, den Wachstumsbeitrag der Infrastruktur
quantitativ zu formulieren, ndmlich der Weg iiber makro6konomische
Produktionsfunktionen, ausscheiden'®, (Wobei wir noch das Problem aus-
lassen, wie man zwischen konsumtiver und produktiver Infrastruktur
unterscheiden kann.)

5. Bleibt man beim Durchspielen des Denkmdéglichen, ohne sich am
Beweisverdrull zu storen, und bewegt sich in den traditionellen Bahnen
unserer Wachstumstheorie, so kann man heute freilich schon auf einige
scharfsinnige Versuche verweisen, die Infrastrukturkonzeption in
Wachstumsmodelle einzubauen. Hierliber hat Vosgerau im Vorberei-
tungsband berichtet”. Im wesentlichen wird der Infrastrukturbestand
vom Bestand in der Suprastruktur durch das Merkmal staatlicher Dispo-
sition abgegrenzt — und den o6ffentlichen Investitionen wird weithin
Nichtrivalitdt zu privaten Investitionen unterstellt’®. Ja, sie seien sogar

14 p G. Jansen und K. Topfer, Zur Bestimmung von Méngeln der gewach-
senen Infrastruktur, in: Materialband TPI, S. 401 ff.

15 R. L. Frey, Infrastruktur. Grundlagen der Planung 6ffentlicher Investitio-
en, Tiibingen—Ziirich 1970, S. 35.

16 Allerdings bleibt der erfahrungswissenschaftliche Charakter derartiger
Operationen ohnehin umstritten, siehe G. Brinkmann, Zur Wissenschaftstheo-
rie der Okonometrie, Kyklos, Vol. XXIII (1970), S. 205 ff.

17 H.-J. Vosgerau, Wachstumstheorie und reale langfristige Perspektiven der
wirtschaftlichen Entwicklung, in: Materialband, TPI, S. 3 ff. — Speziell sind
hier zu erwihnen, R. L. Frey, Infrastruktur und Wirtschaftswachstum, Kon-
junkturpolitik (1969), S. 101—126, und W. Wittmann, Die Staatsausgaben in der
makrookonomischen Produktionsfunktion, Kyklos, Bd. XXII (1969), S. 297 ff.

18 Freilich ist die Unterstellung der Nichtrivalitit, die sich verbreitet findet,
auch recht abenteuerlich. Es sei deshalb auf einen wichtigen Beitrag von H.
Hesse verwiesen, der dieser Frage anhand von empirischen Ermittlungen nach-
geht in seiner Arbeit: Der EinfluBl des Staates auf die wirtschaftliche Entwick-
lung, Z. £. g. St., Bd. 117 (1961).
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geeignet, den privaten Kapitalkoeffizienten zu senken, was freilich nicht
unter alle Grenzen moglich ist. Und so kann man — fiihrt man bestimmte
Untergrenzen ein, auch modellhaft vorfithren, was im Hinblick auf an-
gestrebte Wachstumsraten jeweils Infrastrukturmangel oder Infrastruk-
turiiberschufl genannt werden kann. In Perioden des so definierten Infra-
strukturmangels wire dann wohl Infrastrukturaktivitiat von besonderer
Bedeutung fiir das Wachstum.

Alles das scheint mit interessant und wird bei weiterer Arbeit im Auge
zu behalten sein. Aber fiir einen Bericht iiber die tatsdchlich nachzuwei-
sende Bedeutung der Infrastruktur im Vergleich zur sogenannten Supra-
struktur geben diese Ansitze zur Zeit wohl noch nicht viel her, zumal ja
niemand behauptet, daf der Infrastrukturbereich so homogen ist, daf3
eine nahezu beliebige Verteilung von Mitteln innerhalb der Infrastruk-
tur die gleichen Wachstumseffekte erzielen werde. Das Infrastruktur-
problem ist ja in Wahrheit nicht nur eines der Umverteilung der Aktivi-
taten zwischen Infra- und Suprastruktur, sondern vor allem auch eines
der Umverteilung zwischen den verschiedenen Infrastrukturbereichen.
Die ,Struktur der Infrastruktur® — um dieses entsetzliche Wort, das
Machlup zum Protest formlich herausfordert, zu verwenden — scheint
langfristig mindestens so interessant zu sein wie das Aggregat, das hier
als Infrastruktur bezeichnet wird. Der Pole Pajestka meinte denn auch,
die Analyse von InfrastrukturmaBnahmen sei eigentlich kein besonders
gutes Feld fiir Ansidtze mit grofen Aggregaten. Wenn es liberhaupt eine
Eigentiimlichkeit der Infrastruktur gebe, so sei sie wohl vor allem im
Bereich der mikro6konomischen Planungsaufgaben zu sehen, d. h. in der
politischen Konstellation®.

6. Jochimsen, der Leiter der Vorbereitung unserer Tagung, muf3 den
bisherigen Ausfiihrungen mit wachsender Ungeduld gefolgt sein, denn
sie sind zu offenkundig in eine andere Richtung gegangen, als er sie sei-
nerzeit mit seinem Buch , Die Theorie der Infrastruktur“ eingeschlagen
hat. Fiir ihn war es ja gar nicht das Infrastrukturproblem, wie eine ein-
mal selbsttédtig wachsende Wirtschaft sich weiterentwickelt. Er hat den
Infrastrukturbegriff seinerzeit eigentlich zu einem ganz anderen Zweck
eingefiihrt, ndmlich als Hilfskonstruktion einer generellen Entwick-
lungstheorie, die vor allem den stufenweisen Ubergang von einer sta-
gnierenden traditionalen Wirtschaft liber sich selbst verstdrkende Pro-
zesse zu einer ,modernen“ Wirtschaft hohen Integrationsgrades und be-
bestindigen Wachstums erkldren sollte. Es wird hohe Zeit, da wir uns
dieser zweiten These von der besonderen Bedeutung zuwenden.

19 J, Pajestka, Investment in Infrastructure Versus Direct Productive Facil-
ities, in: Essays on Planning and Economic Development, Center of Research on
Underdeveloped Economies, Research Paper, Vol. 2, Warzwa 1965, S. 53, ,It
seems, however, that it is mainly because of its direct relation to the institu-
tional set up, that infrastructure merits special attention.“

2%
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Sie lautet: Im Prozef der wirtschaftlichen Entwicklung Europas und in
dem der Entwicklungslander sei der Phase der Beschleunigung von
Modernisierung und Wachstum eine Phase der Infrastrukturentwicklung
vorausgegangen, und das sei auch die Logik der Sache. Das von den
Autoren gesehene , vorher und nachher* in der Sequenz verwandelt sich
in die Behauptung von ,,Ursache und Wirkung“ oder , Voraussetzung und
Folge“. Es gebe, so wird gesagt, kritische Werte der Infrastruktur-
akkumulation, die man als ,Mindesterfordernis“ der Entwicklung be-
zeichnen koénne.

Nun kann in der Tat niemand bestreiten, daf es so etwas wie eine
Mindestausstattung mit ,Infrastruktur“ — tbrigens gleich welchen Be-
griffsinhaltes — geben muB. Aber bedauerlicherweise jagt man in der
Literatur ziemlich vergebens nach Bemerkungen, die viel inhaltsreicher
sind als die, daB die erforderliche Menge erforderlich sei oder daf3 eine
gut ausgebaute Infrastruktur eine notwendige Voraussetzung fiir Ent-
wicklung sei oder dafl die Entwicklung gehemmt werde, falls die Infra-
struktur nicht angemessen sei. Diese Bemerkungen haben den Fehler,
nur allzu wahr zu sein. Doch wartet man im allgemeinen vergebens auf
Vorschriften, wie die ,,Glite“, die ,erforderliche Menge“ oder die , An-
gemessenheit“ zu messen wéren. Die Sprache nimmt das zu Beweisende
voraus.

So ist es kein Wunder, da} bis heute die strategische Bedeutung der
Infrastrukturaktivitit unter den Entwicklungspolitikern recht umstrit-
ten ist, ,big push® und ,balanced or unbalanced growth“ ein Dauer-
thema der Konversation zu bleiben scheinen®. Einer Welle optimistischer
Annahmen tiber die Pilotenrolle der materiellen Infrastruktur ist in-
zwischen einige Verwirrung gefolgt. In nicht wenigen Léandern wird
schon von einer zu weitgehenden Betonung der materiellen Infrastruk-
tur gesprochen, die bereits entwicklungshinderlich geworden sei. Inzwi-
schen gerat selbst das tiber lange Zeit hin strategisch favorisierte Human
Capital in eine Phase des Skeptizismus. So plausibel eine hohe Korrela-
tion von Bildungsniveau und Produktivitdt der Wirtschaft ist, so fraglich
sind die statistischen Nachweise und so tastend sind die kausalen Inter-
pretationen bis heute geblieben. Jedenfalls kann von gleichsam techno-
logischen Zwangsldufigkeiten des Zusammenhangs von Vorleistungen in

20 Eine genaue Beschreibung der wichtigsten Positionen findet sich bei L.
Hoffmann, Entwicklungsstrategien des ausgewogenen und unausgewogenen
Wachstums: eine Gegeniiberstellung. Z. f. g. St., Bd. 121 (1965), S. 523 ff. Freilich
beruht ein groBer Teil der Kontroverse auf einem von Nurkse hervorgerufenen
MiBverstindnis. Wie er inzwischen Kklargestellt hat (siehe auch B. Higgins,
Economic Development, London 19682, S. 341/2), bezog sich seine These allein
auf die ,,directly productive investments“ und nicht auf den Bereich der social
overheads! Insgesamt scheint die Position von A. O. Hirschmann, Strategie der
wirtschaftlichen Entwicklung, Stuttgart 1967, mit der historischen Erfahrung
besser libereinzustimmen.
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der Infrastruktur und nachfolgenden Impulsen in der Supra-Struktur
vermutlich nicht gesprochen werden.

7. Auch der Blick in die Geschichte bestitigt die besondere Rolle der
Infrastruktur leider nicht so liberwaltigend, wie das erwiinscht wére,
obgleich immer einmal wieder bestimmte Infrastruktursektoren zu den
»leading sectors“ gehért haben, wie etwa die Eisenbahn im 19. Jahr-
hundert. Aber Lénder mit einer sehr unterschiedlichen Infrastruktur-
ausstattung haben die Stagnation iiberwunden. Und das behauptete zeit-
lich geordnete Nacheinander von kostspieligen Infrastrukturinvestitio-
nen und dadurch rentabel werdenden direktproduktiven Investitionen
ist dem Wirtschaftshistoriker weniger vertraut als der historisch dilet-
tierenden Literatur.

GewiB3 ist es plausibel anzunehmen, daB der Uberwindung der Sta-
gnation der traditionalen Gesellschaft eine Phase intensiver Infrastruk-
turaktivitat vorausgegangen sei. Es wire unter diesem Aspekt auch zu
vermuten, daB der makrockonomische Kapitalkoeffizient gestiegen ist.
Aber leider sind die tatsichlichen Beweise dafiir bislang keineswegs sehr
tiberzeugend. Und in den internationalen Seeverkehrsbeziehungen liegt
die Sache im 18. und 19. Jahrhundert definitiv genau anders herum?.
Selbst im Binnenverkehrswesen Englands liegt die Spitze der Investi-
tionsaktivitat erst in den siebziger Jahren des 19. Jahrhunderts, also
100 Jahre nach dem Beginn der industriellen Revolution. Gewi3 gab es
hier wie auf dem européischen Kontinent schon lange Kanal- und Stra-
Benbauaktivitdt. Die Kosten der Errichtung dieser Teile der sogenannten
materiellen Infrastruktur im Stadium der Friihindustrialisierung wer-
den aber meist Ubertrieben. Wenn es in West-Europa und in den USA je
eine Welle kostspieliger Infrastrukturinvestitionen gegeben hat, dann
nach dem Beginn der Industrialisierung®. Es wird noch erheblicher tech-
nischer Rafinessen bediirfen, um aus dem nach und nach publizierten
Zeitreihenmaterial fiir verschiedene Variable der Infra- und Supra-
struktur zu ermitteln, ob die Infrastruktur tatsidchlich mehr geschoben
hat als daB3 sie gezogen wurde, ob sie also ein besonderer strategischer
Faktor war oder sich jeweils fiihlbaren Bediirfnissen angepaft hat.

2t D. C. North, Sources of Productivity Change in Ocean Shipping 1600—1850,
J. Pol. Ec., Vol. LXXVT (1968).

22 Zu historischen Forschungen siehe S. Pollard, The Growth and Distribu-
tion of Capital in Great Britain, c. 1770—1870, in: Troisiéme Conférence Inter-
nationale d’Histoire Economique, Munich 1965, Paris 1968, S. 335 ff. Zur Frage
der Sequenzen im Verhéltnis von Transportinvestitionen und der industriellen
Entwicklung siehe auch P. Cootner, Social Overhead and Economic Growth, in:
The Economics of Take-off into Sustained Growth, hrsg. W. W. Rostow, London
1964, S. 261 ff. In dhnlicher Weise auch A. K. Cairncross, The Place of Capital in
Economic Progress, in: A. K. Cairncross, Factors in Economic Development,
London 1962. Kritisch zur Grofle fritherer , Infrastrukturinvestitionen“ auch
A. J. Youngson, Possibilities of Economic Progress, 1959, S. 297.



22 Referat Prof. Dr. Knut Borchardt, Miinchen

Ich mochte Sie aber nicht mit Details der historischen Forschung be-
lastigen. Die Geschichte muf sich ja nicht wiederholen und somit miissen
die Erfahrungen der Vergangenheit nicht notwendig das Muster jeg-
licher Entwicklung abgeben®. Tatsdchlich neigt aber unsere Entwick-
lungstheorie dazu, historische Erfahrungen zu schnell zu verallgemei-
nern. Im einzelnen historischen Ablauf liegt es nahe, das Vorhergehende
als Vorbedingung fiir das Folgende zu bezeichnen. Ob es das aber wirk-
lich ist, ergibt sich erst aus dem Beweis, da8 kein Weg um die Vor-
bedingung herumfiihrt*. Man wird jedoch zugeben miissen, da8 sich die
Geschichte bislang als sehr erfinderisch in der Hervorbringung von sub-
stitutiven Losungen erwiesen hat, ja daBl gerade die Eignung, vermeint-
liche Vorbedingungen zu ersetzen, die Masse der Innovationen kenn-
zeichnet. Wenn man aber die infrastrukturellen ,,Vorbedingungen“
geniigend weit definiert, etwa als ,effizientes Verkehrssystem* oder als
»,Rechtsordnung der Freiheit und Gleichheit“ oder als ,Human Capital*
oder als ,Wille zur Wirtschaft“, so scheinen diese Dinge ja wirklich fiir
den EntwicklungsprozeB unerldfllich zu sein. Die Frage ist nur, welchen
Sinn das Wort ,unerliBlich im Entwicklungsproze“ oder ,Vorbedin-
gung“ hier im wissenschaftlich-strengen Sinn hat. Ist es nicht so, dafl
man hier allzu sorglos in das Gewand einer Kausalbehauptung kleidet,
was exakter als eine Beschreibung oder gar als Definition von Entwick-
lung zu bezeichnen wire? Die genannten Faktoren bestimmen nicht die
Entwicklung, sie sind diejenigen Erscheinungen, die wir im Auge
haben?, wenn wir von Entwicklung reden.

8. Wenden wir unseren Blick aber nun wieder von der Geschichte
weg, die ich freilich fiir die Profession, der ich angehére, viel zu knapp
behandelt habe. Wir suchen uns noch immer der besonderen Bedeutung
der Infrastruktur zu versichern. Ein méglicher weiterer Test der Be-
deutsamkeit konnte ja in internationalen Querschnittsvergleichen be-
stehen, wobei bestimmte Infrastrukturvariable mit bestimmten Ziel-

23 K. Borchardt, Europas Wirtschaftsgeschichte — ein Modell fiir Entwick-
lungsldnder? Stuttgart 1967.

2 A, O. Hirschmann, Obstacles to Development: A Classification and a
Quasi-Vanishing Act, Economic Development and Cultural Change, XIII (1965),
S. 358 ff. Vor allem verschiedene Beitrdge von A. Gerschenkron, gesammelt in
den beiden Binden Economic Backwardness in Historical Perspective, Cam-
bridge 1962, und Continuity in History and Other Essays, Cambridge 1968.

25 A. Gerschenkron, Vorbedingungen der Européischen Industrialisierungen
im 19. Jahrhundert, in: Wirtschafts- und Sozialgeschichtliche Probleme der frii-
hen Industrialisierung, hrsg. W. Fischer, Berlin 1968, S. 27. Im gleichen Sinne
E. E. Hagen, The Economics of Development, Homewood Ill., 1968, S. 129:
»Reduced to more reasonable dimensions, the role of infrastructure facilities in
development is coordinate with that of many other pieces of capital equipment
and changes in management practices and in institutions. Increasingly large
infrastructure facilities have their place in the course of development, but
they deserve no special niche as absolute or near-absolute prerequisites to
growth.“ — So auch explizit P. Cootner (Anm. 22).
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variablen eines Entwicklungskonzepts korreliert werden. Ich brauche
hier nicht umfénglich auf die methodische Problematik derartiger
Schluweisen einzugehen, weil dies Frey bereits im Vorbereitungsband,
freilich mit der Zielrichtung auf Planung, getan hat. Die Probleme sind
aber weitgehend die gleichen®. Doch méchte ich ausfiihrlicher auf eine
bezeichnende Gruppe von Arbeiten aufmerksam machen, die fiir unseren
Gegenstand von besonderer Bedeutung sind. Ich meine die Beitrage
von Adelman und Morris®. Die Verfasserinnen sprechen in ihrem
»0konometrischen Modell der Entwicklung“ (1968) und anderen Beitra-
gen der Jahre 1967 bis 1970 zwar nicht von Infrastruktur, aber in ihrer
Absicht, einmal hinter die gutgemeinten Worte zu dringen und aus dem
Uberangebot von , Voraussetzungen®, das sich im Verlauf der letzten
Jahrezehnte im Arsenal der Entwicklungstheorie angesammelt hat, die
wirklich entscheidenden Faktoren zu suchen, stielen sie auf Groflien, die
in engen und weiten Infrastrukturdefinitionen ihren Platz haben. Ihre
Ergebnisse wie ihre Methoden verdienen wirklich unsere Aufmerksam-
keit. Als Material verwendeten Adelman-Morris etwa 40 soziale, poli-
tische und 6konomische Indikatoren, die sie fiir 70 nichtsozialistische
Entwicklungsldnder zum geringeren Teil statistischen Quellenwerken
entnahmen, zum grofBten Teil selbst schiatzten. Faktorenanalyse, stufen-
weise Regression und kanonische Korrelation waren ihre technischen
Hilfsmittel. Wenn sich auch die einzelnen Studien in ihren Ergebnissen
unterscheiden, so heben sie doch alle die Bedeutung folgender Variabler
fiir die Entwicklung hervor: als Strukturvariable der Gesellschaft etwa
das AusmaB des Dualismus, die Rolle moderner Einstellungen der Be-
volkerung, die Entwicklung von Mittelklassen, die Rolle des National-
gefiihls, den Anteil der Gebildeten an der Bevoélkerung, die soziale
Mobilitit. Zu den ockonomisch-institutionellen Variablen gehéren die
Effizienz des Kreditwesens, die Effizienz des Steuerwesens, der Umfang

26 R. Frey, Zur Problematik von Querschnittsvergleichen als Grundlage fiir
die Infrastrukturplanung, in: Materialband TPI, S. 177 ff.

27 I. Adelman und C. T. Morris, A Factor Analysis of the Interrelationship
between Social and Political Variables and Per Capita Gross National Product,
QJE, Vol. 79 (1965), S. 555—578; I. Adelman und C. T. Morris, Society, Politics,
and Economic Development, A. Quantitative Approach, Baltimore 1967; I.
Adelman und C. T. Morris, Performance Criteria for Evaluating Economic
Development: An Operational Approach, QJE, Vol. 82 (1968), S. 260—280;
I. Adelman und C. T. Morris, An Econometric Model of SocioEconomic and
Political Change in Underdeveloped Countries, AER, Vol. 58 (1968), S. 1184 ff.;
I. Adelman, M. Geier, T. C. Morris, Instruments and Goals in Economic
Development, AER, Vol. 59 (1969), Pap. a. Proc., S. 409 ff.; I. Adelman und
C. T. Morris, An Econometric Model of Development: Reply, AER, Vol. 60
(1970), S. 236—248. Kritische Anmerkungen zu verschiedenen Arbeiten von
Adelman-Morris bei S. S. Berry, An Econometric Model of Development:
Comment, AER, Vol. 60 (1970), S. 222—226; P. Eckstein, An Econometric Model
of Development: Comment, AER, Vol. 60 (1970), S. 227—235; Ch. Frank, Dis-
cussion, AER, Vol. 59 (1969), Pap. a. Proc., S. 429—432.
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des Social Overhead Capital, die Produktivitdt der Landwirtschaft, der
Anteil der Industrie an der Produktion. Zu den einfluSreichen politischen
Variablen gehdren das Entwicklungsbewufltsein der politischen Fiih-
rung, die Effizienz der Verwaltung, politische Stabilitat, Aktivitit des
Militars. Es ergibt sich aus allen Tests, da auf drei unterschiedenen
Entwicklungsstufen jeweils unterschiedliche Faktorkombinationen die
grofiten Erklarungsanteile tragen, wobei soziokulturelle Faktoren fiir
die Anfangsphase und gleichsam rein 6konomische Faktoren fiir die End-
phase bedeutungsvoller erscheinen.

Ich gehe hier nicht auf die umfangreichen methodisch-technischen
Schwierigkeiten dieser Arbeiten ein, lasse auch die Frage unbehandelt,
ob sich aus Korrelationen wirklich kausale Urteile ableiten lassen, die
zu strategischen Empfehlungen stilisiert werden diirfen. Ich versage
mir sogar den Beweis, dafl in den verschiedenen Gleichungen links und
rechts keineswegs unabhéngig geschitzte Variable stehen konnen, wenn
man als beeinflussende Grofien etwa die Effizienz des Steuerwesens oder
die Effizienz der Verwaltung und die Angemessenheit des Sozialkapitals
wahlt, Groflen, die ja kaum anders als durch Ergebnis-Tests gemessen
werden konnen. Es steht also sehr zu vermuten, daf3 alle diese Gleichun-
gen eher beschreiben als erklaren.

Uberraschend, ja sensationell ist nach meinem Eindruck aber die Art,
in der sich die Autoren ausdriicklich auf methodische Positionen zuriick-
ziehen, die vor 70 Jahren in unserem Verein vertreten und heftig be-
kampft worden sind. Mit Adelman-Morris erlebt Schmoller seine Auf-
erstehung als Methodiker.

Vielfach besteht eine enge Beziehung zwischen heutiger Infrastruktur-
theorie und den Arbeiten der deutschen historischen Schule der Natio-
nalokonomie. Wir beobachten heute eine Ausdehnung des zwischen-
zeitlich kanonisierten Bereichs Gkonomischer Analyse iliber den neo-
klassischen Datenkranz hinaus — doch werden nur einmal verlorene
Gebiete zuriickgewonnen. Wir bemerken in vielen Arbeiten die Riick-
wendung zur historischen Perspektive, ja auch eine Wiederbelebung von
Stufentheorien, die doch schon einmal so iiberzeugend getotet worden
sein sollen. Wir sind Zeugen einer expliziten Bemiihung, die Aktivitat
des Staates wieder in das Zentrum wirtschaftlichen Verstdndnisses zu
ziehen und wir verfolgen die Bestrebungen, den Bann iliber wertende
Wissenschaftler aufzuheben. Alles das flihrt uns zu den Debatten der
Jahrhundertwende zuriick. Bei Adelman-Morris kommt es aber zum
Paukenschlag. Sie schreiben liber ihren Forschungsansatz im Jahr 1968
und verteidigen dieses Diktum im Jahr 1970: ,Die unserem Verfahren
zugrunde liegende Philosophie ist ganz offenkundig empiristisch. Weil
es keine deutlich bestdtigten Theorien des Prozesses sozial6kono-
mischer Entwicklung und politischen Wandels gibt, haben wir absicht-
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lich die apriori-Spezifizierung der Funktionen, die wir zu priifen suchten,
vermieden. Statt dessen lieffen wir die Daten das Modell spezifizieren®.“

Das ist tatséchlich Schmoller, sogar so extrem, wie er es selbst vermut-
lich nie gesagt hétte, wie man es ihm aber landauf-landab immer unter-
stellt hat. Ich meine, diese Sdtze von Adelman-Morris sind — auch iiber
den gewil} bedeutenden Anlafl hinaus — eine wirkliche Provokation. Ist
es wirklich so, daBl die Wirtschaftswissenschaft, wenn sie sich wieder den
gleichen Gegenstidnden zuwendet, die die historische Schule einmal zu
erforschen suchte, sich den gleichen Forschungsstrategien verschreiben
mufl — inzwischen nur veredelt durch Computer, die relativ billig Tau-
sende von Korrelationen zur Probe rechnen lassen konnen? Mit ver-
schiedenen statistischen Techniken kann man bekanntlich verschiedene
Korrelationskoeffizienten, Multiplikatoren usw. ermitteln. Da es oft kei-
nen Test gibt, der gestattet, zwischen verschiedenen, aber statistisch
gleich gut gesicherten Ergebnissen zu diskriminieren, wéren wir hin-
sichtlich der zu wahlenden Entwicklungsstrategie génzlich hilflos, d.h.
auf Willkiir der Wahl angewiesen, wenn es nicht doch Einsichten ande-
rer Art gébe, die sich auf Theorien stiitzen.

Im {ibrigen zeigen die Ergebnisse von Adelman-Morris zwar einige
Faktoren, die man der Infrastruktur im weitesten Sinne zurechnen kann,
an stategischer Stelle, doch rangieren andere, die keiner zur Infrastruk-
tur rechnen mag, in gleicher Position. Somit bietet uns auch dieses in
Computerschrift verfaite Gemaélde keinen Anhaltspunkt dafiir anzu-
nehmen, dafl es im EntwicklungsprozeB eine wohl diagnostizierbare
Basis und einen wohldefinierbaren Oberbau gibt — also unterscheidbare
Infrastrukturen und Suprastrukturen, wie doch der Wortsinn vermuten
1a8t.

Um nicht miBverstanden zu werden, sollte ich an dieser Stelle aber
ausdriicklich betonen, dal meine diesbezliglichen Feststellungen natiir-
lich nicht den verschiedensten Denkmoglichkeiten einer hohen Bedeu-
tung der Infrastrukturaktivitidt widersprechen. Ich meine nur, dafl es die
intellektuelle Redlichkeit verlangt, Denkmdéglichkeit und erwiesene
Sachverhalte jeweils als solche zu bezeichnen.

Gerade anliBlich einer solchen Tagung sollte die Gefahr formuliert
werden, daB wir eines Tages dem Vorwurf ausgesetzt werden, mit unse-
ren Theorien vorzugsweise uns selbst als Aktoren empfohlen zu haben.
Es ist doch nicht ganz auszuschlieBen, daB sich Infrastrukturprojekte in
einigen Lindern gerade deshalb so groBer Beliebtheit erfreuen, weil
korrelierend zum universellen Erfolgsverdacht ein empirischer Nachweis
fiir MiBerfolge nahezu ausgeschlossen ist.

28 AER, Vol. 58 (1968), S. 1184.
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9. Sucht man nun nach tieferen theoretischen Fundamenten, aus denen
sich mogliche exakte Antworten fiir unsere Fragestellung ergeben kon-
nen, so findet man einige Denkmuster, deren gemeinsamer Grundzug in
Behauptungen tiber ein ,Marktversagen“ zu sehen ist. Externe Effekte,
Unteilbarkeit, Versagen der Konsumentensouveranitit... das sind die
entsprechenden Stichworte, denen man regelmaBig begegnet.

Doch scheint es mir gerade an dieser Stelle wichtig, vor dem suggesti-
ven Charakter des Wortes Marktversagen zu warnen®. Die Theorie des
Marktversagens ist der eineiige Zwilling der Theorie der vollkommenen
Konkurrenz. Und wéhrend die Worter ,, Versagen“ und ,,Vollkommen-
heit“ vielleicht in den Quartieren der Wissenschaftler noch richtig ver-
standen werden, obgleich sie auch dort genug Verwirrung anrichten, ist
ihre Wirkung mit zunehmender Entfernung von der reinen Theorie, also
bei Anndherung an politische Verwendungszwinge, schlechthin ver-
heerend. Von einem Marktversagen sprechen wir ja schon, wenn die
Bedingungen statischer Optima nicht erfiillt sind, wofiir es viele theo-
retische Méglichkeiten gibt. Aber die Modellbedingungen statischer Op-
tima sind keineswegs nur in den Infrastruktursektoren unerfiillt, sie
gelten schlechthin nirgendwo vollkommen, jedenfalls in keiner je reali-
sierten Marktwirtschaft.

Und so gibt nach meinem Eindruck auch die Theorie des Marktversa-
gens, obgleich sie manchmal so interpretiert wird, fiir die Frage nichts
her, ob es in der Infrastruktur aus Griinden ,vollkommener Steuerung*
gleichsam notwendig zu Entwicklungshemmungen kommen miisse, wenn
man nicht auf politischem Wege systematisch gegensteuert.

Man kann das leicht an den vielbeachteten externen Effekten erlidu-
tern. Aus dem Nachweis externer Effekte folgt sicherlich viel fiir das
Modell statischer Optimalitat. Sie sind hier hinderlich®. Aber erstens
sind externe Effekte nicht auf Infrastrukturaktivititen beschrénkt, son-
dern in jedem Sektor gesellschaftlicher Wirtschaft und in jedem System
anzutreffen, und zweitens gibt es gute Griinde dafiir anzunehmen, daf3
externe Effekte raschen wirtschaftlichen Wandel auch férdern koénnen.
Hirschman nimmt zum Beispiel an, da3 gerade der eigenartige Mangel
an Internalisierung in Europa fiir den dynamischen Wandel im 19. Jahr-
hundert verantwortlich gewesen sei®. Moglicherweise hatten die Inve-

20 Uber die ideologische Komponente der Aussagen vom Marktversagen aus-
flihrlich K. Brunner, Knowledge, Values and the Choice of Economic Organi-
zation, Kyklos, Vol. XXIII (1970), S. 558 ff.

30 Daf} Externalitdten nicht selbstversténdlich Staatshandeln begriinden, hat
W. J. Baumol, ausdriicklich hervorgehoben in Welfare Economics and the
Theory of the State, London 1952, in der Einleitung zur 2. Aufl. 1965, besonders
deutlich S. 29.

31 A.O.Hirschmann, Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung, S. 54/55.
Ausfiihrlich zur Frage der Externalitdten und des Risikos in Hinblick auf
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storen zwar nicht den gesamten sozialen Ertrag ihrer Aktivitat inter-
nalisieren konnen — dafiir aber seien sie auch von bedeutenden Kosten
verschont geblieben, die ihre Tétigkeit verursacht habe. In welchem Um-
fang das moglich ist, bestimmt aber keineswegs der Markt allein, sondern
die gesamte soziale und politische Ordnung®.

Technischer Fortschritt und sozialer Wandel kénnen Ausmafl und Er-
streckung externer Effekte, die Moglichkeiten und den Willen zur Aus-
schlieBung von Unberechtigten sowie die Kosten der Abstimmung unter
den Handelnden laufend veridndern, so da im Zeitablauf sehr unter-
schiedliche Konstellationen zugunsten des einen oder anderen Lenkungs-
mechanismus resultieren kénnen®, Bekanntlich sind denn ja auch nahezu
alle heutigen Kollektivgiiter, auch Recht, Ordnung, Sicherheit in ver-
schiedenen Abschnitten unserer Geschichte handelbare Waren gewesen.

10. Aber selbstverstdndlich kann die dezentralisierte Steuerung zu
unerwiinschten Ergebnissen fiihren — auch in bezug auf Entwicklungs-
ziele. Damit eine solche Aussage empirischen Gehalt hat, ist es jedoch
noétig, dreierlei zu tun: 1. muBl man die Personen oder miissen die Per-
sonen spezifiziert werden, die gesellschaftlich relevante Wiinsche haben
sollen und/oder deren Wiinsche sich politisch durchsetzen konnen, 2. miis-
sen diese Wiinsche eindeutig bestimmbar sein und 3. wére zu beweisen,
daB es Chancen gibt, diese Wiinsche auf anderem Wege als mit markt-
wirtschaftlicher Steuerung tatséchlich zu realisieren®.

Man wird sogleich die massive politische Komponente einer solchen
empirischen Definition von ,Marktversagen“ erfassen, und es ist meine
Meinung, daB die Infrastruktur in diesem Zusammenhang wirklich eine
besondere Rolle spielt, jedenfalls die Infrastruktur im Sinne von Stohler

Wachstumschancen P. H. Cootner, Social Overhead Capital and Economic
Growth, in: W. W. Rostow (Hrsg.), The Economics of Take-off into Sustained
Growth, London 1964, S. 261 ff.

32 Ausfiihrlich iber den Zusammenhang von externen Effekten, Ausschlie-
Bungsprinzip und Eigentumsordnung K. Borchardt, Volkswirtschaftliche
Kostenrechnung und Eigentumsverteilung, Bemerkungen zum Problem der
Sozialkosten, Jb. f. Nat. u. Stat., Bd. 178 (1965), S. 70 ff.

Siehe neuerdings auch L. De Alessi, Implications of Property Rights for
Government Investment Choices, AER, Vol. LIX (1969), S. 13 ff. Bemerkenswert
auch H. Demsetz, Toward a Theory of Property Rights, AER, Vol. LVII (1967),
Pap. a. Proc., S. 347 ff.

33 Es gibt bislang relativ wenige empirische Studien liber diese Frage. Aus-
fiihrlich wird eine historische Theorie entwickelt von D. North und R. P. Tho-
mas, An Economic Theory of the Growth of the Western World, Economic
History Review, Vol. XXIII (1970), S. 1 ff.

34 Unter den wenigen, die ausdriicklich bemerken, daf3 die Moglichkeit von
,market-failures“ keineswegs bedeutet, es existiere eine iiberlegene ,non-
market-alternative“ sind O. A. Davies und A. B. Whinston, On the Distinction
between Public and Private Goods, AER, Vol. LVII (1967), Pap. a. Proc., S. 360 ff.
Diese Frage klingt allerdings inzwischen selbst schon bei J. K. Galbraith an,
siehe J. K. Galbraith, Economics as a System of Belief, AER, Vol. LX (1970),
Pap. a. Proc., S. 478.
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und Frey, ndmlich als Aktivitat offentlicher Hiande. Wo auf administra-
tivem Wege eine Korrektur der marktwirtschaftlichen Steuerung an-
gezielt wird, spielen natiirlich die der Administration zur Verfiigung
stehenden Mittel eine besondere Rolle.

Doch scheint es mir auch ziemlich sicher, daf3 diese Rolle hinsichtlich
der Verteilungswirkungen sehr viel leichter zu liberpriifen ist als hin-
sichtlich der Wachstumswirkungen, nicht zuletzt weil diese Ziele im all-
gemeinen klarer erkennbar waren und sind und im Entscheidungspro-
zef3 selbst expliziert werden. Durchforstet man die historischen Quellen,
in denen die Verstaatlichung von Eisenbahnen, die Kommunalisierung
von Gaswerken, der Ausbau gemeindlicher Krankenh&user archiviert
sind, so fallt folgendes auf: 1. die meisten dieser Bereiche waren im
Moment der Sozialisierung alles andere als notleidend, sofern ihnen
nicht die Preispolitik schon zuvor aus der Hand genommen war; 2. unter
den Argumenten der Verstaatlichung oder Kommunalisierung spielt das
verteilungspolitische Antimonopolargument eine groBe Rolle, die Be-
hauptung mangelhaften Kapazitdtsausbaus durch Private war selten;
3. andere sozialpolitische Argumente hatten ebenfalls grofles Gewicht.
Wohl gehorte schon vor hundert Jahren die Kenntnis von der Niitzlich-
keit von HygienemaBnahmen und des allgemeinen Schulwesens zur nor-
malen Wissensausstattung der Gebildeten, aber Produktivitdts- oder
Wachstumsargumente gehorten im Falle der Verstaatlichung weniger
zur Argumentationsbasis. Dem widerspricht nicht, dafl in einzelnen
Regionen oder Territorien manche der staatlichen Infrastrukturaktivi-
taten auch mit Entwicklungszielen begriindet worden sind: aber diese
Entwicklungsziele waren dann groftenteils abgeleitet aus Verteilungs-
zielen, etwa zur Egalisierung interregionaler Unterschiede, wie ja auch
heute die meisten regionalen Entwicklungsprogramme nicht ein mog-
lichst rasches Wachstum der Bundesrepublik, sondern die Beseitigung
von regionalen Wohlstandsunterschieden zum Ziel haben, ganz extrem
in jlingster Zeit im Bayernprogramm II der Bayerischen Staatsregierung
zu sehen.

Vielleicht kann man tiberspitzt formulieren: volkswirtschaftliches
Kapazitdtswachstum ist hdufig eine Nebenwirkung der auf dem Wege
staatlicher Infrastrukturaktivitdt angezielten politischen Verteilungs-
effekte. Um so wichtiger ist es, da} Siebert im Vorbereitungsband diesem
ganzen Komplex der Verteilungswirkungen so griindliche Betrachtun-
gen gewidmet hat®. Sie scheinen mir weithin im politischen Zusammen-

35 H. Siebert, Zur Frage der Distributionswirkungen 6ffentlicher Infrastruk-
turinvestitionen, in: Materialband TPI, S. 33 ff. Vergleiche hierzu auch die fiir
die Verteilungswirkungen wichtigen Ausfiihrungen von H.Zimmermann, Alter-
nativen der Finanzierung von Infrastrukturvorhaben, in: Materialband TPI,
S. 187 ff.

In einer Nebenbemerkung streift auch W. Buhr, A Retrospective View of
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hang die Hauptsache, die Wachstumswirkungen sind dann eher die
Nebensache®®. Ramser schrieb noch kiirzlich, InfrastrukturmaBnahmen
wiirden in Wirklichkeit selten 6konomisch, sondern vorwiegend politisch
begriindet”. Und auch B. Freys politische Theorie des Wachstums sieht
den eigentlichen Motor in der durchaus ungleichmifigen Verteilung der
Wirkungen unter den Personen und Gruppen®,.

Ist das aber so, dann unterscheidet sich auch die Leistungsfahigkeit der
offentlichen Disposition der Infrastruktur in Hinblick auf Entwicklungs-
ziele noch nicht eindeutig positiv von der der marktwirtschaftlichen
Disposition, in der, nach einem Diktum Schumpeters die Produktion
ebenfalls nur eine Nebenerscheinung beim Erzielen von Profiten ist®.
Die neuere politische Theorie, etwa von Downs, Olson, Tullock, erweist,
wie kompliziert auch im politischen ProzeB die Verbindung von Indi-
vidualmotiven der Entscheidenden zur vorgeblich kollektiven Wohlfahrt
ist. ,,Versagen der politischen Steuerung“ und , Versagen des Marktes* —
es gibt bislang keine Bezugsbasis, beide Theoriestrukturen zu verbin-
den und zu einer realistischen Abschitzung wahrscheinlicher Entwick-
lungsergebnisse zu gelangen.

Die Aktualitdt der auf diesem KongreB zu diskutierenden Fragestel-
lung sehe ich vor allem darin, dal man sich inzwischen bemiiht, die
vermutlich nicht weniger als in der Marktwirtschaft anarchische Dis-
position uber 6ffentliche Investitionen in rationale Schemata zu bringen.
Aber ich wiinschte, moglichst viele von Thnen héitten ein Gespiir fiir die
Ironie der Entwicklung, daB8 heute die gleichen Autoren, die die Unvoll-
kommenheiten der Marktautomatik hervorheben, auf der Suche nach
Formeln sind, die den politisch-personalen Charakter der dem Staat
tuberantworteten Handlungen weitgehend eingrenzen sollen zugunsten
einer der marktwirtschaftlichen Bewertungsweise abgelauschten Ent-
scheidungstechnik.

11. Ich bin damit am SchluB meines Referats zu einem mehr als tages-
fiillenden Thema. Ich habe in mehreren Stufen verschiedene Aspekte der
Bedeutung dessen, was man jeweils als Infrastruktur bezeichnen kénnte

Criteria for Investment Planning in Developing Areas, in: Materialband TPI,
S. 163, diese Probleme.

3 Im iibrigen sollte man auch bei der pragmatischen Planung dem Vertei-
lungsargument sehr viel mehr Aufmerksamkeit widmen. Hierzu temperament-
voll M. Anderson, Diskussion zu Cost-Benefit Analysis for Government Deci-
sions, AER, Vol. LVII (1967), Pap. a. Proc., S. 105—107.

37 H. J. Ramser, Dezentrale Planung der Infrastrukturausgaben, Finanz-
archiv, Bd. 27 (1968), S. 503. Dieser Beitrag verdient wesentlich mehr Auf-
merksamkeit als er auf der Tagung gefunden hat.

38 B. Frey, Eine politische Theorie des wirtschaftlichen Wachstums, Kyklos,
Vol. XXT (1968), S. 70 ff.

3% J. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern 1946,
S. 448.



30 Referat Prof. Dr. Knut Borchardt, Miinchen

(aber vielleicht nicht muB), behandelt und zugleich auf einer eigenen
Ebene die methodologische Problematik mit diskutiert. Unter anderem
suchte ich Thnen die Aktualitit einer fiir diesen Verein klassischen
Periode seiner Entwicklung vor Augen zu fiihren.

Uber weite Teile habe ich mich, mehr als das auf fritheren Tagungen
bei uns der Fall war, im wahren Sinne des Wortes ,,auseinandergesetzt*.
Aber auch das ist eine Ankniipfung an alte Traditionen in diesem Ver-
ein, wovon sich der Leser der Verhandlungsprotokolle aus der Zeit vor
1914 leicht liberzeugen kann.

