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Vorwort

Der vorliegende Band iiber ,,Staat und Wirtschaft“ enthilt die Ple-
numsreferate und Arbeitskreispapiere sowie Zusammenfassungen der
Diskussion der Tagung des Vereins fiir Socialpolitik, die in Hamburg
vom 25. bis 27. September 1978 stattfand.

Das Generalthema ,Staat und Wirtschaft® ist letztlich der Inbegriff
dessen, was in der Volkswirtschaftslehre gefragt, gedacht, geforscht
und gelehrt wird. Das Vorbereitungskomitee hatte deshalb eine thema-
tische Auswahl zu treffen. Schwerpunktthemen in Hamburg waren die
Neue Politische Okonomie, die neue Kontroverse iiber die Rolle des
Staates in westlichen Wirtschaftssystemen und die Probleme der Ar-
beitsmarktpolitik. Eine Reihe anderer Fragen ist ebenfalls behandelt
worden. Aber natiirlich fehlen viele Themen, die mit ebensoviel Recht
hétten diskutiert werden kdonnen.

Besonders erwdhnen mochte ich, daB die alte Tradition des Vereins,
das Gespriach zwischen Wissenschaftlern und Praktikern aus Wirtschaft
und Politik zu férdern, in Hamburg wieder zu ihrer Geltung kam. Das
Ziel der Tagung, den Tagungsteilnehmern neue Gesichtspunkte zu den
behandelten Themen zu vermitteln, ist durch die Referate und Diskus-
sionen sicherlich erreicht worden. Gebrauchsfertige und unumstrittene
neue Erkenntnisse zu publizieren, kann im sozialwissenschaftlichen Be-
reich nicht Funktion solcher Tagungen sein.

Denen, die mir bei der wissenschaftlichen Vorbereitung und Durch-
fithrung der Tagung und bei der Drucklegung des Tagungsbandes ge-
holfen haben, mochte ich herzlich fiir ihre Mihe und Arbeit danken.
Es sind dies insbesondere die drei anderen Mitglieder des Komitees zur
wissenschaftlichen Vorbereitung: Herr Professor Dr. P. Eichhorn, Niirn-
berg, Herr Professor Dr. G. Géfgen, Konstanz, und Herr Professor Dr.
Ch. Seidl, Graz, weiterhin mein Assistent, Herr Dr. Vogelsang, der
Sekretdr des Vereins, Herr Dr. Langer, und Frau Brauers. Die meiste
Arbeit hatte meine Sekretédrin, Frau Meiners. Ihrem Einsatz und Talent
verdanken Tagung und Tagungsband vieles. Dem Verlag mdchte ich fiir
die reibungslose Zusammenarbeit und dem Vorstand des Vereins, ins-
besondere seinem Vorsitzenden, Wilhelm Krelle, fiir den Vertrauensvor-
schufl und die lange Leine danken, an der wir gehalten wurden.

Bonn, im Januar 1979 Carl Christian von Weizsdicker
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Eréffnung der Tagung und Begriiflung der Teilnehmer
durch den Vorsitzenden des Vereins fiir Socialpolitik

Sehr geehrter Herr Altbilirgermeister, sehr geehrter Herr Senator,
Magnifizenzen, sehr verehrte Kolleginnen und Kollegen, meine Damen
und Herren!

Ich erdffne die diesjdhrige Tagung der Gesellschaft fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik — und heiBe Sie
alle herzlich willkommen. Insbesondere begriiBe ich Herrn Altbiirger-
meister Prof. Weichmann und den Senator fiir Wirtschaft, Verkehr und
Landwirtschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Herrn Steinert.
Wir danken Ihnen fiir die Hilfe bei der Ausrichtung der Tagung und
bitten, diesen Dank auch dem Biirgermeister, Herrn Hans-Ulrich Klose,
zu lbermitteln. Ich freue mich, die Présidenten der Hamburger Hoch-
schulen hier begriifen zu kénnen: Herrn Dr. Fischer-Appelt, Prasident
der Universitdt Hamburg, Herrn Prof. Dr. Sanmann, Prisident der
Bundeswehrhochschule und Herrn Prof. Dr. Rauhe, Président der Hoch-
schule flir Musik und Darstellende Kunst. Herrn Dr. Fischer-Appelt ist
Prisident einer Universitdt, deren Leistungen gerade auf dem Gebiet
der Wirtschaftswissenschaften im Fach bekannt und geachtet sind; Herr
Kollege Sanmann ist altes Mitglied unserer Gesellschaft und sozusagen
bei uns zu Haus. DaB mit Thnen, Herr Prof. Rauhe, die Kunst zu uns
gefunden hat, ist besonders erfreulich. Zunéichst einmal sind nicht alle
Okonomen Kunstbanausen, und es gibt ja auch Kiinstler mit groBen
6konomischen Fihigkeiten. So kann man voneinander lernen.

Sie werden Verstidndnis dafiir haben, daB ich nicht alle Ehrengéste
und verehrten Kollegen und Freunde aus dem In- und Ausland hier
namentlich begriifen kann. Ich mochte die Zeit fiir einige Vorbemer-
kungen zu dem Thema unserer Tagung — Staat und Wirtschaft —
nutzen.

Dies Thema ist der Anla8 fiir die Griindung der Gesellschaft im
Jahre 1872 gewesen und stand daher auch mit jeweils speziellen Aus-
priagungen im Zentrum vieler Tagungen und AusschuBarbeiten. Die
Viter des Vereins — Adolf Wagner, Schmoller, Brentano, Engel, Nasse,
v. Eckardt u. a. — waren sogenannte Kathedersozialisten; und das Wort
war als Schimpfwort gemeint. Das Ziel der Griindung war, den Staat
zur Intervention in die Wirtschaft im Interesse der Arbeiter zu ver-
anlassen, die 6konomisch gesehen die Hauptlast der Industrialisierung

1e



4 Eroffnung der Tagung und BegriiBung der Teilnehmer

trugen, indem sie mit niedrigen Loéhnen die Kapitalakkumulation er-
moglichten. Lassen Sie mich aus der Eréffnungsrede von Schmoller am
8. Oktober 1872 in Eisenach zitieren:

»,Nachdem dies Ziel... unbedingter volkswirtschaftlicher Freiheit
bis zur letzten Konsequenz verfolgt war, muBte sich der innere Gegen-
satz (sc.: bei denjenigen, die fiir dieses Ziel eintraten) zeigen. Er trat
um so schroffer zutage, als die soziale Frage, tdglich an Bedeutung
wachsend, am allerwenigsten geeignet war, nur mit dem Prinzip der
Nichtintervention des Staates, nur mit dem Dogma, den Egoismus des
einzelnen walten zu lassen, gelost zu werden... Die (hier versammel-
ten) Ménner, welche auf den deutschen Universitdten Nationalokono-
mie, Geschichte und Jurisprudenz lehren und die ersten statistischen
Biiros leiten... kommen iiberein in einer Auffassung des Staates, die
gleich weit entfernt von der naturrechtlichen Verherrlichung des In-
dividuums und seiner Willkiir, wie von der absolutistischen Theorie
einer alles verschlingenden Staatsgewalt ist. Indem sie den Staat in den
FluB des historischen Werdens stellen, geben sie zu, dafl seine Aufgabe
je nach den Kulturverhiltnissen bald engere, bald weitere sind; niemals
aber betrachten sie ihn, wie das Naturrecht und die Manchesterschule,
als ein notwendiges, moglichst zu beschrinkendes Ubel; immer ist der
Staat ihnen das groBartigste sittliche Institut zur Erziehung des Men-
schengeschlechts!.“

Soweit Schmoller. Wir werden sicher heute diese aus der idealisti-
schen Philosophie stammende Staatsauffassung nicht teilen. Sie ist
durch die deutsche Erfahrung mit dem Nationalsozialismus, aber nicht
nur dadurch, genug widerlegt und hat vielleicht auch dazu beigetragen,
daB der Nationalsozialismus sich in Deutschland so hat auswirken
kénnen. Wir werden wohl auch Schmoller in anderer Hinsicht nicht zu-
stimmen, wenn er némlich meinte, man miisse wegen unterschiedlicher
wirtschaftspolitischer Ziele und Vorstellungen auch unterschiedliche
Arten von Nationalokonomien entwickeln. Das hat uns hier in der
wissenschaftlichen Entwicklung iiber 50 Jahre zuriickgeworfen. Aber
die Problemstellung ,Staat und Wirtschaft“ ist klar ausgesprochen und
ein Interventionsprogramm, wie wir es heute nennen wiirden, aufge-
stellt, das ja dann auch in der Bismarckschen Sozialgesetzgebung z. T.
verwirklicht wurde.

Auch damals gab es im Verein Personlichkeiten, die weiter gehen
wollten. Adolf Wagner z. B. beantragte einen Beschlul — damals wur-
den im Verein noch Beschliisse gefat, so wie auf dem Juristentag heute
— des Inhalts: ,Die gewerblichen Verhéltnisse verlangen... auch

1 Franz Bose, Geschichte des Vereins fiir Socialpolitik, Berlin 1939, S.6
und 8.



Eroffnung der Tagung und BegriiBung der Teilnehmer 5

eine... planvolle Regelung der materiellen Produktion dadurch, da
auf diesem Gebiet die privatwirtschaftliche Spekulation soweit als...
moglich durch eine zweckméBige Ausdehnung der Staats- und Kom-
munaltétigkeit eingeengt wird2.“ Der Antrag fiel in der Abstimmung
durch. Soweit wollte man denn doch nicht gehen. Auf der anderen Seite
standen Personlichkeiten wie Gneist und andere, die dem Staat das
Recht auf Ausdehnung seiner Tétigkeit auf wirtschaftlichem Gebiet
tiberhaupt absprachen3.

Wir werden hier die gleichen Streitfragen wieder erdrtern und wie-
der die gleichen grundsétzlichen Frontstellungen erleben. Die Grenzen
der staatlichen und privaten Entscheidungsspielrdume sind nicht ein fiir
allemal optimal festzulegen. Dies hat jede Generation neu zu leisten.
Allerdings kann man die , Extremlésungen“ — nur staatliche Entschei-
dungen oder gar kein staatliches Einwirken auf die Wirtschaft — wohl
als nicht optimal von vornherein ausschlieBen.