Ich meine aber, daB wir Professoren uns nicht nur iiber Hochschulpoli-
tik, Priifungsordnungen und Satzungen in die Haare geraten sollten —
wohin leider der Trend in den letzten Jahren gegangen ist. Sparen wir
uns einen Teil unserer Vitalitat fiir den wissenschaftlichen Streit auf. Er
sollte unser Element sein. Hier wird unsere Existenz legitimiert. Und
fiihren wir diesen Streit als 6ffentliche Professoren auch in der Offent-
lichkeit, um uns in dieser Rolle wirklich allseits kontrollieren zu lassen.
Dann mag vielleicht manches andere Legitimitatsproblem leichter zu
16sen sein.



Diskussion
Diskussionsleiter: Prof. Dr. Helmut Arndt, Berlin
Prof. Dr. von Gadolin (Helsingfors):

Prof. Borchardt nannte unter den vielen , Und-so-weiter“-Bestandtei-
len der Infrastruktur auch die politischen Verhéltnisse im allgemeinen.
Er hitte vielleicht hervorheben sollen, daB in erster Linie Parlament
und Regierung zu nennen sind. Denn Parlament und Regierung sind
nicht nur selbst ein Bestandteil der Infrastruktur, sondern sie beschlie-
Ben auch tiber die Infrastruktur.

Ein anderes wichtiges Element ist die Arbeitslosigkeit bzw. die
Beschiftigungslosigkeit. In den meisten unserer Staaten hat die Infra-
struktur von der Beschaftigungslosigkeit sehr viel Nutzen gehabt, indem
man zu irgendeinem Zeitpunkt die Beschdftigungslosen fiir Arbeiten
zur Verbesserung der Infrastruktur eingesetzt hat.

Drittens mochte ich darauf aufmerksam machen, da3 die Infrastruktur
in erheblichem Umfang von den sogenannten Lobbyisten beeinfluit wird.
Denn die Infrastruktur dient im allgemeinen auch gewissen privaten
Interessen. Gewisse Industrien kdnnen erheblichen Nutzen daraus zie-
hen, daB die Infrastruktur in einer bestimmten Weise gestaltet ist. Ich
erwihne das Beispiel Automobilindustrie/StraBenbau. Oder um ein Bei-
spiel aus Osterreich zu nennen, das zeigt, daB die Infrastruktur sogar bis
ins Handwerk Auswirkungen hat: wenn ich richtig unterrichtet bin,
wurde die Autobahn Salzburg—Linz teilweise im Interesse des Hand-
werks gebaut!

Auf Grund dieser und anderer Umsténde habe ich Zweifel, ob es mog-
lich ist, eine Theorie der Infrastruktur aufzustellen. Vielmehr miifite man
diesen Komplex geschichtlich behandeln. Man miilte in eine solche
Theorie auch die Gesellschaft einbeziehen, in der die jeweilige Infra-
struktur errichtet worden ist. Eine relativ geschlossene Gesellschaft mit
stark entwickelter Infrastruktur bietet z. B. Schweden. Ich selber habe
Schweden definiert als eine sozialdemokratisch regierte kapitalistische
Monarchie. Wenn Sie diese Umschreibung durchdenken, dann werden
Sie vielleicht verstehen, was ich damit sagen will: wie schwierig es ist,
liberhaupt einen Rahmen fiir die Infrastruktur zu geben. Deswegen
wiirde ich also behaupten, daB Theorien iiber die Infrastruktur — ver-
zeihen Sie, wenn ich das als Ausldnder sage — im allgemeinen nicht
viel mehr wert sind als Theorien tiber interessante Schachprobleme.
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Prof. Dr. Riistow (Allmannshausen):

Der erste Diskussionsredner hat darauf hingewiesen, wie férderlich
unter Umstidnden Arbeitslosigkeit flir den Ausbau der Infrastruktur
sein kann, weil man die Arbeitslosen dieser Aufgabe zufiihren und da-
durch zugleich einen positiven Beitrag zur Konjunkturpolitik leisten
kénne. Ich méchte in Ergdnzung dessen darauf hinweisen, wie schwer
und fast unmoglich es andererseits ist, den Infrastrukturausbau in aus-
reichendem MaBe zu betreiben, wenn man sich fast stidndig in einer
boomhaften Uberbeschéftigung befindet. Denn dann ergibt sich fiir den
Staat immer wieder das Dilemma, daB ein energischer Ausbau der
Infrastruktur den durch die Uberbeschaftigung bedingten inflatorischen
Lohn-Preis-Auftrieb noch verstirken wiirde. Unter diesen Umstédnden
ist der Staat kaum in der Lage, politisch durchzusetzen, daB3 fir den
Infrastrukturausbau soviel Mittel eingesetzt werden, wie eigentlich da-
fiir erforderlich wiren.

Herr Borchardt hat gesagt: wenn ein Mangel an Infrastruktur vor-
liege — wobei es allerdings keinen giiltigen MafBstab gabe, festzustellen,
ob der Infrastrukturausbau angemessen, unter- oder iiberentwickelt sei;
aber wir sind ja wohl alle der Uberzeugung, daB bei uns in der Bundes-
republik die Infrastruktur z.Z. unterentwickelt ist —, dann liege dies
nicht an einem Versagen der Marktwirtschaft, sondern an einem Ver-
sagen des Staates bzw. der offentlichen Hand. Bei uns ist ein solches Ver-
sagen einfach zwangsldufig gegeben, weil wir uns immer wieder in einer
Uberexpansion der privaten Wirtschaft befinden. Infolgedessen bleibt
fir einen ausreichenden Infrastrukturausbau einfach nicht der erfor-
derliche Spielraum.

Die chronische Uberexpansion und Uberbeschaftigung der privaten
Wirtschaft ist bei uns bedingt durch die Wahrungsordnung, die zu einer
stindigen Uberschwemmung mit Devisen fiihrt und es der Zentralbank
unméglich macht, die Expansion der privaten Wirtschaft so zu drosseln,
daB keine Ubernachfrage nach Arbeitskrédften mit inflatorischem Lohn-
Preisauftrieb erfolgt.

Auch die Vordringlichkeit des Infrastrukturausbaus erfordert also eine
andere Wihrungsordnung, die der Zentralbank wieder die Mdoglichkeit
gibt, die Investition und die privatwirtschaftliche Expansion richtig zu
steuern.

Dr. H. Bleibinhaus (Miinchen):

Herr Borchardt hat uns heute vormittag verschiedene Definitions-
schwierigkeiten des Begriffs Infrastruktur bzw. Infrastruktureinrich-
tung erliutert. Ich méchte eine weitere Definitionsschwierigkeit anfiigen,
die Borchardt nicht erwahnt hat:
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Die Abgrenzung gegeniiber den natiirlichen Voraussetzungen eines
Landes, z. B. den natiirlichen Verkehrswegen. Fiir nur empirische oder
rein statistische Arbeiten mag diese Abgrenzung auf der Hand liegen und
insoweit problemlos sein. Wie aber, wenn wir uns noch einmal die im
Eingangsreferat aufgeworfene Frage der Bedeutung einer Infrastruktur-
einrichtung fiir die Entwicklung eines Landes ins Gedéichtnis rufen oder
wenn wir an die Prifung von Hypothesen gehen wie derjenigen, daf3
eine vorhandene Infrastruktureinrichtung Vorbedingung fiir optimales
wirtschaftliches Wachstum sei? Ich glaube, dann kommt dieser Abgren-
zungsschwierigkeit eine erhebliche Bedeutung zu.

Mir ist diese Problematik besonders deutlich geworden an der Bemer-
kung Borchardts, daf3 die Binnenschiffahrt in England ihren Héhepunkt
etwa um 1870 hatte, also rund 100 Jahre nach Beginn der industriellen
Revolution. Bei geeigneter Definition des Begriffs ,Infrastrukturein-
richtung” (unter Einbeziehung der natiirlichen Gegebenheiten), verliert
dieser Hinweis meines Erachtens einen groBen Teil seiner negativen
Beweiskraft. Betrachtet man niamlich die Seekiiste, die FluBmiindungen
und Kanédle — die in England liberwiegend schon Mitte des vorherge-
henden Jahrhunderts vorhanden gewesen sein diirften — als Infrastruk-
tureinrichtungen, so liegt kein Widerspruch zu der Aussage vor, dafl eine
gewisse Infrastruktur Vorbedingung fiir Wachstum sei. Borchardt miifite
sich bei einer solchen Definition den Vorwurf gefallen lassen, daf3 er vor-
handene Infrastruktureinrichtungen mit ihrer besonders intensiven
Nutzung zu einer anderen Zeit verwechselt hat.

Prof. Dr. R. Jochimsen (Kiel/Bonn):

Ich bin in der etwas miBlichen Situation, in einer doppelten Funktion
zu sprechen, ebenso wie sich Herr Borchardt seinerseits heute morgen
in einer schwierigen Situation befunden hat. Auf der einen Seite lautete
das Thema, das mir vom Vorstand vor zwei Jahren vorgegeben war,
schlichtweg: , Infrastruktur (einschlieflich Bildung)“; und das, was dar-
aus gemacht worden ist, geht natiirlich zu einem erheblichen Teil, was
die Anlage betrifft, auf mein Konto. Andererseits bin ich aber in bezug
auf das Konto nicht unbelastet gewesen, sondern ich blicke auf eine
Reihe von Veroffentlichungen zuriick, die eine Positionsbestimmung in
bestimmten Momenten des wissenschaftlichen Werdeganges darstellen.
Dabei frage ich mich immer erneut, ob ich das, was da gesagt worden ist,
heute noch vertrete oder nicht. Dazu dient ja die wissenschaftliche Aus-
einandersetzung, und ich begriile es, da wir Gelegenheit haben, dar-
uber zu reden.

Zunichst einmal: Der Tagung vorgegeben ist kein Begriff der Infra-
struktur, auBer dafl es sich, bedingt durch den vom Vorstand gesetzten

3 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 58
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Rahmen , Infrastruktur einschlieflich Bildung“, um einen weiten ,In-
frastrukturbegriff handelt. Das Anliegen einer meiner Verdoffentlichun-
gen ist gewesen, auf die Isolierbarkeit des Infrastrukturbegriffs im ma-
teriellen Bereich und seine Gefahren nachdriicklich hinzuweisen. Viele
der Thesen, die Herr Borchardt aufgestellt hat, gelten fiir die materielle
Infrastruktur und sind da durchaus strittig. Es stellt sich die Frage, ob
man mit einem isolierten Teilbegriff der Infrastruktur tiiberhaupt
operieren kann.

Das wirft die Frage auf — die mit Recht auch von Herrn Borchardt
gestellt worden ist —, ob man auflerhalb einer operationalen, statistisch
verifizierbaren Definition zuldssigerweise liberhaupt einen anderen Be-
griff, etwa, wie Herr Borchardt sagte: einen finalen Begriff — ich wiirde
sagen: einen funktionalen Begriff — zugrunde legen kann. Das heifit,
es stellt sich die Frage, ob ich hier eine Abgrenzung vornehmen kann,
die sich nicht primér an den vordergriindig mefSbaren Problemen orien-
tiert. Man konnte etwa fragen — das ist der Ansatzpunkt meines Buches
gewesen —, welche Annahmen sich aus der Theorie der marktwirt-
schaftlichen Entwicklung, wie sie aus der Theorie des vollkommenen
Marktes durch Vornahme bestimmter Modifikationen abgeleitet worden
ist, herauslesen lassen. Geht man dieser Frage nach — ich bin dabei so
vorgegangen, daBl ich zwischen idealtypischer und realtypischer Infra-
struktur unterschieden habe —, so kommt man zu der Feststellung, daB
die Theoreme der Theorie marktwirtschaftlicher Entwicklung bestimmte
Implikationen hinsichtlich der Infrastruktur, die einfach und ohne Aus-
fiihrungen oder explizite Annahmen vorausgesetzt wird, enthalten.

Damit habe ich natiirlich das MeBproblem nicht gel6st. Ich méchte hier
Herrn Borchardt entgegenhalten: Wenn ich den Optimumbegriff als
BezugsgroBe aufgebe, dann kann ich in der Tat externe Effekte nicht
mehr definieren; ich kann auch nicht mehr klar definieren, was etwa
soziale Zusatzkosten oder soziale Zusatzertrige sind. Alles dieses basiert
auf der Annahme einer idealtypisch vollkommen funktionierenden
Wirtschaftsrechnung. Diese Wirtschaftsrechnung hat nun ihre Tiicken,
und da liegt ein erhebliches Problem.

Ich wiirde heute sagen: Der finale Begriff der Infrastruktur hat eine
heuristische Funktion, und Gott sei Dank hat er diese heuristische Funk-
tion auch ausgeiibt — ich habe das in meinem Buch aufgezeigt —, so wie
die Harrod-Domarsche Wachstumstheorie final Gleichgewichtsbedingun-
gen beschreibt. Es ist eine alte Tradition unserer theoretischen Disziplin,
daB wir mit finalen Definitionen arbeiten, die dann — und da wiirde ich
Herrn Borchardt durchaus recht geben — die Frage aufwerfen, inwie-
weit man daraus Kausalitdten ableiten kann. Das ist eine durchaus offene
Frage. Ich wiirde sagen, insoweit sind die Fragen, die das Referat auf-
wirft, berechtigt.
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Eine groBle Liicke, die das Referat von Herrn Borchardt aufweist, liegt
darin, daB in ihm der Begriff der Entwicklung eleganterweise ausschlie3-
lich im Sinne von Wachstum verwendet wird — ich darf hinzusetzen:
des Bruttosozialprodukts oder des Bruttoinlandsprodukts —, d. h. unter
Zugrundelegung eines vermeintlich statistisch gesicherten Datums, wih-
rend in Wirklichkeit der betreffende Index auf einer Konvention beruht,
die politische Entscheidung, gesellschaftliche Abgrenzungsentscheidun-
gen usw., impliziert. Nicht umsonst bemiihen sich ja das Statistische Bun-
desamt und die Bundesbank stindig um eine Fortschreibung der volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung in dem Sinne, dal neue und verbes-
serte begriffliche Abgrenzungen vorgenommen werden.

So komme ich zu dem Ergebnis: Das Argument, man kénne nur Ver-
teilungswirkungen sehen, keine Wachstumswirkungen, sticht nicht. Wenn
man Wachstum in dem Sinne fat, wie Herr Borchardt das getan hat,
und sagt: vielleicht ist der Infrastrukturausbau die Entwicklung, dann
mufl man fragen: wie steht es mit diesem ,vielleicht, welcher Ent-
wicklungsbegriff steht dahinter?

Der Ausgangspunkt meiner Arbeiten ist die Feststellung, da8 die tra-
ditionelle Theorie der Marktwirtschaft von einem sehr begrenzten Ziel-
und Mittelhorizont ausgeht und daf sie gewissermaflen das, was sozial
gesehen, Ergebnis des Systems ist, nur mit Wachstum fassen zu kénnen
glaubt. Hier stellt sich in der Tat die Frage, inwiefern das hinzunehmen
ist, wenn es Strukturprobleme gibt, wie sie ja auch Herr Borchardt in
Fiille aufgezeigt hat.

Insofern ist ein Referat iiber Sinn oder Unsinn des Begriffs Infra-
struktur irrefiihrend, wenn man nicht darauf hinweist, da auch der
Marktmechanismus ein gesellschaftlicher Sanktionsmechanismus ist, der
Werturteile impliziert, ebenso wie das Marktversagen von Herrn Bor-
chardt mit Recht als Werturteil gegeiBelt worden ist. Natiirlich liegen
diesem Werturteil sachliche Zusammenhinge zugrunde, und wir kennen
ja zumindest ein Beispiel, wo das Marktversagen wohl nicht strittig ist:
der Verlauf der Arbeitsangebotskurve, der bei steigenden Léhnen (im
Gegensatz zu normalen Angebotskurven) ein sinkendes Arbeitsangebot
anzeigt, ein Faktum das in der staatlichen Lohnpolitik bzw. der Lohn-
politik der Tarifpartner eine Rolle spielt. Ein anderes Beispiel aus der
historischen Erfahrung ist das Verhalten der Kleinbauern bei sinken-
den Preisen landwirtschaftlicher Produkte: nicht eine Beschrinkung
ihres Angebots, sondern ein Erhéhen, weil die Kleinbauern ein bestimm-
tes Zieleinkommen erreichen wollen, so daB das Prinzip der Gewinn-
maximierung nicht zum Zuge kommt.

Die Feststellung ,Marktversagen“ impliziert also eine Wertung. Aber
auch das Gegenteil, die Aussage, es liege kein Marktversagen vor, ist
eine Wertung, und in der Theorie der Marktwirtschaft ist dieser Aspekt

3*
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weitgehend verlorengegangen, weil Marktwirtschaft als der akzeptierte
und von seinen Prinzipien her per Saldo unproblematischste gesell-
schaftliche Sanktionsmechanismus angesehen wird, zumindest von den
Okonomen. Die Messung des Sozialprodukts, das Ziel der Maximierung
der Wachstumsrate dieses Sozialprodukts dokumentieren das ja auch.
Unsere gesellschaftspolitischen Zielsetzungen sind ja alle langst darauf
eingeschworen. Es fehlen alle Struktur- und Verteilungszielsetzungen;
ja, es fehlen weithin auch alle Ordnungszielsetzungen, — mit der Aus-
nahme, daBl man sagt, die marktwirtschaftliche Ordnung miisse fort-
gesetzt werden.

Hier vermisse ich im Referat von Herrn Borchardt die Verkniipfung
zwischen dem Entwicklungsbegriff — der nicht expliziert wird — und
der Tatsache, daB eben Infrastruktur nicht nur das Ergebnis eines Ent-
wicklungsstandes ist. Herr Arndt hat darauf hingewiesen, dafl in einer
wachsenden Wirtschaft, also in einer Wirtschaft, die durch Schlagworte
wie ,Industrialisierung®, , Urbanisierung“ usw. gekennzeichnet wird,
die Interdependenz zwischen den Wirtschaftseinheiten zundhme und da-
durch Probleme entstiinden, die es friither nicht gegeben habe bzw. die
man frither nicht hat zu sehen brauchen, nicht hat sehen oder lgsen
wollen. '

Ich habe mich gewundert, dal Herr Borchardt kritisiert hat, daf} wir
hier keinen Begriff konzipieren konnten, der fiir alle Zeiten gilt. Ich
weil nicht, ob dieser Ansatz, in Theorien nur zeitlos giiltige Begriffe
mit vollig gleichem Inhalt zu verwenden, sinnvoll ist. Ich wiirde eher
meinen, in der Theorie der funktionalen Entwicklung kann man das
tun, aber inhaltlich empirisch kann man das nur in bezug auf die je-
weilige historische Situation bestimmen.

Es kommt noch etwas hinzu. Nicht nur der Entwicklungsstand beein-
fluBt Art, Umfang und Regelungsweise der Infrastruktur, sondern gleich-
zeitig tut dies die gesellschaftliche Zielfunktion. Das heit, daB darin
ganz massive Wertungen eingehen, etwa die Wertung, die wir ja seit
Eucken ausdriicklich bei uns diskutieren, daB in bezug auf das realisierte
Wirtschaftssystem Grundentscheidungen vorwegzugehen haben. In die-
sem Zusammenhang hat mich der Hinweis von Herrn Borchardt etwas
verwundert, es liege eine Ironie darin, da ausgerechnet diejenigen, die
sich um Marktversagen sorgten, sich nun auch noch Gedanken dariiber
machen, inwieweit der Staat bei den Entscheidungen iiber Infrastruk-
tureinrichtungen Quasi-Marktregeln oder anderen Verhaltensregeln un-
terworfen sein sollte. Ich wiirde sagen, die Ironie, die er sieht, schmerzt
deshalb, weil sie zu unterstellen scheint, da3 Marktversagen einfach ein
Werturteil gegen eine bestimmte Ordnung sei. Tatsdchlich geht es
darum, dafl man mit den Marktergebnissen nicht zufrieden ist. Das ist
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ein gesellschaftspolitisches Urteil, das sich bildet; das ist keine iiber die
Jahrhunderte, iber die Jahrtausende feststehende Angelegenheit.

Insofern muB eine Theorie der marktwirtschaftlichen Entwicklung
auch die Frage beantworten kénnen, welche Dinge denn nun in den In-
frastrukturbereich hineinkommen sollen. Herr Borchardt hat dieses Pro-
blem so formuliert: Selbstversténdlich sind wir uns heute dariiber einig,
was der Staat alles machen muB. Dartiber aber sind sich die Biirger die-
ser Erde liberhaupt nicht einig! Es ist doch heute so, dal man fiir alles,
was etwa in der BRD als Infrastrukturinvestitionen des Staates getitigt
wird, in der Welt ein Modell finden kann — Herr Arndt hat eingangs
auch darauf hingewiesen — das eine andere Losung enthilt, etwa eine
Losung nach dem privaten Erwerbsprinzip oder auf kapitalgesellschaft-
licher Grundlage usw. Nehmen Sie die Autobahnen — anderwérts wer-
den Gebiihren erhoben —, nehmen Sie die Post, nehmen Sie die Tele-
kommunikation oder das Bildungswesen. Diese Frage wird uns ja noch
beschiftigen, und zwar mit Recht, denn die Frage nach der wichtigen,
der optimalen Eingrenzung des staatlichen bzw. 6ffentlichen Infrastruk-
turbereichs muBl immer wieder neu gestellt werden.

Deshalb hilft jede Begriffsbestimmung mit einem ,und so weiter*
liberhaupt nicht — da teile ich v6llig die Ansicht von Herrn Borchardt —,
denn dann habe ich einen eklektizistischen Sammelbegriff, in den ich
hinein tun kann, was paBt, und aus dem ich elimieren kann, was nicht
paBt. Gleichzeitig héatte ich damit die Schwierigkeiten vom Tisch gefegt,
daB ich die Frage iiberhaupt nicht beantworten kann, was im Rahmen
infrastruktureller Vorsorge geregelt werden sollte.

Das fiihrt mich zu einer weiteren Bemerkung. Herr Borchardt kniipfte,
wie mir scheint, bewuBt an die Tradition Euckens an in der Aussage, daf3
etwas, was dem Staat oder der Offentlichkeit iiberlassen ist, eigentlich
nicht mehr Sache des Okonomen sei, denn der politische Entscheidungs-
prozeB sehe anders aus. Er hat etwa ausgefiihrt, daB der politische
Mechanismus ein ganz anderer sei als der Marktmechanismus. Man muf}
sich hier fragen, ob es nicht erforderlich ist — und seine Bezugnahme
auf Downs und andere belegt, daBl er diese Dimension sieht —, die
offentliche Finanzwirtschaft und insbesondere die Infrastrukturbereit-
stellung als ein Optimierungsproblem politischer Gestaltung zu sehen.

Ich hielte es fiir sehr gefdhrlich — vielleicht hat Herr Borchardt es
nicht so gemeint —, wenn im Hintergrund die Auffassung stehen sollte,
Politik sei im Grunde eine Sache fiir die Politiker, die sich entscheiden
miissen. Das fiihrt dann in die Richtung des Dezisionismus und des Vo-
luntarismus, in die Richtung Max Webers: daB man auf diesem Gebiet
zwar den Sachverstand mit zu Rate ziehen kann, daB es aber nicht
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Sache des Okonomen sei, sich dieser Fragen anzunehmen. Ich wiirde mit
allem Nachdruck sagen, da3 das eine Angelegenheit des Okonomen ist.

In Zusammenhang mit dieser Position weist das Referat einige Punkte
auf, die sich nicht klar aufeinander beziehen lassen. Denn selbstver-
stdndlich ist iiberhaupt nicht klar, was ,selbstverstdndlich staatlich“ ist;
es ist auch nicht klar, wie dieser Entscheidungsproze3 innerhalb des
Staates tatsédchlich laufen soll. Miissen wir nicht, so wie wir ordnungs-
politisch die Aufgabe sehen mogen, Wettbewerbspolitik zu betreiben und
dabei selbstverstdndlich vor der Frage stehen, ob wir die idealtypische
Theorie des vollkommenen Markts entbehren kénnen oder ob wir nicht
doch wieder auf sie zum Vergleich zuriickgreifen miissen — verdeckt
oder offen —, eine dhnliche Uberlegung anstellen fiir den &ffentlichen
Sektor, ndmlich hinsichtlich dessen, was nach der gesellschaftlichen Ein-
schitzung am besten von 6ffentlichen Aufgabentridgern wahrgenommen
wird? Das bedeutet einen gesellschaftspolitischen Entscheidungsproze8,
der entsprechend organisiert werden muB, wobei weitere Optimie-
rungsprobleme auftreten. Das alles fallt also nicht in eine vorgefundene
Einteilung, sondern stellt immer wieder erneut zu diskutierende Pro-
bleme.

Insofern stimme ich auch der Ansicht zu, da es wenig Sinn hat, den
Begriff der Suprastruktur — als Gegensatz zur Infrastruktur — zu ver-
wenden. Man miifite dann sagen, das eine ist eine RestgroBe des anderen,
und damit gerdt man in erhebliche Schwierigkeiten. Man kdnnte die
Alternative formulieren: Markt oder politischer Mechanismus. Ehrlicher
sollte man sagen: Markt oder ein anderer politischer Mechanismus, denn
die Sanktionsordnung der Marktwirtschaft ist ein politischer Mechanis-
mus. Man mag mit den Ergebnissen zufrieden sein oder nicht zufrieden
sein — das ist eine andere Frage —, aber die ordnungspolitische Grund-
entscheidung, von der Eucken gesprochen hat, ist damit impliziert. Dann
stellt sich aber gleichzeitig die Frage: wie kann ich ordnungspolitisch
den Bereich der Infrastruktur, also hier der offentlichen Investitions-
titigkeit — neben der Verwaltungstitigkeit — im Kern fassen? Da schei-
nen mir in der Tat zentrale Probleme und Fragen zu liegen, denen die
Wirtschaftswissenschaft Antwort schuldig ist.

Prof. Dr. Borchardt (Miinchen):

Ich personlich liebe solche rituellen SchluBworte nach ritualisierter
Debatte — die ja nicht in Wechselrede stattfinden kann — nicht, vor
allem weil sie immer den Gedanken nahelegen, da8 derjenige, der die
Debatte zunichst provoziert hat, nun auch noch das letzte Wort bekommt.
Das ist nicht fair, ich weill das. Ich will dennoch nicht ganz mit der Kon-
vention brechen, mochte aber hoffen, was wir auf der Tagung vielfach
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Gelegenheit finden werden, Provokationen weiterhin wirksam werden
zu lassen.

Zu den ersten drei Diskussionsbeitrigen habe ich relativ wenig zu
sagen. Die ersten beiden beschiftigen sich nicht speziell mit einer von
mir in die Welt gesetzten These, so daB ich hier auch keine Zensuren aus-
teilen darf.

Was den Einwand von Herrn Dr. Bleibinhaus betrifft, so ist véllig
richtig: Wenn man die natiirlichen Bedingungen in die Infrastruktur
einbezieht, mufl man unendlich viel mehr beriicksichtigen. Aber ich kann
hier nur sagen, daB8 der Vorsitzende der Gesellschaft von diesem Podium
aus selber erklirt hat: Unter Infrastruktur wollen wir nur das verstehen,
was der Staat tut, bzw. was die 6ffentlichen Hinde tun. Je nachdem,
welchem Begriff man sich anschlieBt, wird man weitergehen koénnen
oder nicht. Hier wird also einfach eine Konvention iiber das vorausge-
setzt, was wir sagen wollen.

Nun zu dem, was Herr Jochimsen gesagt hat. Zunachst meine Damen
und Herren, mochte ich bei Thnen sehr um Respekt vor seiner Fairness
werben. Denn in der Tat ist er als Leiter der wissenschaftlichen Vor-
bereitung dieser Tagung in einer peinlichen Doppelrolle, sowohl seine
von ihm konzipierten Auffassungen vortragen zu sollen, zugleich aber
den Referenten gegeniiber die dem Leiter einer wissenschaftlichen Vor-
bereitung anstehende Zuriickhaltung wahren zu miissen. Ich bin ihm
sehr dankbar, daB er so vornehm mit mir umgegangen ist, wahrend ich
es ja weniger mit ihm war. Aber ich sollte vielleicht doch drei Dinge
richtigstellen, weil sie fiir meine Position wichtig sind, und weil wir uns
da recht verstehen sollten.

1. Ich habe meine Aufgabe nicht — und dezidiert nicht — unter dem
Gesichtspunkt der Findung irgendeines Optimums gesehen. Ich wollte
als Historiker einen Beitrag zu empirischen Fragestellungen leisten. Und
mich interessiert zunichst einmal zu erfahren, wie etwas in Wahrheit
funktioniert, um dann anschlieBend moglicherweise daraus politische
Konsequenzen zu ziehen. Ich habe absichtlich nicht liber die Moglich-
keiten gesprochen, die ,Bedeutung” in konkreten Planungsfillen zu be-
werten. Das geschieht u.a. im Rahmen von cost-benefit-Analysen und
wird auf dieser Tagung sicher sehr haufig behandelt werden. Ich habe im
lbrigen versucht, iiber Entwicklung in einer Weise zu sprechen, die in-
zwischen konventionalisiert ist. Man kann — wie Herr Jochimsen — mit
dieser Praxis sehr unzufrieden sein. Aber da sie nun einmal eingefiihrt
ist, da Entwicklung haufig mit Wachstum identifiziert und dieses Wachs-
tum haufig gemessen wird als Zunahme des Sozialprodukts, ist es min-
destens nicht illegitim, von diesem Sachverhalt auszugehen. Ob dieser
Begriff das ganze Phinomen, das einen interessiert, zugleich in den
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Griff nimmt, ist eine andere Frage. Man kann sagen, das tut er nicht, und
man kann sehr ungliicklich dariiber sein.

Ich personlich habe Wachstum keinesfalls als politische Zielfunktion
definiert, sondern lediglich als etwas, was in der vorliegenden Form wohl
als Ergebnisvariable getestet werden kann. Und wir sind uns alle dar-
liber klar, daB unsere Sozialproduktionsrechnung fiir den Fall, daB
man sie als einen Wohlstandsindikator betrachtet, der duBlersten Kritik
ausgesetzt sein muB. Das steht zwar noch nicht in allen Lehrbiichern,
aber man sollte es wirklich klarmachen. Da3 unser Sozialprodukt Wohl-
fahrt messe, ist torichtes Zeug. Wenn wir von Wachstum des Sozialpro-
dukts sprechen, sprechen wir in der Tat nicht von einem definitiv in
diesem MaBe zunehmenden Wohlstand. Wir sprechen von einer techni-
schen Rechengrofle, und wozu sie taugt, wird man in jedem einzelnen
Fall noch priifen miissen. Da besteht zwischen uns gar kein Dissens.

Wohl aber habe ich Schwierigkeiten, an diese Stelle einen sozusagen
positiven Entwicklungsbegriff zu setzen, der als Wertangabe zugleich
objektiv priifbar und intersubjektiv kommunizierbar ist, wo wir uns
also alle dariiber einig sind, daB, wenn jetzt ein Pluszeichen kommt, die-
ses von jedermann und immer gebilligt werden muB. Das ist hinsicht-
lich der Entwicklung natiirlich auBlerordentlich schwierig. Es kann durch-
aus sein, dafl das, was fiir bestimmte Gruppen der Gesellschaft positiv
und billigenswert ist, fiir andere Gruppen der Gesellschaft negativ und
ablehnenswert ist. Das ist eine sehr komplizierte und kaum in toto be-
handelbare Frage. Das ist eine Frage, die uns kiinftig bei allen Planun-
gen mit belasten mufl. Es gibt auch keine positive InfrastrukturmaB-
nahme, die nicht fiir irgendwelche Leute negative Wirkungen hat. In-
folgedessen sind wir hier in einem Bereich, in dem zwar vielleicht nicht
der simple Dezisionismus walten muB, aber wo wir als Okonomen fest-
stellen miissen: Wir kénnen zwar gewisse Folgerungen prognostizieren,
wir konnen auch personlich dazu Urteile abgeben, aber in der Frage, ob
das fiir die Gesellschaft insgesamt gut ist, halte ich mich lieber ein wenig
zuriick.

2. Es ist zwar zu vermuten, daf8 die Interdependenzen sehr zugenom-
men haben, aber ich kenne bis heute kein MaB, das uns dazu irgend-
welche konkreteren Auskiinfte gibt, als uns unsere subjektiven Erfah-
rungen nahelegen. Wenn es jemanden gibt, der dazu etwas zu sagen hat,
so wiirde ich ihn auffordern, im Verlaufe der Tagung oder dariiber hin-
aus in wissenschaftlichen Arbeiten einmal zu prézisieren, wie wir die
Kommunikationsstruktur bzw. die Interdependenzen so messen kénnen,
daBl wir daraus etwas Konkretes entnehmen kénnen.

Aus der Zunahme der Interdependenzen folgt aber keineswegs, daB
diese einen Auftrag an den Staat qua Infrastruktur formulieren. Auch
das Gegenteil wire moglich. Ich will das an einem simplen Beispiel ver-



Diskussion 41

deutlichen. Unsere Privateigentumsordnung ist nichts anderes als eine
soziotechnische Erfindung, auf Interdependenzen zu antworten. Nichts
anderes war sie, als sie entstand: als Privateigentum an Boden, als Pri-
vateigentum an Produktionsmitteln. Denn das ist ja nicht der Naturzu-
stand, in dem diese Gesellschaften von vornherein gelebt haben. Demsetz,
der vor einigen Jahren die kanadischen Waldindianer untersucht hat, hat
gezeigt, wie gerade die Parzellierung des urspriinglich in Gemeinbesitz
befindlichen Bodens zu einer Verbesserung der Effizienz der Boden-
nutzung beigetragen hat (bei einem Anwachsen der Bevolkerung). Zu-
nehmende Interdependenz muf3 nicht notwendigerweise auf staatliche
Aktivitat dréngen; sie kann es.

3. Herr Jochimsen, wir wollen uns nicht mif3verstehen: Ich glaube, daf3
ich mich keineswegs auf eine Position a la Eucken mit dem Datenkranz
zuriickziehen sollte oder kénnte. Ich will es auch nicht; jedenfalls habe
ich mich selbst nicht so verstanden. Ich habe auch nicht gesagt, wenn
etwas dem Staat zustehe, stehe es auBerhalb des Okonomischen. Im
Gegenteil, ich bin sehr, sehr unzufrieden mit der Katallaktik unseres
Faches. Aber ich wiirde gerne zwei Dinge trennen. Ich wiirde in der
Tat die genaue Analyse der Funktionsweise unserer Okonomie — und
damit unsere politische Okonomie als eine Funktionstheorie — trennen
wollen von den Aufgaben, irgend etwas zu optimieren. Es ist doch ganz
selbstverstdndlich, daB3 wir viele, viele der Phéanomene, die uns umgeben,
tiberhaupt nicht mit den klassischen Kategorien der Marktwirtschaft
analysieren kénnen. Da gibt es keinen Dissens. Es sollte vorbei sein, daf
man sagt — aber in dieser Form hat es das auch nie gegeben —: Okono-
mie, das ist der Markt, und das andere ist die Politik.

Natiirlich unterliegt die Marktwirtschaft in vieler Beziehung auch
einem massiven Werturteil, sei es auch nur dem Werturteil, da man
sagt: es funktioniert so schon, ohne von vornherein jedermann offen-
kundig zu machen, wo die Entscheidenden sitzen, die man attackieren
kann, und wo die Belastungen bleiben, die der Proze mit sich bringt.
Es ist vielleicht einer der grofiten Vorziige der Marktwirtschaft, daBl
diese beiden Fragen nicht leicht zu entscheiden sind, was zweifellos zur
Stabilitdt von Gesellschaften beitrigt. Denn ob ein bei jedermann vor-
handenes Wissen oder auch nur Ahnen, wer die Entscheidenden sind,
und wer jeweils die Belasteten sind, eine Gesellschaft der Friedfertig-
keit ndherbringen wiirde, méchte ich zumindest sehr in Frage stellen.
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Infrastruktur und die Theorie der 6ffentlichen Giiter

Von Prof. Richard A. Musgrave, Ph. D., Cambridge/Mass.

Dieser Vortrag soll die Relevanz der Theorie der o6ffentlichen Giiter
fiir die Problematik der Infrastruktur untersuchen. Obwohl keiner die-
ser beiden Begriffe eindeutig definiert ist, so ist es doch offensichtlich,
daB sie eng verbunden sind. Die Theorie der 6ffentlichen Giiter befaf3t
sich mit Giitern, die aus bestimmten Griinden nicht effizient durch die
Marktwirtschaft bereitgestellt werden konnen; und der Sektor der Wirt-
schaft, den man als Infrastruktur bezeichnet, scheint auch die besondere
Beachtung der Wirtschaftspolitik zu bendtigen. Daraus ergibt sich die
Vermutung, da8 die Infrastrukturprodukte gewisse Merkmale der
offentlichen Giiter haben. In diesem Falle sollte man auch erwarten,
daB die Theorie der offentlichen Giiter einen niitzlichen Beitrag zur
Analyse der Infrastruktur leisten kann. Obwohl die mir verfiigbare Zeit
nicht erlaubt, im einzelnen auf den Begriff der offentlichen Giiter ein-
zugehen, so ist doch eine Darstellung der Theorie der offentlichen Giiter
notig, um ihre Bedeutung fiir das Infrastrukturproblem ermessen zu
konnen.

A. Die Theorie der 6ffentlichen Giiter

Der besondere Gehalt dieser Theorie kann am besten durch einen
Vergleich mit der Okonomie der Privatgiiter dargestellt werden, d. h.
mit der grundlegenden Preis- und Werttheorie, auf der die gesamte
Allokationsokonomie aufbaut.

Erlauben Sie mir also mit einem ganz einfachen Modell zu beginnen,
einer Wirtschaft, in der keine Unteilbarkeiten, sinkende Kosten oder
Externalitdten bestehen. Alle Produktionsfunktionen sind konvex und
stetig. Die Préaferenzen der Konsumenten sind gegeben, und der von
einzelnen Konsumenten gezogene Nutzen ist unabhéngig von dem Nut-
zen der anderen. Auf Grund dieser Bedingungen kénnen wir die fol-
genden Schliisse ziehen:

1. Eine effiziente Allokation der Ressourcen muf3 mit den sogenannten
Paretobedingungen iibereinstimmen. Unter anderem hei3t dies, da die
Grenzrate der Substitution in der Produktion der Grenzrate der Sub-
stitution im Konsum gleichen muB, und daB die letztere die gleiche fiir
alle Konsumenten ist.
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2. Diese Bedingungen konnen in dualistischer Form dargestellt werden,
d. h., sie werden auch durch die Struktur der relativen Preise in einer
durch freie Konkurrenz gekennzeichneten Marktwirtschaft erfiillt.

Die erste Bedingung gilt sowohl fiir eine Plan- als auch fiir eine Markt-
wirtschaft, da (angenommen, die Planwirtschaft versuche die Praferen-
zen der einzelnen Konsumenten zu respektieren) die grundlegenden
Effizienzbedingungen in beiden Fillen die gleichen sind. Der zweite
Punkt ist von besonderer Wichtigkeit fiir die Marktwirtschaft, da er be-
sagt, daB der Marktmechanismus (unter diesen Voraussetzungen) als
ein effizientes Allokationsinstrument angewandt werden kann.

Obwohl diese Folgerung von grundlegender theoretischer Bedeutung
ist, darf sie nicht mit einer Beschreibung der wirklichen Zustdnde ver-
wechselt werden. Der wirkliche Wirtschaftsproze8 ist nicht (und war nie)
so, daB dieses effiziente Resultat ohne das Mitwirken der offentlichen
Wirtschaftspolitik erzielt werden konnte. Selbst wenn es keine Unteil-
barkeiten und Externalitdten gidbe, kénnte man die wirkliche Markt-
wirtschaft nicht mit dem zur Paretoeffizienz fiihrenden Modell der
perfekten Konkurrenz identifizieren. Wirkliche Preise kénnen von den
optimalen Preisrelationen abweichen. Die Beseitigung des freien Markt-
zugangs flihrt zu monopolistischen Marktstrukturen, die dann o6ffent-
liche Regelung benétigen. Konsumenten kénnen durch die Werbung
nicht nur informiert, sondern auch verleitet werden. Die richtige Geld-
menge reguliert sich nicht von selbst, makro-6konomische Stérungen
verschiedener Art konnen entstehen usw. Diese Schwierigkeiten diirfen
zwar nicht libersehen werden, sind aber andererseits nicht besonders
wichtig fiir unser Thema. Theoretisch gesehen kénnen sie im Rahmen der
Marktwirtschaft durch die nétigen wirtschaftspolitischen MaBnahmen
gelost werden, und auch vom Praktischen her gesehen sollten diese
Schwierigkeiten iiberwindbar sein. Die fiir uns wichtigere Tatsache ist,
dafl es auBerdem noch andere und tieferliegende Schwierigkeiten gibt,
Schwierigkeiten, die nicht innerhalb des Marktsystems gelost werden
konnen, die zu einer Umformulierung der Effizienzbedingungen fiihren,
und die das moderne Wirtschaftssystem notwendigerweise zu einer
Mischung zwischen privater und offentlicher Wirtschaft gestalten. Dies
ist das zentrale Problem, mit dem sich die Theorie der 6ffentlichen Giiter
befalt.