Ko6nnen wir heute mehr zu dem Problem Staat und Wirtschaft sagen,
als die Griinder des Vereins damals konnten oder als die Generationen
von Wissenschaftlern und Praktikern, die in den zahlreichen Vereins-
tagungen von 1872 bis jetzt sich mit ihm befaBt haben? Ich glaube ja.
Wir haben sowohl ein zutreffenderes Bild vom Staat als auch, wie ich
meine, mehr Einsicht in wirtschaftliche Gesetzmé#Bigkeiten.

Wir sehen den Staat als Organisation einer Gesellschaft, um sie zu
befdhigen, die Entscheidungen zu treffen und durchzusetzen, die sie nur
allgemein treffen kann und der dann alle unterworfen sind. Hierbei
handelt es sich erst einmal um die Ordnung des Zusammenlebens, also
um die Art des politischen, wirtschaftlichen und rechtlichen Systems
(das sind langerfristige Entscheidungen oder Verfassungsfragen), zum
anderen um die laufend notwendigen Entscheidungen iiber die Produk-
tion 6ffentlicher Giiter und die ProzeBpolitik, um es einmal 6konomisch
auszudriicken. Wie alle Instrumente kann auch der Staatsapparat zu
verschiedenen Zwecken benutzt, also auch miBbraucht werden, z. B. im
Interesse einer kleinen Oberschicht oder zur Ausbeutung einer unter-
worfenen Bevolkerung. Die Geschichte gibt da geniigend Anschauungs-
material. Aber der Staat ist als Organisation der Gesellschaft unver-
zichtbar und stirbt nicht ab, wenn der Mibrauch seiner Institutionen
abgestellt wird. Wir konnen der Jugend ehrlicherweise kein Idealbild
von einer Zukunft vormalen, wie es noch August Bebel in einer Reichs-
tagsrede 1893 iiber die Zukunftsgesellschaft konnte. Ich zitiere: , Mit
dem Staat verschwinden seine Reprasentanten: Minister, Parlamente,
stehendes Heer, Polizei und Gendarmen, Gerichte, Rechts- und Staats-

2 Franz Bose, a.a.0., S.31.
3 Franz Bose, a.a.0., S.11.



6 Eroffnung der Tagung und BegriiBung der Teilnehmer

anwilte, Gefdngnisbeamte, die Steuer- und Zollverwaltung, mit einem
Wort: der ganze politische Apparat. Keiner hat ein anderes Interesse
als die Allgemeinheit, das darin besteht, alles aufs beste, zweckmaBigste
und vorteilhafteste einzurichten und herzustellen... Man wird kiinftig
weder politische Verbrechen und Vergehen noch gemeine kennen...“
Soweit Bebel. Ein groBartiges Ziel, fiir das es sich wirklich lohnen
wiirde sich einzusetzen, wenn es realisierbar wire. Aber das ist eben
eine Illusion. Wir miissen Institutionen schaffen fiir Menschen dieser
Welt, so wie sie eben sind; wir kriegen keine anderen, und die Biologie
gibt uns die Erklarung dafiir. Die Denk- und Handlungsweise von Men-
schen ist nur in gewissen Grenzen verformbar, Gott sei Dank. Die Er-
fahrungen mit dem tiibermichtigen Propagandaapparat des National-
sozialismus frither oder der kommunistischen Staaten heute zeigt das
deutlich. Wir miissen die erniichternde und harte Wahrheit annehmen,
daB keine Anderungen in den politischen und rechtlichen Institutionen
(wie die Aufhebung des Privateigentums an den Produktionsmitteln),
auch keine Religion oder Ideologie die konfliktfreie Welt schaffen wird.
Wir kénnen aber durch niichterne Analyse der wirtschaftlichen, gesell-
schaftlichen und politischen Zusammenhinge und darauf aufbauende
Entscheidungen in Wirtschaft und Politik durchaus mit den Schwierig-
keiten und Problemen unserer Zeit fertig werden und die Konflikte in
Grenzen halten.

Die Idealisierung des Staates als hochste Ausdrucksform der mensch-
lichen Vernunft, als Verwirklichung der sittlichen Idee wie im deutschen
Idealismus, insbesondere bei Hegel, ist dabei genauso unangemessen
wie seine Verteufelung als Ausbeutungsinstrument im Marxismus —
dort jedenfalls in der Theorie. In der Praxis sieht es ja ganz anders
aus, da ist der kommunistische Staat so etwas wie ein diesseitiger Gott
geworden.

Auch in der Wirtschaftswissenschaft sind wir weitergekommen und
verstehen die Interdependenz von Millionen von Einzelentscheidungen
in der Marktwirtschaft und die daraus resultierenden makroékono-
mischen Zusammenhinge besser. Diese individuellen Entscheidungen
sind durch die Wirtschaftspolitik des Staates, die Geldpolitik der Bun-
desbank, die Lohnpolitik der Gewerkschaften und die Preispolitik der
Unternehmer beeinfluBbar. Unsere Verfassung kennt keine oberste In-
stanz, die diese Politiken, iiber die weitgehend unabhéngig voneinander
von verschiedenen Institutionen nach verschiedenen Gesichtspunkten
entschieden wird, koordiniert. Dies ist dem informellen Proze8 der
gegenseitigen Abstimmung und Kooperation vorbehalten. Der hat leider
in letzter Zeit nicht immer so funktioniert, wie man das im Interesse

4 August Bebel, Politik als Theorie und Praxis, K6ln 1967, S. 246/247.
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der Gesamtheit wiinschen kénnte. Was soll gedndert werden, damit wir
zu einem besseren Ergebnis kommen? Mehr Staat oder weniger? Brau-
chen wir Institutionen zur Koordinierung der Politiken? Geniigen die
indirekten Beeinflussungen der individuellen Entscheidungen oder brau-
chen wir direkte Interventionen und Lenkungen, z. B. bei den Investi-
tionen? Kénnen wir dem marktwirtschaftlichen System vertrauen, mit
Storungen der Art, wie wir sie in letzter Zeit erlebt haben (wie Arbeits-
losigkeit und Inflation), allein fertig zu werden? Das sind die Probleme,
mit denen wir uns hier beschiftigen wollen. Viele von uns — ich natiir-
lich auch — haben da dezidierte Vorstellungen. Sie hier vorzubringen
und der Kritik auszusetzen, ist der Sinn dieser Veranstaltung. Wir
haben dabei keine ewigen Wahrheiten zu verkiinden, sondern den
ProzeB der wissenschaftlichen Erkenntnis weiterzutreiben. Weil die Er-
gebnisse jeder empirischen Wissenschaft nur vorldufig sind, steht uns
Bescheidenheit gut an. Wir kénnen als Wissenschaftler ohnehin nur
Wenn-dann-Aussagen machen, derart: Falls die Bundesbank diese Ent-
scheidungen trifft, die Bundesregierung jene und die Gewerkschaften
und Unternehmer eine bestimmte Lohn- und Preispolitik betreiben,
wird das gesamtwirtschaftliche Ergebnis voraussichtlich dieses sein.
Wer von der Wirtschaftswissenschaft unbedingte wirtschaftspolitische
Empfehlungen verlangt, muB das individuelle Werturteil von Wirt-
schaftswissenschaftlern akzeptieren. Ich glaube, daB wir hier wohl
etwas klarer sehen als frither und da8 auch die Wenn-dann-Aussagen
auf sichereren Fiiffen stehen.

Vielleicht zeigt sich der wissenschaftliche Fortschritt dann auch darin,
daB wissenschaftliche Analyse und Agitation nicht mehr in dem MaSe
vermischt werden wie frither. Wir sollten emotionsgeladene Begriffe
meiden, durch die die entgegenstehende wissenschaftliche Meinung von
vornherein als moralisch disqualifizierend erledigt werden soll. Die Ver-
mengung von Agitation oder Glaubenssdtzen mit wissenschaftlicher
Argumentation hat der Wissenschaft nie gut getan. Schopenhauer hat
in einer kleinen Schrift ,,Eristische Dialektik“5 dariiber geschrieben und
viele Kniffe zusammengestellt, wie man ,die schlechtere Sache zur
besseren“ machen kann. Er fiihrt insgesamt 38 Kunstgriffe dafiir auf.
Kunstgriff 12 handelt davon, da8 man die Bezeichnungen so wihlen
muB, daB sie die vertretene Sache von vornherein als richtig erscheinen
lassen. Was man erst dartun und beweisen miiBte, legt man so ins Wort
hinein; im Grunde also eine petitio principii. Schopenhauer gibt das
Beispiel: Der eine sagt ,,Geistlichkeit“, der andere ,die Pfaffen“. Ich
glaube, ich brauche die Parallelen dazu im wirtschaftlichen Bereich nicht

8 Vgl. Schopenhauers handschriftlicher NachlaB, II., Vorlesungen und Ab-
handlungen, Reclams Universalbibliothek Nr. 2918, 2919, Reclam-Druck 1941,
S. 71 ff.
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anzufithren, denken sie an ,Profit“, ,Ausbeutung®, ,Bolschewismus*
u. d. Seien wir also sofort skeptisch, wie jemand auf solche oder &hnliche
Weise versuchen sollte, Zustimmung zu seinen Thesen zu finden. Sie
werden dann wohl auf schwachen Fiiten stehen.

Meine Damen und Herren! Wir haben uns ein wichtiges Thema fiir
unsere Tagung vorgenommen. Hoffen wir, daB von ihr Impulse fiir die
wissenschaftliche Arbeit, aber ebenso fiir die politischen und gesell-
schaftlichen Entscheidungen ausgehen. Das sind wir der Gemeinschaft
schuldig, die uns alle ernéhrt. In diesem Sinne wiinsche ich der Tagung
einen guten Verlauf.

Wilhelm Krelle, Bonn
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des Priasidenten der Universitdt Hamburg, Dr. Peter Fischer-Appelt

Herr Vorsitzender,

meine Damen und Herren!

Die Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, zu deren
Jahrestagung ich Sie herzlich begriie, hat vor einigen Jahren in Bonn
ein fiir wissenschaftliche Gesellschaften seltenes Jubildum gefeiert: das
hundertjdhrige Bestehen des 1873 gegriindeten ,Vereins fiir Social-
politik“.