Bevor ich mich dieser Theorie zuwende, ist noch zu bemerken, da3
eine Pareto-effiziente Losung nicht notwendigerweise ein soziales Opti-
mum darstellt. Die spezifische, vom Markte bestimmte Allokation der
Ressourcen entspricht der bestehenden Struktur der effektiven Nach-
frage, und diese spiegelt sowohl die Einkommensverteilung als auch die
Priferenzen der Konsumenten wider. Eine Anderung in der Verteilung
fiihrt zu einer neuen effizienten Losung. Der Begriff der Paretoeffizienz
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ist also mit einer unbegrenzten Zahl von Losungen vereinbar, wobei jede
Losung einer bestimmten Einkommensverteilung entspricht. Wenn man
nun die beste dieser effizienten Losungen bestimmen will, mufl man auf
eine soziale Wohlfahrtsfunktion zuriickgreifen. Wiahrend der engere,
Pareto-optimale Effizienzbegriff interpersonelle Nutzenvergleiche ver-
meidet (ein sozialer Wohlfahrtsgewinn tritt nur dann ein, wenn sich
A’s Lage verbessert ohne dafl sich B’s verschlechtert), so ist ein solcher
Vergleich in dem weiter gefaBten, Wohlfahrtsfunktions-Typ, Begriff der
sozialen Effizienz eingeschlossen. In einer ideal geordneten Wirtschaft
wird die beste Losung, das der Wohlfahrtsfunktion entsprechende opti-
mum optimorum, auch Pareto-effizient sein. Sobald man aber die Un-
vollkommenheiten der wirklichen Situation in Rechnung stellt, ist es
durchaus moglich, da nur zweitbeste Losungen erreichbar sind. Die
nicht-paretoeffiziente Losung A mag dann einer Pareto-effizienten
Losung B vorzuziehen sein. Die verteilungsméBigen Vorteile von A kon-
nen B’s Vorteil, Pareto-effizient zu sein, iiberwiegen.

Offentliche Konsumgiiter

Mit dieser Skizze der Privatgilitertheorie als Basis wende ich mich nun
der Rolle der Externalititen und damit der Theorie der 6ffentlichen
Giiter zu. Da diese Theorie mit Bezug auf Konsumgiiter entwickelt wor-
den ist, fange ich auch mit diesen Giitern an.

Im Falle von Privatgiitern gilt die Bedingung X=X,+X,+ ... X,,
wobei X die Gesamtproduktion eines bestimmten Gutes ist und X,, X,
...X, den Konsum der Haushalte 1, 2...n darstellen. Es besteht also
»Rivalitat* zwischen den Konsumenten, da von A getragene Schuhe
nicht auch gleichzeitig von B getragen werden kénnen. Im Falle des
offentlichen Gutes haben wir die Bedingung X=X,=X,=X,, was besagt,
daB dasselbe Produkt von allen Mitgliedern der Gruppe konsumiert
werden kann. So kénnen wir zwischen einem einzelnen Fernsehapparat,
der nur in diesem oder jenem Haus stehen kann und der Sendung, die
allen Apparaten zur gleichen Zeit zuginglich ist, unterscheiden. Es be-
steht also keine ,Rivalitdat“ zwischen den einzelnen Konsumenten des
offentlichen Gutes, und diese Tatsache fithrt zu wichtigen theoretischen
und praktischen Unterschieden mit dem privaten Gut.

Effizienzbedingungen

Wie Samuelson im Jahre 1956 dargestellt hat, verdndern sich die
Effizienzbedingungen'. Die Grenzrate der Substitution in der Produktion

1 Vgl. P. A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditures, R. Ec.
Stat. Vol. 36 (1954), pp. 387—89. Zur weiteren Diskussion vgl. die Beitrdge
von P. Samuelson und R. Musgrave, in: J. Margolis und H. Guitton (Hrsg.),
Public Economics, International Economic Association, New York 1969; und
James M. Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, Chicago 1968.
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muf} nun der Summe der Grenzsubstitutionsraten im Konsum der einzel-
nen Verbraucher gleichen, und die letzteren sind fiir verschiedene Kon-
sumenten unterschiedlich. Wahrend im Falle der Privatgiiter die Nach-
fragekurven der einzelnen Konsumenten horizontal zur Gesamtnach-
frage addiert werden, geschieht hier diese Zusammenfassung durch eine
vertikale Addition.

Diese neue Effizienzbedingung befriedigt nun nicht mehr die These,
daB3 die relativen Preise der Konkurrenzwirtschaft zu einer effizienten
Losung flihren. Der Mechanismus der Marktwirtschaft kénnte nicht zu
einer effizienten Versorgung mit 6ffentlichen Giitern fiihren, selbst wenn
weitere, gleich zu erwidhnende Schwierigkeiten nicht bestiinden. Anders
ausgedriickt, der allwissende Leiter einer Planwirtschaft konnte eine
effiziente Versorgung mit 6ffentlichen Giitern nicht durch eine markt-
wirtschaftliche Simulation erreichen.

Aufdeckung der Konsumentenprdferenzen und Ineffizienz des Aus-
schliefflungsprinzips: Das Versagen des Marktmechanismus ergibt sich
noch aus einem anderen Grunde. Das Funktionieren dieses Mechanis-
mus bedingt, daB die Konsumenten ihre Priferenzen aufdecken. Im
Falle der Privatgiiter haben sie den nétigen Anreiz dazu, da der Ver-
brauch solcher Giiter nicht ohne Zahlung mdglich ist. Wer nicht zahlt,
wird ausgeschlossen. Im Falle des 6ffentlichen Gutes sind hingegen die
Grenzkosten der Beteiligung eines zusidtzlichen Konsumenten gleich
Null. Deshalb wire es ineffizient, einen solchen Konsumenten aus-
zuschlieBen, falls er nicht bezahlen will. Dies bedeutet, daB die Aufdek-
kung der Préferenzen durch die Anwendung des AusschlieBungsprinzips
Effizienzverluste verursacht, die im Falle der Privatgiiter nicht ein-
treten. Es fragt sich, ob noch ein anderer Mechanismus, d. h. ein politi-
scher ProzeB3, ein effizienteres Resultat liefern kann.

Da die Konsumenten, in ihrer Rolle als Wahler, wissen, daB3 die
Wahlentscheidung Anwendungszwang einschliet, werden sie so wéhlen,
wie es ihren Neigungen entspricht. Die Bestimmung der Ausgaben- und
Einnahmenpolitik durch den demokratischen Proze8 sollte also dahin
fithren, daB3 die Versorgung mit o6ffentlichen Giitern mehr oder weniger
die Préferenzen der Konsumenten (d. h. Wahler) widerspiegelt.

Unanwendbarkeit des Ausschliefungsprinzips. Ich habe soeben argu-
mentiert, daB die Marktwirtschaft eine effiziente Versorgung mit 6ffent-
lichen Giitern nicht herbeifiihren kann, weil die Anwendung des Aus-
schlieBungsprinzips unwirtschaftlich sein wiirde. So wire es zwar gut
moglich, auf einer nur leicht befahrenen Briicke eine Benutzungsgebiihr
zu erheben, doch wiirde das Effizienzkosten mit sich bringen. Betrachten
wir eine andere Situation, ndmlich die eines Produktes, dessen Nutzen
so geartet ist, daBB das AusschlieBungsprinzip aus technischen Griinden
nicht angewendet werden kann, oder doch groBe Kosten verursachen
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wiirde. In diesem Falle ist die Entscheidung, marktwirtschaftlich oder
politisch vorzugehen, nicht mehr gegeben, da nur der letztere Weg offen
steht.

Haufig sind solche Giiter gleichzeitig 6ffentliche Giiter in dem Sinne,
daf3 keine ,,Rivalitat“ zwischen den einzelnen Konsumenten besteht. Ver-
teidigung, Leuchttiirme oder kiinstliche Wetterbeeinflussung sind mehr
oder weniger von dieser Art. Wir haben dann eine Kombination von
Griinden, die zum Versagen des Marktmechanismus’ fithren. Das Aus-
schlieBungsprinzip kann nicht angewandt werden, und selbst wenn seine
Anwendung moglich wire, wiirde sie nicht effizient sein.

Obwohl Abwesenheit der ,Rivalitdt® beim Konsum und technische
Unanwendbarkeit des AusschlieBungsprinzips héufig zusammenfallen,
ist das keine notwendige Kombination. Das Beispiel der wenig befah-
renen Briicke zeigte schon, daB das Fehlen von ,Rivalitdt“ durchaus mit
moglicher Anwendung des AusschlieBungsprinzips verbunden sein kann.
Stark befahrene DurchgangsstraBen in einer Stadt illustrieren den
anderen Fall. Die ,Rivalitdt“ in der Benutzung solcher Straflen wiirde
die Anwendung des Ausschliefungsprinzips effizient machen, falls sie
technisch moglich wéire. Hier wéire es also wiinschenswert, die
Externalititen zu internalisieren. Aber solange die technischen Méglich-
keiten dazu noch nicht gegeben sind, mul man sich auf die Nachfrage-
bestimmung durch den politischen Proze und die Bereitstellung durch
den &ffentlichen Haushalt verlassen.

Offentliche Investitionen

Die vorhergehende Diskussion, wie auch der groflere Teil der Theorie
der offentlichen Giiter, bezog sich auf den Fall der 6ffentlichen Konsum-
giiter. Sehr dhnliche Formulierungen koénnen aber auch auf den paralle-
len Fall der offentlichen Investitionen bezogen werden. Investitions-
giiter, deren Verbrauch im weiteren Faktoreneinsatz in ,Rivalitat“ ste-
hen (Benutzung bei Firma A schlieft Benutzung bei Firma B aus) kénnen
effizient durch die Marktwirtschaft bereitgestellt werden. Die am Anfang
zitierten Schwierigkeiten und Modifikationen sind wieder zu beachten,
aber fundamentale Schwierigkeiten entstehen nicht. Investitionsgiiter,
deren Verbraucher im weiteren Faktoreneinsatz nicht in , Rivalitat® ste-
hen, fithren hingegen wieder zu einem Versagen der Marktwirtschaft:
(1) die Effizienzbedingungen der Paretooptimalitit miissen wieder ver-
dndert werden, und (2) die Anwendung des AusschlieBungsprinzips ist
wiederum nicht effizient oder technisch nicht méglich.

Die Umformulierung der Effizienzbedingungen besagt nun, daf3 zwi-
schen je zwei Produktionsgiitern die Grenzrate der Substitution in der
Produktion der Summe der Grenzraten der Substitution im Faktoren-
einsatz gleichen mufB. Da die Grenzraten der Substitution fiir verschie-
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dene Faktoreneinsdtze nicht dieselben sind, konnte der allwissende
Leiter einer Planwirtschaft wiederum kein effizientes Resultat durch
eine marktwirtschaftliche Simulation erzielen. Auflerdem wéire, wie
schon im Zusammenhang mit den Konsumgiitern erwéihnt, die Anwen-
dung des AusschlieBungsprinzips hdufig da unmoglich, wo die Verbrau-
cher nicht ,Rivalen“ sind und solche Anwendung effizient wire. In bei-
den Fillen konnen solche Giiter nicht effizient durch die Marktwirt-
schaft bereitgestellt werden und die Einschaltung eines politischen
Prozesses ist notwendig.

Wihrend die Theorie der offentlichen Investitionen somit der der
Konsumgiiter parallel 1duft, ergeben sich doch einige Unterschiede beziig-
lich der wirtschaftspolitischen Konsequenzen. Einerseits ist der politische
Entscheidungsprozefl wohl schwieriger als im Falle der Konsumgiiter. Da
Firmen nicht wahlen, mii8ten die Konsumenten (d. h. Wahler) ihre Nach-
frage nach offentlichen Investitionen erst von ihrer Nachfrage nach Kon-
sumgilitern ableiten. Andererseits ist hier die Kosten-Nutzen-Analyse
leichter anwendbar als bei den 6ffentlichen Konsumgiitern. Fachberater
in den offentlichen Behdrden konnen also eine gréfere Rolle spielen.
Da das offentliche Investitionsgut meist im weiteren Faktoreneinsatz
zur Produktion von Privatgiitern benutzt wird, kann seine Bewertung
von den durch den Markt registrierten Werten dieser Konsumgiiter ab-
geleitet werden. Dies ist bei den 6ffentlichen Konsumgiitern nicht mog-
lich, die letztlich nur durch das politische Wahlverfahren bewertet wer-
den konnen. Dies scheint mir auch den gréSeren Erfolg der Nutzen-
Kosten-Analyse im Gebiet der offentlichen Investitionsgiiter zu
erkldren. Beziiglich der Konsumgiiter ist hdufig nur ein Kostenvergleich
zwischen gleichen Leistungen méglich.

Modifikationen

Die vorhergehende Skizze der Theorie der 6ffentlichen Giiter bringt
— und das braucht wohl kaum betont zu werden — nicht mehr als eine
fliichtige Ubersicht. Gewisse Vorbehalte und Hinzufligungen wiren nétig,
um eine vollstdndigere Darstellung zu geben. Hier sollen wenigstens
einige dieser Vorbehalte erwédhnt werden.

1. Der Begriff der ,6ffentlichen Bereitstellung® &ffentlicher Giiter, wie
ich ihn hier benutzt habe, muBl von dem der 6ffentlichen Produktion
unterschieden werden. , Offentliche Bereitstellung® bedeutet Bereitstel-
lung durch den offentlichen Haushalt, d.h. auf Grundlage der poli-
tischen Entscheidung und mit Finanzierung durch 6ffentliche Mittel. Das
besagt aber nicht, daB der Staat auch Produzent sein muf8. Offentliche
StraBen z. B. konnen von privaten Bauunternehmern fiir den Staat er-
stellt werden.
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2. Eine scharfe Trennung zwischen rein 6ffentlichen und rein privaten
Giitern ist natiirlich unrealistisch. Externalititen treten im Zusammen-
hang mit vielen Konsum- und Investitionsgiitern auf. Die Unterschei-
dung ist meistens nicht eine Frage des Entweder-Oder, sondern des Gra-
des. Der aus einem Gute gezogene Nutzen mag zum groBen Teil einem
einzelnen Konsumenten oder Produzenten zukommen, aber dies schlie3t
nicht aus, daBl wichtige ,spill-overs“ anderen Konsumenten oder Pro-
duzenten zuflieBen. Die aus dem spill-over hervorgehenden Nutzen kon-
nen ohne ,Rivalitdt“ gezogen werden, oder die Problematik des 6ffent-
lichen Gutes kann dadurch entstehen, dal das AusschlieBungsprinzip
nicht angewandt werden kann.

In solchen gemischten Féllen, in denen ein Gut teils 6ffentliches, teils
privates Gut ist, kann der Marktmechanismus in gewissen Grenzen
funktionieren. Der Markt stellt Giiter, deren Nutzen teilweise internali-
siert werden kann, durchaus zur Verfiigung — jedoch in zu geringem
MaBe, da der externe Nutzen nicht in Rechnung gestellt wird. Je nach
dem Ausmal dieser Minderproduktion kann dann entschieden werden,
ob das Gut offentlicherseits bereitgestellt werden soll, oder eine Sub-
ventionspolitik angemessen ist.

3. Ein Sonderfall des Externalitdtenproblems entsteht, wenn die
economies einer offentlichen Leistung ein Regierungsgebiet iiberschrei-
ten und Einwohner eines anderen Gebietes erreichen. Solch ein ,spill-
over* muB in einer Ubereinkunft der verschiedenen Gebietskorper-
schaften ausgeglichen werden. Ohne solches Zusammenarbeiten ist eine
effiziente Allokation nicht méglich.

4. Alles was hier iiber offentliche Giiter und ihre externen Nutzen
gesagt wurde, gilt auch fiir 6ffentliche Lasten und externe Kosten. Es
ist kaum nétig, dies zu erwihnen, da ja das Umweltproblem jetzt iiberall
im Vordergrund der Offentlichen Diskussion steht. Wie der Markt-
mechanismus bei externen Nutzen zu Unterversorgung fiihrt, fiihrt er
im Falle der externen Kosten zur Uberversorgung. Die erforderliche
Korrektur kann iiber eine Sonderbesteuerung herbeigefiihrt werden
(d. h. die sozialen Kosten werden durch die zusétzlichen Steuerkosten
internalisiert); die gleichen Ziele konnen auch durch regulatorische
MafBnahmen erreicht werden. Aus der Sicht des Finanzministers mag
also die Verrechnung der sozialen Kosten sehr viel erfreulicher erschei-
nen als die Bereitstellung von sozialen Nutzen.

5. In gewissen Féllen ist es moglich, bestimmte Bediirfnisse entweder
durch o6ffentliche oder private Giiter zu befriedigen. Zum Beispiel kann
Schutz gegen Einbriiche entweder durch Tiirschlosser oder durch die
Polizei erreicht werden. Wenn beide Wege moglich sind, muB festgestellt
werden, welcher der effizientere ist.

4 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 58
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6. Wir haben gezeigt, da8 im Falle der Unanwendbarkeit des Aus-
schlieBungsprinzips, die Aufdeckung der Priferenzen durch Wahlent-
scheidung erreicht werden mufl. Dies trifft solange zu, wie die Anzahl
der Beteiligten gro8 ist, was auch meist der Fall sein wird. Im Falle
einer kleinen Gruppe tritt diese Schwierigkeit aber nicht auf. Die Be-
teiligten stellen dann fest, daB sich Verhandlungen lohnen, die sie zur
Aufrechnung ihrer Préferenzen veranlassen. Da man es dann mehr oder
weniger mit einem bilateralen Monopol zu tun hat, wird die Entschei-
dung meist nicht Pareto-effizient sein, sie konnte aber doch einer Wahl-
entscheidung vorzuziehen sein.

7. SchlieBlich mdochte ich darauf hinweisen, daB die hier dargestellte
Theorie der 6ffentlichen Giiter (wie sie sich auf Wicksellscher Grundlage
iiber Lindahl, Samuelson und andere entwickelt hat) fundamental mit
der These der Konsumentensouveranitdt verbunden ist. Das Problem der
von einer Elite oder Machthabern auferlegten Wahl, das ich als den Fall
der ,merit goods“ bezeichnet habe, ist eine andere Sache. Es ist ein wich-
tiges und interessantes Problem, aber es steht nicht in besonderem Zu-
sammenhang mit dem der Infrastruktur und ich habe es deshalb hier
iibergangen.

Dasselbe gilt auch fiir das Problem der Interdependenz der Nutzen-
schitzungen, da8 jetzt hiufig in diesem Zusammenhang diskutiert wird.
Obwohl die Interdependenz der Nutzenschdtzungen mit einer gewissen
Berechtigung zur Erklirung der Umverteilung durch Realleistungen
(redistribution in kind) herangezogen werden kann, vermag sie doch das
Phinomen der ,merit goods“ nur zum Teil zu erkldren. Auch fiir das
Problem der optimalen Verteilung ist nach meiner Ansicht die Rolle der
Interdependenz der Nutzenschitzungen nur von begrenzter Bedeutung.

Weitere Ursachen fiir das Versagen des Marktmechanismus

Es konnten noch weitere Modifikationen angefiihrt werden, aber die
bisher dargelegten miissen hier geniigen. Jedoch muf3 ich hinzufiigen,
daB3 das Problem der offentlichen Giiter nicht die einzige Grundursache
fiir das Versagen des Marktmechanismus ist. Es konnen andere Schwie-
rigkeiten auftreten, die gleichfalls einer effizienten marktwirtschaft-
lichen Losung im Wege stehen. Unter ihnen sind zwei von besonderer
Bedeutung fiir die Infrastruktur und sollen deshalb hier erwihnt
werden.

Sinkende Stiickkosten: Wo sinkende Stiickkosten vorliegen, muB} sich
die offentliche Hand aus zwei Griinden einschalten. Erstens ist dies
notig, da solche Industrien zu einem natiirlichen Monopol fiihren, das
im Unterschied zum durch Marktsperre erzwungenen Monopol nicht
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durch Anti-KartellmaBnahmen verhindert werden kann. Hier muf die
offentliche Hand die Marktkréfte steuern oder die Produktion selbst
ubernehmen. Zweitens fiihren sinkende Stiickkosten dazu, daBl der
effiziente Preis (der den Grenzkosten entspricht) unter den Durch-
schnittskosten liegt, so daB ein staatlicher ZuschuB3 nétig ist. Dies be-
deutet, daBl ein Teil der Kosten iiber den Staats-Haushalt zu bestreiten
ist. Trotzdem mufBl betont werden, dal — analytisch gesehen — die
Situation nicht dieselbe wie bei 6ffentlichen Giitern ist. Die mit sinken-
den Stiickkosten produzierten Giiter kénnen private oder offentliche
Giiter sein. Der Nutzen mag ausschlieBlich bestimmten Verbrauchern
zugute kommen und der Marktmechanismus mag wegen Geltung des
AusschlieBungsprinzips zur Aufdeckung der Konsumentenpréferenzen
fiihren. Trotzdem ist 6ffentliche Unterstiitzung erforderlich.

Diskontrate: Man hat in der Literatur lange dariiber diskutiert, ob
eine Diskrepanz zwischen der privaten und der sozialen Diskontrate be-
steht. Im Falle der Diskrepanz wird vermutet, da die soziale Rate
unter der am Markte liblichen Rate liegt, so daf3 diese niedrigere Rate
auf oOffentliche Investitionsentscheidungen angewandt werden sollte.
Daraus folgt, daB die sich in der Marktwirtschaft ergebende Investi-
tionsrate zu niedrig ist, und daB die aus den Einzelinvestitionen resul-
tierende Gesamtinvestition nicht langfristig genug ist.

Besonders im letzteren Zusammenhang hat die Wahl der ,richtigen*
Diskontrate einen wichtigen Platz in der Diskussion iiber Investitions-
kriteria und Nutzen-Kostenanalyse eingenommen. Die Diskrepanz zwi-
schen den beiden Raten kann auf verschiedene Weise erklart werden.
Im Rahmen der social-good-Problematik kann zur Begriindung dieser
Diskrepanz die Tatsache dienen, daB die der privaten Investition unter-
liegende Entscheidung nicht die sich ergebenden externen Effekte in Be-
tracht zieht. Interpretiert man diese Diskrepanz als einen Eingriff in die
Konsumentensouverénitit, kann sie aus der These gerechtfertigt werden,
daB die Gesellschaft nicht so konsumhungrig wie der einzelne Kon-
sument ist und mehr im Interesse spiterer Generationen zu handeln
wiinscht. Man kann die Diskrepanz auch als ein Problem der unzu-
reichenden Marktkenntnis ansehen und argumentieren, daB die Kon-
sumenten den Grenznutzen ihres zukiinftigen Einkommens iiberschét-
zen, da sie Produktivitédtssteigerung und Einkommensanstieg nicht genug
in Betracht ziehen. Schliefllich kann man die niedrigere soziale Dis-
kontrate damit erkldren, daB die Bevolkerung (besonders im Laufe des
Entwicklungsprozesses) einstweilen noch nicht die nétigen Erfahrungen
mit den Moglichkeiten der wirtschaftlichen Entwicklung gehabt hat.
Aus diesen und weiteren Griinden mag sich also die offentliche Wirt-
schaftspolitik einer niedrigeren Diskontrate bedienen.

4%
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B. Anwendung auf die Theorie der Infrastruktur

Worin liegt nun die Bedeutung der hier angedeuteten Theorie der
offentlichen Giiter und der anderen Ursachen des Versagens des Markt-
mechanismus fiir die Theorie der Infrastruktur?

Begriffe der Infrastruktur

Die Literatur der Infrastruktur gibt uns keine sehr eindeutige Defi-
nition dieses Begriffes. In der Tat scheint er ein ziemlich neuer Begrift
zu sein und nur in einer losen Verbindung mit der Literatur iiber
Kapital- und Produktionstheorie zu stehen. Manche Autoren verstehen
unter Infrastruktur den groBeren Teil der offentlichen Ausgaben, aber
diese Definition ist fiir unsere Aufgabe besonders ungeeignet, da wir ja
gerade herausfinden wollen, warum die Infrastruktur offentlich bereit-
gestellt oder wenigstens staatlich gesteuert werden mufl. Andere Auto-
ren zdhlen eine Reihe von Merkmalen auf, die mehr oder weniger vor-
handen sein miissen, um eine gewisse Tatigkeit als Infrastruktur zu
bezeichnen?.

So kénnte man alle Kapitalinvestitionen einbeziehen, die durch Lang-
fristigkeit, vielseitige Verwendung in weiteren Produktionseinsitzen
(intensive ,forward linkages“) und Notwendigkeit hoher Kapitalanlagen
charakterisiert sind. Diese Definition umfat beispielsweise die Metall-
industrie, Bewésserungsanlagen, Transportsysteme, Gas- und Elektrizi-
tatswerke, Erziehung und Forschung. Auch der Wohnungsbau sollte,
obwohl er zum Konsumsektor zihlt, in diesen Komplex einbezogen wer-
den. Dieser Begriff der Infrastruktur ist sehr umfassend und schlieBt
eigentlich nur kurzfristige Konsumgiiter aus; in dieser Form ist er
nicht sehr niitzlich. Eine niitzlichere Abgrenzung ergibt sich, wenn wir
die Bedingung hinzufiigen, da solche Investitionen ohne den Eingriff
der offentlichen Hand leicht zum Versagen des Marktmechanismus fiih-
ren. Anders ausgedriickt, Infrastrukturinvestitionen sind Investitionen,
die Charakteristika der offentlichen Giiter aufweisen oder aus anderen
Griinden einen 6ffentlichen Eingriff notwendig machen.

Infrastruktur als Sozialgiiterinvestition

Die folgenden Merkmale erscheinen als besonders wichtig:

1. Unterversorgung, weil der 6konomische Horizont der privaten Investo-
ren zu kurz ist;

2. natiirliche Monopole auf Grund fallender Stiickkosten;

3. Marktversagen wegen Nichtbeachtung von externen Effekten, die nicht
leicht internalisiert werden konnen;

2 Vgl. die grundlegende Behandlung von R. Jochimsen, Theorie der Infra-
struktur, Tiibingen 1966, und J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infra-
struktur, Konjunkturpolitik, 11. Jg. (1965).
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4. Marktversagen, wenn keine ,Rivalitdt® im Konsum oder im weiteren
Produktionseinsatz besteht.

Da diese Probleme schon im vorhergehenden erdrtert wurden, kann
die Darstellung dieser Fragen im Infrastrukturbereich knapp gehalten
werden. Bezliglich (1) braucht nur erwidhnt zu werden, da8 Infrastruk-
turinvestitionen typischerweise langfristig sind, und daB daher die
Annahme einer niedrigeren sozialen Diskontrate eine Forderung zusétz-
licher Infrastrukturinvestition wiinschenswert macht. Der unter (2) an-
geflihrte Fall des natiirlichen Monopols ist vielleicht der Hauptgrund
fiir das spezifische Interesse der Wirtschaftspolitiker am Infrastruktur-
bereich. Wie schon vorher erwédhnt wurde, geht es hier nicht in erster
Linie um eine weitere Investition, sondern um die Frage, ob die 6ffent-
liche Hand sich auf die Uberwachung der Preispolitik der nicht durch
Konkurrenz disziplinierten Unternehmen beschrinken oder die Leistun-
gen durch Kommunalbetriebe selbst bereitstellen soll.

Die letzten, unter (3) und (4) erwdhnten Punkte weisen auf den eigent-
lichen Zusammenhang mit dem Problem der offentlichen Giiter hin.
Investitionsgiiter, deren Nutzen zum groBten Teil extern ist und deren
Benutzung nicht durch ,Rivalitdt“ bedingt ist, miissen vom Staate be-
reitgestellt werden; oder wie in den Mischfidllen der Erziehung und
der Forschung, sollten durch einen entsprechenden staatlichen ZuschuB
unterstiitzt werden. In anderen Féllen mag die Benutzung nicht durch
»Rivalitat” bedingt, jedoch aus technischen Griinden die Anwendung des
AusschlieBungsprinzips schwierig oder unmdéglich sein. In solchen Fiéllen,
z.B. im innerstddtischen StraBenbau, ist gleichfalls Bereitstellung durch
den Staat erforderlich.

Linkages und ausgeglichenes Wachstum

Zum AbschluB3 mochte ich noch einmal kurz das Problem der linkages
— des weitverzweigten weiteren Produktionseinsatzes — erwédhnen. Es
ist zu fragen, ob diese Eigenart der Infrastrukturinvestition noch einen
weiteren Grund fiir das Versagen des Marktmechanismus und damit
fiir einen Eingriff der staatlichen Wirtschaftspolitik bietet. Wenn wir das
Modell einer gut funktionierenden Konkurrenzwirtschaft voraussetzen,
so ist dazu wohl kein AnlaB. Die Ertragsrate in der Infrastruktur-
industrie hiangt dann von der Nachfrage der sekundiren Industrien ab,
und deren Ertrag wird wiederum von der Nachfrage der Konsumenten
fiir die Endprodukte bestimmt. Es besteht also kein Grund, warum dies
zu Schwierigkeiten fiihren soll. Gewisse Schwierigkeiten entstehen, so-
bald das Problem realistischer gesehen wird, und besonders wenn man
es im Rahmen einer dynamischen Wirtschaftsentwicklung erértert.
Solche Investitionen miissen, um effizient zu sein, fiir einen sehr langen
Zeitraum geplant werden, da am Anfang Verluste entstehen, die erst
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langsam durch die Entwicklung der Verbraucherindustrien zum Ver-
schwinden gebracht werden. Die Abhéngigkeit der Rentabilitdt von die-
ser Entwicklung verstirkt das Risiko, und all dies in einer Situation,
in der Investoren typischerweise nicht geneigt sind, Gelder langfristig
anzulegen. Aus diesen Griinden, die besonders fiir Entwicklungsldnder
gelten, ist wohl zu erwarten, da8 o6ffentliche Steuerung und Unterstiit-
zung der Infrastrukturinvestition wiinschenswert wire, selbst wenn die
hier aufgezeigten Zusammenhénge mit dem Externalitdtsproblem nicht
bestehen wiirden. In entwickelten Wirtschaften liegt aber in diesem Pro-
blem doch die Hauptbegriindung dafiir, dal Infrastrukturinvestitionen
von besonderer Wichtigkeit fiir die Wirtschaftspolitik und auch von
besonderem Interesse fiir den Wirtschaftstheoretiker sind.



Diskussion

Diskussionsleiter: Prof. Dr. Herbert Timm, Miinster

Diskussionsleiter: Meine Damen und Herren! Gestatten Sie mir eine
Bemerkung zur Prozedur: Zu jedem der beiden Referate heute nach-
mittag ist ein Diskussionsbeitrag erbeten worden. Dieser Diskussions-
beitrag soll die Funktion eines Eisbrechers iibernehmen, also gewisser-
maBen den Einstieg in die Diskussion auch fiir spontane Meldungen er-
leichtern. Fiir diese vorbereiteten Diskussionsbeitrdge ist eine Redezeit
von 8 bis 10 Minuten vorgesehen'. Sie werden sicher dafiir Verstdndnis
haben, insbesondere in Anbetracht der fortgeschrittenen Zeit, daB diese
8 bis 10 Minuten das Maximum fiir alle anderen Diskussionsbeitriage
sein miissen. Den Herren Referenten wird, falls sie es wiinschen sollten,
ein SchluBwort von 5 bis 10 Minuten eingeraumt.

Prof. Dr. Horst Zimmermann (Marburg)*:

Wenn ich das Ziel des Referats richtig sehe, so geht es darum, zu-
néchst die Infrastruktur in die Theorie der o6ffentlichen Giiter einzuord-
nen, um mit der so vervollstindigten Theorie der offentlichen Giiter
fruchtbarere Aussagen als bisher iiber die Infrastruktur machen zu
konnen.

Um die Einordnung zu erleichtern, definierte der Referent zunéchst die
offentlichen Kapitalgiiter. Darunter sind Inputgiiter zu verstehen, die
das Merkmal der Nicht-Rivalitit aufweisen und folglich liberwiegend
von der 6ffentlichen Hand bereitgestellt werden. In diesem Zusammen-
hang, also noch vor Einfithrung der Infrastruktur in die Diskussion, sei
die Frage gestellt, ob diese Trennung zwischen offentlichen Konsum-
glitern und o6ffentlichen Kapitalgilitern nicht gedanklich unmdéglich ist,
und zwar in einem strengeren Sinne als im Referat angefiihrt. Nur der
Ansatzpunkt ist derselbe, dal ndmlich das gleiche Gut beide Qualitdten
gleichzeitig haben kann. Der Referent wies darauf hin, daB sich diese
doppelte Verwendbarkeit auch beim privaten Gut findet, wo viele Giiter,
z. B. Werkzeuge oder Mineral6l, sowohl Konsumgut als auch Investitions-
gut sein konnen. Hier ist allerdings darauf zu verweisen, daB sich von
dem output eines solchen Gutes ein gewisser Anteil als Konsumgut defi-
nieren 148t, wenn er ndmlich in den Konsum gegangen ist, und ein ande-
rer Anteil als Investitionsgut. Im Falle der o6ffentlichen Giiter sieht es

1 Vorbereitete Diskussionsbeitrédge sind durch einen * gekennzeichnet.
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dagegen etwas anders aus. Wenn wir das bekannte Leuchtturmbeispiel
nehmen, so kommt dieselbe Leistung (Lichtsignale in der Nacht), wenn
sie liberhaupt erstellt wird, gleichzeitig dem Handelsschiff zugute und
hat dann Inputcharakter, wie auch der Hochseejacht, und dann hat sie
Konsumcharakter. In der Darstellungsweise des Referenten ausgedriickt,
wiirde das X = X; = X, heilen, daf} die Gesamtproduktion X eines
solchen &ffentlichen Gutes gleich ist einem offentlichen Konsumgut X;,
und gleich ist einem sozialen Investitionsgut X, Dasselbe (identische)
Gut hat somit die Qualifikation gleichzeitig, Konsumgut und Investitions-
gut zu sein. Das diirfte zu zusédtzlichen Schwierigkeiten bei der wichtigen
Frage fiihren, wie die offentliche Hand den Umfang, in dem dieses Gut
bereitgestellt werden soll, zu bestimmen hat. Es wiirde z. B. bedeuten,
daB man gleichzeitig eine Cost-Benefit-Analyse fiir den Investitionsanteil
und eine Ermittlung der Konsumentenpréferenzen (etwa tiber Wahlver-
fahren) fiir den Konsumanteil durchfiihren miiite. Beides zusammen
miifite dann in einem noch ndher zu beschreibenden Prozef zur Bestim-
mung des Umfangs fiihren, in dem dieses Gut bereitgestellt wird. Das
gesamte Verfahren diirfte, selbst wenn es nur auf der Ebene der gedank-
lichen Konzeption ablauft, zu einer erheblichen Komplizierung des Pro-
zesses der Budgetbestimmung fiihren, dessen formale wie reale Durch-
fiithrbarkeit schon ohnedies an enge Grenzen stoft.

Sobald dieses 6ffentliche Kapitalgut definiert war, lieB sich die Infra-
struktur leicht einordnen. Die Spannung des Referates 16ste sich an die-
ser Stelle, da die Infrastruktur genau hier hinein paBte. Das war inso-
fern jedoch nicht allzu erstaunlich, als die Definition der Infrastruktur,
die der Referent zu Beginn anfiihrte, die Qualitdt des o6ffentlichen Kapi-
talgutes bereits umfaBte.

Zur Definition von Infrastruktur ist anzumerken, dafl sie wahrschein-
lich weithin auf Zustimmung stoen wird. Im Referat von Borchardt
z.B. kam zum Ausdruck, da8 es sich bei der Infrastruktur vorwiegend
um Kapitalgiiter handelt, daB sie hadufig dort eingesetzt wird, wo Markt-
versagen zu beobachten ist, und daBl dann zumeist der Staat aktiv wird.
Ebenfalls im AnschluB an das Referat von Borchardt liegt dann der
Gedanke nahe, ob man nicht diese Affinitdt von Infrastruktur und 6ffent-
lichem Kapitalgut benutzen koénnte, um Infrastruktur zu definieren.
Wiahrend der Referent den Begriff Infrastruktur vorher einfiihrte und
dann fragte, wie er sich in die Theorie der 6ffentlichen Giiter einfiigen
lasse, wiirde man stattdessen aus der Theorie der Offentlichen Giiter
bestimmte Formen von Marktversagen und daraus resultierender 6ffent-
licher Tatigkeiten herausfiltern, und mittels dieser Ergebnisse zu einer
Definition von Infrastruktur zu kommen.

Wenn nun die Infrastrukturleistungen in die Theorie der 6ffentlichen
Giiter in dieser Weise eingeordnet sind, und die Einordnung gelang aus
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dem erwidhnten Grund ohne Schwierigkeit, so 148t sich jetzt vielleicht
die Frage stellen, was die so erweiterte Theorie der 6ffentlichen Giiter
fiir die Theorie und Politik der Infrastruktur erbringt. Diese Frage ist
mit Blick auf die folgenden Referate gerechtfertigt, denn diesem Referat
kommt an dieser Stelle eine grundsitzliche Bedeutung zu, weil nach
ihm und dem nachfolgenden gewissermaBen die Kleinarbeit zu einzelnen
Problemkreisen beginnt.

Der wohl vordringliche Zweck der gesamten Theorie der 6ffentlichen
Giiter ist darin zu sehen, die Entscheidung liber den Triger der Infra-
struktur oder iiberhaupt der Investition zu erleichtern, d. h. auf Grund
der erarbeiteten Kriterien 148t sich absehen, ob eher die &ffentlichen
Korperschaften oder eher die Privaten Investor sein werden. (Auch die-
ses Ergebnis der Theorie ist gelegentlich von anderer Stelle bestritten
worden). Im AnschluB daran sind bestimmte engere Aussagen etwa tliber
die Anlastbarkeit der Kosten moglich. Bei einem Blick auf die Themen
der folgenden Referate und auch auf den Materialband scheint es jedoch,
daB diese Frage nach dem Triger in den meisten Fillen mehr oder
weniger explizit als geldst angesehen wird, sei es, daB er historisch fest-
gelegt ist, sei es, daB man diese Entscheidung einem politischen Prozef3
zuschiebt, der stattgefunden hat oder noch lduft. Es kann durchaus sein,
daB hinter dieser historischen bzw. politischen Festlegung langfristig
bestimmte Formen des Marktversagens wirksam sind, doch wird fir
die aktuelle Diskussion der Infrastruktur diese Frage in den meisten
Fillen als gel6st angesehen. Dagegen fehlen, wie z. B. das vorangegan-
gene Referat zeigte, fast alle Hypothesen iiber die Wirkung der Infra-
struktur auf verschiedene politische Ziele, 6konomische Aggregatgréfen
usw. Zur Wirkungsanalyse jedoch bringt die Theorie der o6ffentlichen
Giiter hochstens einen geschérften Blick fiir bestimmte Einzeltatbestéinde,
etwa die Wirkung der externen Effekte, die Wirkung von decreasing
costs usw. Am Rande sei hier eine Parallele zur Ausgabentheorie ge-
stattet, wo ebenfalls sehr lange nach Klassifikationen gesucht wurde,
bis schlieBlich Pigou, und er wohl auch erst im dritten Ansatz, zu
der Einteilung fand, die heute noch in der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung und in sehr vielen Gkonomischen Analysen benutzt wird,
weil man glaubt, daB diese Einteilung etwas fiir die Unterschei-
dung bestimmter Wirkungen erbringt. In unserem Falle koénnen die
kommenden Referate als Test dienen, inwieweit sich die Ergebnisse
dieses Referates fiir die weitere Diskussion als fruchtbar erweisen.
Sollte dies nicht oder nur in eingeschrinktem Mafle der Fall sein,
dann wiirde man sagen, dafl Pigous dritter Versuch fiir den Bereich
der Infrastrukturtheorie und -politik noch aussteht. Es mag sein, daB es
nicht die Absicht des Referenten war, liberhaupt so weit zu gehen. Doch
dann ist es sicherlich das Recht des Teilnehmers, bei jedem so grund-
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legenden Referat zu fragen, wie weit sich fiir die folgenden Referate
daraus Nutzen ziehen 148t.

Unabhéngig von dieser Antwort hilft die Einordnung der Infrastruk-
tur in die Theorie der Offentlichen Giiter immerhin zur gedanklichen
Klirung, denn sie ordnet die Vielfalt der Bediirfnisse und der Befrie-
digungsmoglichkeiten in ein plausibles Schema ein. Man darf daher
sicher sein, dafl diese Einordnung der Infrastruktur, wie schon die bis-
herige Theorie der offentlichen Giiter, ihren Platz in der akademischen
Lehre finden wird.

Prof. Dr. Hirsch (Aachen):

Ich mochte im voraus um Entschuldigung bitten, wenn gewisse Ein-
wendungen, die ich gegen die Grundkonzeption von Herrn Musgrave
vorbringe, etwas hart herauskommen, aber es ist ja auch eine harte
Situation, wenn man diskutieren soll und sieht, wie der Président die
Hand am Hebel der Minuten-Guillotine hat und jeden Augenblick bereit
ist, den Kopf vom Katheder zu trennen. Unter diesen Umstédnden ist
vielleicht etwas Nachsicht mit den Disputanten angebracht.

Dem Ansatz von Herrn Musgrave liegt das Postulat zugrunde, daf
subjektive beliebige Nutzenvorstellungen der einzelnen Verbraucher
auch fiir das mafBigebend sein sollen, was an Zwecken aus Offentlichen
Haushalten erfiillt wird. Dieses Postulat nimmt sich sehr ideal aus. Wenn
man sich jedoch die Praxis der Finanzpolitik aller Staaten, und seien sie
noch so liberal, ansieht, erweist es sich als utopisch. Wir haben es ja nicht
nur mit zwei Giitern und mit zwei Staatsbiirgern zu tun, wie in den
hiibschen Modellen, die man in Lehrbiichern findet, sondern mit mehre-
ren Zehntausenden von Haushaltsposten und mit Millionen von Staats-
biirgern. Da gibt es auch keinen Wahlmechanismus, der es irgendwie mit
Beziehung auf die echten Zwecke und Nutzen der 6ffentlichen Ausgaben
gestattet festzustellen, was die Mehrzahl der Staatsbiirger will, ge-
schweige denn, was eigentlich intendiert ist, ndmlich eine Einstimmig-
keit, ein Aushandeln der Interessen unter diesen Millionen Staatsbiir-
gern zu vollbringen. Das ist technisch, ich glaube sogar, das ist auch
logisch nicht moglich — gewifl nicht nach dem derzeitigen Stand der
Theorie.