Auch Ihre diesjdhrige Tagung ist mit einem Jubildum, wenngleich
nicht ganz so auffélliger Art, verbunden: Es ist nun 75 Jahre her, seit
der Verein fiir Socialpolitik 1903 das letzte Mal in Hamburg tagte. Es
entzieht sich meiner Kenntnis, warum der ,Verein“ und die spitere
»Gesellschaft* Hamburg als die immerhin gro8te Handels- und Wirt-
schaftsstadt in Deutschland so lange als Tagungsort gemieden haben.
An dem Umstand, da8 dieses Congress-Centrum erst seit einigen Jah-
ren als eine moderne Tagungsstdtte hinreichender GréBenordnung be-
steht, wird es wohl kaum gelegen haben. Schon eher konnte eine ge-
wisse Beriihrungsangst bestanden haben, eine vermutete atmosphéa-
rische Divergenz, zwischen der weltldufigen Stadt der Kaufleute,
Reeder und Bankiers und der zunehmend disziplindren Erkundung
wirtschaftspolitischer und wirtschaftstheoretischer Probleme, wie sie in
der Geschichte des Vereins immer stirker in den Vordergrund getreten
sind.

Diese Situation, wenn sie richtig beobachtet ist, scheint angesichts
der heutigen Tagung und wegen der Entwicklung der Wissenschaften
in dieser Stadt nur noch den Rang einer historischen Reminiszenz zu
besitzen. Denn einerseits haben zahlreiche bedeutende wissenschaft-
liche Einrichtungen auf dem Gebiet der Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften innerhalb und auBerhalb der Universitdt ihre Wirkung auch
auf das Wirtschaftsleben dieser Stadt entfaltet. Andererseits wird man
hierzulande an keinem der traditionellen Herrenessen des Ubersee-
Clubs oder der iiberseeischen Vereine und nicht an einer der Senats-
Mahlzeiten fiir die Hamburg freundlich gesonnenen Michte teilnehmen
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konnen, ohne nicht mit dem aktuellen Stand und den dringenden Pro-
blemen der wirtschafts- und fiananzpolitischen Entwicklung konfron-
tiert zu werden. Und doch — der schone Schein eines Stelldicheins
zwischen Wirtschaft und Wissenschaft triigt ein wenig: Es sind in aller
Regel erfahrene Praktiker, Ménner der Wirtschaft und der Politik, die
dem Convivium die geistige Nahrung spenden, und es erscheint umge-
kehrt noch immer schwierig, den akademischen Betrieb dem Studium
grundlegender wirtschaftlicher und sozialer Handlungssituationen in
sinnvoller Zusammenarbeit mit verantwortlichen Entscheidungstrigern
aus Wirtschaft und Politik zu 6ffnen.

Immerhin — es gibt in dieser Stadt seit langem ein gemeinsames
Wissen um die Bedeutung, die Chancen und Risiken des anderen Part-
ners. Die erste Professur, die der Griinder der Universitdit Hamburg,
Senator Werner von Melle, im Jahre 1905, 14 Jahre vor dem Griin-
dungsbeschlufl der Biirgerschaft, im Senat beantragte, war eine ordent-
liche Professur fiir Nationalokonomie. Es mag sein, daB dies nicht ohne
Zusammenhang mit den Anregungen geschah, die zwei Jahre zuvor aus
der anfangs erwédhnten Hamburger Tagung des Vereins fiir Social-
politik hervorgingen, einer Tagung, auf der Sombart iiber die Wirt-
schaftskrise und Jastrow iiber Probleme des Arbeitsmarktes sprachen
und der Kapitén Polis von der Hamburg-Amerika-Linie {iber , Arbeiter
in der Seeschiffahrt“ aus Unternehmersicht referierte.

Weniger die Chancen solcher Zusammenarbeit als deren Risiken
kamen zum Ausdruck, als von Melle bei seinem Vorsto fiir die neue
Professur in der Finanzdeputation die Befiirchtung entgegengehalten
wurde, daB ein Nationalokonom ,in Hamburg zu viel Unheil schaffen
kénne“, wenn er einseitig eine ,bestimmte Parteirichtung innerhalb
des zur Zeit sehr lebhaften Kampfes der Meinungen“ vertrete; ,damit
sei dem hiesigen Zuhoérerpublikum durchaus nicht gedient“!, und die
Fraktion der Rechten in der Biirgerschaft fiirchtete gar, ,einen Kathe-
dersocialisten zu bekommen“? — sie wuBten nicht, wie viele es spéiter
werden wiirden. Gewonnen wurde dann fiir das allgemeine Vorlesungs-
wesen einer der angesehensten Gelehrten seines Faches, Karl Rathgen,
der Nachfolger Max Webers auf dem Heidelberger Lehrstuhl; und der
Nationalokonom und Uberseeforscher Rathgen war es auch, den der
Akademische Senat zum ersten Rektor der Hamburgischen Universitét
wihlte.

Anmerkungsweise sei erwihnt, daB der erste und fiir 25 Jahre ein-
zige Lehrstuhl fiir Betriebswirtschaftslehre, 1926 errichtet, mit einem
Mann dhnlichen Ranges besetzt werden konnte, dem Tiibinger Profes-

1 Universitdt Hamburg 1919 - 1969, S. 31.
2 Ebenda, S.31f{.
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sor Curt Eisfeld. Neben und nach Rathgen und Eisfeld haben viele be-
deutende Wissenschaftler das Ansehen der Hamburger Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften begriindet und dafiir gesorgt, daf} heute etwa 5000
Studenten auf diesen Gebieten studieren konnen. Und es spricht fiir die
Vielfalt der akademischen Sozietdt, daB darunter nicht wenige waren
und sind, die ihren Weg auch in der Wirtschaft und in der Politik
machten. Viele von ihnen haben durch ihre Mitarbeit zum Erfolg der
Tagungen Ihrer Gesellschaft und des Vereins fiir Socialpolitik beige-
tragen, ja sie sind frith auch aus seinen Reihen hervorgegangen.

Es ist nun durchaus eine Ironie auf die 75jdhrige Abstinenz des Ver-
eins von Hamburg, daB sogar der Ansto zu seiner Griindung aus die-
ser Stadt kam. Nach der Reichsgrindung im Jahre 1871, als sich der Ge-
danke der Sozialreform und seiner Verwirklichung in der staatlichen
Sozialpolitik in Deutschland durchzusetzen begann, war es der Haupt-
schriftleiter des ,Hamburgischen Correspondenten“, J. v. Eckardt, der
als erster die Forderung einer geschlossenen Gegenwirkung gegen den
Liberalismus manchesterlicher Pridgung erhob. Mit seinem Aufruf
wandte er sich an alle, die sich mit wissenschaftlichen Griinden zur
wirtschaftlichen und sozialen Verantwortlichkeit des Staates bekann-
ten. Seine personliche Initiative, die Giber Adolph Wagner und Gustav
Schmoller im Jahre 1872 in Eisenach zum BeschluB iiber die Griindung
des Vereins filir Socialpolitik fiihrte, ist durchaus mehr als eine histo-
rische FuBnote wert. Sie verdient vielleicht doch den Dank der nach-
folgenden Generationen in Form einer Erkldrung der Gesellschaft fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, in Zukunft wenigstens alle 25
Jahre den FuB auf den Boden der Freien und Hansestadt Hamburg
setzen zu wollen, wo ihr noch immer, jetzt und auch in Zukunft, alle
gut gesinnten Geister — und welche wiren es hierzulande nicht — ein
gelungenes Symposion und Convivium wiinschen.



Begriilungswort von Senator Jiirgen Steinert

Sehr geehrter Prof. Krelle,

meine sehr geehrten Damen und Herren!

Im Namen des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg heiBe ich
Sie herzlich willkommen. Ich freue mich, daB Sie wieder einmal unsere
Stadt zur Tagungsstitte ausgewdhlt haben.

Als der Verein fiir Socialpolitik vor 75 Jahren in Hamburg zusam-
mentrat, war eine genaue Bestimmung des Verhéltnisses zwischen
Staat und Wirtschaft umstritten, wie dies auch heute der Fall ist. Der
Versuch, eine Definition zu finden, ist nicht leichter geworden, zumal
sich in beiden Bereichen gewaltige Verdnderungen abgespielt haben.

Heute gibt es Wirtschaftspolitiker, denen zur verantwortlichen Lei-
tung Ministerien, Behorden und Amter anvertraut sind. Damals exi-
stierte nichts direkt Vergleichbares, trotzdem wird niemand leugnen
wollen, dal damals von seiten des Staates Wirtschaftspolitik, wenn
auch inoffiziell, betrieben wurde. Offiziell hat man bewuBt auf staat-
liche MaBnahmen zur Beeinflussung des Wirtschaftslebens verzichtet,
getreu der Leitidee, es bei dem ,Nachtwéchterstaat® zu belassen. Poli-
tische Aktivitdten konzentrierten sich allein darauf, einen gesetzlichen
Rahmen aufzustellen, innerhalb dessen sich das wirtschaftliche Leben
abspielen sollte. Dies rief aber stirkere Eingriffe in die Wirtschaft
hervor, als es urspriinglich geplant war. Denn mit dem Ausbau z.B.
der Sozialgesetzgebung wurden wichtige Daten flir den Wirtschafts-
prozeB gesetzt. Gleichzeitig beeinfluBte der Staat massiv den Ausbau
der Wirtschaftsstruktur durch Riistungsetat, Flotten- und Zollpolitik,
ohne damit erkldrtermaBen aktive Wirtschaftspolitik betreiben zu
wollen.

Spétestens seit dem sozialen und wirtschaftlichen Bankrott des Man-
chester-Liberalismus in der Weltwirtschaftskrise nahmen die politisch
Verantwortlichen Abschied vom Gedanken, Wirtschaft regle sich von
selbst ohne jede staatliche Steuerung.

Seither dreht sich die theoretische Diskussion um die Vereinbarkeit
der Ziele ,Vollbeschdftigung, stabiles Preisniveau, auBenwirtschaft-
liches Gleichgewicht bei angemessenem Wachstum® und um die Wahl
der geeignetsten Mittel zu deren Realisierung.
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Viel zuwenig Aufmerksamkeit wurde in der Aufbauphase nach 1945
den Problemen gewidmet, die der weltwirtschaftliche Re-Integrations-
prozeB mit sich brachte. Die Verstirkung weltwirtschaftlicher Ver-
flechtungen sprengte den auf die einzelnen Staatsgeflige ausgerichteten
wirtschaftlichen Rahmen und lieB nationale Steuerungsmechanismen
mehr und mehr unbrauchbar werden, so da die Entwicklung der Welt-
wirtschaft einen immer starkeren Einflul auf das wirtschaftliche Wachs-
tum in den einzelnen Léndern nehmen konnte. Hinzu kam, daf3 die
neue Situation es auch den wirtschaftlich Handelnden selbst erlaubte,
sich aus dem nationalen Wirtschaftsraum zuriickzuziehen, womit sie fiir
staatliche wirtschaftspolitische Mafinahmen nicht mehr erreichbar
waren.