Ein Zwei-Giiter-Modell beweist hier noch gar nichts.

Zum andern, und diesen Einwand halte ich noch fiir gewichtiger, fehlt
uns fiir die Mehrzahl der offentlichen Ausgaben nur die Fachkenntnis,
um zu beurteilen, wie sie sich auch nur auf unsere eigenen Zwecke
auswirken. Es bleibt uns allen nichts anderes iibrig, das ganze Bundes-
kabinett eingeschlossen, als dafl wir uns von Spezialisten bevormunden
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lassen. Wenn man diese Situation sieht, dann bekommt die Aquivalenz-
theorie etwas — ich sage es ohne Bosheit — Unaufrichtiges. Diese Unauf-
richtigkeit ist ihr seit je eigen —, seitdem sie im aufgeklarten Wohl-
fahrtsstaat konzipiert wurde.

Herr Musgrave muf sich nun doch bemiihen, das Recht zu kollektiven
Eingriffen, den Zwang, irgendwie zu rechtfertigen. Sonst kénnte man
fragen, warum man nicht alle sog. 6ffentlichen Zwecke frei gebildeten
Vereinigungen der Staatsbiirger iiberlafit: soll nicht jeder Einzelne selbst
sorgen, dafB3 ihn interessierende ,6ffentliche Zwecke“ verwirklicht wer-
den, und die Folgen tragen, wo es nicht geschieht? Es gibt einen grofen
Kreis niitzlicher Aktivitdten, die wir der Vereinsinitiative iiberlassen.
Warum geschieht das hier nicht? Sein Argument kniipft — ich darf mich
auf den Kernpunkt beschrinken — an das Problem des externen
Nutzen an: Wenn einer einen Zweck verwirklicht, konnen andere, ohne
etwas dazu zu tun, den Nutzen mitgenieBen. Das allein rechtfertigt jedoch
nach meiner Meinung die zwangsweise Beteiligung anderer an den
Kosten noch nicht. Marktwirtschaft heit geschickte Wahrnehmung des
eigenen Nutzens. Wenn ein anderer etwas freiwillig fiir mich tut, brauche
ich nicht dafiir zu bezahlen; das ist ein Gesetz der Marktwirtschaft. Es
muf} also, wenn die Beteiligung anderer an den Kosten gerechtfertigt
sein soll, ein Prinzip der Verpflichtung hinzukommen. Ich darf trotz
Minuten-Guillotine ein Beispiel nennen: Zaungéste beim Gartenkonzert.
Niemand wird verstdndigerweise gegen sie die Polizei einsetzen, weil
sie nicht bezahlen wollen. Kann das Konzert deshalb nicht stattfinden,
unterbleibt es eben. Es gibt aber Zwecke, die nicht unterbleiben diirfen:
diejenigen, die die langfristig wirksamen Existenzvoraussetzungen der
Gemeinschaft der Staatsbiirger betreffen, kénnen nicht in diesem Sinne
dem Belieben der Staatsbiirger anheimgegeben werden. Da sind wir
aktuellst am Thema unserer Tagung. Denn die Infrastrukturplanung hat
ja genau dies zum Inhalt: das schon jetzt zu tun, was, wenn es jetzt
nicht getan wird, in Zukunft nicht mehr getan werden kann, so da8

die Existenzbedingungen der Staatsbiirger entscheidend beeintrichtigt
werden.

Ich wollte gern noch etwas iiber die Paradoxie sagen, die darin liegen
kann, da8 man sich berechtigt glaubt, unter dem Stichwort Umverteilung
in den UberschuBnutzen, den nicht existenznotwendigen GenuB3 der
Staatsbiirger einzugreifen und dem einen etwas wegzunehmen, damit
ein anderer einen nicht notwendigen Nutzen hat, aber andererseits nicht
glaubt, in die freien Entscheidungen der Verbraucher eingreifen zu
diirfen um einer Existenznotwendigkeit der Zukunft willen. Aber ich
hére schon das Knacken der Minuten-Guillotine und will mich schnell
freiwillig entfernen, ehe sich mich trifft.
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Prof. Dr. Krause-Junk (Berlin):

Gestatten Sie mir, meine Bemerkungen in drei Punkten zusammen-
zufassen. Meine beiden ersten Punkte sollen unter der Annahme gelten,
daB Pareto-Optimalitdt etwas Wiinschenswertes darstellt, und dafl sich
die Wirtschaftssubjekte generell rational verhalten.

1. Mir ist aufgefallen, daB3 Sie, verehrter Herr Musgrave, die Argu-
mente der non-rivalness und der non-exclusiveness als eigenstdndige
Argumente vorgetragen haben. Ich mochte die Gegenthese aufstellen,
daB das entscheidende Argument doch das AusschlieBungsproblem dar-
stellt. Sie sagten, non-rivalness sei deswegen auch als eigenes Argu-
ment hinreichend, weil es Situationen geben koénne, in denen zwar
jemand ausgeschlossen werden konnte, aber doch nicht ausgeschlossen
werden diirfte. Stellen wir uns vor, daB sich die Wirtschaftssubjekte
rational verhalten und daBl es sich um einen echten Fall von non-
rivalness handelt, so frage ich: Warum sollte denn jemand von der
Nutzung ausgeschlossen werden, wo doch die AusschlieBung Kosten ver-
ursacht, und doch niemand umsonst Kosten tragen wird? Man konnte
dagegen auch so argumentieren: Derjenige, der die Kontrolle besitzt,
wird nicht die optimale Menge produzieren oder konsumieren. Warum
aber eigentlich nicht? Wenn generell die Moglichkeit der AusschlieB-
barkeit besteht, dann besteht auch die Mdéglichkeit der Internalisierung
der externen Effekte und damit, wiederum Rationalitdt unterstellt, eben
die Moglichkeit des Marktmechanismus, die Pareto-optimale Losung zu
finden. Sie erwdhnten das Beispiel der StraBen, bei denen die Grenz-
kosten Null sind, folglich auch nur ein Preis von Null genommen werden
diirfe. Ich méchte hinzufiigen: ein Preis von Null nur fiir die letzte Ein-
heit. Theoretisch kann der private Anbieter von StraBennutzung die
Konsumrente voll ausschopfen. Gelingt ihm das, so kommt er zum
Pareto-Optimum. Meine erste These lautet also: Die Argumente der
Non-Rivaleness und der NichtausschlieBbarkeit gelten nicht neben-
einander, vielmehr das entscheidende Argument ist das Argument der
NichtausschlieBbarkeit.

2. Ist dieses Argument aber hinreichend, um das Marktversagen fest-
zustellen und damit jede Aktivitdt dem Staat zu libertragen, bei der ein
Problem der AusschlieBung externer Nutzer besteht? Meine These lau-
tet: Nein. AusschlieBungskosten sind ein generelles Phdnomen. Angefan-
gen mit der Werkspolizei in einem Unternehmen bis hin zu dem Ange-
stellten an der Kasse im Supermarkt haben wir das Phdnomen von
AusschlieBungskosten, bzw. von Funktionen, die allein der Ausschlie-
Bung dienen. Diese Tatsache allein disqualifiziert nach allgemeiner Uber-
zeugung den Markt noch nicht.

Dariiber hinaus kann die Zurverfiigungstellung von Exklusivitdt be-
reits Teil der Leistung sein.
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Und letztlich ist selbst eine offenbar fehlende AusschlieBung noch kein
Indiz fiir Marktversagen. Es ist ja im allgemeinen nur notwendig, daf3
der Markt in der Lage ist, mit AusschlieBung zu drohen, um die Inter-
nalisierung zu bewerkstelligen. Gelingt ihm diese Drohung, ohne da@
AusschlieBungskosten anfallen, dann ist der Markt hier in der Lage,
die Pareto-Optimalitét zu erzielen.

3. Noch eine Bemerkung zum Modell. Das Modell kann im allgemeinen
nur zeigen, wo der Markt versagt. Borchardt hat heute morgen das ein-
priagsame Wort geprigt, daB die Theorie des Marktversagens der ein-
eiige Zwilling der Theorie der vollkommenen Konkurrenz sei. Ich méchte
diese These unterstiitzen und hinzufiigen, daB8 die Theorie des Markt-
versagens im Grunde genommen die Wirksamkeit des alten klassischen
Systems voraussetzt. Was aber, wenn von vornherein die ganze Vorlage
des klassischen Systems nicht stimmt? Sie stimmt in vielen Punkten
nicht, aber ich méchte hier nur einen Punkt herausgreifen. Bei der Be-
stimmung des Pareto-Optimums und der Untersuchung, ob es im privaten
Markt gefunden wird, gehen wir davon aus, daB} die privaten Wirt-
schaftssubjekte grundsitzlich frei sind, alle denkmoéglichen Aktivitdten
durchzufiihren. Wir sind uns aber wohl dabei im klaren, da8 bestimmte
Aktivitdten nicht zuldssig sind, z.B. das Verzehren kleiner Kinder.
Meine Frage: Wie weit geht eigentlich die Konvention der Abgrenzung
des Zuléssigen vom Unzuldssigen? In meinem Berliner Seminar ist mir
die Frage vorgelegt worden: Stellt nicht auch der Erwerb von privatem
Besitz an Produktionsmitteln eine Aktivitat dar, die von vornherein un-
zuldssig ist? Ich glaube, daB die Frage danach, was zuldssig und was
unzuléssig ist, vorher gelost werden miiite, bevor man nach dem Kri-
terium der Pareto-Effizienz eine Aktivitit dem Markt oder dem Staat
zuweist. Ich glaube, daBl diese vorher zu 16sende Frage sogar die schwie-
rigere ist.

Dr. Henke (Marburg):

Es handelt sich um einen kleinen Aspekt aus der von Ihnen ent-
wickelten Theorie der offentlichen Giiter. Bei der Betrachtung, wann
und warum Infrastrukturinvestitionen ein Eingreifen des Staates erfor-
derlich machen, fiel auf, daB auf das Konzept der meritorischen Giiter
ganzlich verzichtet wurde. Das zugrundeliegende Problem der ,,imposed
preferences“ wurde mit der Begriindung ausgeklammert, dafl dieses
Konzept zwar von erheblicher Bedeutung sei, jedoch zur Erkldrung von
Infrastrukturproblemen nichts oder nur sehr wenig beitragen koénne.
Meine Frage ist, ob nicht auch Infrastrukturinvestitionen zur staatlichen
Korrektur individueller Praferenzen fiihren oder fiihren kénnen und
damit merit-goods-Charakter besitzen oder annehmen. Diese Frage stellt
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sich insbesondere im Hinblick auf die Infrastrukturausstattung in den
Entwicklungsldndern, auf die am Ende des Referates, wenn auch nur
sehr kurz, hingewiesen worden ist. Ist es nicht so, daB gerade hier, aber
auch in entwickelten Léndern, die Bestimmung von Art und Umfang der
Infrastrukturinvestitionen abweichen kann von dem vom Konsumenten
gewiinschten Ausma@? In diesem Fall lagen entweder meritorische Giiter
vor oder aber social goods besd3en meritorischen Charakter, freilich von
unterschiedlichem Grad, was zu einer Umformulierung der Theorie der
offentlichen Giiter AnlaB gabe.

Dipl.-Volkswirt Van der Bellen (Innsbruck):

Ich mochte eine Bemerkung zur Anwendbarkeit pareto-efffzienter
Preisregeln machen, wie sie von Professor Musgrave vorgeschlagen wor-
den sind. Es scheint also, daB Prof. Musgrave jetzt — im Gegensatz zu
seiner Theory of Public Finance — stirkere Betonung auf die non-
rivalness statt auf das exclusion principle legt. Wenn aber bei Grenz-
kosten der Versorgung von Null — d. h., daB die Grenzkosten der Zu-
lassung zusétzlicher Konsumenten Null sind — Null-Preise dekretiert
werden sollen (m. a. W., Nicht-Rivalitdt des Konsums soll auch Nicht-
AusschlieBung vom Konsum nach sich ziehen), so werden extrem statische
Voraussetzungen angenommen, wie mir scheint. Im Grunde genommen
diskutieren wir diese Probleme seit Hotellings Aufsatz aus dem Jahre
1938 iiber die optimalen Tarifraten bei Eisenbahnen und generell bei
fallenden Grenzkosten. Hotelling ging ebenfalls von bereits gegebener
Produktion, von in der Vergangenheit getédtigten Investitionen aus, und
stellte — wie Sie alle wahrscheinlich wissen — die Forderung nach Null-
preisen bei Grenzkosten der Produktion von Null auf. Wenn wir aber
Informationen iiber die zukiinftige Produktion haben wollen, und das
heiBt, Informationen iiber die Priferenzen der Konsumenten, dann sind
Preise ein Mittel dazu, diese Informationen zu erhalten. McKean sagte,
wenn ich mich recht erinnere, in seinem Buch tiber ,Public Spending“:
»The cost of charging a zero price is not zero“: denn sonst gehen Infor-
mationen iiber Priferenzen verloren. Ein weiteres Beispiel wiren Sport-
statten, FuBballstadien usw., wo eindeutig non-rivalness of consumption
vorliegt, wo aber der Marktmechanismus durchaus fiir die Errichtung
solcher Anlagen sorgt. Mir scheint also, daf3 solche auf statischen Vor-
aussetzungen beruhende pareto-efffziente Preisregeln nur von begrenz-
ter direkter Praktikabilitat sind. Eher scheint hier eine Wahl zwischen
zwei inefffzienten Methoden mdglich zu sein als eine eindeutige Ent-
scheidung fiir eine Null-Preis-Regelung. Daraus folgt vielleicht, daf3
man schon eher etwas mit der Bedeutung des exclusion principle anfan-
gen kann als mit der Bedeutung der non-rivalness.



Diskussion 63
Prof. Dr. K. Schmidt (Mainz):

Ich moéchte vorausschicken, daB ich in wesentlichen Punkten, ins-
besondere was die Ableitung der staatlichen Aktivitdt aus den indivi-
duellen Préferenzen angeht, nicht der Meinung von Herrn Musgrave
bin. Die Griinde dafiir habe ich an anderer Stelle dargelegt; deshalb
mochte ich darauf jetzt nicht ndher eingehen, sondern mich gewisser-
maBen in die Schuhe der Musgraveschen Lehre stellen und anzudeuten
versuchen, was daraus fiir Theorie und Politik der Infrastruktur ab-
geleitet werden kann.

Ein kritischer Einwand soll allerdings doch vorweggeschickt werden.
Nach meiner Ansicht sind die social goods bei Musgrave doppelt und
zwar widerspruchsvoll bestimmt. Heute war nur die Rede von Nicht-
Rivalitdt und Nicht-AusschlieBbarkeit. Das sind gewissermaBen tech-
nische Kriterien des Marktversagens, woraus man dann schliet, da8
der Staat eingreifen soll. En passant sei erwdhnt, dafl auf diese Weise
— wenn liberhaupt — nur eine qualitative Bestimmung der staatlichen
Aktivitat gelingen kann, und da quantitativ gidnzlich offenbleibt, was
der Staat zu tun hat.

Der Punkt, auf den es mir hier ankommt, ist jedoch der soeben er-
wihnte Widerspruch in der Befriedigung der social wants. Sie sollen
bekanntlich gemdB den individuellen Préiferenzen befriedigt werden.
Wenn man diese Norm aufstellt (und durch Wahlen zu befolgen sucht),
kann es sehr wohl sein, da3 die aggregierten individuellen Préferenzen
zu einem Ergebnis fiihren, das davon abweicht, was auf Grund der tech-
nischen Kriterien zustandekommen miiite. Um es an einem Beispiel
zu illustrieren: Es ist sehr wohl denkbar, daB bei gewissen ausschlie3-
baren Leistungen, also dort wo der Markt funktioniert, die via Wahl
aggregierten individuellen Praferenzen zeigen, daB der Ausschluf3 nicht
gewliinscht wird (z. B. Null-Tarife bei Nahverkehrsmitteln). Dann domi-
nieren offenbar die individuellen Préferenzen iiber die technischen
Merkmale bei der Bestimmung der staatlichen Aktivitat. Ich hitte gern
von Herrn Musgrave gehort, wie er diese Antinomie 16st.

Im Verlauf der Diskussion ist bereits darauf hingewiesen worden, da3
Musgrave sich heute nicht mit der Theorie der merit goods beschéftigt
hat. Auch ich bin der Meinung, daB dies der geeignete Ansatzpunkt wére,
um die Verbindung von den o&ffentlichen Giitern zur Infrastruktur her-
zustellen. Denn bei der Infrastruktur ist eines der Hauptprobleme die
Zeit, die man fiir diese Investitionen braucht. Eigentlich wére es erfor-
derlich, da3 Infrastrukturprojekte so rechtzeitig in Angriff genommen
werden, daB sie dann, wenn sie gebraucht werden, zur Verfligung stehen.
Und gerade hier liegt es nahe, eine informierte Gruppe in die Betrach-
tung einzubeziehen, die dafiir sorgt, da die benétigte Infrastruktur
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rechtzeitig bereitsteht. Heute horen wir dagegen, wenn das Kind in den
Brunnen gefallen ist, politische Erkldrungen dariiber, was noétig ist.
Diese Erfahrung deutet darauf hin, daB es mit der Einbeziehung der
informierten Gruppe allein nicht getan ist; man miiite ihr auch einen
entsprechend weiten Zeithorizont zugestehen. Und das ist eben eine
miithsame Vorstellung. Heute friih hat Borchardt bereits erwdhnt, da
ein Teil der Misere darauf beruht, daB im politischen Entscheidungs-
prozeB3 eben nicht rechtzeitig diese Manahmen ergriffen worden sind,
so daB man die fehlende Infrastruktur auch nicht dem Markt anlasten
darf.

Erlauben Sie mir noch eine SchluBbemerkung: Es war heute friih da-
von die Rede, daB in der Marktwirtschaft nicht nur Okonomie und in
der offentlichen Wirtschaft nicht nur Politik betrieben wird, sondern
daB es beides in beiden Bereichen gibt. Das ist zweifellos richtig. Ich
mochte allerdings betonen, daB es gleichwohl eine Hierarchie gibt; denn
letzten Endes entscheiden die Politiker nicht nur dariiber, was bei der
offentlichen Hand geschieht, sondern auch dariiber, wieviel Marktwirt-
schaft wir haben. Ich habe manchmal den Eindruck, da8 fiir den Politiker
alles instrumental ist, auch die Infrastruktur nach Umfang, Art und
regionaler Verteilung. Das politische Handeln ist demnach nicht irratio-
nal, sondern es ist ebenso rational wie das ckonomische Handeln, nur
die Ziele sind eben verschieden. Vielleicht miissen wir uns mit dem Ge-
danken vertraut machen, da — &hnlich wie die Versorgung mit Giitern
liber den Markt als ein Begleitumstand des Gewinnstrebens der Unter-
nehmer angesehen werden kann (Schumpeter) — die Bereitstellung
offentlicher Giiter einschliefllich der Infrastruktur ein Nebenprodukt der
politischen Auseinandersetzung, d. h. der Konkurrenz um die politische
Macht ist.

Prof. Musgrave, Ph. D. (Harvard):

Darf ich mich krabbenweise riickwarts bewegen, damit ich wenigstens
noch die letzten Sprecher gut im Gedéachtnis habe. Was Schumpeter und
auch Downs anbetrifft, also die 6konomische Theorie der Demokratie
betreffend, so scheint mir dort der Gegensatz, der gerade von Herrn
Schmidt erwahnt wurde, nicht zu bestehen. Wenn das Bestreben der
Politiker, an der Macht zu bleiben, dem Bestreben der Unternehmer,
Profite zu machen, gleichgestellt wird, sollte dies, falls das System funk-
tioniert, doch dazu fithren, da8 die staatlichen Leistungen mehr oder
weniger den Vorstellungen der Konsumenten entsprechen. Das ist also
eine Substitution fiir die Konsumentenwahl. Es ist natiirlich méglich,
daB3 Entscheidungen iiber wirtschaftliche Fragen auch mit Entscheidun-
gen uber religiése oder auBlenpolitische Fragen verbunden werden. Es
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macht ja auch nichts, da im bargaining-process gewisse Programme
gegeneinander ausgetauscht werden und diese Programme nicht nur
okonomische, sondern auch kulturelle und andere politische Elemente
beinhalten. Aber wenn das System funktioniert, dann ist doch das maxi-
mizing-Spiel grundsitzlich daraufhin abgestellt, daB man die Wihler
befriedigen will und ihnen mehr zuspricht, als sie haben wollen.

Es trifft zu, dafl ich mit diesen beiden Kriterien, der non-rivalness
und der NichtausschlieBbarkeit gearbeitet habe, und ich bin auch jetzt
noch der Ansicht gegeniliber vor zehn Jahren, daf fiir die Sozialgiiter-
theorie die non-rivalness das Grundlegendere ist. Wenn man die Ver-
sorgung, wie Samuelson es definiert, nicht durch das AusschlieBungs-
prinzip bestimmen wollte, wire es ineffizient, selbst wenn man es an-
wenden konnte; da zuféllig in vielen Féllen die Giiter derart sind, daf3
nicht nur der Konsum non-rivale ist, sondern auch die Anwendung des
Ausschliefungsprinzips nicht moglich ist. Das letztere Charakteristikum
ist dann unnétig. Denn man wiirde es auch nicht beniitzen, selbst wenn
man es beniitzen konnte. Es gibt dann noch den anderen Fall, daBl bei
Privatgiitern das AusschlieBungsprinzip nicht anwendbar ist. Das ist
dann der Grund, warum die marktwirtschaftliche Versorgung nicht
funktioniert. Denn wenn man internalisieren konnte, wiirde man es
machen, und dann kénnte man es wohl durch die Marktwirtschaft bereit-
stellen lassen.

In den Féllen, wo man ausschlieffen konnte, weil das Gut, theoretisch
gesehen, ein Privatgut ist, und man nicht ausschliefen will — etwa man
verteilt Schuhe an alle unbegrenzt frei —, bedeutet das meiner Ansicht
nach einen Eingriff in die freie Konsumentenwahl; denn man muf3
irgendwelchen Leuten Einkommen wegnehmen, um diese Schuhe bereit-
stellen zu koénnen. Die Frage ist dann, warum gibt man ihnen Schuhe
und nicht Einkommen. Hierzu gehéren auch die meritorischen Giiter.

Verschiedene Kritiker haben gemeint, dal man vielleicht mehr iiber
das Problem der meritorischen Giiter hitte sagen sollen; vielleicht ist
das auch richtig. Aber es ist unangenehm, dariiber zu reden, weil man
nicht genau weill, was man sagen soll, und deshalb 148t man es meistens
aus. Man konnte z. B. sagen, dafl gewisse Schallplatten besteuert, andere
Schallplatten subventioniert werden sollen. Welche diese und welche
jene sind, wird je vom Alter des Konsumenten abhéngen. Das wire eine
Anwendung des merit-principle auf Privatgliter. Andererseits gibt es
auch soziale Giiter, hinsichtlich derer es keinen besonderen Grund gibt,
sie als merit-Giiter zu betrachten. Es gibt keinen grundsétzlichen ethi-
schen oder sonstigen Unterschied zwischen Privatgiitern und Sozial-
glitern. Entscheidungen iiber Privatgiliter kénnen von einem sehr hohen
moralischen Niveau sein, und Entscheidungen hinsichtlich Sozialgiiter
kénnen sehr trivial sein und koénnen sich mit ganz unwichtigen und

5 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 58
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wenig kulturellen Sachen befassen, z. B. wieviele Binke man in einen
Park stellen soll. Man kann nicht verallgemeinern und sagen, da8 es fiir
den Konsumenten schwieriger sei, die Konsequenz von Sozialgilitern zu
ermessen, und es deshalb notwendig sei, sachliche Beratung zu erhalten.
Zum Beispiel in Fragen der Medizin, wo es sich um Privatgiiter handelt,
ist es ganz selbstverstdndlich und nétig, daB man sich beraten 148t. In
gewissen Fallen der &ffentlichen Giiter, ob ich lieber einen Sportplatz
oder einen Konzertsaal haben will, brauche ich mich nicht beraten zu
lassen, das hdngt vom Interesse der verschiedenen Leute ab.

Herr Van der Bellen, ich stimme ganz mit Ihren Bemerkungen iiber-
ein. Wenn ich sage, dal die Grenzkosten Null sind, bezieht sich das
natiirlich auf ein bestehendes Gut. Die StraBle oder die Briicke ist da.
Wenn ich eine Gebilihr verlange, sagt es mir, wieviel Leute eine Briicke
wirklich wollen. Man kann vielleicht in Innsbruck Erfahrungen gewin-
nen fir eine Briicke, die in Hamburg errichtet werden soll. Man kann
die Gebiihrenpolitik dazu benutzen, Erfahrungen zu sammeln. Das ist
eine Qualifikation, aber nicht eine wirkliche Widerlegung der allgemei-
nen These, da man das AusschlieBungsprinzip nicht anwenden soll. —
Die meritorischen Giiter konnen moglicherweise auch bezliglich der
Infrastrukturinvestitionen wichtig sein.

Herr Krause-Junk hat verschiedene sehr interessante Punkte erwihnt;
vielleicht kénnen wir uns spiter dariiber im einzelnen noch unterhalten.
Ich habe mich schon bezliglich der Beziehung des non-rivalness-Prin-
zips und des AusschlieBbarkeitsprinzips ausgelassen; ich will darauf
nicht nochmals niher eingehen. Es ist natiirlich méglich, da man die
Konsumentenrente absteuert und dann den Grenzbetrag, wenn man das
letzte Mal iiber die Briicke geht, frei 143t. Wenn man das so macht, ist es
eine Einkommensumverteilung auf Grund der Besteuerung der vorheri-
gen Benutzungen und nicht ein Mittel, damit wirklich die Nachfrage zu
bestimmen.

Hinsichtlich der Internalisierung: Es gibt Fille, wo das AusschlieBungs-
prinzip anwendbar ist, wo es aber doch ineffizient wére, es anzuwenden.
Die Tatsache, daf3 das AusschlieBungsprinzip anwendbar ist, besagt nicht,
dafl die Sache effizient durch den Markt gemacht werden kann. Denn auf
Fille, in denen keine Rivalitidt zwischen den Konsumenten besteht, sollte
man es nicht anwenden. Meines Erachtens geht man jetzt in der Literatur
zu weit, wenn man sagt, wo immer es Externalitdten gibt, sollen sie inter-
nalisiert werden. Sie sollen nur internalisiert werden, wenn es sich um
Privatgiiter handelt und Rivalitdt im Konsum besteht.

Meiner Ansicht nach, Herr Hirsch, ist die subjektive Nutzenschitzung
fiir Bediirfnisse, die durch Sozialgliter versorgt werden, genauso moglich
wie fiir Privatgiliter. Die Frage der merit-goods und die Frage der auf-
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erlegten Konsumentenwahl hat meiner Ansicht nach nichts mit dem
Unterschied zwischen den sozialen und privaten Giitern zu tun.

Schliefllich noch zu Herrn Professor Zimmermann: Eine Infrastruk-
turinvestition kann ganz sicherlich zur gleichen Zeit soziale Konsum-
wie auch soziale Investitionsgutcharakteristiken haben. In den Effizienz-
bedingungen mufl man dann beide Dinge betrachten. Man addiert die
Substitutionsraten in der Konsumtion und in der Produktion, und das
System erweitert sich. Es ist auch richtig, daB vielleicht ein Teil der
Effekte auf der Investitionsseite leichter durch die Nutzen-Kosten-Ana-
lyse erfa3t werden konnen als auf der Konsumtionsseite.

Ich habe vielleicht nicht alle Fragen beantwortet, aber ich hoffe, da83
mir die Herren Kritiker das vergeben kénnen.
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Rationale Infrastrukturpolitik
und Regierungs- und Verwaltungsorganisation

Von Professor Dr. iur. Klaus Stern, Koln

L

Der Rechtswissenschaft wird bisweilen ein Hang zur Isolation nach-
gesagt, ein Vorwurf, dem Berechtigung nicht abzusprechen ist, wenngleich
er vielfach an den strukturellen Eigenheiten dieser Disziplin vorbeizielt.
Umso dankbarer bin ich dem Vorstand des Vereins fiir Socialpolitik, daf3
ich einem vorwiegend wirtschaftswissenschaftlich eingestimmten Forum
meine Gedanken zur Offnung der modernen Staats- und Verwaltungs-
rechtslehre fiir dringende Gegenwartsfragen darlegen kann.

Infrastruktur, vor allem ihr Ausbau sub specie einer rational gesteu-
erten Politik, erweist sich als eine jener zentralen Staatsaufgaben, in
denen eine stindig neue Leistung begehrende Industriegesellschaft den
Daseinswert des Staates par excellence zu sehen geneigt ist. Ihre Giite
gilt nachgerade als Qualitdtsmafistab fiir die innenpolitische Potenz des
Staates. Diese Erkenntnis ist nicht so neu, wie man angesichts des keine
zwei Jahrzehnte alten, der militdrischen Terminologie entnommenen
Begriffs Infrastruktur mutmaBen mochte. Die Rechtssprache hat sich
wenigstens eines Teilinhalts dieses Schliisselwortes schon in den 30iger
Jahren unter Adaptierung von Uberlegungen Karl Jaspers’ und Max
Webers beméchtigt, indem sie staatliche und kommunale Daseinsvor-
sorge in den Mittelpunkt eines umfangreichen Katalogs von Aufgaben
der Leistungsverwaltung zur Wohlstandsmehrung gestellt hat".

Fiir meine weiteren Darlegungen mochte ich trotz mancher Unklar-
heiten um den Begriff Infrastruktur eine Definition zu Grunde legen,
wobei ich mich nach der superben Rhetorik des Vortrags des Vormittags
freilich nur mit einem inferioren Vokabular abzusichern weif}, d. h. ich

1 Vgl. E. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, Res publica 1,
1959; in Kiirze H.Gréttrup, Die kommunale Leistungsverwaltung. Grund-
fragen zur kommunalen Daseinsvorsorge, Schriftenreihe des Vereins fiir Kom-
munalwissenschaften, mit umfassenden Nachweisen. — Die Entwicklung gibt
indessen auch AnlaB3 zu einem Warnsignal: Einer societas leonina dient der
Staat nur noch als Metapher der Daseinsvorsorge, er wird zur ,pluralisti-
schen Funktionsgemeinschaft® (M. Imboden, Politische Systeme, Neudruck
1964, S. 62 ff.) deformiert.
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mochte Vorlagen meiner Verteidiger Jochimsen und Tuchtfeldt® aufneh-
men, versuche moéglichst rasch das von Borchardt behiitete Mittelfeld zu
liberspielen, um unverziiglich zum Ziel, dem staatlichen imperium zu
gelangen. Ob mit diesen Steilvorlagen Tore oder gar Eigentore zu erzie-
len sind, wird am Ende zu beurteilen sein.

Danach verstehe ich Infrastruktur als den Inbegriff materieller, per-
soneller und institutioneller Einrichtungen und Vorkehrungen, die zu
einem bestimmten, fortgeschrittenen Entwicklungsstadium der Gesell-
schaft als Grundausstattung notwendig sind, um eine angemessene wirt-
schaftliche und personale Entfaltungsmoglichkeit des Individuums zu
gewahrleisten. Infrastrukturpolitik ist dann die Konzeptionierung und
Gestaltung dieses Sachbereichs, in erster Linie Verbesserung und Meh-
rung seiner Substrate zur Herstellung gleichwertiger Lebensbedingun-
gen. Wahrend der Materialband und die i{ibrigen Tagungsreferate die
Komplexitdt der Infrastruktur in den vielfiltigsten sozio-6konomischen
Verastelungen aufbereiten, ist es Ziel meines Vortrags, das Organi-
sationsgefiige des Staates auf seine Eignung fiir rationale Infrastruktur-
politik zu untersuchen, namentlich die in Verfassungsrecht und -wirk-
lichkeit dieser Aufgabe dienenden Institutionen zu analysieren sowie
Defekte und Verbesserungen aufzuzeigen.

Jedermann sind Beispiele irrationaler Infrastrukturpolitik bekannt,
deren Ursache im Fehlen einer klaren Konzeption oder des erforder-
lichen planerischen Apparates zu erblicken ist, der einerseits der Viel-
falt der funktionalen und organisatorischen Interdependenzen und der
Spannweite dieser Materie Rechnung tragt und andererseits nicht unter
dem Diktat des Zwangsldufigen, sondern einer vorausschauenden Aktion
steht. Man beklagt ein Manko an Elastizitdt und Flexibilitdt der Ver-
waltungsstrukturen, ein Defizit an Information, Koordination und plane-
rischer Gesamtschau, ein Debet an Zielkonformitdt und Kontinuierlich-
keit. Eine genaue Bestandsaufnahme gegenwairtiger Infrastrukturpolitik
konnte ein Regierungs- und Verwaltungssystem zu Tage férdern, dessen
Struktur nicht die erforderliche Adaptionsfihigkeit und Innovations-
kraft besitzt, sondern eine Aufsplitterung der Infrastrukturplanungen
in isolierte, ressortpartikularistisch vertretene Teilpolitiken kennzeich-
net, die die Koordination der lediglich additiv verbundenen, punktuell-
reaktiv geprigten MaBnahmen zu einheitlichen Leitvorstellungen er-

2 Vgl. den Materialband TPI, bes. die Beitridge von E. Tuchtfeldt (S. 125 ff.),
W. Zohlnhdéfer (S. 681 ff.) sowie R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur 1966;
ders., Staatslexikon der Gorres-Gesellschaft, Artikel Infrastruktur, Erg. Bd.
II, Sp. 339; G. Miiller, Ziele der Raumordnung und Landesplanung, in: Funk-
tionsgerechte Verwaltung im Wandel der Industriegesellschaft, Schriftenreihe
der Hochschule Speyer, 1969, S. 47; P. Atteslander, NZZ v. 5. 10. 1969, Nr. 606,
S. 37; zuletzt R. L. Frey, Infrastruktur 1970. In Zahlen ausgedriickt betragen
Infrastrukturinvestitionen z. B. fiir eine Universitdt ca. 200 000 DM je Stu-
dent, fiir das 1969 eroffnete Berliner Krankenhaus ca. 200 000 DM je Bett.
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schweren®. Dieser ohne Zweifel korrekturbediirftige Zustand, der mit
der Pluralisierung, Komplizierung, Technisierung und Dynamisierung
der Sozialabldufe des letzten Jahrzehnts nicht Schritt halten konnte, ist
in der Reorganisation begriffen. Die Institutionalisierung einer mehr-
jahrigen Finanzplanung seit 1967%, ihre Fortentwicklung zu einer gesamt-
staatlichen 1969° sowie die Einfiihrung politischer Aufgabenplanungs-
systeme® implizieren auch die Frage eines effizienten Infrastrukturpla-
nungsmodells.

Rationale Infrastrukturpolitik gerdt in der Bundesrepublik Deutsch-
land ipso facto in ein Spannungsverhaltnis sowohl mit der vertikalen
Gliederung unseres Staatsaufbaus in die drei Ebenen Bund, Linder und
Gemeinden als auch mit der horizontalen Funktionstrennung unseres
Regierungssystems, das einmal in Legislative und Exekutive und zum
zweiten in die die Regierung durchziehende Trias von Kanzler-, Kolle-
gial- und Ressortprinzip gegliedert ist (Art. 20 Abs. 2 Satz 2, Art. 65 GG).
Diese ohne Verfassungsnovellierung nicht d&nderbaren Daten scheinen
mir ohne Nachteile fiir die Wirksamkeit der Infrastrukturpolitik nur
dann ertriglich, wenn man folgende Ausgangsthese akzeptiert: Die im
Verfassungsrecht angelegten strukturellen und institutionellen Schwie-
rigkeiten bedingen zu ihrer Uberwindung ein HéchstmaB an Koopera-
tion und Information, die nicht durch verfassungsgerichtliche Verdikte
erreichbar sind, sondern durch ein System politischen fair play und ver-
besserter institutionalisierter Kommunikation und Abstimmung’.

II.

1. Das der féderalistischen Struktur immanente ,Neben- und Gegen-
einanderwirken* (Zohlnhéfer) der Krafte ist heute durch den Trend zum

3 Der Strukturbericht der BReg (BTagsDrucks VI/761) schweigt zu diesen
Problemen allerdings; wenige Bemerkungen in Planung 111, 1968, bei Kottgen,
Fischer-Menshausen und Schlecht, sowie A. Theis, Stand der Uberlegungen
zur Regierungsreform im Bund, Verwaltung 1970, S. 72 ff.; s. auch R. Jochim-
sen, Bulletin 1970, Nr. 97, S. 949 ff.

4 §9 Gesetz zur Forderung der Stabilitdat und des Wachstums der Wirtschaft
vom 8. 6. 1967, BGBI. I, S. 582.

5 §§ 50, 51 Haushaltsgrundsitzegesetz vom 19. 8. 1969, BGBI. I, S. 1273.

8 Vgl. Erster Bericht zur Reform der Struktur von Bundesregierung und
Bundesverwaltung der Projektgruppe fiir Regierungs- und Verwaltungsre-
form beim Bundesminister des Innern, 1969; dazu A. Theis, Verwaltung 1970,
S.72 ff.

7 Dabei ist jedoch die Mahnung H. Hubers, Gesetzesreferendum, Recht und
Staat, Heft 383, 1969, S. 27, nicht in den Wind zu schlagen: ,,Dal das Normative
im menschlichen Zusammenleben fortwirkend an Gewicht und Ansehen ver-
liert, und daB der staatliche Aufbau zugunsten staatlich-gesellschaftlicher Ver-
schwommenheiten deformiert wird, gehort auch zu dieser Gesamtlage“ (des
Rechts und des Staates); s. a. H. W. Kopp, Rechtsprobleme der néchsten Gene-
ration, Eidgendossische Zukunft, Heft 5, 1966, S. 19 ff.
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kooperativen und kreativen Féderalismus in Richtung auf eine Unita-
risierung deutlich abgebaut — eine Tendenz, die auch fiir den Gster-
reichischen und schweizerischen Féderalismus gilt®. Institutionen wie
Wissenschaftsrat, Bildungsrat und Bildungsplanungskommission sowie
Konjunkturrat, Finanzplanungsrat und zahlreiche andere Koordinie-
rungsgremien legen ein beredtes Zeugnis der Zusammenarbeit ab. Ver-
fassungsrechtlich sind notwendige Konsequenzen gezogen mit der Neu-
fassung des Art. 109 GG, mit der Einfiihrung der Gemeinschaftsaufgaben
durch Art. 91 a und b GG, der Investitionskompetenz des Bundes durch
Art. 104 a Abs. 4 GG, mit der Erweiterung der Finanzierungsmoglichkei-
ten des Bundes durch Art. 104 a Abs. 2 und 3 GG. Weitere Verbesserun-
gen diirften durch die vom Bundestag inaugurierte Enquetekommission
erwartet werden.

2. Dennoch 148t die erforderliche Entwicklung einer infrastruktur-
politischen Konzeption schon filir die Zielfindung zu wiinschen iibrig.
Zwar erfassen die Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91 a und deren Aus-
fiihrungsgesetze tliber die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur, der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes sowie die Hochschulbau-
forderung einen weiten Bereich der Infrastruktur und stellt das Bundes-
raumordnungsgesetz den Versuch einer umfassenden Ex-Ante-Koordi-
nation aller MaBnahmen des Ausbaus der Infrastruktur im Sinne einer
gesunden rdumlichen Schwerpunktbildung dar; auch ist den planerischen
Elementen der Infrastrukturpolitik sowohl funktionell als auch institutio-
nell Rechnung getragen: durch die Verpflichtung zur Aufstellung fiinf-
jahriger Rahmenpline, die in Ubereinstimmung mit der mittelfristigen
Finanzplanung zu erstellen und jahrlich fortzuschreiben sind, durch die
Bildung von gemeinsamen Planungsausschiissen unter dem Vorsitz eines
Bundesministers und mit qualifizierten Mehrheitsentscheidungen von
drei Viertel der abgegebenen Stimmen mit Bindungswirkung fiir die
Regierungen des Bundes und der Lénder. Desgleichen formuliert das
Raumordnungsgesetz Grundsitze und Leitvorstellungen der Raumord-
nung und verpflichtet die Lander zur Aufstellung tibergeordneter Pro-
gramme und Plane und institutionalisiert als Beratungsgremium fiir die
Grundsatzfragen des Bundes den Beirat fiir Raumordnung, dem Ver-
treter der kommunalen Selbstverwaltung und Sachverstidndige ange-
horen; schlieflich dient die Ministerkonferenz fiir Raumordnung der
Abstimmung von Bundes- und LéndermaBnahmen. Aber einer geschlos-

8 Vgl. zuletzt P. Pernthaler, Der 6sterr. Bundesstaat im Spannungsfeld von
Foderalismus und formalem Rechtspositivismus, OZf6ffR 1969, S. 361 ff., bes.
S. 377 ff.; Osterreich als kooperativer Bundesstaat, in: Die Republik Osterreich
1968, hg. von Klecatsky; Koja, Das Verfassungsrecht der osterreichischen Bun-
desldnder, 1967; Melichar, Entwicklungstendenzen des osterreichischen Fodera-
lismus, OZf6ffR 1967, S. 220 ff.; U. Hdifelin, Der kooperative Foderalismus in
der Schweiz, ZfSchwR, 1969, 2, S. 549 ff.; Chr. Dominicé, Fédéralisme Coopéra-
tif, ebda. S. 743 ff. mit weit. Nachweisen; Art. 22 quater SchwBV.
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senen infrastrukturpolitischen Zielfindung steht noch das Handikap
ressortpartikularistischer Zersplitterung entgegen. Dies zeigt sich z. B.
bei den Gemeinschaftsaufgaben an der Einrichtung von unabhéngig
nebeneinander arbeitenden Planungsausschiissen, deren Vorsitz in der
Hand verschiedener Ressortminister liegt, und bei der Raumplanung
darin, daB mit der Koordinierung der Infrastrukturfachplanungen bei
Bund und Léndern nicht der Regierungschef, sondern Ressortminister
beauftragt sind®.

Vorgenannte Miangel haben sowohl die Forderung der Einfiihrung
einer beschrinkten Generalklausel fiir Gemeinschaftsaufgaben als auch
eines Bundesraumordnungs- bzw. -entwicklungsplans hervorgelockt!.
Wahrend das erste Postulat verhéltnisméBig unproblematisch ist, stellt
sich bei letzterem die Frage der Kompetenz zu solcher Planung. Nach
dem Gutachten des BVerfG" erscheint weder der Bund noch die Gesamt-
heit der Lénder hierzu legitimiert; vielmehr ist eine iiberfachliche bun-
deseinheitliche Planung Bund und Léndern zur Gesamtheit zugewiesen.
Ansatzpunkte hierzu bieten institutionell die Ministerkonferenz fiir
Raumordnung, funktionell die nach § 8 Bundesraumordnungsgesetz vor-
geschriebene gemeinsame Beratung von Bundes- und Landesregierun-
gen lber Grundsatzfragen. Zusatzlich ist allerdings zu fragen, ob das
Bundesentwicklungsprogramm eine Regionalisierung nach neuen Raum-
einheiten vorsehen oder vom herkémmlichen Aufbau der allgemeinen
Verwaltung ausgehen soll. Die Orientierung eines Bundesentwicklungs-
planes an den bestehenden kommunalen und staatlichen Verwaltungs-
rdumen hat den doppelten Vorteil, daf einerseits die Programme in die
politische Gesamtverantwortung eingebettet sind und aus ihr heraus
konzipiert werden, zum anderen , wird die Beantwortung der heute so
schwierigen Frage der ausreichenden Beteiligung der Offentlichkeit an
den Planungsprozessen dadurch erleichtert, daf3 diese Beteiligungsauf-
gabe von den gewdhlten politischen Vertretungskorperschaften der je-
weiligen Ebene mit {ibernommen werden kann“!?. Diese Konzeption
liegt den meisten territorialen Reformplédnen der Lénder zu Grunde,
wahrend Baden-Wiirttemberg offenbar jlingst auf eine moglichst weit-
gehende Kongruenz von Planungsraum, Verwaltungsraum und politi-
schem Entscheidungsraum abzielt.

9 Vgl. hierzu W. Zohlnhofer, Materialband TPI, S. 681 ff. mit Nachweisen.

10 Vgl. B. Dietrichs und K. H. Hiibler, Bundesraumordnungsprogramm,
DOV, 1969, S. 657 ff.; R. Jochimsen, Fiir einen Bundesentwicklungsplan, Die
neue Gesellschaft, 1969, S. 237 ff.

11 Bd. 3, S. 407 ff.

12 F. Wagener, Von der Raumplanung zur Entwicklungsplanung, DVBI.
1970, S. 93 ff., 98.
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Ohnehin droht die Gebietsreform in den Léndern auseinanderzulau-
fen® und der ,raumliche Bezugsrahmen* (Hiibler) wird nicht gerade mit
Riicksicht auf InfrastrukturmaBnahmen geschaffen. Ferner: wie schwer
wiegt die Eigenstaatlichkeit der Ldnder nach einer Verstirkung des
Bundeseinflusses noch*? Ein Ausgleich fiir den Gewichtsverlust diirfte
nur durch eine rdumliche Potenzierung der Lénder erreichbar sein, im
Klartext: durch eine Neugliederung des Bundesgebiets, die sich eine
neue Sachverstdndigenkommission angelegen sein 148t. Immerhin stehen

— der Aufstellung eines Bundesentwicklungsplanes,

— der Erkldrung weiterer Infrastrukturbereiche zu Gemeinschafts-
aufgaben,

— der Schaffung intensiverer Querverbindungen zwischen den Pla-
nungsausschiissen

keine uniiberwindbaren verfassungsrechtlichen Hindernisse entgegen.

3. Der Wandel von Gestalt und Gestaltung der Umwelt im Infrastruk-
turbereich hat auch fiir die kommunale Selbstverwaltung neue Positions-
lichter gesetzt. Indessen sollten die EinbuBlen kommunaler Autonomie-
zonen und das zuriickgegangene Interesse am kommunalen Eigenleben
nicht dazu verleiten, der kommunalen Selbstverwaltung als verbind-
lichem Organisationsprinzip (Art. 28 Abs. 2 GG) untreu zu werden. Der
auch und vor allem auf das 19. Jahrhundert gemiinzte Satz, dal der Staat
herrscht und die Gemeinde wirtschaftet, macht deutlich, daB die
Gemeindeverwaltung keinem so einschneidenden Traditionsbruch aus-
gesetzt war wie der Staatsverband. Der Wandel der Infrastruktur kann
dem Gedanken kommunaler Selbstverwaltung parallel zum veridnder-
ten Erscheinungsbild der Lénderstaatlichkeit durchaus moderne Sinn-
gehalte hinzufiigen, z. B. jene Funktionen, die sich aus der Harmonisie-
rung externer Richtsdtze im bevolkerungsnahen Bereich ergeben, wo
also Globalsteuerung konkret ans Tageslicht tritt. Gewi3 greifen die in
§ 2 des Bundesraumordnungsgesetzes niedergelegten Grundsétze tief in
die kommunale Planungshoheit ein; deren Minderung wird jedoch durch
die Beteiligung der Gemeinden und Gemeindeverbinde an der Regional-
planung in den Léndern (§ 5 Abs. 3) und an den Beratungen des Beirats
fiir Raumordnung (§ 9) aufgewogen. Ahnlich sieht es bei den konjunktur-
politischen Ingerenzrechten des Staates nach dem Stabilitdtsgesetz aus:
Der verstédrkten staatlichen EinfluBnahme steht auf der anderen Seite das
Aquivalent der Zugehorigkeit kommunaler Vertreter zum Konjunkturrat

13 Vgl. hierzu Archiv fiir Kommunalwissenschaft 1969/II mit Berichten aus
den Bundesldndern mit den einschlidgigen Nachweisen; fiir Baden-Wiirttem-
berg Eildienst Landkreistag NRW 1970, S. 183 ff.

14 Vgl. zuletzt F. Wagener, Aufgaben und Gliederung der Lénder im neuen
Jahrzehnt, DOV, 1970, S.154 ff. sowie H. Schdfer u. H.von der Groeben in:
Landesreform und Landschaften, Ein Cappenberger Gespréch, 1970.
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gegeniiber. Es handelt sich mithin um Funktionen ohne historische Ver-
gleichbarkeit, die aus der Teilhabe der kommunalen Koérperschaften an
uberortlicher Planung entstehen und die die grundgesetzliche Garantie
kommunaler Selbstverwaltung mit neuem Sinngehalt auszufiillen ver-
mogen.

Indes Art.28 Abs.2 GG gewidhrt den Gemeinden ebensowenig wie
Art. 79 Abs. 3 GG den Léndern einen individuellen Bestandsschutz, son-
dern nur einen institutionellen. Nach Lehre und Rechtsprechung'® bedeu-
tet dies, da3 die Auflésung kommunaler Raumeinheiten vom 6ffentlichen
Interesse getragen sein mufl, was fiir den Staat einen Ermittlungs-,
Begriindungs- und Rechtfertigungszwang bedeutet. Allein schematische
Ma@ziffern, die eine verbesserte infrastrukturelle Gliederung verheifien,
dirften daher nicht als taugliche NeugliederungsmaBstabe ausreichen.
Richtschnur wird hier wie dort das verfassungsrechtliche Gebot sein,
Einheiten zu schaffen, ,die nach Grée und Leistungsfihigkeit die ihnen
obliegenden Aufgaben wirksam erfiillen konnen“ (Art. 29 Abs. 1 Satz 2
GQ)*.

IIL.

Wirksame Infrastrukturpolitik ist nicht allein von einer funktionstaug-
lichen vertikalen Gewaltengliederung abhéngig, sondern weit mehr von
einer zweckmaBigen Ressortierung der verschiedenen Infrastrukturfach-
planungen und einer Ausgewogenheit der Planungskompetenzen von
Parlament und Regierung.

1. Der in Art.20 Abs.2 Satz2 GG vorgezeichnete Dualismus der
Organe und Funktionen der Gesetzgebung bzw. der vollziehenden Ge-
walt stellt eine rationale Infrastrukturpolitik vor das Problem einer
Zuordnung im Sinne eines Entweder-oder bzw. eines Sowohl-als-auch.
Angesichts praktisch fehlender Planungskapazitdten des Parlaments und
hoherer Planungstauglichkeit der Exekutive konnte aus pragmatischer
Sicht vorschnell eine Antwort gefunden werden, die jedoch subtiler ver-
fassungsrechtlicher Dogmatik nicht gerecht wiirde.

Infrastrukturplanung 148t sich — um das Ergebnis vorwegzunehmen
— weder ausschlieBlich der Prirogative der Regierung noch dem Vor-
behaltsbereich des Parlaments zuordnen.

15 Vgl. K. Stern, Bonner Kommentar zum GG, Zweitbearbeitung, RdNT.,
62 ff. zu Art. 28; K. Stern - G. Piittner, Neugliederung der Landkreise
Nordrhein-Westfalens, 1969; VerfGH Rhld-Pf. AfK, 1969, S. 375; ders., DOV,
1969, S. 560 ff. (dazu Salzwedel ebda. S. 546 ff.) VerfGH NRW DOV, 1969,
S. 568 ff. (dazu Ossenbiihl ebda. S. 548 ff.).

18 Vgl K. Stern, Verwaltungsreform, Bilanz und Erfolgsbedingungen DOV,
1968, S. 853 ff. und jlingst H. U. Evers, Bonner Kommentar zum GG, Zweit-
bearbeitung, RANr. 25 ff. zu Art. 29; E. Laux, Kriterien fiir die territoriale
Neugliederung der Lokalverwaltung, DVBL,, 1969, S. 374 ff.
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a) Regierung im materiellen Sinne wird verstanden als die auf das
Staatsganze bezogene oberste Staatsleitung, die sich nach neuerer Ab-
grenzungslehre im Wege ,kombinierten Ermessens® vollzieht". Es liegt
nahe, Infrastrukturplanung wegen ihres staatszielbestimmenden Cha-
rakters als spezifische Aufgabe der Regierung zuzuordnen und damit die
Frage Parlament oder Regierung zu entscheiden. Doch ist jene als Regie-
rung im materiellen Sinne umschriebene oberste Staatsleitung auch
Leitgedanke legislativer Verantwortung. Der im Zuge der konstitutio-
nellen Bewegung erfolgte Zugriff des Parlamentes auf das Budgetrecht
war das signifikante Zeichen fiir den Anspruch des Parlamentes auf
Teilhabe an der Regierungsfunktion. Regierungsakten kann also die
Gesetzesform nicht vorenthalten sein'®. Anders ausgedriickt: Der Regie-
rung konnen materielle Regierungsakte nicht vorbehalten sein. Poli-
tische Planung kann auch schon deshalb nicht als eine von vornherein der
Exekutive zugewiesene materielle Regierungsfunktion verstanden wer-
den, weil andernfalls der Exekutive Aufgaben allein dadurch zufallen
konnten, daB sie in einen planerischen Entscheidungsproze3 einbezogen
werden. Die Arbeitsmethodik darf aber nicht {iber die Kompetenzfrage
bestimmen.

b) Infrastrukturplanung 148t sich auch der materiellen Staatsfunktion
der Gesetzgebung zuordnen; denn fiir den ,etat de providence® sozial-
staatlicher Pragung ist die Staatsfunktionenlehre der spétkonstitutionel-
len Staatsrechtslehre nicht mehr aufrechtzuerhalten. Planung bedarf
auch der Ausdrucksform der Rechtssetzung in Gestalt abstrakt-indivi-
dueller bzw. konkret-genereller MaBnahmen®.

c) Aus einer Zuordnung der Infrastrukturplanung zur Gesetzgebung
darf man jedoch nicht den AusschluB der Exekutive in diesem Bereich
herleiten, insbesondere nicht aus Griinden rechtsstaatlicher oder demo-
kratischer Legitimitdt der Funktionstrager. Die graduell stirkere demo-
kratische Legitimation des Parlaments wird im wesentlichen aufge-
wogen durch die mediatisierende Wirkung der Parteien, durch die par-
teipolitische Homogenitédt zwischen Parlamentsmehrheit und Regierung
und die Riickbindung der Regierung an den in den Wahlen zum Aus-
druck gekommenen Volkswillen. Der Exekutive kann auch per Saldo
kein rechtsstaatliches Legitimitdtsdefizit zugeschrieben werden®. Zwar

17 W. Leisner, Regierung als Macht kombinierten Ermessens, JZ, 1968, S. 727
ff. mit Nachw.

18 K. H. Friauf-B. Stephan, Die verfassungsrechtliche Problematik einer
politischen Ziel- und Mittelplanung der Bundesregierung im Hinblick auf
das Verhiltnis zum Deutschen Bundestag, in: Projektgruppe (Anm. 6), An-
lagenband, S. 607 ff. mit Nachweisen.

19 BVerfG NJW 1969, S. 499 £., Bd. 25, 371 ff.; K. M. Meessen, MaB3nahme-
gesetze, Individualgesetze und Vollziehungsgesetze, DOV, 1970, S. 314 f. mit
Nachweisen.

20 Vgl. Ossenbiihl, Verwaltungsvorschriften und Grundgesetz, 1968, S. 196 ff.
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mag der Parlamentsakt des formellen Gesetzes mit seiner nachweisbar
grofleren Publizitdt aus rechtsstaatlichen Erwédgungen weniger in Zwei-
fel zu ziehen sein, als der wechselhaften Situationen anpassungsfihigere,
von vornherein einem Uberraschungsverdacht ausgesetzte Exekutivakt.
Aber auch hier vermag eine entsprechende Ausgestaltung der Funktions-
formen fiir eine hinreichende rechtsstaatliche Fundierung zu sorgen. Die
im Haushaltsgrundsitzegesetz (§ 41), in der Bundeshaushaltsordnung
(§ 31) und im Stabilitatsgesetz (§ 2, 12) vorgesehenen Berichte sind Mog-
lichkeiten der Transparenz auch im Exekutivbereich; nicht anders sind
die Rechtsverordnungen, die parlamentarischer Zustimmung bediirfen,
zu werten®. Sub specie der Infrastrukturpolitik bietet gerade das
Aktionsmodell einer Aufgabenplanung®® Chancen, den an der Wiege des
Rechtsstaates stehenden Werten der MeBbarkeit und Vorhersehbarkeit
staatlichen Handelns eine neue Bestandsgarantie zu geben.

Zusammenfassend 148t sich sagen: Es besteht weder ein Planungs-
monopol der Regierung noch des Parlaments. Parlament und Regierung
teilen sich in die auf das Staatsganze bezogene oberste Staatsleitung.
Sie iiben sie nicht nach Bruchteilen, sondern zur gesamten Hand aus®.

2. Diese Erkenntnis verleiht zugleich dem iberkommenen Dogma der
Gewaltengliederung einen neuen Zuschnitt.

a) Da sich die Funktionsbereiche von Parlament und Regierung nicht
mehr trennscharf voneinander abgrenzen lassen, und zwar weder sach-
gegenstandlich (z. B. Auswaértiges, Steuern) noch hinsichtlich bestimmter
Phasen der Entscheidungsfindung (Initiativen, Vorbereitung, Entschei-
dung, Kontrolle usw.) erscheint verfassungsrechtlich vertretbar auch
eine kombinierte Regierungstétigkeit beider Gewalten in dem Sinne,
daB nicht nur eine gleichartige und gleichgewichtige, sondern auch eine
gleichgerichtete Zusammenarbeit von Parlament und Regierung erfolgt.
Diese ist so zu organisieren, dafl sie nicht nur in Form von Ergebnis-
kompromissen, sondern in echter Verbundsdezision erfolgt*. Die Kon-

2t Vgl. K. Stern-P. Miinch, Kommentar zum Stabilitatsgesetz, 1967, Anm.
VIII zu §26 und S. 55 f.; D. Wilke, Art. 109 GG und das Stabilitatsgesetz in
ihrer Bedeutung fiir das Verordnungsrecht, AOR 93 (1968), S. 270 ff.

22 Vgl. K. Stern, Zur Problematik der Inkorporierung eines Aufgabenpla-
nungssystems in die Organisationsstruktur der Bundesregierung, in: Projekt-
gruppe (Anm. 6), Anlagenband, S. 563 ff.; H. Bebermeyer, Das politische Pla-
nungssystem der Bundesregierung — Entwicklung und Stand der institutio-
nellen Voraussetzungen und Instrumentarien, Materialband TPI, S. 713 ff.

28 Vgl. E. Friesenhahn, Parlament und Regierung im modernen Staat,
VVDStRL 16, S.9 ff.; K. H. Friauf - B. Stephan, a. a. O., mit weit. Nachw.; W.
Kewenig, Staatsrechtliche Probleme parlamentarischer Mitregierung am Bei-
spiel der Arbeit der Bundestagsausschiisse, 1970.

24 W. Leisner, Die quantitative Gewaltenteilung, DOV, 1969, S. 409 ff.;
E. Guilleaume, Politische Entscheidungsfunktion und Verwaltungsstruktur,
Verwaltung, 1970, S. 2, 8, 12; K. Lowenstein, Verfassungslehre 1957, S. 107 ff.;
G. Winkler, Das osterreichische Konzept der Gewaltentrennung in Recht und
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trollfunktion des Parlaments muB sich dann allerdings zwangslaufig in
den Bereich der Entscheidungsfindung vorverlegen; denn nur dadurch
ist die strukturelle Homogenitét staatlicher Funktionsordnung mit der
Gesamtverfassung gewahrt.

b) Dieses Modell eines quantitativ und qualitativ ebenbiirtigen ziel-
konformen Zusammenwirkens von Parlament und Regierung sieht sich
freilich einer Realitdt gegeniiber, die der Exekutive ein zunehmendes
Ubergewicht im Planungsgeschdft einrdumt und die Gefahr einer Dena-
turierung der parlamentarischen Kompetenzsphére mit sich bringt. Kon-
zeptionelle Ziel- und Mittelplanung der Exekutive bindet die parlamen-
tarische Gesetzgebung, Budgetierung und Kontrolle in einem MaBe, da
sich fiir das Parlament mangels seiner Féhigkeit zu Alternativkonzepten
lediglich die Frage pauschalen Mitmachens oder pauschalen Verwerfens
stellt. Die Moglichkeit differenzierter Mitwirkung besteht fiir das Ple-
num nicht mehr und fiir die Ausschiisse nur in beschranktem Umfange.
Allenfalls erfolgen noch Grenzkorrekturen im Gesprach zwischen Mini-
sterialblirokratie und AusschuBexperten. Zudem diirfte die parlamen-
tarische Verwerfungskompetenz insofern theoretisch bleiben, als einer-
seits im parlamentarischen Regierungssystem die pauschale Ablehnung
eines umfassenden Planentwurfs einem MiBtrauensvotum nahekommt
und zum anderen kaum riskiert werden kann, die Zukunft auf Jahre
wieder einem Zustand der Planungslosigkeit zu iiberantworten. Die Ein-
bettung des Haushaltsplanes in den mehrjéhrigen Finanzplan der Exe-
kutive und die dadurch herbeigefiihrte Prdjudizierung, die den Haus-
haltsplan zunehmend als jahrliche Fortschreibung des Finanzplanes aus-
weist, exemplifiziert den Zugzwang, in den das Parlament bei fehlendem
eigenen Planungspotential geraten kann. Angesichts dieser sachgebun-
denen Abhéngigkeit, die im Extremfall das Parlament lediglich zu einem
mit formalen Gesetzgebungs-, Haushalts- und Kontrollrechten ausge-
statteten Ausfiihrungsorgan der Exekutive deklassieren konnte, stellte
sich die Frage, wie das Parlament seine verfassungsmaBlige Rolle auch
im Planungsgeschift behaupten kann. Seine durch Planung bewirkte
capitis deminutio konnte nicht hingenommen werden, wie die zahlrei-
chen Kompensationsvorschldge der Staatslehre zeigen®.

Wirklichkeit, Der Staat 1967, S. 293 ff.; N. Achterberg, Probleme der Funk-
tionenlehre, 1970; Bdckstiegel, Neue Aspekte der Gewaltenteilung seit In-
krafttreten des Grundgesetzes, NJW, 1970, S. 1712 ff.

25 Vgl. R. Herzog, Gesetzgeber und Verwaltung, VVDStRL 24, S. 205; ders.,
Wissenschaftliche Entwicklung und technischer Fortschritt, Schriftenreihe
Speyer, Bd. 43, 1969, S. 17 ff.; Friauf - Stephan, a.a.O.; K. Stern, Grundpro-
bleme der globalen Wirtschaftssteuerung, Schriftenreihe der jur. Gesellschaft
Berlin, 1969, S. 13 f.; U. Scheuner, Entwicklungslinien des parlamentarischen
Regierungssystems der Gegenwart, Festschrift fiir A. Arndt, 1968, S. 385 ff.;
ders., Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen Verfassungsord-
nung, Festschrift fiir Gebhard Miiller, bes. S. 394 ff.; Graf, Grundzilige der
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¢) Gefordert werden neue Formen und Wege parlamentarischer Kon-
trolle, ein ausreichendes und funktionales Koordinationsinstrumenta-
rium; parlamentarische Mitsprache in Gestalt von Zustimmungsrechten
zu den grundlegenden PlanungsmafBnahmen der Exekutive, die quali-
tative Verdnderung einer a posteriori-Kontrolle in eine a-priori-Mit-
arbeit und vor allem die Institutionalisierung der Kommunikationswege
zwischen Regierung und Parlament derart, dal die Legislative in der
abschliefenden planerischen Entscheidung der Regierung ihre eigene
politische Uberlegung umfassend verarbeitet findet. Zu denken ist auch
an die Moglichkeit der Bildung eines Programmausschusses im Parla-
ment, dessen Aufgabenbereich besonders in der Abstimmung von
Finanzplanung und politischer Aufgabenplanung bestehen konnte. Der
ProgrammausschuB sollte in Konnex mit dem entsprechenden Gremium
der Bundesregierung und einem zu bildenden Infrastrukturrat von Bund
und Lindern stehen. Die einzelnen Fachausschiisse des Parlamentes
miiiten in wechselseitige Verbindung zu den entsprechenden Planungs-
stiben der einzelnen Ressortministerien gebracht werden. Falls diese
Zusammenarbeit gut funktioniert, konnte die Bildung eines Programm-
ausschusses des Parlamentes entbehrlich sein. Das stdndige Geben und
Nehmen von Informationen auf den verschiedenen Ebenen und in den
verschiedenen Fachbereichen staatlicher Aufgabenplanung diirfte letzt-
lich dariiber entscheiden, ob sich die Stellung des Parlamentes wieder
stabilisieren 148t und ob die parlamentarische Kontrolle in der zeitlich
vorverlegten Form der Aufstellung von Alternativen wieder lebendig
werden kann.

3. Der Organisationsstruktur der Regierung liegen nach dem insoweit
nahezu iibereinstimmenden Verfassungsrecht des Bundes und der Léan-
der die drei Prinzipien Kanzler- (Ministerpréasidenten-), Kabinetts- und
Ressortprinzip zugrunde®. Die Stellung des Kanzlers ergibt sich aus sei-
ner Richtlinienkompetenz (Art. 65 S.1 GG, § 1 GO BReg), seinem Kabi-

Haushaltsreform unter besonderer Berlicksichtigung der Probleme des Zwei-
jahres-Haushalts, Eildienst Landkreistag NRW 1970, S. 51 ff.; E. Guilleaume,
a.a. O.; vgl. auch die Vorschldge der interparlamentarischen Arbeitsgemein-
schaft, Die Welt vom 5. 8. 1970; zuletzt W. Kewenig, a. a. O.; s. auch W. Berg,
Zur Ubertragung von Aufgaben des Bundestages auf Ausschiisse, in: Der Staat
1970, S. 21 ff.; H. Frost, Die Parlamentsausschiisse, ihre Rechtsgestalt und
ihre Funktionen, dargestellt an den Ausschiissen des Deutschen Bundestages,
AOR Bd. 95 (1970), S. 38 ff.; W. Damowski, Zum Verhiltnis von Regierung,
Verwaltung und Parlament im demokratischen Staat, Verwaltung 1970,
S. 317 f1.

2% Vgl. zum Folgenden K. Stern, Projektgruppe (Anm. 6), S. 563 ff.; E. W.
Bockenforde, Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, 1964; F.
Scharpf, Stellung und Fiihrungsinstrumentarium der Regierungschefs in den
Bundesldndern, Projektgruppe (Anm. 6), S. 267 ff.; U. Becker, Verwaltung
1969, S. 213 ff.
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nettsbildungsrecht (Art. 64 Abs. 1 GG, § 9 GO BReg) und seiner Kabi-
nettsleitungsbefugnis (Art. 65 S. 4 GG, §§ 6, 15 ff. GO BReg); die Stellung
des Kabinetts folgt aus den ihm im einzelnen zugewiesenen Kompeten-
zen (z. B. Gesetzesinitiative nach Art. 76 Abs.1 GG oder Zustimmungs-
erfordernis nach Art. 113 Abs.1 Satz1 GG) und aus der Schlichtungs-
funktion bei Meinungsverschiedenheiten zwischen den Ministern (Art.
65 S. 3 GG, §§ 15 ff. GO BReg). Diese Aufteilung der Regierungsgeschifte
konnte einer ,Infrastrukturpolitik aus einem Guf“ ungewollte Fesseln
anlegen:

a) Art. 65 GG bestimmt insofern ausschliefliche Kompetenzen, als fiir
die Richtlinien der Politik nur der Bundeskanzler berufen ist und eine
Regelung entweder Richtliniencharakter trégt oder nicht, so daB Doppel-
zustdndigkeiten ausgeschlossen sind. Dennoch ist dadurch einem Zusam-
menwirken von Kanzler und Minister nicht der Weg verstellt; denn
Art. 65 GG trifft keine sachgegensténdliche Abgrenzung. Folglich kann
dieselbe Materie je nach Gestaltungsmodus zur Kanzler-, Kabinetts-
oder Ressortangelegenheit erhoben werden. Die wesentliche organisa-
tionsrechtliche Aussage des Art. 65 liegt in dem Postulat einer innerhalb
der Bundesregierung bestehenden Gleichgewichtslage. Das bedeutet
zwar keinen gleichen Rang und EinfluB von Kanzler, Minister und Kabi-
nett, aber die Forderung eines insgesamt gleichgewichtigen Dreiecksver-
héltnisses, das durchaus dynamisch geprégt sein kann. Demgemafl kon-
nen Machtverschiebungen zwischen Kanzler und Ressorts, Kabinett und
Ressorts, Kabinett und Kanzler innerhalb bestimmter Toleranzgrenzen
verfassungsrechtlich erlaubt, ja geboten erscheinen, wenn im ganzen die
ausgewogene Verantwortlichkeitsverteilung gewahrt bleibt. Hinsichtlich
der Autonomie der einzelnen Regierungsorgane bestimmt Art. 65 cum
grano salis eine Rangordnung dahingehend, dal Minister und Kabinett
an die Richtlinienentscheidung des Bundeskanzlers gebunden sind und
das Kabinett nur Koordinationsvollmacht fiir Meinungsverschiedenhei-
ten auf ministerieller Ebene besitzt. Die verfassungsrechtliche Rege-
lung ist sonach flexibel genug, um regierungsorganisatorischer und regie-
rungstechnischer Fortentwicklung Raum zu geben. Mit Blick auf eine
rationale Infrastrukturpolitik mochte ich folgende Perspektiven auf-
zeigen:

b) Die gegenwirtige Infrastrukturpolitik ist gezeichnet durch eine
starke Streuung infrastrukturpolitischer Zustdndigkeiten {iber zahl-
reiche Ressorts. Infrastrukturpolitisch aktiv sind vorzugsweise die
Bundesministerien fiir Wirtschaft, fiir Erndahrung, Landwirtschaft und
Forsten, fiir Arbeit und Sozialordnung, fiir Verkehr, flir Wohnungs- und
Stadtebau, fiir Wissenschaft und Forschung, fiir innerdeutsche An-
gelegenheiten und fiir Inneres. Wollte man deren infrastrukturpolitische
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Kompetenzen in einem Infrastrukturministerium® oder in weniger
Ressorts nach der jeweilig engsten Zugehorigkeit zusammenfassen, so
wiirden verfassungsrechtliche Schwierigkeiten nur in Ausnahmefillen
auftauchen.

a) Zahl und Grofle der Ressorts sind weder durch das Ressortprinzip
noch durch das Kollegialprinzip festgelegt. Die Verfassung geht von einer
flexiblen Organisation aus, in der sich organisatorische Zweckmé&Bigkeit
und politischer Wandel zur Geltung bringen koénnen. Die bei einer
Kabinettsbildung maBgeblichen politischen Faktoren sind daher mit den
sachlich funktionalen Uberlegungen abzustimmen, die fiir einen opti-
malen Ressortzuschnitt und eine sachgerechte Zustindigkeitsverteilung
ausschlaggebend sind. Die Zahl der Ressorts darf einerseits nicht so klein
sein, dafl die parlamentarische Verantwortung der Minister als Leiter
von Mammutressorts nicht gewdhrleistet ist, andererseits sollte das
Kabinett nicht so groB sein, daB es sich in koordinierender Kleinarbeit
verliert. Die Aufhebung oder zumindest die Lockerung der Personal-
union von Ressortleitung und Kabinettsmitgliedschaft wiirde freilich die
Frage des Ressortzuschnitts von der Frage der Kabinettsgr6f3e trennen
und damit beide Probleme leichter 16sbar machen®. Eine Verringerung
der Zahl der Ressorts, ihre Errichtung nach mdglichst einheitlichen
GroBenordnungen und funktionalen Gesichtspunkten fiihrt zu einer
Starkung des Ressortprinzips, die umso mehr erfordert, daB sich die
Ressorts an den allgemein-politischen Richtlinien orientieren. Es sollte
kein Ministerium geben, das Zustdndigkeiten in sich vereinigt, die in
engerem Zusammenhang zu anderen Ressorts stehen als untereinander.

B) Wie frither dem Reichspréasidenten steht heute dem Bundeskanzler
nach §9 GO BReg als Ausprdgung seines Kabinettsbildungsrechtes
(Art.64 GG) das Recht und die Pflicht zu, den Geschdftsbereich der
Bundesminister festzulegen. Der Begriff des Geschéftsbereichs wird her-
kémmlich im Sinne einer fachbezogenen Sacheinheit begriffen, kann je-
doch durchaus auch als Einheit funktionaler Beziige verstanden werden.
Auch der Errichtung eines Koordinationsministeriums durch den Bundes-
kanzler stdnden keine verfassungsrechtlichen Bedenken entgegen, wohl
aber die Uberlegung, die einer Koordinierungsstelle auf der Ebene von
Gleichgeordneten generell entgegensteht. Die Errichtung eines Infra-
strukturministeriums empfiehlt sich daher dann nicht, wenn es haupt-
sachlich Koordinierungsaufgaben erfiillen miiBte.

4. Die im Rahmen rationaler Infrastrukturpolitik erforderliche Ziel-
vorgabe und Prioritdten bestimmende ex-ante Koordination sowie die
gebotene Abstimmung mit der mittelfristigen Finanzplanung und mit

/27 Vgl. Projektgruppe a.a.O.; Raumordnungsbericht 1968, BTags-Drucks.
V/3958.

28 Vgl. dazu J. Kdlble, Die Ministerialverwaltung im parl.-demokr. Regie-
rungssystem des GG, DOV, 1969, S. 25 ff.

6 Schriften d. Vereins fir Socialpolitik 58
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der allgemeinen politischen Aufgabenplanung diirfte die Verortung
infrastrukturpolitischer Planung oberhalb der Ressortebene nahelegen.
Als Anbindungsstellen bieten sich das Bundeskanzleramt oder das
Kabinett an.

a) Der Bundeskanzler ist nicht kraft seines Kabinettsbildungsrechtes
zur Aufgabenplanung und zur Errichtung hierzu erforderlicher ihm
unterstellter Organisationseinheiten befugt. Dem Recht des Bundes-
kanzlers, den Geschéftsbereich der Bundesminister festzulegen, ent-
spricht die Pflicht zur Uberantwortung aller Fachgebiete an die Bundes-
minister. DemgemaB ist es dem Bundeskanzler verwehrt, sich etwa durch
eine liickenhafte Abgrenzung der Geschéiftsbereiche der Ressorts eigene
Reservate fachlicher Aufgabenplanung vorzubehalten.

Indessen konnte die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers die
Grundlage fiir eine Aufgabenplanungskompetenz des Bundeskanzlers
bieten. Danach ist der Bundeskanzler sicher befugt, sich zur Wahrneh-
mung seiner Richtlinienkompetenz die erforderlichen Organisations-
einheiten zu schaffen. Die dem Bundeskanzler zur Sicherung seiner Fiih-
rungsrolle zugewiesene Richtlinienbestimmung erweist sich dartiber
hinaus nicht auf eine historische Stunde fixiert, sondern als Kompetenz,
die jeweiligen Zeiterfordernissen und neuen Fiithrungsaufgaben gegen-
tiber durchaus aufgeschlossen ist. Ob und inwieweit der Bundeskanzler
auch das Steuermannspatent fiir die Programmierung der Infrastruktur
besitzt, richtet sich nach dem noch ungeklédrten Verhiltnis von Richt-
linienkompetenz und fachlicher Aufgabenplanung. Sicher ist, daB
,2wesentliches Element der Richtlinienpolitik nicht das Allgemeine, son-
dern das Grundsitzliche ist. Infolgedessen kénnen Richtlinienkompetenz
und eigene Sachentscheidungen zusammenfallen, wenn das Prinzipielle
seinen Sitz in der konkreten Sachfrage selbst hat“®*®. Eine Richtlinien-
entscheidung kann sich daher auch im Rahmen fachlicher Aufgaben-
planung manifestieren. Sicher ist aber auch, dafl je nach Sachgebiet die
Richtlinienbestimmung auf bestimmte Ebenen und Stadien der Planung
beschréankt ist. Allein aus der Tatsache, daB3 der Bundeskanzler auch zur
Richtlinienbestimmung iiber InfrastrukturmaBnahmen befugt ist, folgt
noch nicht seine Zustiandigkeit fiir eine durchgingige Planung, angefan-
gen von der Datensammlung bis zur Erfolgskontrolle. Eine Infrastruk-
turplanung des Bundeskanzlers kann immer nur so weit reichen, wie das
Gebot der Ressortfreiheit des Bundeskanzlers nicht entgegensteht. Fiir
den Anteil der Richtlinienbestimmung am planerischen Entscheidungs-

20 H., Schdifer, Bulletin der Bundesregierung 175/176, 1965, S. 1410; F. Knopfle,
Inhalt und Grenzen der Richtlinien des Regierungschefs, DVBI. 1965, S. 857 ff.,
925 ff.; E. Menzel, Die heutige Auslegung der Richtlinienkompetenz des Bun-
deskanzlers als Ausdruck der Personalisierung der Macht, Festschrift fiir
Leibholz Bd. 2, 1966, S. 877 ff.
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prozeB* konnen abstrakt nur grundsitzliche Markierungen aufgestellt
werden:

o) Im Rahmen der Planaufstellung ist der Bundeskanzler nicht zur
Errichtung einer eigenen Datenermittlungsapparatur befugt, sondern auf
derivative Datenbeschaffung von seiten der Ressorts angewiesen.

B) Am Planbeschluff kann der Bundeskanzler durch eine Richtlinien-
entscheidung beteiligt sein. Die Planentscheidung kann durchaus einen
konkreten Punkt betreffen, muB sich aber auf einem Abstraktionsniveau
bewegen, das mit der Rahmen- bzw. Grundsatzgesetzgebung vergleich-
bar ist.

v) Die Plandurchfiihrung entzieht sich der Richtlinienkompetenz des
Bundeskanzlers, da sie gerade der Ubersetzung in einen konkreten Be-
reich dient.

d) Erfolgskontrolle und Planfortschreibung diirften nur in seltenen
Fillen Fragen aufwerfen, die einer Richtlinienbestimmung bediirfen.

b) Ob sich das Kabinett als Anbindungsstelle zentraler Infrastruktur-
planung eignet, erscheint aus verfassungsrechtlichen Griinden zweifel-
haft. Zwischen Kanzlerprirogative und Ressortautonomie besitzt das
Kabinett nur einen relativ beengten Zustdndigkeitsraum. Art. 65 Satz 3
GG bezieht sich auf Meinungsverschiedenheiten zwischen den Bundes-
ministern, nicht aber zwischen Bundesminister und Bundeskanzler. Die
Rechte des Kabinetts finden ihre Grenze an der Richtlinienkompetenz
des Bundeskanzlers, nicht umgekehrt die Richtlinienbestimmungen des
Bundeskanzlers an den Rechten des Kabinetts. Dartiber hinaus bezieht
sich die ,, Koordinationsvollmacht“ eher auf ein nachtrégliches Schlichten
als auf eine Differenzen gerade vermeidende vorherige Abstimmung
(§ 17 GO BReg). Das Kabinett tritt erst in Aktion, nachdem die Minister
ihre Plidne entwickelt haben und sich dabei kontrére Positionen ergeben.
Das Kabinett kann daher nur mittelbar ins Planungsgeschéft kommen,
da es von Programmvorlagen abhéngig ist. Die Befugnis des Kabinetts
zu planender Initiativtatigkeit 148t sich rechtlich nur aus einer Umdeu-

30 Die Phasen eines Planungsprozesses wiirden etwa folgendermaBen ge-
sehen werden konnen:
Planaufstellung (Prdformation): Zusammenfassung aller infrastrukturpoli-
tisch relevanten Unterlagen, Errichtung eines Informations-, Berichts- und
Beratungssystems zur Datensammlung, Datenauswertung, Trendermittlung
und Prognose infrastruktureller Entwicklungen im Bereich der Sektoral- und
Regionalplanung. Planbeschlufs (Formation): Konzeption integrierender Infra-
strukturprogramme durch Entwicklung umfassender Alternativentwiirfe und
einheitliche Zielfindung zur Festlegung verbindlicher Leitvorstellungen iiber
sachliche und zeitliche Prioritdten und iliber die Moglichkeiten korrelierten
Mitteleinsatzes. Plandurchfiihrung (Realisation): Einbau der konzipierten In-
frastrukturprogramme in staatliche Vollzugsabliufe, respektive Transforma-
tion in Haushaltsposten, Gesetze, Rechtsverordnungen, Verwaltungsakte,
Fondsverwaltung usw. Planauswertung (Evaluation): Sicherung planfort-
schreitender Riickkoppelung zwischen Planaufstellung und Plandurchfiihrung
durch permanente Erfolgskontrolle.

6*
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tung der korrigierenden Richtungsfunktion in eine prdiventive Koordi-
nationsvollmacht herleiten. Ob eine derartige Vollmacht des Kabinetts
zum vorbeugenden Krisenmanagement aus Art. 65 Satz 3 GG entnommen
werden kann, erscheint angesichts der starken Ausprigung von Kanzler-
und Ressortprinzip sehr zweifelhaft. In jedem Fall gilt fiir das Kabinett
der Grundsatz der Ressortfreiheit. Ein Kollegium-Ressort nach Art des
kurzlebigen kollegialen Reichsministeriums der Weimarer Zeit ist nach
geltendem Verfassungsrecht ausgeschlossen. Eine ausschlieBlich an das
Kabinett angebundene Infrastrukturplanung wire daher mit Art. 65 GG
unvereinbar. Verfassungsrechtlich vertretbar erscheint hingegen bei
einer Verortung fachlicher Aufgabenplanung oberhalb der Ressortebene
die Errichtung eines Planungsstabes, der dem Bundeskanzler und dem
Kabinett in gleicher Weise zugeordnet ist.

5. Dem in der Reformdiskussion laut gewordenen Vorschlag, die
mittelfristige Finanzplanung als ,informative Querschnittsaufgabe“ in
das Bundeskanzleramt zu verlegen, liegt der Gedanke zugrunde, tiber
die mittelfristige Finanzplanung die politische Aufgabenplanung und
damit wesentliche Teile der Infrastrukturplanung in das Bundeskanzler-
amt zu tragen®. Abgesehen von den schon aufgezeigten Bedenken, die
einer alleinigen Zustédndigkeit des Bundeskanzlers fiir die zentrale poli-
tische Aufgabenplanung entgegenstehen, empfiehlt es sich nicht, die
mittelfristige Finanzplanung zur politischen Aufgabenplanung aus-
zubauen. Entscheidend spricht hiergegen die Notwendigkeit eines fort-
wirkenden Spannungsverhiltnisses zwischen politischer Aufgabenpla-
nung und Finanzplanung. Nach Art. 109 Abs. 2 GG in Verbindung mit § 1
Stabilitatsgesetz ist die mittelfristige Finanzplanung im Rahmen der Er-
fordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu konzipieren,
wiahrend die politische Aufgabenplanung gerade Perspektiven zukiinfti-
ger Gemeinschaftsgestaltung aufzeigen soll, die nicht von vornherein auf
das Prokrustes-Bett finanzpolitischer Mo6glichkeiten zurechtgestutzt sind.
Erst wenn politische Aufgabenplanung und mittelfristige Finanzplanung
nach ihren jeweiligen unterschiedlichen Préferenzsystemen erstellt sind,
sollte versucht werden, die Kohérenz der Ziele dadurch zu erreichen, dafl
die politische Planung der mittelfristigen Finanzplanung die Aufgaben
vorgibt, die im Wege der Ausgabenpolitik verwirklicht werden konnen,
wihrend die mittelfristige Finanzplanung die Grenzen aufzeigt, die sich
aus der verfiigbaren Finanzmasse ergeben. Ohne Anderung der Zustan-
digkeit wiirde umgekehrt der Ausbau mittelfristiger Finanzplanung zur
politischen Aufgabenplanung bei der gegenwirtigen Regelung des §9
Abs. 2 Stabilitdtsgesetz, der den Bundesminister der Finanzen zur Auf-
stellung und Begriindung des Finanzplans berechtigt und verpflichtet,

31 Vgl. die Nachweise bei R. Schmid-G. Blaser, Die mittelfristige Finanz-
planung des Landes Baden-Wiirttemberg, Verwaltung 1969, S. 84 Anm. 18.
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das Finanzministerium zu einem ,,Uberministerium* aufstufen, das nicht
nur mit dem Grundsatz der Ressortdquivalenz, sondern auch mit dem
verfassungsrechtlichen Stellenwert der Richtlinienkompetenz des Bun-
deskanzlers kaum zu vereinbaren wire. Nichts anderes wiirde fiir die
jiingst mit der Schlagzeile Méller + Schiller = Schmidt diskutierte
Fusion von Finanz- und Wirtschaftsministerium gelten. Fiir die Richtig-
keit dieser personalpolitischen Mathematik darf ich mich mit Inkompe-
tenz entschuldigen; verfassungsrechtlich stehen einem solchen Super-
ministerium erhebliche Bedenken entgegen.