Meine Damen und Herren, der Verein fiir Socialpolitik hat sich vor
75 Jahren in unserer Hansestadt mit dem Thema ,Lage der in der
Seeschiffahrt beschéftigten Arbeiter* auseinandergesetzt. Seeschiffahrt
und Seeschiffbau sind auch heute noch wichtige Faktoren in der wirt-
schaftlichen Struktur Hamburgs. Meiner Ansicht nach bieten sie ein
praktisches Beispiel, um das Verhiltnis zwischen Staat und Wirtschaft
unter dem Einflul weltwirtschaftlicher Bedingungen deutlich zu machen.

Die Entwicklung auf dem Weltschiffbaumarkt Ende der 60er und An-
fang der 70er Jahre war durch eine kréftige Nachfrage nach GroB8-
raumfrachtschiffen gekennzeichnet, was zu einem intensiven Ausbau
der Schiffbaukapazitdten gefiihrt hat. Im Verlauf dieser Entwicklung
ist es zu einer kontinentalen Verschiebung nach Siidostasien im Welt-
schiffbau gekommen, denn die europidische Werftindustrie wurde nur
in geringerem MaBe erweitert. Inzwischen haben sich die massiven In-
vestitionen in den Bau neuer Schiffbaukapazititen weltweit als Fehl-
entscheidung erwiesen. Der Uberkapazititendruck trifft nun auch die-
jenigen, die — wie z. B. die deutsche Werftindustrie — am wenigsten
dazu beigetragen haben, dieses Uberangebot hervorzurufen. Allerdings
werden wir uns der Krise sehr viel schlechter entziehen konnen als
die sogenannten Niedrigstlohnlénder, die ihre Kapazitdten enorm ver-
groBert haben.

Staatliche Wirtschaftspolitik wird hier aus sozialen Uberlegungen —
immerhin ist eine hohe Anzahl von Arbeitspldtzen gefdhrdet — und
auch aus gesamtwirtschaftlichen Griinden — denn die Notwendigkeit
einer nationalen Werftindustrie ist unumstritten — eingreifen miissen,
wo die Gesetze des Marktes soziale Hirten hervorrufen und fiir not-
wendig erachtete wirtschaftliche Strukturen vernichten. Hier ist der
Staat in der Pflicht und muB seiner politischen und sozialen Verant-
wortung gerecht werden.
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Entwicklungen im Schiffbau hingen von der Entwicklung in
der Schiffahrt ab. Die im Jahre 1903 von den Mitgliedern
des Vereins fiir Socialpolitik lebhaft begriiBte neue Seemanns-
ordnung kann als Grundstein aller sozialgesetzlichen Regelungen fiir
die deutsche Seeschiffahrt angesehen werden. Die Entwicklung ist dabei
nicht stehengeblieben. Vor allem seit Amtsantritt der sozialliberalen
Koalition in Bonn kam es zu einem notwendigen Ausbau der sozialen
Sicherungen und einer Erweiterung politischer Rechte fiir die See-
leute, beispielsweise im Betriebsverfassungsgesetz mit seinen Bestim-
mungen iiber die Bordvertretung. Die gesetzgeberische Té&tigkeit im
sozialen und politischen Bereich hat fiir die unternehmerisch Handeln-
den wichtige wirtschaftliche Daten gesetzt. Dies fiihrte u. a. dazu, da8
Kostenvorteile in anderen Lindern im Bereich der Kapital- und Per-
sonalkosten, die sich aus geringeren Anforderungen an Schiffssicher-
heit, Besetzungsvorschriften, soziale Sicherheit der Besatzung usw. er-
gaben, eine enorme Anziehungskraft ausiibten. Die Anzahl der unter
deutscher Flagge fahrenden Schiffe sank um 33 %/o; der Personalbestand
verringerte sich seit 1970 um tiiber 10 000 Seeleute. Das Ausweichen vor
nationalen staatlichen MaBnahmen in der Wirtschafts- und Sozialpolitik
auf die internationale Ebene wie in diesem Fall hat bei vielen politisch
Verantwortlichen die Einsicht verstidrkt, internationale Abkommen zu
treffen, um die negativen Auswirkungen dieser Entwicklung in den
Griff zu bekommen. Dies ist die Konsequenz der jiingsten Ereignisse,
die zur Aufrechterhaltung der Sicherheit — man kann schon fast sagen
Sauberkeit — gezogen werden mus.

Meine Damen und Herren, die Diskussion iiber das Verhéltnis zwi-
schen Staat und Wirtschaft kommt an der Problematisierung der
Funktionsweise des tragenden Ordnungssystems nicht vorbei. In diesem
Zusammenhang pafBit ein Zitat Helmut Schmidts, das aus einer Begrii-
Bungsrede an die Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaf-
ten anlaBlich ihrer Tagung in Bonn im Jahre 1972 stammt. Der da-
malige Wirtschafts- und Finanzminister sagte: ,Die Marktwirtschaft
erfiillt heute und fiir die fiir mich absehbare Zukunft ihre gesellschaft-
lichen und sozialen Aufgaben besser als alle anderen vergleichbaren
Systeme. Ob sie freilich so, wie sie bei uns gegenwairtig organisiert ist,
optimal sei, auf diese Frage gibt es gewiBl eine negative Antwort.“

Ich wiinsche der diesjdhrigen Tagung der Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften, da3 sie auf dem Wege, Losungsmog-
lichkeiten fiir diese Probleme zu finden, einen Schritt weiter kommt.