Iv.

Bemiihungen, die Regierungs- und Verwaltungsorganisation den An-
forderungen einer rationalen Infrastrukturpolitik adaptionsfahig zu ge-
stalten, sind weltweit — im Osten wie im Westen und in der Dritten
Welt. Fiir die sozialistischen Staaten scheint mir, um die Situation in
einem Satze zusammenzufassen, eine starke Disharmonie zwischen dem
Bereich der Makrostrukturen mit unbestrittenen technologischen H6chst-
leistungen und deutlich unterentwickelten Mikrostrukturen sichtbar zu
sein. Hierfiir sind ideologische Grundsatzpositionen ebenso verantwort-
lich wie organisatorische Fehlkonstruktionen. Mit Blick auf den genius
loci seien zum AbschluB wenigstens einige kursorische Bemerkungen
iiber die Lage in Osterreich und in der Schweiz gemacht:

1. Ein infrastrukturpolitisches Mandat hat die Schweizer Bundes-
verfassung dem Staat sehr friihzeitig mit der Einfligung der sog. Wirt-
schaftsartikel (Art. 31 bis ff.) am 6. 7. 1947 und durch andere Artikel®* ge-
wihrt. Dieser Kompetenz steht jedoch keine taugliche Apparatur zu
seiner Ausilibung gegeniiber, wie in einem sehr lehrreichen Experten-
bericht von 1967 festgehalten ist®. Insbesondere fehlt fiir eine gesamt-
staatliche Zielplanung eine Richtlinienkompetenz des Bundesprésidenten
zur Koordinierung der einzelnen Departmente (Art. 98 Abs. 1, 103 Abs. 1
BV; Art. 15 Organisationsgesetz vom 26. 3. 1914), ganz zu schweigen von
dem hohen Eigengewicht der Kantone, deren Zentrifugalkraft sich fiir
MaBnahmen der Infrastrukturpolitik ungiinstig auswirkt. ,,Von Aus-
nahmen abgesehen, wird gleichsam von Woche zu Woche und nach
Opportunitét und Empirie regiert®, sagt ein Kenner des Schweizerischen

32 Vgl. F. Gygi, Rechtsfragen der Wirtschaftsplanung, in: Planung II 1966,
S. 122 ff.; ders., Die schweizerische Wirtschaftsverfassung, Referate und Mit-
teilungen des Schw. Juristenvereins 1970, Heft 3, S. 265 ff., bes. S. 339; H. Marti,
Die Handels-Gewerbefreiheit nach den neuen Wirtschaftsartikeln, 1950; H.
Huber, Die Grundrechte in der Schweiz, HGrR, 1/1, 1966, S. 223 ff.

33 Expertenbericht iiber Verbesserungen in der Regierungstitigkeit und
Verwaltungsfiihrung des Bundesrats, erstattet dem Schweiz. Bundesrat No-
vember 1967; s. auch Regierungs- und Verwaltungsreform im Kanton Aargau,
November 1968.
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Staatsrechts®. Immerhin hat die sog. Johr-Kommission und das Finanz-
haushaltsgesetz vom 18. 12. 1968 Grundlagen einer Finanzplanung gelegt.
Indessen besitzt die vom Kollegialprinzip beherrschte Schweizerische
Bundesregierung ,keine unterstiitzenden Instrumente..., die unter dem
Gesichtswinkel des Gesamten informieren und Wertungen vorbereiten,
die ferner Koordinationsnotwendigkeiten aufweisen und schliefllich Pla-
nung sowie Kontrolle wahrzunehmen vermochten“®. Sofern es nicht ge-
lingt, die Vorstellung, jedes Department sei gleichsam die Regierung mit
eigener Richtlinienkompetenz und nicht der koordinierungsbediirftige
Teil eines programmierenden und regierenden Gesamtkabinetts, zu korri-
gieren, wird eine Verfassungsrevision® fiir den organisatorischen Bereich
unerlafilich sein, sollen nicht Ineffektivitit des Staates und seine Ent-
fernung aus dem Zentrum® der Gestaltung die Folge sein und damit den
,bedenklichen Riickstand im Ausbau der Infrastruktur“® erhohen.

2. Auch in Osterreich wird eine unzureichende integrierte Planung
liber mittelfristige Zeitrdume beklagt. Insbesondere ist dort die 6kono-
mische Steuerungsfunktion des Budgetrechtes noch nicht ausgeschopft®.
Zwar dienen einer Koordinierung der Ressorts u.a. die Minister-
vorbesprechungen, die Rechte des Bundeskanzlers als Vorsitzender des
Ministerrates und Ressortchef des Bundeskanzleramtes bei jedoch um-

34 K. Eichenberger, Die politische Verantwortlichkeit der Regierung im
Schweiz. Staatsrecht, Festschrift flir Hans Huber, 1969, S. 125; ders. auch:
Organisatorische Probleme des Kollegialsystems, Schw. JB f. Pol. Wiss., 1967;
ebd. auch Dominicé. Der ehemalige Bundesprasident M. Petitpierre hilt ein
Regierungsprogramm fiir entbehrlich und eine Inventarisierung der Probleme
fiir ausreichend (De quelques problémes concernant le Conseil Fédéral, Schw.
JB f. Pol. Wiss., 1967, S. 15 f.). Der Expertenbericht regt wenigstens einen
periodischen und substantiellen Bericht liber den Zustand der Eidgenossen-
schaft sowie die Erstellung von Aufgaben- und Zeitpldnen fiir die Obersten
Bundesorgane an (a. a. O., S. 64).

3% K. Eichenberger, Schw. JB f. Pol. Wiss., S. 80 f.; s. ders. auch in Fest-
schrift f. H. Huber, S. 127 iliber die Instrumente gouvernementaler Planung
und Regierungsrichtlinien.

38 Vgl. M. Imboden, Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft, Staat und
Politik, Heft 1, 1966; K. Eichenberger, Leistungsstaat und Demokratie, Basler
Univers. Reden 62. Heft 1969, S. 7 ff.; ferner die Beitrége von Bdumlin, Battelli,
Bridel/Moor, Darbellay, K. Eichenberger, Favre, Fischer, H. Huber, Imboden,
Oswald, Saladin, Schefold, Schnyder, ZSchwR 1968, S. 377 ff.; H. W. Kopp,
Rechtsprobleme der nidchsten Generation, Eidgendss. Zukunft, Heft 5, 1966,
S. 6: ,Die unerhorten neuen Bediirfnisse wirken sich in allen Lindern zu-
sehends in einem steigenden Steuerdruck, in einem steigenden Koordinie-
rungs- und Zentralisierungsdruck, einem oft noch sehr zufiallig anmutenden
Zug zur Programmierung in ldngeren Fristen und weiteren Rdumen aus.“

37 Vgl. Seidl-Hohenveldern, Projektgruppe (Anm. 6), S. 76, 78; H. W. Kopp,
a.a. 0, S. 11; K. Eichenberger, a.a. 0., S. 15; H. Ryffel, Rechts- und Staats-
philosophie 1969, S. 85 £.

38 F. Gygi, Wirtschaftsplanung in der Schweiz, in: Planung I, 1965, S. 183;
ders. auch in Schw. Juristenverein (Anm. 32), S. 323, 339.

3 Vgl. Seidl-Hohenveldern, Projektgruppe (Anm. 6), S. 28 f. mit Nachw.;
allgemein siehe auch den Sammelband zur Reform der Oster. Innenpolitik
1955—1965. Dokumentation. Erstes Buch: Verfassungsleben, hg. von R. Mar-
cic u. a. 1966; Zur Strukturpolitik G. Schantl, Rechtsfragen der Regionalpolitik,
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strittener Richtlinienkompetenz®, die koordinierende Téatigkeit des Ver-
fassungsdienstes im Bundeskanzleramt, die Rechte des Bundeskanzlers
aus seinem Vorsitz in der paritatischen Kommission fiir Lohn- und Preis-
fragen und deren Verbindung mit dem Beirat fiir Wirtschafts- und
Sozialfragen. Der Bundeskanzler verfiigt aber iiber keine ausschlieBlich
fiir integrierende Planung, Prognose und Erfolgskontrolle zustidndigen
Einrichtungen. Einen Ansatzpunkt einer Erfolgskontrolle stellt lediglich
die Registrierung und Uberwachung sédmtlicher Beschliisse des Minister-
rats seitens des Ministerratsdienstes des Bundeskanzleramtes dar. Im
Schrifttum werden Planungsvorbehalte in Osterreich noch auf eine dem
Osterreichischen Naturell entsprechende Bevorzugung des ,G’spiirs“
gegeniiber blofen Statistiken zuriickgefiihrt*'. Die geplante Errichtung
einer Bundesdatenbank durch Zusammenfassung der rund 20 bei
Bundesdienststellen arbeitenden Computer, die Errichtung des Bundes-
rechenzentrums, sowie die langfristige fiskalische Wirtschaftsplanung*
des Koren-Plans und der Entwurf fiir ein modernes Budgetrecht offen-
baren jedoch, daf3 die Einsicht fiir die Erfordernisse integrierter Planung
wichst. Erschwerend kommt allerdings fiir Osterreich im Gegensatz zur
BRD und der Schweiz hinsichtlich einer infrastrukturpolitisch motivier-
ten Neuabgrenzung der Geschéiftsbereiche hinzu, da§ Art. 77 Abs. 2 B-VG
vorsieht, daf3 ,die Zahl der Bundesministerien, ihr Wirkungsbereich und
ihre Einrichtung durch Bundesgesetz bestimmt“ werden, was gewil3 der
Rechtssicherheit, aber nicht der Flexibilitat dient®.

Rationale Infrastrukturpolitik verlangt von einer modernen Regie-
rungs- und Verwaltungsorganisation mehr als nur Zusténdigkeits-
verschiebungen und Zustdndigkeitserweiterungen oder flexible und
funktionale Organisationsformen, sondern auch eine unverbriichliche
Garantie der menschlichen Freiheit. Denn trotz der grundsitzlichen
Rechtfertigung staatlicher Infrastrukturpolitik durch das Sozialstaats-
prinzip (Art.20 Abs.1, 28 Abs.1 Satz 1 GG) als einer umfassenden
Aktionsvollmacht* ist deren Verwirklichung nicht ohne Auswirkung auf

Wirtschaftspolitische Blidtter 1966, S. 476 ff.; P. Pernthaler, Foderalistische
Probleme der Raumordnung, in: Berichte zur Raumforschung u. Raumplanung,
Heft 1/1969.

40 Seidl-Hohenveldern, ebda. S. 5; Winkler, Staat 1970, S. 309 ff.

4 A, Vodopivec, Die Balkanisierung Osterreichs, Folgen einer Koalition,
1966, S. 248.

42 Vgl. K. Wenger, Rechtsfragen der Wirtschaftsplanung in Osterreich, Pla-
nung I, S. 123 ff.; W. Weber u. H. G. Rupp, Probleme einer Wirtschaftspla-
nung. Das Osterreichische Beispiel, Planung III, S. 215 ff.

43 Vgl. dazu Seidl-Hohenveldern a. a.O., S. 4. DaB3 dahinter die spezifische
osterreichische Auffassung vom Verhiltnis der Exekutive zum Gesetz steht
(vgl. Art. 18 B-VG), diirfte wohl anzunehmen sein; (vgl. dazu zuletzt Kle-
catsky, Die Funktion des Gesetzes im modernen demokratischen Rechtsstaat,
Zschr Bern JV, 1970, S. 169 ff.).

4 Vgl. K. Stern, Artikel Sozialstaat, Evang. Staatslexikon 1966, S. 2091;
Badura, Auftrag und Grenzen der Verwaltung im modernen Rechtsstaat,



88 Referat Prof. Dr. iur. Klaus Stern, Koln

die Freiheitssphdre des Biirgers und damit auch grundrechtsbezogen.
Diese Implikationen habe ich indessen als auflerhalb meines Themas lie-
gend erachtet, wenngleich es verfehlt wiére, ihre Bedeutung im Gesamt-
zusammenhang zu leugnen. Wie mir scheint, so méchte ich wenigstens
andeuten, ist Freiheitsverbilirgung in diesem Bereich nicht allein durch
den status negativus der Grundrechte gewéhrleistet; es bedarf auch der
Entwicklung eines freiheitsaddquaten Organisationssystems, d.h. von
Planungsformen und -methoden, die aus sich selbst heraus die freiheit-
liche Grundordnung zu sichern geeignet sind*. Nicht umsonst hat sich
die Staatsrechtswissenschaft von der in den ersten 1'/2 Jahrzehnten der
Geltung des GG eindeutig prddominanten Grundrechtsdiskussion wieder
dem organisatorischen Bereich des Staates und seiner Institutionen zu-
gewandt, nicht zuletzt aus der klaren Erkenntnis, dadurch ihre strate-
gische Bedeutung fiir den modernen Staat zuriickzugewinnen, der sich
zunehmend ihn relativierenden Wissenschaften in die Hand gegeben hat.

Max Frisch hat bereits 1955 festgestellt: ,Unsere Freiheit beginnt
knapp zu werden. Die Zunahme der Bevolkerung dringt uns mehr und
mehr zusammen ... Wir sehen uns gezwungen, die Freiheit zu bewirt-
schaften... Die Freiheit ist gefdhrdet durch unsere eigene Geschichte und
ohne Planung nicht z retten — meine ich.“ Wer dahen als Wissenschaftler
in skeptischer Resignation verharrt, wird nicht dem Kosmos, sondern
dem Chaos, das eine ,sterile Aufgeregtheit® mancherorts schon bewirkt
hat, zum Durchbruch verhelfen. Ein politischer Imperativ zwingt uns, wo
immer uns eine Aufgabe gestellt ist, alle Zeitlichkeit zu iibersteigen und
zu einer sinnvollen Ordnung entschlossen zu sein, wenn wir einen scho-
neren und wiirdigeren Teil unserer Gesichte vor uns sehen wollen.

DOV, 1968, S. 446 ff.; A. Theis, Verwaltung 1970, S. 76 f. Der moderne Sozial-
staat ist , der erste (Staat) der Geschichte, an dessen Bestand und Funktion
jeder Einzelne durch ein evidentes personliches Interesse gebunden ist“
(Forsthoff, Von der sozialen zur technischen Realisation, Der Staat 1970,
S. 147).

45 Dieses Ziel ist wohl auch bei J. Ké6lble anvisiert, wenn er dem Staat
zur Verteidigung der durch Gruppenpluralismus gefidhrdeten Freiheitsrechte
des Individuums mobilisieren will (Schranken fiir die Gesellschaft, in: Die
Welt vom 8. 8. 1970, S. 2) — ein jedem Universitidtslehrer heute sehr plastisch
vor Augen gefiihrter Umstand, demgegeniiber allerdings die staatlichen
Instanzen in verhidngnisvoller Inaktivitdt verharren (vgl. auch W. Zeidler,
Ansprache des Prisidenten des BVerwG, DVBI,, 1970, S. 563 f.). DaB8 diese
Entwicklung die Grundlagen des Staates antastet, ist offenkundig: , Von der
Bedrohung der Personlichkeit unter den Bedingungen der gegenwairtigen Ge-
sellschaft zu sprechen, ist kein Gefiihlsurteil, keine Sentimentalitdt und kein
Modepessimismus. Es arbeitet da wirklich ein Rdderwerk, das von allen Seiten
her die Personlichkeit des Menschen zermahlt“ (H. Freyer, Gedanken zur In-
dustriegesellschaft, 1970, S. 186). Ein freiheitsaddquates Organisationssystem
beruht nicht nur auf einem legitimierenden Verfahren, dem due process of
law, wie Luhmann, Legitimation durch Verfahren, 1969, meint, sondern
verlangt primidr eine entsprechende strukturelle Ausgestaltung. Vgl. auch
W. Schaumann, Der Auftrag des Gesetzgebers zur Verwirklichung der Frei-
heitsrechte, JZ, 1970, S. 48 ff.



Diskussion

Diskussionsleiter: Prof. Dr. Herbert Timm, Miinster
Prof. Dr. Christian Watrin (Bochum)*:

Herr Sterns Vortrag hat in mir zwei Uberlegungen ausgeldst: (1) das
BewuBtsein, wie notwendig fiir Okonomen die Zusammenarbeit mit Ver-
waltungsjuristen ist, und wie stark sie im Getriebe der heutigen Spe-
zialisierung vernachléssigt wird; (2) gleichzeitig aber zwingen Herrn
Sterns Ausfiihrungen erneut, iiber die Rolle des Okonomen als Wissen-
schaftler nachzudenken.

ad 1) Herr Stern hat wohl vielen von uns bewuBit gemacht, da3 dort,
wo die Okonomen in ihren Modellen der rationalen Wirtschaftspolitik
eine soziale Wohlfahrtsfunktion einsetzen oder mit der Vorstellung ar-
beiten, es gibe eine Entscheidungsinstanz, die altruistisch handelt und
alle wirtschaftspolitischen Alternativen kennt und ordnet, in Wirklich-
keit ein hochst kompliziertes soziales Gebilde existiert, die parlamen-
tarisch-staatliche Organisation, deren Funktionsregeln, Kompetenzorga-
nisation und rechtlicher Rahmen nicht ohne Schwierigkeiten zu tliber-
schauen sind.

Ob diese Uberlegungen zu einer ,BewuBtseinsinderung” im Hinblick
auf das utopische Modell der rationalen Wirtschaftspolitik fiihren, das
heute in den Erorterungen von Infrastrukturfragen dominiert und das
das Gemeinwesen aus der Perspektive eines GroSunternehmens analy-
siert, wage ich nur zu hoffen. Dabei macht mir allerdings die Feststellung
Schwierigkeiten, dafl auch Herr Stern stellenweise dem intellektuellen
Glanz des wohlfahrtsékonomischen Modells der rationalen Wirtschafts-
politik seine Referenz erweist.

ad 2) Fragen der Infrastrukturpolitik sind aber nicht nur in der Tages-
politik umstritten; ihr eminent politischer Charakter kommt darin zum
Ausdruck, dafl eine groBe Zahl von Alternativen existiert. Schon aus
diesem Grunde verbieten sich technokratische Losungen. Das Referat
fiilhrt daher implizite in die diffizilen Fragen der Werturteilsproblema-
tik hinein. Herr Stern hat Alternativen erdrtert und aufgezeigt, wie
nach seiner Auffassung die richtige Losung aussehen sollte. Ohne Zwei-
fel tritt hier ein Konflikt mit Max Webers Position zutage, der die
Wissenschaft darauf begrenzt zu sagen, was man kann, nicht was man
soll. Anders ausgedriickt: Bei der wissenschaftlichen Behandlung wirt-
schaftspolitischer Fragen kann nur die Analyse der Moglichkeiten vor-
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genommen werden. Die Frage der Bewertung der Alternativen kann
nicht mehr mit wissenschaftlichen Mitteln entschieden, sondern nur vor-
bereitet werden.

Ich will Max Webers Konzeption hier nicht erortern und mich mit
einer bescheideneren Position zufrieden geben. Denn fiir die Zwecke
dieser Tagung geniigt es nach meiner Auffassung, die Regel zu akzep-
tieren, dafl jedes Argument, sei es normativ oder empirisch, in freier
Konkurrenz der Ideen vorgetragen werden kann, da8 jedoch gleichzeitig
keine Meinung als die Meinung der Wissenschaft oder dieser Gesellschaft
ausgegeben werden darf.

Gestatten Sie mir jetzt, aus der skizzierten Perspektive zwei Anmer-
kungen zu Sterns Vorschldgen zu machen.

A. Herr Stern hat die politische und staatliche Organisation der Bun-
desrepublik unter dem Gesichtspunkt einer an einer einheitlichen Ziel-
funktion orientierten Infrastrukturpolitik analysiert und kritisiert und
seine organisatorischen und rechtlichen Vorschldge auf dieser Konzep-
tion einer rationalen Infrastrukturpolitik aufgebaut. Ohne Zweifel ist
es verdienstvoll, das staatliche und politische Ordnungsgefiige unter
einem einzigen Aspekt zu betrachten und in einem Denkmodell abzu-
handeln, was gedndert werden miiite, wenn wir die Infrastrukturpoli-
tik und -planung zum dominanten Gesichtspunkt fiir die Organisation
des Gemeinwesens machen wiirden. Gleichzeitig mufl man sich jedoch
vergegenwairtigen, daf3 dieses Verfahren konkurrierende Gesichtspunkte
vernachldssigt. Konkrete Vorschldge, die also auf diesem Wege erarbei-
tet werden, miissen daher im Lichte der iibrigen Aufgaben eines Ge-
meinwesens gepriift werden.

Versteht man unter Infrastruktur den ,Inbegriff aller materieller,
personeller und institutioneller Einrichtungen“, die als sog. Basisfunk-
tionen in einer arbeitsteiligen Wirtschaft tatsdchlich oder vermeintlich
erforderlich sind, so umfaBt eine so verstandene Politik ein so hetero-
genes Bilindel von allgemein politischen, sozialpolitischen und wirt-
schaftspolitischen Problemen, dal es schwer erscheint, diese auf einen
einheitlichen Nenner zu bringen. Fragen der Wettbewerbsordnung ge-
héren dann ebenso zur Infrastrukturpolitik wie Probleme des Polizei-
wesens, der Organisation des Erziehungswesens und der Landesverteidi-
gung. In jedem dieser Bereiche gibt es bestimmte Probleme, die zu 16sen
sind, und Institutionen, denen die Bewaéltigung bestimmter Aufgaben
ubertragen ist. Die Gew#dhrung der inneren und &uBleren Sicherheit ist
primér durch kriminologische, sozialpddagogische und militdrische Ziele
determiniert. Der Schutz des Wettbewerbs ist durch kartellrechtliche
und konzentrationspolitische Uberlegungen bestimmt, und bei Erzie-
hungsfragen steht ein ganzes Bilindel konkurrierender Leitvorstellungen,
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Modelle und institutioneller Vorschldge zur Debatte. Infrastrukturelle
Gesichtspunkte haben daher bei diesen Problemen allenfalls eine kon-
kurrierende, hiufig sogar nur eine untergeordnete Bedeutung. Sie sind,
reduziert auf ihren 6konomischen Gehalt, hdufig nur Fragen der Stand-
ortwahl und der Investition.

Der Infrastrukturpolitik, in extensivem Sinne verstanden, scheint mir
keine einheitliche Aufgabe zugrundezuliegen. Ich méchte in diesem Zu-
sammenhang die Zweifel unterstreichen, die bereits an ihren wirt-
schaftstheoretischen Grundlagen angemeldet wurden. Die Ausrichtung
der staatlichen und politischen Organisation, der Beziehungen zwischen
Bund, Lindern und Gemeinden, zwischen Parlament und Regierung an
einer weit gefafiten — und damit auch an einer beliebiger politischer
Auslegung zugénglichen — Infrastrukturpolitik scheint mir daher kein
vorzugswiirdiger Gesichtspunkt zu sein fiir die Beurteilung des beste-
henden politischen und sozialen System und fiir die Reorganisation
wichtiger Bestandteile von Staat und Gesellschaft.

B. Lassen Sie mich die Bedeutung konkurrierender Gesichtspunkte
am Kernpunkt des Sternschen Referates erldutern: Aus der Uberlegung
heraus, daf Infrastrukturplanung langfristiger Natur sei, pladiert Herr
Stern fiir eine wichtige institutionelle Anderung im politischen System
der Bundesrepublik, fiir die Einebnung der Trennung von Legislative
und Exekutive. Der Kerngedanke des Referates lautet, dal weder Re-
gierung noch Parlament ein Planungsmonopol haben, sondern dafl beide
sich — ich zitiere — ,,in die auf das Staatsganze bezogene oberste Staats-
leitung* teilen. ,,Sie liben sie nicht nach Bruchteilen, sondern zur ge-
samten Hand aus.“ ,Eine kombinierte Regierungstitigkeit beider Ge-
walten“, eine ,gleichgerichtete Zusammenarbeit von Parlament und
Regierung“ liegt also scheinbar in den Sachzwéngen, die aus der
Infrastrukturplanung erfolgen.

Diese Reorganisation im politischen System ist also offenbar der Preis,
den wir flir eine rationale Infrastrukturpolitik zahlen miissen und sollen.
Eine technokratische Konzeption?, so werden vielleicht einige von Ihnen
fragen. Ich fiir meinen Teil wére nicht bereit, diesen Preis zu bezahlen,
da er mir zu hoch und das Opfer zudem nutzlos erscheint, und dies aus
zwei Griinden.

In einem Planungsverbund von Regierung und Parlament hitte die
parlamentarische Opposition keine Chance mehr, politische Alternativen
zur Regierung im infrastrukturellen Bereich zu entwickeln. Wiirde man
entsprechend Sterns Vorschlag vorgehen und den Parlamentariern tiber
die Fachausschiisse des Bundestages die Moglichkeit geben, eine zeitlich
vorverlegte Kontrolle auszuiliben, und ihnen eine Auswahl unter den
Planungsalternativen gestatten, so séhe sich nach meiner Auffassung
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die Opposition folgender Situation gegeniiber: Die Exekutive und die
herrschende Regierungspartei stinden ihr gegeniiber. Sie konnte sich
ihre Zustimmung zu einem Infrastrukturplan durch einige Modifika-
tionen oder Konzessionen der Regierung abkaufen lassen, wére dann
aber auf den regierungsamtlichen Plan und damit auch auf das Pro-
gramm der konkurrierenden Partei in Infrastrukturfragen festgelegt.
Selbst dann, wenn sie bei Neuwahlen die Majoritdt gewinne, wire ihre
Chance, infrastrukturpolitische Alternativen zu entwickeln und diese
bei der Erringung der Mandatsmehrheit durchzusetzen, nach meiner
Auffassung in diesem Falle vertan. Das Wesentliche des parlamentari-
schen Prozesses, der Wettbewerb zwischen Regierung und Opposition
mit Programmen und politischen Alternativen, wire dann im Infra-
strukturbereich zerstort.

Statt der Zustimmung hat die Opposition natiirlich auch die Mdglich-
keit, einen Infrastrukturplan im Rahmen des Verbundes, wie ihn Herr
Stern vorschldgt, abzulehnen. Die Chancen der politischen Opposition
sind jedoch, besonders in den Lénderparlamenten der Bundesrepublik,
schon héufig gering. Im vorliegenden Fall aber sidhe sich die Opposition
der iberlegenden Macht von Regierung und Verwaltung — vielleicht
auch der Macht jener Verbinde, die der Regierung nahestehen — und
deren vielfaltigen Beeinflussungsmoglichkeiten gegeniiber. Wie dann
noch politische Alternativen entwickelt werden sollen, vermag ich im
Augenblick nicht zu sehen. Die Idee der ,Staatsleitung zur gesamten
Hand“ von Exekutive, Regierungspartei und Opposition scheint mir da-
her ungewollt in eine rousseauistische Utopia zu fiihren. Es ist nicht,
wie in der Diskussion oft hervorgehoben wird, damit getan, die Indivi-
dualrechte im Rahmen der staatlichen Planung zu schiitzen. Vielmehr
bedarf ein demokratisches politisches System auch der Mdglichkeiten,
politische Parteien, Vereinigungen und Verbdnde wirkungsvoll auf al-
len Sektoren des staatlichen und 6ffentlichen Lebens zu organisieren.
Langfristige Infrastrukturplanung enthalt somit eine Aufforderung zur
Starkung der politischen Konkurrenz.

Manchem mag der politische Preis fiir den Verbund von Regierung
und Parlament in der Infrastrukturplanung jedoch nicht zu hoch sein.
Selbst wenn ich diese Bewertung einmal hypothetisch akzeptiere, so
scheint mir trotzdem das verlangte Opfer nutzlos.

Die Erfahrungen mit langfristigen Planungen in verschiedenen Wirt-
schaftssystemen zeigen, da3 langfristige Pldne in der Mehrzahl der Falle
nicht so ausgefiihrt werden, wie sie entworfen wurden, wenn sie nicht
iiberhaupt schon nach mittlerer Frist als iiberholt oder gescheitert ange-
sehen werden. Das Versagen langfristiger Pléne im Wirtschafts- und
Sozialleben 148t sich einfach erkldren. Wir haben es nicht mit einem
stationdren und rekurrenten System wie die Astronomen zu tun und



Diskussion 93

kennen bisher nur wenige Gesetze der menschlichen Interaktion. Bei
langfristigen Planungsproblemen behelfen wir uns daher mit — gestat-
ten Sie mir einen nicht negativ-abwertend gemeinten Ausdruck —
»theorielosen Extrapolationen®, und unsere Planungen konnen wichtige
exogene Faktoren — teilweise weil sie unvorhersehbar sind — nicht
erfassen; sie werden dann, wenn diese eintreten, im libertragenen Sinne
,widerlegt“. Wenn dem aber so ist, dann scheinen mir die Konsequenzen
des Sternschen Vorschlages im politischen System kein sinnvolles Opfer
zu sein.

Nach meiner Auffassung ist die Infrastrukturpolitik eine Regierungs-
aufgabe wie viele andere auch. Sofern sich die Regierung zu langfristi-
gen Planungen entschlieit, besteht das primire Bediirfnis vom Stand-
punkt eines demokratischen Regierungssystems darin, daB die Planent-
scheidungen dem Kriterium der Revidierbarkeit unterworfen bleiben.
Hierzu bedarf es sicher neuer gesetzlicher und auch organisatorischer
Vorkehrungen. Sie scheinen mir aber in einer anderen Richtung zu lie-
gen, als Herr Stern angedeutet hat.

Prof. Dr. Dr. hc. Neumark (Frankfurt):

Einige Bemerkungen sind mir schon von Herrn Watrin vorweggenom-
men worden. Ich méchte jedoch nicht verfehlen, auch meinerseits Freude
und Genugtuung dariiber zum Ausdruck zu bringen, dafl hier ein juri-
stischer Kollege zu uns gesprochen und uns gezeigt hat, da3 es auch im
Bereich der Okonomie Grenzen oder begrenzende Faktoren gibt, die
nicht rein wirtschaftlicher oder technischer Natur sind.

Was den von Herrn Watrin angefiihrten Werturteilsstreit anlangt,
so glaube ich allerdings, daB auch nach Max Webers Meinung — ich war
vielleicht einer der letzten in diesem Saal, die ihn noch gehort haben,
bevor er vor genau 50 Jahren gestorben ist — der Jurist als Vertreter
einer normativen Wissenschaft zu Werturteilen befahigt und befugt ist.
Aber dariiber hinaus sind die Ansichten heute allgemein etwas anders,
als sie zur Zeit der Debatten im Verein fiir Socialpolitik vor nunmehr
rund 60 Jahren waren; ich fiir meine Person scheue mich jedenfalls
nicht, gewisse Werturteile zu fillen, allerdings unter der Bedingung, sie
sehr sorgfiltig gegeniiber rein analytischen Feststellungen abzugrenzen.

Dies vorausgeschickt, mochte ich sagen, da8 die Juristen einen sehr
groBen Vorteil uns gegeniiber haben, den man beinahe als unfair be-
zeichnen konnte. Erst schaffen sie eine Verfassung, dann schaffen sie
auch noch eine Verfassungswirklichkeit, die von der geschriebenen Ver-
fassung abweicht, rechtfertigen dieselbe und dringen schlieflich darauf,
daB eine neue Verfassung, die sie ebenfalls produzieren, hergestellt wird.
So gliicklich sind wir nicht, Herr Stern. Aber ich mochte doch darauf
hinweisen, daf3 in einigen Vorschldgen, die Sie uns unterbreitet haben,
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in der Tat so etwas wie Anerkennung der von Juristen — von Ihren
Fachkollegen, aber zum Teil auch von Ihnen selbst — geschaffenen Ver-
fassungswirklichkeit zu spiiren ist.

Die Entmachtung des Parlaments nun freilich, auf die ich mit einigen
Worten eingehen méchte, um auf Ihren Punkt III/4 zu sprechen zu kom-
men, ist sicherlich nicht nur den Juristen zuzuschreiben und auch nicht
lediglich der Entwicklung, wie wir sie etwa im Dritten Reich beobachten
konnten, sondern sie ist in sehr tiefgreifenden sozialen und O6kono-
mischen Umgestaltungen begriindet, die dazu gefiihrt haben, daB} das
Parlament, genauer gesagt: die Parlamentarier, faktisch gar nicht mehr
in der Lage sind, sich, um nochmals Max Weber zu zitieren, gegeniiber
dem immer iberlegener werdenden Fachwissen der Biirokratie zu be-
haupten. Sie konnen sich, Herr Watrin, dagegen wehren und sagen, die
in dieser Beziehung gemachten Vorschldge seien technokratische Losun-
gen, und technokratische Losungen mochten Sie und viele andere nicht
— ich mag sie vielleicht auch nicht —, aber eine gewisse Unausweich-
lichkeit scheint mir hier doch vorzuliegen, und man mu8 sich fragen, ob
und ggf. was man dagegen unternehmen kann.

Den parlamentarischen Programmausschul, den Herr Stern vorge-
schlagen hat, halte auch ich nicht fiir eine sehr gliickliche Lésung. Wohl
aber bin ich iiberzeugt, daf}, wenn das Parlament {iberhaupt nur einiger-
mafBen seine ihm eigentiimlichen und mit der Zeit zugewachsenen Funk-
tionen gut wahrnehmen und seine Rechte behaupten will, es sich um-
strukturieren mufB. Ein von mir sehr geschitzter Frankfurter Kollege,
der lange Mitglied des Bundestags war — ich fiige gleich hinzu, ein der
CDU angehorender Kollege —, hat mir gestanden, daB3, obwohl er sich
sehr stark fiir wirtschaftliche Fragen interessiert (er ist Jurist, also kurz-
um: Franz Bohm), er sich doch in vielen fachlichen Entscheidungen, z. B.
in Fragen der Steuerpolitik, einfach danach richtete, was der von ihm
geschitzte Fraktionskollege tat, der auf diesem Gebiet als Experte galt.
Wenn der fiir ja stimmte, stimmte er auch fiir ja, weil er, Franz Bohm,
ungeachtet seiner wirtschaftlichen Interessen sich nicht in der Lage sah,
die Materie so griindlich zu durchdenken und sich so darauf vorbereiten
zu lassen, wie es erforderlich gewesen wire.

Meine Damen und Herren! Ich glaube, da3 die Fraktionen immer noch
nicht recht begriffen haben, daf3 sie ohne einen quantitativ und qua-
litativ ausreichenden Stab von Sachverstidndigen tberhaupt nicht mehr
in der Lage sind, ihre Positionen zu behaupten und ihre Rechte wahr-
zunehmen. Hier scheint mir die Notwendigkeit zu einer Reorganisation
zu bestehen und zugleich die Moglichkeit, sich wenigstens bis zu einem
gewissen Grade gegeniiber dem iiberlegenen Fachwissen der Biirokratie
zu behaupten.
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Wenn ich also dem Gedanken von Herrn Stern in III/4 skeptisch ge-
geniiberstehe, bin ich eher noch skeptischer in bezug auf die Erwiinscht-
heit der von ihm ebenfalls in Vorschlag gebrachten Institution eines
Infrastrukturrates. Nun gibt es gewif3 sehr viele, die heute der Meinung
sind — es miissen nicht immer parlamentarische Staatssekretdre im
Dienst oder a.D. sein —, die Inflation sei unvermeidlich. Aber ich halte
die Inflation von Institutionen fiir vermeidbar, jedenfalls in gewissen
Grenzen.

Wenn wir schon so viele Réte haben wie gegenwértig, ohne eine Réte-
republik zu sein, dann bin ich der Meinung, es sollten die vorhandenen
Rite um- oder ausgebaut werden, man sollte aber nicht noch einen
Infrastrukturrat dazu errichten; das schiene mir etwas zuviel zu sein, wo
wir doch u.a. schon ein Gremium haben, das wir kurz , Sachverstian-
digenrat“ nennen, als ob alle anderen Réte, die wir daneben besitzen,
nicht von Sachverstidndigen besetzt wiren, womit ich selbstverstédndlich
nichts gegen die Institution des Sachverstindigenrates gesagt haben will.

SchlieBlich noch ein letztes kurzes Wort zum Referat von Herrn Stern.
Er hat die Ansicht ausgesprochen und begriindet, da8 politische Planung
und Finanzplanung funktionell und kompetentiell — eine interessante
neue Wortschopfung! — getrennt gehalten werden miiiten. Ich bin nicht
dieser Meinung, unbeachtet der glinzenden Argumente, die von Herrn
Stern zugunsten seiner Meinung angefiihrt worden sind. Mir scheint,
daB in der Tat eine Finanzplanung sinnvoll nur in der Weise erfolgen
kann, dal zwar alle moglichen Aufgaben der Art nach und bis zu einem
gewissen Grade auch dem Umfang nach den Finanzplanungsgremien
vorgegeben werden, dann aber doch daraufhin gepriift werden miissen,
innerhalb welchen Zeitraums ihre Verwirklichung unter bestimmten
Hypothesen iiber das Wachstum und dessen Riickwirkung auf die Ein-
nahmen, auf den Kapitalmarkt und dergleichen mehr finanziell als mdg-
lich erscheint. Gleichviel, ob Sie an Steuereinnahmen oder an die heute
so stark wieder in Mode gekommene Kreditfinanzierung denken, irgend-
welche finanziellen Grenzen gibt es, immer unter Akzeptierung des Ziel-
biindels des §1 des Stabilitdts- und Wachstumsgesetzes, doch, und es
ist die Aufgabe des Finanzplanungsrates, unter Beriicksichtigung dieses
Zielbiindels vorsichtig zu ertasten, welche von den insgesamt von einer
Regierung ins Auge gefaBiten, als wiinschenswert erkannten Aufgaben
innerhalb des Planungszeitraums erfiillt werden kénnen. Gewif3 sind das
willkiirliche Grenzen, insbesondere wenn man sich darauf versteifen
sollte — was Gott verhiiten mége, aber wahrscheinlich schon die gegen-
wirtige Regierung verhiiten wird —, eine bestimmte sog. Steuerquote
als gottgewollt oder als ,natiirlich“ anzusehen, wie einstmals etwa das
Verhiltnis von Gold zu Silber, das ja ebenfalls mehrere Jahrhunderte
hindurch als gottgewollt und ,natiirlich® angesehen wurde. Warum
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gerade 24 %o gottgewollt und ,natiirlich“ sein sollen, weil niemand —
vielleicht die FDP, aber vielleicht auch sie heute nicht mehr.

Wie dem auch sei: Wenn man das akzeptiert, kann man doch sehr
gut in Alternativen denken und sie in der Weise ins Kalkiil einbeziehen,
dafl man sagt: Entweder Ihr wollt diese Aufgabe erfiillt haben, und zwar
unter Beriicksichtigung der gesetzlich statuierten Ziele, oder Ihr miifBt
eine Steuererhdhung in Kauf nehmen, die ja keineswegs identisch zu
sein braucht mit einer Erh6hung der Steuersitze, sondern nur die Alter-
native zu einem Programm von Steuersenkungen darstellt.

Kurzum: Ich kann nicht einsehen, warum politische Planung und
Finanzplanung getrennte Aufgaben sein sollten, und es bleibt nurmehr
die Frage, ob und wo man gegebenenfalls die Kompetenzen suchen soll.
Einer der — wenn ich mich nicht irre — Griinder des Vereins fiir Social-
politik, Karl Biicher, hat bekanntlich nicht nur liber Arbeitsteilung, son-
dern auch iiber Arbeitsverbindung geschrieben. Vielleicht wiirde er,
wenn er heute lebte, als notwendige Ergdnzung zu der ihrerseits not-
wendigen Spezialisierung der Forschung und der staatlichen Aktivitdten
auch deren Integration in Betracht gezogen haben. Falls das richtig ist,
dann frage ich mich, ob es nicht eine sinnvolle Lésung vieler — nicht
aller — Schwierigkeiten widre — was unter der heutigen staatsrecht-
lichen Verfassung, das gebe ich zu, vielleicht nicht méglich ist, aber wir
konnen ja eine neue Verfassungswirklichkeit schaffen, wenn wir wollen,
der dann die neue Legalisierung folgen wiirde —, das franzésische Bei-
spiel nachzuahmen, das seit Jahren durch Giscard d’Estaing verkorpert
wird, ndmlich ein einziges Ministerium fiir Finanzen und Wirtschaft zu
schaffen. Wenn Karl Schiller hier wéare — natiirlich nicht als mein Kol-
lege, sondern als Bundeswirtschaftsminister —, dann wére er, je nach-
dem, ob er glaubt, dieses neue Superministerium bekommen zu koén-
nen, oder das seinige gegenwirtig von ihm innegehaltene zu verlieren,
von dieser Anregung begeistert oder nicht, aber ich mufl hier ja von
Personen ganz absehen.

Es handelt sich darum zu iiberlegen, ob eine solche Kombination in
der heutigen Zeit nicht prinzipiell etwas ZweckmaBiges wire.

Meine Damen und Herren! Ich habe hier nicht als Okonom gesprochen,
jedenfalls nicht als ,reiner“ Okonom, aber es gab ja eine Zeit, wo man
nicht ,principles of economics“, sondern ,principles of political econo-
micy“ lehrte. So sehr ich gegen ,Polit-Okonomie“ bin, so sehr bin ich
fiir politische Okonomie.

Prof. Dr. Streissler (Wien):

Da nun der Aufruf zur politischen Okonomie schon so deutlich gewor-
den ist, méchte ich mich als Vertreter des von unserem Referenten so
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liebenswiirdigerweise angesprochene Chaos bekennen. Ich habe sein Re-
ferat sehr bewundert, vor allem auch die gro angelegte Beweisfiih-
rung, dafl die Einrichtung des Planungsstabes beim Bundeskanzleramt
verfassungsgemaf sei. Mir geht es aber bei der Kritik an seinem Referat
um etwas Fundamentaleres, um den Begriff der Rationalitdt, der hier
zugrundegelegt wird.

Wir Okonomen haben die Rationalitiit als einen selbstverstindlichen
Wert so lange ilibertrieben, dafl wir hiufig die Existenz nichtrationaler
Handlungsweisen vergessen. Es ist jedoch keineswegs selbstverstind-
lich, daB Rationalitdt der Entscheidung immer angestrebt wird.

In der Begriffsfassung méchte ich mich auf den aus seinem Referat zu
erschlieBenden Standpunkt von Herrn Stern stellen und annehmen, daB
er meint, Rationalitdt sei die bestmdgliche Erfiillung der Préferenz-
struktur der Offentlichkeit. Ich bin jedoch nicht sicher, ob wir gerade
bei der Infrastrukur diesen Ansatzpunkt wihlen konnen. Ich sehe hier
némlich ein spezifisches free-rider-Problem bei dem ich mir immer noch
nicht ganz im klaren dariiber bin, ob es in den Musgrave’schen Katego-
rien voll enthalten ist. Ich sehe das Problem in der Wiedergabe von
Priferenzen an die politisch Entscheidenden, bei welchen Priferenzen
gleichzeitig regelmifig ein Fehlurteil liber den individuellen Preis, der
hier jeweils zu zahlen ist, eingebaut ist, also eine free-rider-Erwartung,
die in die Prédferenzstruktur inkorporiert ist. In diesem Sinne mdchte
ich fragen — das ist freilich nur ein Teilaspekt —: Ist eine rationale
Infrastrukturpolitik von der Offentlichkeit, vom Wihler iiberhaupt ge-
wollt? Ohne auBer Acht zu lassen, daB ein Teil der Offentlichkeit im
engeren Sinne rational wihlt, scheint es mir doch so zu sein, dafl wir in
vielen Bereichen ein zunehmendes Interesse an Lotterien sehen kénnen.
Lotterien sind irrational in einem spezifischen Sinne. Der Erwartungs-
wert des Erloses ist sicherlich geringer als der Einsatz. Interessant wer-
den Lotterien durch das ,,Prinzip Hoffnung“. Man hofft, selbst derjenige
zu sein, der in dieser Lotterie gewinnt und denkt nicht daran, daB} der
diesbeziigliche Erwartungswert negativ ist. Ich glaube, die Infrastruk-
turpolitik ist zu einem erheblichen Teil eine solche Lotterie mit der Hoff-
nung aller, mehr zu erhalten, als sie geben. Ich sehe gerade den Uber-
gang der Infrastrukturaufgaben an den Staat als einen Beweis dieses
Motives an; denn eine marktwirtschaftliche Befriedigung der Infrastruk-
turaufgaben wiirde bedeuten, da man im Grunde erwarten miilte, mit
groBer Wahrscheinlichkeit nicht mehr zu erhalten, als man bezahlt,
wihrend die Ubertragung dieser Aufgaben an den Staat eben in der
Hoffnung geschieht, mehr zu erhalten, als man gibt. Die free-rider Er-
wartung 14aBt sich deutlich erkennen in dem Aufblithen von pressure
groups, die sich gerade um Infrastrukturentscheidungen ranken, weil
hier pressure groups eben den Zweck haben, die skizzierte Gewinnhoff-
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nung auf Kosten der Allgemeinheit zu sichern. Es ist interessant, daf,
je irrationaler das System, etwa das juristische System, ist, in dem die
Infrastrukturaufgaben gelést werden, desto eher 148t sich in der Offent-
lichkeit eine Hoffnung auf besagte Lotteriegewinne erhalten. Wir haben
das vor kurzem in der Analyse des Osterreichischen Finanzausgleichs
erkannt, der typischerweise immer wieder irrational ist, und eben des-
halb Ansatzpunkte fiir Lotteriespiele in sich birgt.

Ich mochte also die Frage stellen, ob irrationale Systeme der Vergabe
von Investitionen in der Infrastrukur nicht zum Teil dem Wahlerwillen
entsprechen und gerade darin ein Hindernis, ja bei einer demokratischen
Zuriickfiihrung auf den Wiahlerwillen genau genommen die Unmdoglich-
keit eines rationalen Vergabesystems liegt. Dafl die Umgestaltung dieses
Systems vor allem ein Wunsch einer gewissen Gruppe von Personen ist,
die bei einer rationalen Gestaltung — oder vorgeblich rationalen Ge-
staltung — als Technokraten sozusagen die auslosenden Waisenknaben
hinter dem Lotteriespiel sein mdchten, sei abschlieBend noch angedeutet.
Deswegen ist es so héretisch, darauf hinzuweisen, daff die Entscheidun-
gen lber Infrastrukturinvestitionen oft nicht im demokratischen Sinne
nach rationalen Gesichtspunkten erfolgen koénnen, auch nachdem sich
diese Waisenknaben eingeschaltet haben, weil wir vielfach durch unsere
eigenen Interessen als Hochschullehrer in naher Beziehung zu der Ver-
gabe von Infrastrukturauftrigen und deren Begriindung stehen — sei
es durch uns oder durch unsere Schiiler. Ich méchte abschlieBend nur
noch diese Frage stellen, ob der grofle Zug zu einer stirkeren technokra-
tischen Durchdenkung einer rationaleren Vergabe von Mitteln fiir Infra-
strukturinvestitionen nicht eher die soziale Funktion einer ,Rationali-
sierung” dieses Systems im Sinne von Freud hat als tatsdchlich der
Durchsetzung einer héheren Rationalitét, zu dienen, da3 diese Verdnde-
rung des Lotteriespieles somit Selbstzweck ist, die dieses Spiel — von
bestimmter Warte gesehen — amiisanter gestalten soll.

Prof. Dr. Woll (Gielen):

Ich habe nur einen Punkt vorzutragen, der sich in den Thesen unter
V. niedergeschlagen hat. Ich darf Herrn Stern zitieren: Wie mir scheint,
ist durch die Verbiirgung in diesem Bereich weniger der status nega-
tivus der Grundrechte gewihrleistet, als durch die Entwicklung eines
freiheitsaddquaten Organisationssystems — und Sie sagen dann in einem
Satz spiater, nicht umsonst habe sich deswegen die Staatsrechtswissen-
schaft in den letzten fiinfzehn Jahren eindeutig wieder mehr dem orga-
nisatorischen Bereich des Staates zugewandt als der Frage, wie Grund-
rechte zu sichern seien.

Ich sehe das durchaus ein — und Sie fligen auch hinzu, da8 es in diesem
Bereich Dinge gibt, die nicht einfach durch eine Negativ-Abgrenzung zu
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regeln sind —, obwohl doch eine Reihe von Fragen existiert, die zweifel-
los auch negative Regelungen ermoéglichen, wenn ich etwa an Abgas-
Vorschriften denke. Zweifellos wird es bestimmte positive Regelungen
geben miissen. Meine Frage ist: Was verstehen Sie unter einem frei-
heitsaddquaten Organisationssystem? Ist das ein Gegensatz zu Threm
Grundrechtskatalog, oder brauchen Sie eine Gegeniiberstellung zum
Grundrechtskatalog? Wir haben doch gerade mit der positiven Aus-
gestaltung solcher freiheitsaddquater Organisationssysteme Erfahrungen
gemacht, gerade in den Bereichen, in denen wir selbst tétig sind; ist
es doch so, dafl heute die positiv-rechtliche Ausgestaltung, nicht mehr
die Negativ-Abgrenzung, Schwierigkeit im Bereich der Hochschul-
politik macht, so da8 wir eine gewisse Allergie gegeniiber solchen
positiv-rechtlichen Regelungen haben. Auf eine kurze Formel gebracht:
Ich habe immer eine gewisse Animositdt, wenn jemand die Freiheit
positiv-rechtlich organisieren méchte.

Prof. Dr. Stern (Ko6ln):

Die Diskussion hat eine Fiille von Material erbracht und hat vor allem
die Notwendigkeit aufgezeigt, wie sehr die Juristen und Wirtschafts-
wissenschaftler wieder zusammenkommen miissen. Ich begriile es daher
dankbar, dal mir das Forum Gelegenheit gegeben hat, etwaige Mif3-
verstdndnisse auszurdumen, die zwischen den Okonomen und den Juri-
sten in der vergangenen Zeit aufgetreten sind. Die Kiirze der Zeit ver-
setzt mich in einige Verlegenheit, nicht alle angeschnittenen Argumente
ansprechen zu konnen. Ich darf daher um Ihr Verstdndnis bitten, wenn
ich nur das Wichtigste herausgreife, und zwar in der Reihenfolge der
Diskussionsredner.

Herr Watrin, Sie haben mir im Grunde genommen vorgeworfen, ich
hitte mit meiner Verbunddezision zwischen Parlament und Regierung
eigentlich das parlamentarische System ad absurdum gefiihrt und vor
allem der Opposition die Chance genommen, ein Alternativkonzept zu
entwickeln. Genau das Gegenteil ist meine Zielsetzung. Ich bin hierbei
von dem Faktum ausgegangen, das auch bei Herrn Neumark angeklun-
gen ist, dem ich insoweit zustimme, daB das Parlament derzeit nicht in
der Lage ist, der Regierung in entscheidenden Fragen paroli zu bieten.
Die Notwendigkeit von Experten fiir das Parlament brauchen wir nicht
noch einmal zu erértern; sie ist communis opinio. Worum es mir aber
geht, ist, das Parlament wieder stirker ins Spiel zu bringen und es nicht
von der Exekutive liberrollen zu lassen. Ich konnte Ihnen zahlreiche
Beispiele aus der Praxis nennen. Nur eines sei aufgezeigt: Im Ver-
teidigungswesen geht das Parlament zunehmend dazu iiber, im Haus-
haltsplan den Passus anzubringen: Diese Ausgabe darf nur mit Zustim-
mung eines Parlamentsausschusses erfolgen — Haushalts- oder Spezial-
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ausschufl. Diese Praxis der Gesetzgebung ist in vielen Fillen evident.
Das ist Verfassungswirklichkeit, das ist nach neuerer — wenngleich nicht
unbestrittener — Auffassung auch verfassungsrechtlich zulissig. Nun
fragt es sich: Sollten wir nicht diese das Parlament ganz anders ins Spiel
bringende Art und Weise des ,,Mitmischens“ stirker institutionalisieren?
Das war meine Zielsetzung. Ich glaube, daB dabei gerade der Opposition
eine sehr viel gréBere Chance zuwichst. Wir miissen uns doch dariiber
im klaren sein, da es nicht mehr so ist wie im parlamentarischen Re-
gierungssystem friiherer Zeiten, daBl das gesamte Parlament der Gegen-
spieler der Regierung ist, sondern die Gegenspieler sind Regierung plus
Koalitionsmehrheit auf der einen Seite und die Opposition auf der ande-
ren Seite. Gerade diese Situation zwingt dazu, das Parlament gewisser-
maflen aufzuwerten und in den EntscheidungsprozeB einzuschalten. Ich
glaube nicht — Herr Watrin, Sie haben selbst kein Alternativmodell
angeboten —, daf3 es irgendeinen Weg gibt, es anders zu machen als die
Verbunddezision einzufiihren, die allerdings stirker verfassungsrecht-
lich abgesichert werden muf}. Man kann dariiber diskutieren, ob man
das im Wege des Programmausschusses, oder, was mir persénlich, wie
ich auch ausgefiihrt habe, lieber wire, indem man die Spezialausschiisse
des Parlaments stirker an die Planungsinstitutionen der Ministerien
anbindet.

Sie unterstellen mir zu unrecht, Herr Watrin, ich hétte andere Ge-
sichtspunkte neben der Infrastrukturpolitik vernachléssigt. Bei der Be-
grenztheit meiner Redezeit konnte und muBte ich nur iliber die Fragen
der Infrastrukturpolitik sprechen. Es war niemals meine Absicht, damit
andere Aufgaben, etwa der Verteidigung, zu vernachlissigen. Vielmehr
ging es mir darum, das vorhandene von der Verfassung vorgezeichnete
Konzept — also verfassungsimmanent argumentiert — moglichst taug-
lich zu machen, auch die zukiinftigen Infrastrukturaufgaben, Umwelt-
schutzaufgaben und wie immer sie fiir uns gestellt sind, beriicksichtigen
zu konnen. Ich habe also mein ,,System“ nicht ausschlieBlich infrastruk-
turpolitisch gedacht, sondern die anderen Aufgaben sind durchaus mit
in meiner Ordnung verwirklichungsfiahig. Ich habe keineswegs etwa das
marktwirtschaftliche, wettbewerbs- oder ordnungspolitische System ver-
nachlissigt. In meinem Kommentar zum Stabilitdtsgesetz habe ich hin-
reichend darauf Bezug genommen; insofern mufl ich mich begniigen,
darauf zu verweisen.

Herr Kollege Neumark, Sie haben den Juristen einiges Unangenehme
gesagt. Bei der Verfassungsschépfung seien sie beteiligt, dann ,mana-
gen“ sie eine Verfassungswirklichkeit, schlieflich ,modeln“ sie diese
wieder um, um dann ein neues Verfassungsrechtskonzept zu entwickeln.
Auf der Tagung des Deutschen Juristentages, der vor wenigen Tagen
zu Ende ging, muBte ich die Juristen davor verteidigen, sie hitten den
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Stand des Berufsbeamtentums im Zustand der Geistesabwesenheit kon-
zipiert.

Hier meine ich die Nichtjuristen, die im Verfassungskonvent im Par-
lamentarischen Rat beteiligt waren, mit verteidigen zu miissen. Auch
sie haben sich sicher einiges bei der Verfassungsschépfung gedacht, und
es war keineswegs so, dal nur prominente Juristen daran mitgewirkt
hitten; der Vorsitzende des Parlamentarischen Rates war zwar ein
Jurist, aber nach eigenen Worten bezeichnete er sich als schlichten Notar.

Soweit von Ihnen, Herr Neumark, der Programmausschuf3 abgelehnt
wird, ist das durchaus der Diskussion wert; ich hatte eine Alternative in
Form der Verbunddezision mit Spezialausschiissen angeboten; wir miis-
sen uns im Detail dariiber unterhalten, was besser funktioniert. Sie hat-
ten den Infrastrukturrat, den ich zwischen Bund und Lé&ndern fiir not-
wendig gehalten habe, abgelehnt wegen der allgemeinen Hinwendung
zu Réten, die sich schon im Laufe der Zeit entwickelt haben. Sicher:
Konjunkturrat, Finanzplanungsrat, Sachverstindigenrat — wir haben
geniigend derselben. Ich hitte nichts dagegen einzuwenden, wenn es
gelinge, Konjunkturrat, Finanzplanungsrat, Infrastrukturrat so zu
koordinieren und zusammenzufassen, daB wirklich diese Aufgaben in
einem gemeinsamen Rat beraten werden. Allerdings scheint mir der
Sachverstdndigenrat aus verschiedenen Griinden mit einem Fehler be-
haftet zu sein; denn die bekannte Klausel, er diirfe Empfehlungen nicht
erteilen, ist etwas absolut Irrationales, leider aber eine Konstruktion,
die beim Finanzplanungsrat und beim Konjunkturrat mit etwas anderen
Akzentuierungen wiederkehrt. Es geht mir also darum, die Entschei-
dungsbefugnisse dieser Réte zu stdrken, damit wirklich verbindlich ent-
schieden wird. Das scheint mir das Ziel des kooperativen oder, wie ich
meine, kreativen Féderalismus zu sein.

Zur Frage: Finanz- und Wirtschaftsministerium als Einheit. Ich bin
aus verschiedenen Griinden dagegen, insbesondere weil diese Institution
gewissermaflen zu einem Schatzministernebenkanzler fithren wiirde, so-
zusagen zum wirtschafts- und finanzpolitischen Bundeskanzler, wodurch
die Richtlinienkompetenz des Kanzlers ausgehohlt wiirde. Auch die Res-
sortdquivalenz zwischen den anderen Ministerien wire im entscheiden-
den MaBe nicht mehr gewihrleistet, so daB das ganze Regierungssystem
als solches nicht mehr der Verfassungskonzeption entsprache.

Finanzplanung und politische Planung gehoren in meinen Augen nicht
zusammen; da sind wir Gegner. Ich habe meine Meinung dargelegt, und
wiirde sie auch nach Ihren Argumenten nicht revidieren.

Herr Kollege Streissler, Sie haben das Wort ,Rationalitdt entschei-
dend in die Debatte gebracht. Die Formulierung ,rationale Infrastruk-
turpolitik“ ist mir vom Vorstand vorgegeben worden. Insofern war ich
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begrenzt, und glaubte eigentlich nicht, mich dariiber verbreiten zu miis-
sen. Ich verstand den Begriff einfach als schlechthin verniinftig, sach-
gemdfB. Nun haben Sie mit Recht gefragt, was ist eigentlich verniinftig,
was ist rational. Vielleicht will der Volkswille etwas ganz anderes als
Experten. Das FuBlballstadion ist wichtiger als das Krankenhaus, oder
wie man sonst dhnliche Vergleiche ziehen konnte. Ich meine, dafl wir
hier entscheidend folgendes ins Treffen fiihren miissen — das ist ein
Gesichtspunkt, der gegeniiber verschiedenen modischen Tendenzen be-
tont werden mufl — : Wir befinden uns in einer reprdsentativen Demo-
kratie. Das heifit, das Volk hat seine Abgeordneten, seine Représentan-
ten gewihlt. Diese wiederum haben die Regierung eingesetzt — sie kon-
nen sie abberufen —, und die Entscheidung dieser Reprasentanten muf}
wiahrend der Legislaturperiode hingenommen werden. Das konstruktive
MiBtrauensvotum ist eine Aushilfe, die nicht ohne weiteres durchgreift,
wie wir in der Bundesrepublik gesehen haben.

Sie haben noch geltend gemacht, der Finanzausgleich sei im tiefsten
Sinne irrational. Ich hatte diesen Punkt durchaus erwéhnt, indem ich
die Meinung vertrat, dafl der Finanzausgleich seine wesentliche Bedeu-
tung verliert, wenn neue Konstruktionen der kommunalen Strukturen
und Gebietsreformen sowie verdnderte Landerstrukturen eintreten.
Aber ganz entbehrlich wird der Finanzausgleich in einem féderativen
System nicht sein kénnen. Ein Finanzausgleich zwischen Bund und Léan-
dern ist der Preis des Foderalismus, in dem unbestritten auch hohe
Werte fiir die Freiheitsverbiirgung liegen, die uns allen so sehr am
Herzen liegt.

Damit bin ich beim letzten Diskussionsbeitrag, bei den Grundrechten,
die von Herrn Kollegen Woll angesprochen worden sind. Sicher ist die-
ser Punkt etwas kurz von mir erdrtert worden und daher zu MiBver-
stindnissen Anlal gebend. Ich meine, das, was die Angelsachsen due
process of law nennen, ndmlich die Einschaltung von Verfahrenskau-
telen und von Organisationsformen, geben schon eine gewisse Gewéhr-
leistung fiir eine freiheitsgeméBe Entscheidung. Natiirlich hat ein Ein-
griffsakt wie Stddtebaugesetz, Abgasvernichtung usw. sich innerhalb der
gegebenen Beschriankung der Grundrechte zu halten; da ist am status
negativus nichts zu riitteln; der einzelne kann sich dagegen auch mit
Rechtsbehelfen wehren. Bei Leistungsverwaltungsakten helfen uns aber
die Grundrechte in vielen Fillen einfach nicht, und Infrastruktur ist ja
zum Teil Leistungsverwaltung. Hier meine ich, neben dem bei Eingriffs-
akten notwendigem Grundrechtssystem auf gewisse organisatorische
Mechanismen ausweichen zu miissen, die Schutz bieten.
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Die Abhingigkeit der riumlichen Entwicklung
von der Infrastrukturausstattung®

Von Dr. Walter Buhr, Kiel

A. Die Stellung der Infrastruktur im regionalen Wachstumsproze§
I Die intraregionale Allokationsfunktion der Infrastruktur

Die Erscheinungsformen der Infrastruktur und der rdumlichen Ent-
wicklung stehen in einem wechselseitigen funktionalen Verhiltnis zu-
einander. Im folgenden geht es nur um die Wirkungen der Infrastruktur
auf die rdumliche Entwicklung. Nach den Determinanten der Infrastruk-
tur ist nicht gefragt.

Der Begriff der rdaumlichen Entwicklung wird zunichst verengt als
Wachstum des regionalen Realeinkommens gesehen. Er soll dann aber
auch in einem weiteren Sinne die Betrachtung von Verdnderungen wich-
tiger Wachstumsdeterminanten wie die regionale Bevolkerung (Haus-
halte) und Beschiftigung (Betriebe) sowie deren sozio6konomische Be-
gleit- und Folgeerscheinungen mit umschliefen. Der Terminus Infra-
struktur wird nach Jochimsen definiert und vorwiegend auf seine mate-
rielle Komponente (einschlieBlich Wohnungsbau) beschréinkt'. Personale
und institutionelle Infrastruktur werden als Ergidnzungen erwihnt. Da
der Begriff der materiellen Infrastruktur im wesentlichen in einer Auf-
zdhlung von Infrastrukturarten besteht, erhebt sich nicht nur das Pro-

% Diese Abhandlung basiert auf einer Untersuchung, die den Arbeitstitel
»The Role of Material Infrastructure in Urban Growth, Studies in Regional
Infrastructure: The Case of Santa Clara County/California“ triagt. Fiir die
finanzielle Unterstiitzung dieser Analyse ist der Verfasser dem American
Studies Program, American Council of Learned Societies, New York, zu gro-
Bem Dank verpflichtet.

1 Vgl. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, Grundlagen der markt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Tlibingen 1966, S. 103.
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blem der eindeutigen Abgrenzung. Vielmehr ist damit gleichzeitig die
wichtigere und zentrale Frage verbunden, ob die Infrastruktur in totaler
oder partialer Sicht zu analysieren ist. Der Partialaspekt, der sich auf
ein Investitionsprojekt von begrenzter Wirkung bei sonst gegebener
Infrastrukturausstattung konzentriert, wird durch die traditionelle
Theorie der Marktwirtschaft und insbesondere deren zugehoriger Aus-
prdagung der Cost-Benefit-Analyse repréasentiert. Bekanntlich werden
diese theoretischen Ansitze den Entwicklungsproblemen wenig gerecht®.
Daher liegt das Schwergewicht der folgenden Uberlegungen auf der
Totalsicht der Infrastruktur; das heit, daB davon ausgegangen wird,
daB die materielle Infrastruktur nur dann nachhaltige Wirkungen auf
den Entwicklungsproze8 ausiibt, wenn sie als Biindel von Einrichtungen
bereitgestellt wird.

Weiterhin wird betont, daB diese Abhandlung auf die empirische For-
schung ausgerichtet ist. Da die meisten relevanten Daten entweder feh-
len oder erheblich unvollstindig sind, soll nachstehend ebenfalls ange-
deutet werden, welches statistische Material fiir begrenzte Fragestellun-
gen zum Thema regionale Infrastruktur erforderlich wird. Das hier
unterstellte regionale Untersuchungsobjekt ist Santa Clara County/Kali-
fornien, das im Sitiden der San Francisco Bay Area liegt. Dieses County
hat sich in den letzten zwanzig Jahren durch ein hervorragendes Wirt-
schaftswachstum ausgezeichnet, das mit folgenden vier Charakteristika
beschrieben werden kann: 1. die erheblichen Wanderungen der Bevol-
kerung nach Kalifornien, die auf die Zentren Los Angeles und Bay Area
konzentriert gewesen sind, 2. die Verdréangung des regionalen Wachstums
aus den langzeitig etablierten Stidten (zum Beispiel San Francisco und
Oakland) in Randgebiete wie es Santa Clara County anfangs der fiinf-
ziger Jahre noch gewesen ist, 3. die nachhaltige Unterstiitzung des
Wachstumsprozesses in Santa Clara County durch den Zuzug von GroB-
betrieben, die Zweigniederlassungen weltberiihmter Firmen darstellen
und 4. die Entschlossenheit der zustdndigen Instanzen, die notwendige
Infrastruktur den eindrucksvollen Wachstumsvorgéangen anzupassen.

In dem hier zugrunde gelegten regionalen Wachstumsansatz, der allein
auf die Beriicksichtigung der Infrastruktur abstellt und somit in ein
umfassenderes Modell eingebaut werden miilite, treten die GréBen
Wohnbevélkerung und Beschiftigte beziehungsweise Betriebe als zen-
trale Wachstumsdeterminanten auf. Diese Variablen werden fiir eine
Periode in der konkreten Form als Verdnderung der zuziehenden Wohn-
bevélkerung der Region und als Veridnderung der Anzahl der in der
Region sich niederlassenden Betriebe einer bestimmten Branche und
einer bestimmten GréBe als gegeben angenommen. Damit wird die vor-

2 Vgl. W. Buhr, A Retrospective View of Criteria for Investment Planning
in Developing Areas, in: Materialband TPI, S. 153—176 (hier: S. 164—165).
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liegende Fragestellung der Abhingigkeit der rdumlichen Entwicklung
von der Infrastrukturausstattung genau auf den Problemkreis eingeengt,
fiir den die regionale Infrastruktur ihre eigentliche Bedeutung hat: die
intraregionale Allokation der Wohnbevolkerung und der Betriebe. Mit
den intraregionalen Standortfragen® wird simultan das Wachstumspro-
blem der Subregionen, zum Beispiel der Stidte des genannten County,
gestellt. Nicht behandelt werden die Riickwirkungen des subregionalen
Bevolkerungs- und Betriebswachstums auf die entsprechenden regiona-
len GesamtgroBen. Auf eine solche Analyse kann verzichtet werden, da
sie nicht unmittelbar die regionale Infrastrukturausstattung betrifft.

Der Begriff der Raumlichkeit wird hier in regionaler und intraregio-
naler Sicht interpretiert. Auf der intraregionalen Betrachtungsweise
kann die interregionale Analyse, die die Beziehungen zwischen Orten
betrifft, aufgebaut werden. Dariiber hinaus wire die Untersuchung der
Verbindungen zwischen Regionen denkbar, die jeweils intraregional
analysiert werden.

Die intraregionale Allokation der Wohnbevoilkerung und Betriebe
vollzieht sich, abgesehen von anderen EinfluBgréf3en, nach den Preisen
und den Mengenkriterien der Infrastrukturgliter. Die Preise und die
Mengenkriterien wirken direkt auf die Beschaffungs- und Absatzpléne
der individuellen Wirtschaftseinheiten. Da die empirische Untersuchung
der Preisallokation, soweit sie tatsdchlich existiert, und die Analyse mé6g-
licher Preis-Mengen-Zusammenhinge aus theoretischen und naheliegen-
den statistischen Griinden ausscheidet, ergibt sich hier eine der groBten
Schwierigkeiten der regionalen Infrastrukturanalyse. Als Ausweg aus
diesem Dilemma bietet sich der statistische Befund, daB fiir hinreichend
kleine Gebiete wie metropolitan areas relativ einheitliche Preise (Trans-
porttarife, Léhne und Gehélter, Zinsen, Elektrizitdts-, Gas-, Wasser-
tarife usw.) und auch institutionelle Gegebenheiten (zum Beispiel der
Organisationsgrad der Gewerkschaften) gelten®. Diese Feststellung trifft
interregional allgemein jedoch nicht zu®. Daraus ergibt sich, daB die

3 Selbst in die regionale Wachstumstheorie werden die Probleme der
Standortwahl sehr unzureichend einbezogen. Fiiir den Stand der Literatur kann
als reprasentativ gelten H. Siebert, Zur Theorie des regionalen Wirtschafts-
wachstums, Tibingen 1967, und ders., Regional Economic Growth: Theory and
Policy, Scranton, Pa., 1969, insb. Chs. 2 und 6. Somit scheint auf diesem Gebiet
seit Tiebouts Kritik von vor neun Jahren wenig gearbeitet worden zu sein.
Vgl. C. M. Tiebout, Intra-Urban Location Problems: An Evaluation, AER,
Vol. 51 (1961), S. 271—2178.

4 Vgl. M. Goldberg, Intrametropolitan Industrial Location: Plant Size and
the Theory of Production, Technical Report Nr. 2, Center for Real Estate and
Urban Economics, University of California, Berkeley/Calif. 1969, S. 4—13.

5 Zuweilen wird allerdings die Ansicht vertreten, daB alle metropolitan
areas der USA (mit Ausnahme von Gebieten mit hohem Anteil an Rohstoffver-
arbeitung) heute Standortbedingungen bieten, die zu einem grofBen Teil gleich-
wertig sind. Diesen Beitrag diskutiert L. H. Klaassen, Methods of Selecting
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Wirkungen der Infrastruktur im GroB8raum sehr schwierig zu behandeln
sind. Im intraregionalen Rahmen dagegen scheint eine Einschrinkung
auf die Allokation nach Mengenkriterien der Infrastruktur méglich zu
sein. Somit stehen die Mengenelemente der Infrastruktur bei der Kon-
zipierung eines problemaddquaten intraregionalen Wachstumsmodells
fiir eine metropolitan area wie Santa Clara County im Vordergrund.

II. Die Beriicksichtigung der Infrastruktur
in empirisch orientierten Regionalmodellen

Fir die Konzipierung eines intraregionalen Wachstumsmodells ist
Klarheit dariiber erforderlich, welche unmittelbaren Effekte der Infra-
struktur in einem empirisch orientierten Ansatz zu beriicksichtigen sind.
Nachstehend werden nun folgende Wirkungen unterschieden®: 1. Finanz-
wirtschaftliche Effekte: Sie basieren im wesentlichen auf dem Tatbe-
stand der Knappheit finanzieller Mittel. Die Entscheidung fiir bestimmte
Infrastrukturprojekte bedeutet bei Knappheit der Finanzressourcen die
Aufgabe anderer potentieller Ausgabemoglichkeiten, die infrastruktu-
reller oder anderer Art sein kénnen. 2. Bodennutzungseffekte: Diese
Wirkungen beziehen sich auf die Knappheit des Bodens. Mit dem Ankauf
bestimmter Grundstiicke fiir infrastrukturelle Investitionen werden
alternative Bodenverwendungen aufgegeben. Um eine GréBenordnung
dieser Effekte zu vermitteln, sei darauf verwiesen, dal 1960—1965 un-
gefdhr 20°%o der stiddtisch genutzten Fliche von Santa Clara County
Straflen dargestellt haben. 3. Einkommenseffekte: Durch Infrastruktur-
investitionen werden direkt Einkommen geschaffen. Dariliber hinaus
gehen indirekt von den noch zu behandelnden, realisierten Standort-
effekten Einkommenswirkungen aus. 4. Standorteffekte: Diese Effekte’
werden in Entwicklungswirkungen und Anreizwirkungen unterteilt. Bei
den Entwicklungseffekten geht es um die Schaffung freier, verfligbarer
Kapazititen an gegebenen Orten zu bestimmten Zeiten, die sowohl am
Ort befindliche wachsende als auch neu zuziehende Wirtschaftseinheiten
bedienen koénnen. Diese Effekte tragen ihre Bezeichnung, weil sie in
hervorragendem MafBe die rdumliche Entwicklung beeinflussen und die
zukiinftige Landschaftsstruktur vorentscheiden, ohne dabei die konkrete

Industries for Depressed Areas: An Introduction to Feasibility Studies, Paris
1967, S. 32—35.

¢ Die von Frey vorgetragene Einteilung der Infrastruktureffekte ist fiir
regionalwirtschaftlich empirische Zwecke wenig geeignet. Vgl. R. L. Frey,
Infrastruktur, Grundlagen der Planung offentlicher Investitionen, Tiibingen,
Zurich 1970, S. 47—56.

7 Gerade bei diesen Effekten kommt es besonders auf die Totalsicht der
Infrastruktur an. Somit erscheinen viele der amerikanischen Impact-Studien,
die sich allein auf die Analyse der Auswirkungen von Straenbauten konzen-
trieren, als recht einseitig und eng gefagit.
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Bodennutzung festzulegen®. In welchem Ausmaf3 das Potential der Ent-
wicklungseffekte genutzt wird, ist eine Frage der Wirksamkeit der mate-
riellen Infrastruktur als Standortanreiz. Die Anreizeffekte werden
unterteilt in Anreize zur Niederlassung und Anreize zum Bleiben oder
Gehen. Diese Unterscheidung basiert auf der Tatsache, daB die meisten
Standortentscheidungen auf recht unvollkommenen Informationen be-
ruhen. Das trifft insbesondere in Gebieten zu, die einem sehr raschen
Strukturwandel und Wachstum unterliegen®. Erst nach einer bestimmten
Zeit lassen sich die wirklichen Implikationen einer Standortwahl ab-
sehen. Die Feststellung der effektiven external economies oder diseco-
nomies bei den einzelnen Wirtschaftseinheiten benétigt Zeit. So ist denn
der hohe Mobilitatsgrad, der die Wirtschaftssubjekte in Santa Clara
County lange Zeit gekennzeichnet hat, wenigstens teilweise durch den
konkret vollzogenen Aufbau der Infrastruktur zu erkldren. Ferner gehen
mit den Anreizeffekten eine Reihe von Struktureffekten einher, die die
branchenmaiflige Zusammensetzung der regionalen Industrie, die Kom-
position der Bevolkerung und Beschéftigung und anderes mehr betreffen.
Fiir die individuellen Wirtschaftssubjekte duflern sich die Anreizeffekte
als Nutzeneffekte der Haushalte und als Profiteffekte der Betriebe.
5. Selbsterzeugungseffekte: Hierbei handelt es sich darum, daf3 die Infra-
struktur unter bestimmten Umstédnden ihr eigenes Wachstum verursacht.
Diese Fille sind meist entweder technisch bedingt oder unterliegen poli-
tischen Willensbildungsprozessen. Als Beispiele kénnen die Komplemen-
taritdt von Infrastrukturanlagen, die Einhaltung von minimalen infra-
strukturellen Versorgungsstandards und die interregionale Wettbe-
werbsposition einer Region im Proze8l der Industrieattraktion gelten. Die
Selbsterzeugungseffekte verbinden den Problemkreis der Wirkungen mit
dem der Determinanten der Infrastruktur, die hier nicht betrachtet wer-
den sollen.

Bisher sind die Distributionseffekte der Infrastruktur nicht explizit
erwdhnt worden. Soweit sie nicht implizit in obiger Aufstellung mit be-

8 Diese Entwicklungseffekte meinen offensichtlich F. Voigt et al.,, Artikel
,Federal Republic of Germany*“ (1), in: European Coordination Center for Re-
search and Documentation in Social Sciences, Regional Disequilibria in Eu-
rope, Backward Areas in Industrialized Countries, Brussels 1968, S. 387—417,
wenn sie von der ,,creative power* der Verkehrsinfrastruktur sprechen (S. 400
bis 402).

9 Vgl. S. P. Walsh, Twelve Common Mistakes in Industrial Land Develop-
ment, Urban Land, Vol. 22, No. 6, 1963, S. 1—4. C. T. Stewart, Santa Clara
County, California: A Study of the Local Impacts of Research and Research-
Based Manufacturing, Prepared under Contract (C-394) with the National
Science Foundation, Washington, D. C., 1966, S. 27—28, schreibt iliber den
Wachstumsproze3 in Santa Clara County: ,In studying Santa Clara County’s
industry since 1954, one gets an impression of kaleidoscopic confusion, of
ceaseless change, as well as of rapid growth. Firms merge and acquire one
another; split out and spin off; are founded and disappear; change their names
and their lines of activity*“.
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handelt werden, scheint ihre Analyse bei dem augenblicklichen Stand
der Theorie und der empirischen Forschung nicht méglich!®. Aus densel-
ben Griinden werden im weiteren die finanzwirtschaftlichen Wirkun-
gen" und die Bodennutzungseffekte der Infrastruktur nicht mehr ana-
lysiert.

Es erhebt sich nun die Frage, welche der genannten Wirkungen der
Infrastruktur in empirisch orientierten Regionalmodellen beriicksichtigt
worden sind. Die gewéhlten Modelltypen mégen als Beispiele dienen.

In dem rekursiven Programmierungsmodell von Thoss hat die beriick-
sichtigte Infrastruktur mit einer moéglichen Ausnahme keine Wirkungen.
Diese Ausnahme besteht in der Anlage finanzwirtschaftlicher Effekte,
die aus der Konkurrenz der materiellen und personalen Infrastruktur
um oOffentliche Mittel hervorgehen konnen. Ansonsten iibernimmt die
Infrastruktur in diesem Modell eine passive Versorgungsrolle — und
nur sie ist bewufit angelegt worden —, die unter den Determinanten
der Infrastruktur zu beriicksichtigen ware®. Diese Lage der Dinge ist
nicht weiter verwunderlich, da die allgemeine Wachstumsanalyse auf
dem regionalwirtschaftlich empirischen Gebiet sehr wenig konkrete
Ansatzpunkte bietet. Der Hauptgrund liegt im weitreichenden Mangel
an Daten iiber Regionalphdnomene. Und so kann denn auch eine noch so
primitive regionale Verallgemeinerung zum Beispiel des von Vogt for-
mulierten empirischen Wachstumsansatzes fiir die Bundesrepublik®®
nicht gelingen.

Umsichtiger als die Bundesrepublik zeigen sich andere Liander in den
Fragen der Regionalstatistik. Hier sind zunéchst die Japaner zu nennen,
die mit regionalisierten Input-Output-Daten fiir ihre Gesamtwirtschaft
arbeiten kénnen. Diese Daten werden zum Beispiel fiir umfassende
Transportstudien eingesetzt. Wahrend Kohno’s interregionale Input-Out-
put-Analyse, die er mit einem Programmierungsmodell kombiniert hat,
sich, was die Wirkungen der Infrastruktur angeht, auf das Studium der
Entwicklungseffekte verschiedener Verkehrseinrichtungen beschrinkt!,

10 Als Einflihrung in diese Fragen vgl. H. Siebert, Zur Frage der Distribu-
tionswirkungen o6ffentlicher Infrastrukturinvestitionen, in: Materialband TPI,
S. 33—11.

11 Als Ansatzpunkt fiir eine solche Analyse vgl. H. Zimmermann, Alter-
nativen der Finanzierung von Infrastrukturvorhaben, in: Materialband TPI,
S. 187—208.

12 Vgl. R. Thoss, Ein Vorschlag zur Koordinierung der Regionalpolitik in
einer wachsenden Wirtschaft, JBf.Nat.u.Stat., Bd. 182 (1968/69), S. 490—529
(hier: S. 509, 512—514).

13 Vgl. W. Vogt, Makrookonomische Bestimmungsgriinde des wirtschaft-
lichen Wachstums der Bundesrepublik Deutschland von 1950 bis 1960, Tiibin-
gen 1964.

14 Vgl. H. Kohno, Optimum Allocation of Public Investment Using Inter-
regional Input-Output Programming Model, Vortrag auf der Pacific Regional
Science Conference, East-West Center, University of Hawaii, August 26—29,
1969.
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so geht eine Arbeit von Amano und Fujita wesentlich weiter. IThre Bemii-
hungen gelten der rechnerischen komparativ-statischen Abschitzung und
Prognose der oOkonomischen Wirkungen der fertiggestellten Tokaido
Eisenbahnlinie, die seit 1964 zwischen Tokyo und Osaka besteht'. Diese
Analyse ist insofern komparativ-statisch, als sie die Ausgangslage ohne
Bahn mit der Situation vergleicht, in der die Eisenbahn bereits fahrt.
Den Problemen, die mit dem Bau der neuen Strecke zusammenhéngen,
wird keine Aufmerksamkeit gewidmet. Im Hinblick auf die Effekte der
Infrastruktur 148t sich diese Untersuchung somit wie folgt kritisch wiir-
digen: 1. Den Einkommenseffekten der Bahninvestition wird keine
Beachtung geschenkt'® (allerdings werden, entsprechend den obigen Aus-
filhrungen, die Wirkungen von Transportkostenersparnissen auf die
Zusammensetzung und Hohe der Endnachfrage analysiert). 2. Die Ent-
wicklungseffekte werden iiber die Verdnderungen der regional verfiig-
baren Transportkapazititen erfaBt. 3. Ein Index der Standortverhilt-
nisse reprisentiert den Anreiz zur Niederlassung, ohne daB dabei be-
riicksichtigt wird, wie die Existenz des GroBprojektes das vor dem Bau
der Linie gegebene Biindel von Standortfaktoren verdndert hat. 4. Der
Anreiz zum Bleiben wird vorausgesetzt; fiir alle am Wirtschaftsproze
Beteiligten bleibt ihre Lage entweder unverdndert oder sie verbessert
sich. 5. Selbsterzeugungseffekte treten im Modell nicht auf.

Bei der Analyse der infrastrukturellen Effekte sind die amerikanischen
regionalen Bodennutzungs- und Transportmodelle am weitesten fort-
geschritten. Hier stehen immer wieder die Anreizeffekte der Infrastruk-
tur im Vordergrund; sie werden allerdings nicht unterteilt und in der
Regel mit Hilfe multipler Regressionen erfaBit. Auch die damit verbun-
denen Struktureffekte, die die rdumliche Erreichbarkeit der Wohnorte
und Arbeitspldtze betreffen, werden oftmals analysiert. Besondere Be-
tonung verdienen jene Studien, die sich dem Aufbau von Datensamm-
lungen widmen. Dazu gehoren, abgesehen von den erwihnten Trans-
portuntersuchungen, insbesondere Analysen des regionalen Wohnungs-
baues'. Auf diesem Gebiet finden auch Entwicklungseffekte Beachtung.
Selbsterzeugungswirkungen werden in der Regel nicht einbezogen.

15 vgl. K. Amano, M. Fujita, A Study on Regional Economic Efficiency of
Improving Transportation Facilities, in: Memoirs of the Faculty of Enginee-
ring, Kyoto University, Vol. 30, Part 4, Oct. 1968, S. 419—451.

16 K. Sakagami et al.,, Economic Potential and its Application for a Regio-
nal Growth Model with the Investment Plan of Transportation Facilities, in:
The Annals of Regional Science, Vol. 3, No. 2, 1969, S. 1—14, beriicksichtigen
explizit die Einkommenswirkungen von Infrastrukturinvestitionen, analysie-
ren sie aber auch nicht weiter.

17 Vgl. zum Beispiel J. R. Recht, Forecasting Bay Area Residential Loca-
tion, in: The Staff, Jobs, People, and Land, Bay Area Simulation Study (BASS),
Special Report No. 6, Center for Real Estate and Urban Economics, Institute
of Urban and Regional Development, University of California, Berkeley 1968,
S. 235—261.
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Als Fazit der vorstehenden Uberlegungen 148t sich feststellen, daB
keines der genannten Modellbeispiele alle aufgefiihrten Wirkungen der
regionalen Infrastruktur in systematischer Weise enthilt. Die Griinde
fiir diesen Tatbestand scheinen auf drei Ebenen zu liegen. Zunéichst ist in
den meisten Fallen die unbefriedigende Datenlage verantwortlich. Dann
miissen die Moglichkeiten der erweiterten Verwendungsfihigkeit der
Modelltypen gepriift werden; bei den Programmierungsmodellen zum
Beispiel sind Schwierigkeiten bei der Behandlung der Einkommens-
effekte vorstellbar. SchlieBlich werden oft die Grundanforderungen der
Infrastrukturanalyse nicht recht verstanden. Als unbedingte Erforder-
nisse miissen mindestens folgende drei Einsichten gelten: 1. Die Analyse
mufl verschiedene raumliche Bezugsebenen fiir die Infrastruktur tren-
nen, die von der gesamtwirtschaftlichen Bodenfldche bis hin zum einzel-
nen Grundstiick reichen'. 2. Der Grad der Disaggregation ist recht hoch
zu wahlen, sonst kénnen weder die Einkommens- und Anreizeffekte in
sinnvoller Weise behandelt werden noch der strukturelle Charakter
vieler Infrastrukturarten erfat werden, die netzgebunden sind oder
Kombinationen von Netz-Punkt-Systemen darstellen®. Auch 148t sich
sonst der hierarchische Aufbau der Infrastruktur nicht analytisch in den
Griff bekommen. 3. Die Untersuchung mufl dynamisch, mindestens aber
komparativ-statisch, angelegt sein; die Wirkungen der Infrastruktur
konnen nur in der Zeit verstanden werden. Die Bedingung der dyna-
mischen Sicht wird von den empirischen Studien meist erfillt, ohne da8
sie hinreichend auf die Einbeziehung der Infrastruktur ausgedehnt wird.

Ein intraregionales Wachstumsmodell, in das die Wirkungen der
Infrastruktur vollstindig eingebracht werden koénnen, zeigt in seinen
grundlegenden Relationen folgende zentrale Variablen: die Verande-
rung der subregionalen Nachfrage jeder Branche, die 6rtliche Arbeits-
produktivitédt fiir jede Branche und BetriebsgriBe, die Veridnderung der
Anzahl der subregionalen Betriebe je Branche und BetriebsgroBe und
die Veridnderung der lokalen Bevolkerung. Jede dieser GroBen kann
durch die Infrastruktur und andere Variable erkldrt werden. Entspre-
chend sind die vorstehend genannten Variablen mit den Wirkungen der
Infrastruktureinrichtungen eng verkniipft.

Die Veridnderung der subregionalen Branchennachfrage erfaBt die
Einkommenseffekte der Infrastrukturinvestitionen. Da fiir die Diskus-
sion der Anreizeffekte hier eine verkiirzte Darstellung gewihlt werden

18 Vgl. dazu auch L. T. Wallace, V. W. Ruttan, The Role of the Community
as a Factor in Industrial Location, The Regional Science Association Papers
and Proceedings, Vol. 7 (1961), S. 133—142 (hier: S. 139).

19 Vgl. M. B. Teitz, Toward a Theory of Urban Public Facility Location, in:
The Regional Science Association Papers, Vol. 21 (1968), S. 35—51 (hier: S. 39),
der zwischen ,point-representable“ und ,network-representable“ Systemen
unterscheidet.
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muB, wird als Beispiel die Verdnderung der lokalen Wohnbevoélkerung
erortert. Diese Variationsgrofle kann in eine inflow- und eine outflow-
Komponente aufgeteilt werden. Der wegziehende lokale Bevolkerungs-
teil ist dadurch bestimmt, ob die von den lédngerfristig zugezogenen Haus-
halten erwarteten Nutzenniveaus realisiert worden sind oder nicht. Da-
mit ist der Anreiz zum Bleiben oder Gehen angesprochen. Das tatséch-
lich realisierte Nutzenniveau der Haushalte wird nicht nur direkt durch
die haushaltsorientierte Infrastrukturausstattung bestimmt. Vielmehr
besteht dieser EinfluB auch indirekt i{iber das personliche Einkommen
der Wirtschaftssubjekte, das als Funktion ihrer Arbeitsproduktivitdten
gesehen werden kann. Die Arbeitsproduktivititen konnen wiederum
teilweise aus der Infrastruktur der Wohnorte erkldrt werden®. Der zu-
ziehende ortliche Bevolkerungsteil, der aus Wanderungsbewegungen
und aus der natiirlichen 6rtlichen Bevilkerungsbewegung stammt, wird
mit Hilfe von Standortfunktionen in das Modell eingefiihrt; in diese
Funktionen gehen getrennt infrastrukturelle und andere Standortfak-
toren ein. Beide Gruppen werden jeweils liber Praferenz- und Situa-
tionsindizes erfa3t. Damit ist der Anreiz zur Niederlassung berticksich-
tigt. Der fiir die Anreizeffekte kurz dargelegte Ansatz kann analog fiir
die Verdnderung der Zahl der ortlich ansdssigen Betriebe konstruiert
werden. Die Entwicklungseffekte der Infrastruktur werden von Kapazi-
tatsbeschrankungen reprisentiert, in denen die Konkurrenz der wach-
senden und neuen Haushalte und Betriebe um die verfligbaren freien
Kapazitidten zum Ausdruck kommen. Die Selbsterzeugungswirkungen
werden unter die Determinanten der Infrastruktur eingeordnet.

Das Schwergewicht der Darstellung wird von nun an auf einer ein-
gehenderen Untersuchung der Einkommens- und Anreizeffekte der
Infrastruktur liegen. Wihrend die Einkommenseffekte die Nachfrage-
seite des zu konzipierenden Wachstumsmodells reprasentieren, treten
die Anreizeffekte bei gegebenen Entwicklungseffekten als das Kernstiick
der Angebotsseite des Ansatzes auf.

B. Wichtige Wirkungen der regionalen Infrastruktureinrichtungen
I. Einkommenseffekte der Infrastrukturinvestitionen

Mit dem Bezug zur Einkommenssphédre werden Hinweise auf statisti-
sche Erfassungsprobleme und bestehende Datenmingel herausgefor-

20 Vgl. Staff, International Housing Productivity Study, Housing in Re-
gional Economic Development and Planning, in: The Annals of Regional
Science, Vol. 3, No. 2, 1969, S. 100—110; L. H. Klaassen, Social Amenities in
Area Economic Growth, An Analysis of Methods of Defining Needs for Local
Social Amenities, Paris 1968, S. 139—141.
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dert®. Die Aufgabe des Einkommensaspektes bedeutet jedoch eine recht
unbefriedigende Einschriankung auf Beschaftigungsprobleme, die wich-
tige anstehende Fragen einer nicht vollkommen unterbeschéftigten
Regionalwirtschaft weitgehend ausklammert. Aus diesem Grunde wird
hier in realistischer Weise an dem Einkommenskonzept festgehalten. Im
folgenden wird lediglich von den direkten Wirkungen der Infrastruk-
turinvestitionen ausgegangen. Von einer Analyse der indirekten Ein-
kommenswirkungen, die aus anderen Infrastruktureffekten resultie-
ren®, wird abgesehen.

Die intraregionalen Einkommenswirkungen der Infrastruktur kénnen
mit Hilfe des multi-sektoralen Multiplikatorkonzeptes formalisiert dar-
gestellt werden. In welchem AusmafBl die subregionalen Nominalein-
kommen sich dndern, hingt ab von: 1. den Finanzsummen, die in allen
Subregionen bzw. Orten jeweils investiert werden; 2. den Sickerver-
lusten, die auf Ersparnisse, direkte und indirekte Besteuerung, Trans-
ferzahlungen und Importe zuriickgehen, an allen Orten; und 3. den
Grenzneigungen zu Ausgaben, die in einer Subregion getédtigt werden
und deren zugehoriges Einkommen in demselben oder einem anderen
Ort entsteht.

Nach der Bestimmung der subregionalen Einkommensénderungen und
der zugehoérigen Multiplikatoren® kann die Verdnderung der lokalen
Branchennachfrage bestimmt werden. Sie wird iiber die Ortsmultipli-
katoren maBgeblich von den erwdhnten Grenzausgabenneigungen deter-
miniert. Die Grenzausgabenneigungen konnen dann weiter in eine Reihe
von Bestandteilen zerlegt werden, die als Beispiel fiir den Fall der
Betrachtung einer Anderung der Konsumnachfrage zu verstehen sind.
Diese Konsumnachfrage soll in der Subregion A entstehen und am Ort B
wirksam werden. Die Komponenten der betreffenden Grenzausgaben-
neigung sind: die marginale Konsumneigung am Ort A; der Anteil der
zuwachsenden Konsumausgaben fiir das betreffende Gut am gesamten
zuséatzlichen Konsum am Ort A; das Verhiltnis zwischen der Zunahme
der Ausgaben fiir das betrachtete Gut, die in dem Ort B getétigt werden,
und dem gesamten zusétzlichen Konsum dieses Gutes, der aus dem Ort A
hervorgeht; die (reziproke) Anzahl der zusitzlichen Autofahrten von A

21 Zu diesen Schwierigkeiten vgl. R. Jochimsen et. al. Zusammenfassende
Darstellung raumbedeutsamer Planungen und MaBinahmen gemiB §4 Abs. 1
des Raumordnungsgesetzes vom 8. April 1965, Theoretische und methodische
Grundlagen, Forschungsbericht erstellt im Auftrag des Bundesministers des
Innern, Band I und II, Kiel 1970 (hier: Bd. II, Anhang B) (unverdéffentlicht).

22 Vgl. dazu die sehr gute Arbeit von H. B. Gamble et. al., Direct and Indi-
rect Economic Impacts of Highway Interchange Development, in: Highway
Research Record No. 149: Forecasting Models and Economic Impact of High-
ways — 5 Reports, Washington, D. C., 1966, S. 42—55.

23 Vgl. J. Airov, Fiscal-Policy Theory in an Interregional Economy: General
Interregional Multipliers and their Application, The Regional Science Asso-
ciation Papers, Vol. 19 (1967), S. 83—108.
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nach B; das Verhéltnis der zusétzlichen Fahrten von A nach B zu den
gesamten zuséitzlichen Fahrten, die in A beginnen; die gesamten zuwach-
senden Fahrten, die am Ort A beginnen, pro angemeldetem Kraftfahr-
zeug in A; die Zahl der Autos pro Kopf der Bevélkerung von A; und die
Bevolkerung von A. Auf die Beziehungen dieser Gr6Ben untereinander
soll hier nicht weiter eingegangen werden.

Die Frage, die jetzt kurz angeleuchtet wird, bezieht sich auf die Rolle
der Infrastruktur als Bestimmungsgrund fiir die eben genannten GréBen.
Die marginale Konsumneigung am Ort A und der Anteil der zuwach-
senden Konsumausgaben fiir das betreffende Gut am gesamten zusitz-
lichen Konsum am Ort A haben offensichtlich wenig mit der Infrastruk-
tur zu tun. Der Bezug zur Infrastruktur wird aber bereits deutlich, wenn
man die Bevolkerungsverteilung auf die verschiedenen subregionalen
Orte und die intraregionale Distribution des Autoeigentums betrachtet.
Beide Parameter konnen durch die Infrastruktur erkliart werden. Das
Verhaltnis zwischen der Verteilung der Wohnbevolkerung und der haus-
haltsorientierten Infrastruktur wird im folgenden Abschnitt behandelt.
Die als zweite genannte Beziehung zwischen der Distribution des Auto-
eigentums und der Infrastruktur ist offensichtlich, wenn man den Ein-
fluB der Verkehrsverhéltnisse auf die Zahl der Autoanschaffungen be-
rlicksichtigt und dariiber hinaus festhilt, daB das Autoeigentum eine
Funktion der intraregionalen Einkommens- und Vermoégensverteilung
darstellt, deren Verdnderung implizit ebenfalls der Gegenstand dieses
Abschnitts ist. Noch wesentlich komplizierter werden die Relationen,
wenn man die noch nicht erwdhnten Bestimmungsgriinde der intraregio-
nalen Grenzausgabenneigungen mit der Infrastruktur in Beziehung zu
setzen versucht. Hier geht es dann um schwer meBbare Einfliisse der
Qualitidt des intraregionalen Transportsystems, um die Auswirkungen
und Determinanten der intraregionalen Fahrtenhdufigkeiten, kurz: um
die dynamische Welt der stddtischen Fahrtentscheidungen®.

Wesentliche Determinanten der intraregionalen Fahrtenverteilung
wie sie mit der GroBe , Verhiltnis der zuséatzlichen Fahrten von A nach
B zu den gesamten zusétzlichen Fahrten, die in A beginnen“ angespro-
chen worden sind — um ein Beispiel zu geben — sind die entsprechenden
Fahrtlingen, die gleichzeitig als hinreichende Indikatoren der gesamten
intraregionalen Fahrtennachfrage und deren Zusammensetzung nach ge-
wiinschten Verkehrsleistungen gelten. Untersuchungen in den USA zei-
gen, dafBl die drei wichtigsten Faktoren, die auf die Fahrtldngen einwir-
ken, sind: 1. die GréBe und physische Struktur des stiddtischen Gebietes;
2. das Transportsystem und 3. die gegebenen sozialen und 6konomischen
Verhaltensmuster (zum Beispiel die Identifikation der Biirger mit ihrer

24 Vgl. als Einfiihrung W. Smith and Associates, Future Highways and Ur-
ban Growth, New Haven 1961, bes. Ch. III.

8 Schriften d. Vereins fiir Socialpolitik 53
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Gemeinde)”. Um nur einen der genannten Faktoren als Beispiel weiter
zu verfolgen, wird darauf hingewiesen, daB unter den Charakteristika
der Transportsysteme die Netzwerkgeschwindigkeit eine hervorragende
Stellung einnimmt. Im Hinblick auf die Fahrten zur Arbeit?® heiBt es:
»Changes in the average work trip distance (miles) will be directly
proportional to the square root of changes in peak-hour network speed
... Changes in the average work trip duration (minutes) will be inversely
proportional to the square root of changes in peak-hour network speed?®.«
Es muB hier darauf verzichtet werden, nun weiter die Bestimmungs-
griinde der Netzwerkgeschwindigkeit zu ergriinden. Unter ihnen nimmt
sicherlich die Kapazitdt des Netzwerks einen wichtigen Platz ein. Mit
diesem Briickenschlag zum Entwicklungseffekt der Transportinfrastruk-
tur werden wieder die unmittelbaren Wirkungen der Infrastruktur an-
gesprochen.

II. Anreizeffekte der Infrastruktur
1. Intraregionale Verteilung des Bevélkerungswachstums

Im weiteren ist die Verdnderung der subregionalen Wohnbevilkerung
zu diskutieren. Dabei geht es hier um den begrenzten Versuch, bekannte
Analysemethoden im Hinblick auf das Totalkonzept der Infrastruktur zu
verfeinern.

Schon an dem recht hohen Anteil der Wohnflichen an der Gesamt-
fliche der Stéddte (in den metropolitan areas der USA — und damit auch
in Santa Clara County — liegt der entsprechende Prozentsatz bei iiber
5090) kann man erkennen, welche weitreichenden Implikationen die
Standortentscheidungen der Wohnbevolkerung haben. Damit ist die
Frage nach den Bestimmungsgriinden der Standortwahl der Wohn-
bevoélkerung legitimiert. Die Standortentscheidungen orientieren sich in
aller Regel an zwei Faktoren: der Attraktivitat intraregional verfiig-
barer Arbeitspldtze und der intraregionalen haushaltsorientierten
Infrastruktur®.

25 Vgl. A. M. Voorhees and Associates, Factors and Trends in Trip Lengths,
National Cooperative Highways Research Program Report 48, Washington,
D.C., 1968, S.1—4.

26 Vgl. dazu die grundlegende Arbeit von J. F. Kain, The Journey-to-Work
as a Determinant of Residential Location, The Regional Science Association
Papers and Proceedings, Vol. 9 (1962), S. 137—160.

27 A. M. Voorhees and Associates, Factors and Trends in Trip Lengths,
a.a.0,,S.3.

28 Zur Diskussion dieser beiden EinflugréBen gibt es eine umfangreiche
Literatur, aus der hier nur einige Beispiele genannt werden sollen. Vgl. P. H.
Rossi, Why Families Move, A Study in the Social Psychology of Urban Resi-
dential Mobility, Glencoe, Ill., 1955; W. Goldner, Projective Land Use Model
(PLUM), A Model for the Spatial Allocation of Activities and Land Uses
in a Metropolitan Area, Bay Area Transportation Study Commission, Berkeley
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Mit Bezug auf beide genannten Determinanten sind fiir die empirische
Analyse Einschrinkungen der zuvor gemachten Ausfiihrungen zur
Modellkonstruktion notwendig. Zunéichst ist aus methodischen Griinden
die getrennte Behandlung und Konfrontation von historischen Praferen-
zen und historisch einmal giiltigen Situationsverhéltnissen ex-post un-
moglich, wenn nicht Daten iiber diese Bereiche getrennt ex-ante gesam-
melt worden sind, was zur Zeit nicht der Fall ist. Dann ist ebenfalls aus
statistischen Griinden im Augenblick nicht gewihrleistet, daB die An-
reize zur Niederlassung und die Anreize zum Bleiben oder Gehen aus-
einandergehalten werden kénnen. Damit entfdllt konsequenterweise zur
Zeit auch die Untersuchung der inflow- und outflow-Bevoélkerungs-
grofen. Die Arbeitsplatz- und die Infrastrukturkomponente werden in
der Form von Indizes® in die Analyse eingefiihrt. Diese Indizes werden
als modifizierte Dualzahlen konstruiert, die bekanntlich nach dem Null-
Eins-Prinzip aufgebaut sind. Fiir gegebenes statistisches Ausgangsmate-
rial reprisentieren diese Indizes in ihrer absoluten Héhe eineindeutig
strukturelle Situationen, wenn eine Zuordnung der Charakteristika die-
ser Situation auf die Exponenten der Dualzahlen erfolgt. Das heifit, daB
eine Rangfolge der Kennzeichnenelemente vorgegeben wird. Aufgrund
des zugrunde liegenden Null-Eins-Prinzips eignen sich die bindren Zah-
len besonders gut fiir Simulationsvorgénge mit Hilfe von elektronischen
Rechenanlagen.

Es wird nun versucht, die Verdnderung der Zahl der intraregionalen
Haushalte als Funktion eines Indexes fiir die Beschiftigungsattraktivi-
tidt und eines Indexes fiir die Infrastruktur der Wohnorte in den Sub-
regionen zu erklidren. Zu diesem Zweck werden Regressionsgleichungen
ermittelt. Die Einfilhrung von Indizes in diese zu determinierenden
Gleichungen hat gegeniiber den bisherigen Anwendungen der Regres-
sionsanalyse, die zum Beispiel vollkommen disaggregiert von den Ein-
zelelementen der Infrastruktur ausgehen®, folgende Vorteile: 1. Die
Infrastruktur wird als Gesamtbiindel bewertet, d. h. der Totalsicht der
Infrastruktur wird hinreichend Rechnung getragen. Damit kann die Be-
deutung der Infrastruktur gegeniiber anderen Standortfaktoren abge-
wogen werden. 2. Der Infrastrukturindex kann so konstruiert werden,

1968, insbes. S. 47—75; J. B. Cullingworth, Housing and Labour Mobility, Paris
1969, und L. Schuster, Die Mobilitdt der Arbeitnehmer: Eine vergleichende
Analyse von vier Erhebungen, in: Mitteilungen des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung Erlangen, Nr. 7, Marz 1969, S. 521—537.

2 Zur Vorgeschichte dieser Indizes vgl. K. Topfer, Uberlegungen zur Quan-
tifizierung qualitativer Standortfaktoren, in: Zentralinstitut fiir Raumplanung
an der Universitat Miinster (Hrsg.), Zur Theorie der allgemeinen und der
regionalen Planung, Giitersloh 1969, S. 165—193.

30 Vgl. zum Beispiel F. S. Chapin, S. F. Weiss, Land Development Patterns
and Growth Alternatives, in: dies. (Hrsg.), Urban Growth Dynamics in a Re-
gional Cluster of Cities, New York, London 1962, S. 425—458, und E. J. Kaiser,

8*
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daB geordnete, ex-post giiltige Praferenzhierarchien® der Infrastruktur
abgeleitet werden konnen, die von der Anlage des Indexes her kohdrent
sind. Dariiber hinaus kénnen, wenn das entsprechende Zahlenmaterial
vorliegt, Préferenz- und Situationsindizes der Infrastruktur gebildet
und konfrontiert werden. 3. Mit Hilfe des Indexes lassen sich mogliche
Fehlurteile bei der Interpretation der Rolle der Infrastruktur in regres-
sionsanalytischen Modellen vermeiden. Das kann immer dann der Fall
sein, wenn die Préferenzduflerungen und die Situationsentwicklungen
mit Bezug auf eine bestimmte Infrastrukturkategorie diametral vonein-
ander abweichen.

Im Hinblick auf die Verdnderung der Zahl der subregionalen Haus-
halte und die Konstruktion der Beschédftigungs- und Infrastrukturindizes
werden die entsprechenden Daten der damaligen sechzehn (seit Mairz
1968 fiinfzehn) Stidte von Santa Clara County fiir die Zeit 1960—1965/6
zugrunde gelegt. Es ist versucht worden, auch die Indizes auf Daten zu
basieren, die Variationen der korrespondierenden ckonomischen Grofen
wiedergeben. Das ist bis auf zwei Ausnahmen gelungen, die sich ohne
weiteres vertreten lassen.

Fiir die folgende Aufzdhlung der verwendeten Daten ist zu beachten,
daf die Reihenfolge ihrer Darbietung der zahlenméiBig fallenden Ord-
nung der Exponenten in der Indexkonstruktion entspricht. Bei den Haus-
haltsdaten ist die Variation der Gesamtzahl der Haushalte gew&hlt wor-
den, die mit der Verdnderung der Zahl der besetzten Hauseinheiten
identisch ist. Da es zur Zeit keine brauchbaren Informationen iiber die
Attraktivitdt von offenen Stellen (zum Beispiel iiber Lohne und Gehél-
ter filir verschiedene Positionen in verschiedenen Branchen, entspre-
chende Arbeitsbedingungen usw.) gibt, muB3 bei der Konstruktion des
Attraktivitatsindexes der Beschéftigung der indirekte Weg iiber den
Zugriff auf die einfachen Beschéftigungsdaten gewidhlt werden. In den
Attraktivitatsindex gehen drei Subkategorien ein: 1. die unterschiedliche
Anziehungskraft der Branchen, die durch die effektiven Beschéftigungs-
zuwichse der Branchen reprisentiert wird; 2. die Anderungen des
Beschiftigungspotentials subregionaler Arbeitsmarktgebiete, die unter
der Annahme einer maximalen Pendeldistanz ermittelt worden sind;
3. die durchschnittliche Beschiftigung jeder Stadt zwischen 1960 und
1965; diese BestandsgréBe soll die externen Effekte der tatsdchlichen

S. F. Weiss, Public Policy and the Residential Development Process, Journal
of the American Institute of Planners, Vol. 36 (1970), S. 30—37.

3t Zur Bedeutung solcher Ergebnisse vgl. J. Drewnowski, W. Scott, The
Level of Living Index, United Nations Research Institute for Social Develop-
ment, Report No. 4, Geneva 1966, S. 21—22. An einem alternativen Ansatz zur
Ermittlung von Priferenzen der Wohnbevolkerung arbeitet B. Harris, Quan-
titative Models of Urban Development: Their Role in Metropolitan Policy-
Making, in: H. S. Perloff, L. Wingo (Hrsg.), Issues in Urban Economics, Balti-
more 1968, S. 363—412 (hier: S. 396).
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Beschiftigungsverteilung wiedergeben. Der Infrastrukturindex enthilt
die Elemente: 1. Wohnungsbau, d.h. den Zuwachs aller neuen Wohn-
einheiten, soweit ihr Bau durch Genehmigungen bewilligt worden ist;
2. Schulen, d.h. die Verdnderung der Schiilerzahlen; 3. Freigeldnde
(open space), das beriicksichtigt wird durch die Einbeziehung von Dichte-
ziffern fiir Einfamilienh&duser, der Gegebenheit von Parks in oder nahe
den Stddten und der Existenz einer landwirtschaftlichen Umgebung (in
diesen Faktoren fiir das Freigeldinde kommen keine Verdnderungen zum
Ausdruck); 4. Einkaufszentren, bei denen die Verdnderung der Anzahl
verschiedener Typen (regional, community und neighborhood shopping
centers) betrachtet wird. Die Einbeziehung dieser Zentren kann dadurch
gerechtfertigt werden, dafl3 sie in der Regel an groflen StrafSenkreuzun-
gen liegen und damit einen, wenn auch bedingten, Ausdruck fiir die
Qualitdt des StraBensystems vermitteln. Zudem ist die Existenz von
Einkaufszentren als solche ein wesentlicher Standortfaktor, fiir den sich
im vorliegenden Zusammenhang die Konstruktion eines dritten Indexes
nicht lohnt. Es bleibt zu erw#hnen, daB alle genannten Faktoren in
Klassen eingeteilt sind, deren Grenzen willkiirlich sind. Dieser Tat-
bestand ist problemlos, da die Grenzen im Simulationsprozel verédndert
werden konnen.

Wesentlicher sind einige andere Fragen. Da handelt es sich zunichst
um die Annahme, daB3 das gewahlte Zahlenmaterial, soweit es die Infra-
struktur betrifft, Infrastrukturinvestitionen représentiert. Diese Voraus-
setzung trifft wohl nur sehr bedingt zu, kann aber aus Griinden des
Datenmangels nicht aufgegeben werden. Auch miiite die Analyse durch
die Beriicksichtigung von Daten fiir Bevolkerungsgruppen, Einkommens-
klassen, Preisbereiche usw. weiter verfeinert werden. Das Problem der
teilweisen zirkuldren Erklarung, das durch das Erscheinen der besetzten
Hauseinheiten auf beiden Seiten der Regressionsgleichung verursacht
wird, ist die Folge davon, daB3 die Haushalte in Santa Clara County nicht
unabhéngig von den Hauseinheiten gezidhlt werden. Aber selbst dann,
wenn beide GroBen getrennt ermittelt wiirden, weisen sie immer noch
eine hohe Korrelation auf: Menschen wohnen nun einmal in H&usern.
Nun kann jedoch gezeigt werden, daB3 das vorliegende Problem eine
geringfiigige GroBenordnung aufweist. Dieses Resultat ergibt sich, wenn
man die Wohnungsbaukomponente aus dem Infrastrukturindex aus-
schlieBt.

Wegen der willkiirlichen Reihenfolge der verschiedenen Faktoren in
den Indizes ist die Simulation der Sequenz der Indexdeterminanten von
grofer Bedeutung. Dabei sind folgende rechnungsmaifigen Beschrian-
kungen auferlegt worden: der Attraktivititsindex der Beschéftigung
bleibt unverdndert wie beschrieben; im Infrastrukturindex nimmt der
Wohnungsbau immer den ersten Platz ein; die anderen Faktoren konnen
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ausgetauscht werden. Die innere Struktur jeder Indexdeterminante
bleibt konstant.

Wenn man die Stellung von drei infrastrukturellen Determinanten
verdndert, ergeben sich entsprechend sechs Regressionsgleichungen, die
alle fiir den Attraktivitdtsindex der Beschaftigung einen negativen und
fiir den Infrastrukturindex einen positiven Koeffizienten aufweisen. Der
negative Koeffizient fiir den Attraktivitdtsindex der Beschiaftigung be-
sagt, da3 dieser Index seine zugewiesene Aufgabe nicht erfiillt. Er ent-
hilt ja nur wenig iiber die Attraktivitit der Beschaftigungsmoglichkei-
ten, so daB er besser als Beschiftigungsindex interpretiert wird. Das
Regressionsergebnis bedeutet dann, dafl die Bevdlkerung nicht an den
Arbeitsstatten zu wohnen wiinscht und der haushaltsorientierten Infra-
struktur Bedeutung zumit. Die ,best fit“-Losung der Regressionsana-
lyse, die sehr gute statistische Einzelergebnisse erbringt, ergibt folgende
ex-post gliltige Praferenzordnung der Infrastruktur: neue Hauseinhei-
ten > Einkaufszentren > Freiland > Schulen. Diese Ordnung kann in
eine Praferenzfunktion iiberfiihrt werden®. Dariiber hinaus kénnen, un-
abhidngig von dieser Moglichkeit, aus den regressionsanalytischen Ergeb-
nissen Préaferenzfelder abgeleitet werden, die den Grundstein zu weite-
ren wesentlichen Untersuchungen bilden kénnen.

Schliefllich sind wesentliche Erweiterungen der vorgetragenen Ana-
lyse im Hinblick auf eine stirkere Einbeziehung der Entfernungsvaria-
blen mdglich. Die Entfernungen zwischen den Orten werden bisher ledig-
lich intraregional bei der Abgrenzung potentieller Arbeitsmarktgebiete
berticksichtigt. Die Frage, ob die Entfernungsgrole eine weitergehende
Rolle spielt, kann jedoch sowohl die Untersuchung der Zusammenhénge
von Kleinregionen im GroBraum als auch die Innenbeziehungen zwischen
Orten bei der intraregionalen Betrachtungsweise betreffen. Im letzten
Fall ist die Entfernungsvariable als Potentialgréle, die die Verteilung
des Bevolkerungswachstums erklirt, allein und in Kombination mit dem
Infrastrukturindex von Interesse, nachdem der Index der Beschifti-
gungsattraktivitidt die ihm urspriinglich zugedachte Aufgabe nicht erfiillt
hat.

2, Rdumliche Allokation von Betriebsgriindungen

Dieser Problembereich konzentriert sich auf die Verédnderung der An-
zahl der subregionalen Betriebe je Branche und je BetriebsgroBe. Mit
der Bestimmung dieser Variablen wird gleichzeitig die fiir die Behand-
lung der Standortentscheidungen der Wohnbevdlkerung vorgegebene

32 Vgl. hierzu die bahnbrechende Arbeit von G. Debreu, Representation of
a Preference Ordering by a Numerical Function, in: R. M. Thrall et. al. (Hrsg.),
Decision Processes, sec. printing, New York, London 1957, S. 159—165.
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Zahl intraregional verfiigbarer Arbeitsplidtze erklart. Bei der empiri-
schen Untersuchung der Variation der Anzahl der Betriebe gelten die
Vorbemerkungen analog, die im letzten Abschnitt gemacht worden sind.
Auch im vorliegenden Zusammenhang gibt es kein statistisches Material,
das die getrennte Analyse der unternehmerischen Priferenzen und tat-
sichlichen Verhiltnisse sowie der Anreizeffekte erlaubt. Und so sind
denn auch die Ergebnisse der bisher unternommenen Standortstudien,
insbesondere wenn es um die Rolle der Infrastruktur geht, wenig ergie-
big, kaum eindeutig und meist nicht kongruent®. Somit kann es im fol-
genden lediglich um die Skizze einiger wichtiger Grundziige des an-
stehenden Problems gehen.

Grundsitzlich konnte hier der Analyseansatz verwendet werden, der
fiir die Erorterung der Standortwahl der Wohnbevoélkerung vorgeschlagen
worden ist: die Konfrontation der betriebsrelevanten Infrastruktur mit
den restlichen bestimmenden Standortfaktoren. Dabei ist dann folgende
Modifikation wesentlich: Nach den bisherigen Erfahrungen scheint die
Infrastruktur, abgesehen vom Transportsystem, in den Bereich der se-
kunddren und tertidren Standortdeterminanten zu gehdren. Primér
seien, so flihrt Boblett kenntnisreich aus, die Faktoren Absatz, Arbeits-
kraftreserven, Rohmaterialien und, wie bereits erwahnt, Transportmog-
lichkeiten®. Mit einer solchen Aufteilung wird gleichzeitig angeregt, die
Wirksamkeit der Standortfaktoren auf verschiedenen ré&umlichen
Bezugsebenen zu testen. So scheinen zum Beispiel die primiren Stand-
ortgréflien im Grofiraum von besonderer Wichtigkeit zu sein. Dagegen
fallt die zunehmende Bedeutung der sekundiren sowie tertidren Fak-
toren und damit der Infrastruktur von der Regionsebene zur Orts- und
Grundstiicksebene hin auf. Es miilten also sinnvolle Gruppierungen von
Standortfaktoren anhand von empirischem Datenmaterial simuliert wer-
den. Dabei wiren unbedingt die Branchenart, die BetriebsgroBe, das
gewihlte Produktionsverfahren und die langfristigen Finanzierungs-
moglichkeiten als Klassifikationskriterien zugrundezulegen. Auf diesem
Wege konnte es dann gelingen, jene Indifferenzbereiche der Kombina-
tionen von Standortfaktoren sichtbar zu machen, in denen allein die
Gesetze der Wahrscheinlichkeit herrschen.

Bei der Betrachtung der infrastrukturellen Standortanforderungen
verschiedener Branchen ist die Einteilung der Aktivitdten nach dem

33 Vgl. dazu T. E. McMillan, Why Manufactures Choose Plant Locations
vs. Determinants of Plant Location, Land Economics, Vol. 41 (1965), S. 239 bis
246; B. H. Stevens, C. A. Brackett, Industrial Location: A Review and Anno-
tated Bibliography of Theoretical, Empirical and Case Studies, Philadelphia,
Pa., 1967, S. 14.

34 Vgl. R. P. Boblett, Factors in Industrial Location, The Appraisal Journal,
Vol. 35, No. 4, Oct. 1967, S. 518—526; vgl. ebenfalls W. N. Kinnard, Industrial
Real Estate, sec. printing, Washington, D. C., 1969, S. 65—68.



120 Referat Dr. Walter Buhr, Kiel

Basiskonzept trotz aller Kritik im Hinblick auf die Datenlage empirisch
sinnvoll®. Wéihrend die Nichtbasis-Industrien iliberwiegend von der
existierenden innerstddtischen Infrastruktur versorgt werden, bilden
die Standortentscheidungen der Basisbetriebe, die sich sowohl in den
Kerngebieten der Stiddte als auch besonders in deren Randzonen nieder-
lassen, das eigentliche Problem. Wendet man sich den Basisindustrien
zu — und nur das soll im folgenden geschehen —, so erscheint die dies-
beziigliche Diskussion aus der Sicht der zu industrialisierenden Gebiete
und aus der Sicht der sich niederlassenden Firmen zweckméBig. Zuerst
wird der Gebietsaspekt behandelt.

In Santa Clara County ist Mitte der fiinfziger Jahre die sich im
Zentrum von San Jose befindende Gabelung der Eisenbahnstrecken
Los Angeles—San Francisco und Los Angeles—Oakland durch ein voll
ausgebautes Autobahnkreuz im Norden von San Jose ergidnzt worden.
Zudem liegt im westlichen Quadranten dieses StraBensystems San Jose
Municipal Airport, der die Dienstleistungen des modernen Flugverkehrs
bereitstellt. Diese hervorragende Verkehrsinfrastruktur kann zumindest
teilweise durch die starke Konsumorientierung der County-Beschéfti-
gung (in den Nahrungsmittelindustrien, im Transport- und Versorgungs-
wesen, im Handel und bei den Dienstleistungen) erkldrt werden. Diese
Aussage 146t sich erweitern, wenn man bedenkt, dafl iiberwiegend ent-
lang der Autobahn, die in nordwestlich-siidostlicher Richtung das County
durchzieht, eine unterbrochene Kette von mehr als fiinfunddreiBig indu-
striellen Parks® liegt. Damit erweist sich die Totalsicht der Infrastruk-
tur offensichtlich als richtungsgebend fiir die Entwicklungsplanung.

Im Hinblick auf die langfristigen Entwicklungsprobleme ist zu betonen,
daB die industriellen Parks liberwiegend den Wachstumsproze$ lediglich
unterstiitzt haben. Diese Feststellung soll nun aber nicht ausschlielen,
daBl zum Beispiel die Griindung des ersten industriellen Parks in Santa
Clara County eine echte unternehmerische Pionierleistung gewesen ist
und die risikoreiche Anlage einiger GroBparks erhebliche Entwicklungs-
effekte hervorgerufen hat. Insgesamt sind die Griindungen von industrial
parks in Santa Clara County wohl aber eher die Folge als die Ursache
des subregionalen Wachstumsprozesses gewesen®.

Uber die Bewertung der konkreten Infrastrukturausstattungen der
industriellen Gewerbegebiete durch die dort einziehenden Firmen finden

35 Vgl. W. Goldner, Projective Land Use Model (PLUM), a. a.O., S. 32. Zur
Kritik am Basiskonzept vgl. K. Rittenbruch, Zur Anwendbarkeit der Export-
basiskonzepte im Rahmen von Regionalstudien, Berlin 1968.

38 Eine umfassende Literaturiibersicht gibt H. Niesing, Die Gewerbeparks
(,industrial estates®) als Mittel der staatlichen regionalen Industrialisierungs-
politik, dargestellt am Beispiel GroB3britanniens, Berlin 1970.

31 Vgl. dazu auch P. Treuner, Rdumliche Aspekte des sektoralen Struktur-
wandels, Forschungsbericht erstellt im Auftrage des Bundesminister fiir Wirt-
schaft, Kiel 1970, S. 55 (unveroffentlicht).
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sich sehr wenig Angaben in der Literatur. Die Unterschiede in den Aus-
stattungen sind keinesfalls unerheblich und betreffen Details der Park-
anlage (zum Beispiel die Grée der inneren Straflenkreuzungen) ebenso
wie die heute immer wieder geforderte Ergidnzung der Infrastruktur
durch Dienstleistungsfunktionen wie Tankstellen- und Bankservice oder
durch Bereitstellung von Biirogebduden. Eine kiirzlich anhand von
Preisdaten fiir die industriellen Parks von Santa Clara County durch-
gefiihrte Regressionsuntersuchung unterstreicht die hervorragende Be-
wertung von existierenden Dienstleistungsindustrien in den Parks und
weist der GroBe der Hauptwasserleitung ihrer Bedeutung nach den sieb-
ten Platz unter den Erklidrungsvariablen zu. Die einzige andere Infra-
strukturkategorie, die unter den wesentlichen unabhingigen Variablen
erscheint, ist die Existenz eines Eisenbahnanschlusses. Er besetzt den
ersten Platz, allerdings mit einem negativen Koeffizienten®. Dieser nega-
tive Preiseinflul der Eisenbahn kann teilweise aus der fehlenden kom-
plementédren Infrastruktur in den Parks der Eisenbahngesellschaften
und teilweise aus der Abneigung bestimmter Branchen (insbesondere
der stark vertretenen elektronischen Industrie) gegen Eisenbahntrans-
porte erkliart werden.

Damit ist erneut die Frage nach der branchenmifBigen Besetzung der
industriellen Parks beriihrt worden. Die Auswertung einer Datenzu-
sammenstellung des Santa Clara County Planning Departments® ergibt
fiir Unternehmen des Manufacturing: a) Bei der Leichtindustrie stam-
men 42 %o der Gesamtzahl der in den Parks vertretenen Betriebe dieser
Gattung aus der Branche Electrical Machinery, 15°%o aus Fabricated
Metal Products und 13 %o aus Printing and Publishing; b) bei der Schwer-
industrie sind es entsprechend 29 %o aus Fabricated Metal Products, 18 %o
aus Electrical Machinery und 129 jeweils aus Food and Kindred Pro-
ducts, Chemicals and Allied Products und Nonelectrical Machinery (die
Gewichtsverteilung zwischen den Betrieben der Leicht- und der Schwer-
industrie ist ungefdhr 87 /o zu 13 %0). Dabei ist zu beachten, dal die Kate-
gorie Electrical Machinery als wesentlichen Bestandteil die elektronische
Industrie einschlieBt. Aus der gegebenen Aufstellung ist ersichtlich, daf3

38 Diese unverdffentlichte Untersuchung ist von W. F. Smith am Center for
Real Estate and Urban Economics, University of California, Berkeley, geleitet
worden. Er bezieht sich dabei auf Preisdaten der Firma Coldwell Banker & Co.,
San Francisco, und auf Angaben iiber die Industrial Parks, die in: County of
Santa Clara Planning Department, Directory of Industrial Parks and Indu-
strial Districts in Santa Clara County: 1967, Info. Commentary No. 5, San Jose
1967, S. 4—5, zusammengestellt sind.

3% County of Santa Clara Planning De<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>