Ich bedanke mich fiir Thre Aufmerksamkeit, hoffentlich haben Sie
einen angenehmen Aufenthalt in unserer Hansestadt.



Die Rolle des Staates im westlichen Wirtschaftssystem:
Zwischen Krise und Neuorientierung*

Von Fritz W. Scharpf, Berlin

1. Einleitung

Nach einhelliger Meinung sind die westlichen Wirtschaftssysteme
derzeit nicht in guter Verfassung. Im Vergleich zur ,heilen Welt“ der
Vergangenheit (die in der Bundesrepublik vom Anfang der 50er bis
zum Anfang der 70er Jahre gedauert hat) sind die derzeitigen Wachs-
tumsraten des Bruttosozialprodukts enttduschend, die Inflationsraten in
den meisten westlichen Landern noch immer bedrohlich, die Zahlungs-
bilanz-Ungleichgewichte besorgniserregend, und die Arbeitslosigkeit
hilt sich in fast allen Léndern hartnéckig auf einem Niveau, das noch
vor wenigen Jahren als politisch-6konomische Katastrophe angesehen
worden wire.

Da nun bekanntermafien alle diese westlichen Wirtschaftssysteme
gemischte Systeme jedenfalls in dem Sinne sind, daB sie eine markt-
wirtschaftliche Grundordnung mit einer Vielzahl beschrénkender, for-
dernder, kompensierender oder korrigierender staatlicher Interventio-
nen verbinden und so das Verhalten der Wirtschaftssubjekte immer zu-
gleich durch Marktsignale und durch die Daten der staatlichen Politik
beeinflussen — da also Markt und Politik gemeinsam den Wirtschafts-
prozeB bestimmen, so kdnnten in abstracto sowohl Theorien des ,,Markt-
versagens“ wie Theorien des ,Politikversagens“ zur Erkldarung der of-
fenbaren gegenwirtigen Schwierigkeiten herangezogen werden. Es ist
deshalb bemerkenswert, wenn im Gegensatz zur Situation wéahrend der
Weltwirtschaftskrise der 30er Jahre in der gegenwdrtigen Diskussion
in Wissenschaft, Publizistik und Politik die Theorien des ,Politikver-
sagens” so eindeutig dominieren®.

* Fiir Kritik und vielfiltige Anregungen habe ich insbesondere zu danken:
Marlene Brockmann, Jirgen Ewers, Dietrich Garlichs, Benny Hjern, Fritz
Schnabel und Reinhard Wettmann.

1 Vgl. etwa: C. Watrin, Grenzen der Staatstdtigkeit: Das Beispiel der vor-
ausschauenden und der lenkenden Strukturpolitik, in: H, Besters (Hrsg.),
Strukturpolitik wozu? Technokratischer Interventionismus versus marktwirt-
schaftliche Ordnungspolitik, Baden-Baden 1978, S. 108 £f.
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Nicht Kapitalismuskritik, sondern Demokratiekritik und Biirokratie-
kritik beherrschen die wissenschaftlich-publizistische Szene. Die Dis-
kussion geht nicht um eine Ausweitung der Staatsfunktionen — einen
~New Deal“; sie geht um Probleme der ,,Uberlastung® staatlicher Lei-
stungsfidhigkeit?, um ,,Entstaatlichung® oder ,Privatisierung” staatlicher
Leistungen3, um die ,,Krise der Demokratie“4 oder die vermutete ,,Un-
regierbarkeit” westlicher Demokratien’.

Was immer in der politischen Praxis geschieht — in der wissen-
schaftlich-publizistischen Diskussion jedenfalls scheinen die paldolibera-
len Interpretationsmuster und die neokonservativen Rezepte bisher
durchschlagskriaftiger als die eher defensiven Argumente fiir die Not-
wendigkeit einer verstidrkten ,Investitionslenkung® oder wenigstens
einer ,aktiven Strukturpolitik“. Gewif3 ist ein derartiger Diskussions-
stand kein Wahrheitstest, sondern ein wissenssoziologisches Phinomen,
dessen Erkldrung vielleicht einfach darin liegt, da heute (im Gegen-
satz zur Situation Anfang der 30er Jahre) die herrschende Orthodoxie
der Wirtschaftspolitik vom keynesianischen Interventionismus geprigt
ist, so daB3 auch die offenbaren MiBerfolge dieser Politik ihr zugeschrie-
ben werden. Da iiberdies eine liber Keynes hinausfiithrende wirtschafts-
politische Konzeption allenfalls in Ansdtzen existiert, ist es nicht wei-
ter verwunderlich, da3 die neoliberale ,,Gegenreformation®, die sich auf
ein entwickeltes Paradigma von ehrwiirdiger Tradition stiitzen kann,
heute das Feld beherrscht.

Wenn man die gegenwirtige Popularitdt der Kritik am Interventio-
nismus zwar nicht als Wahrheitstest, wohl aber als Indikator dafiir
nimmt, da das Verhéltnis zwischen Staat und Wirtschaft derzeit in
der Tat krisenhaft geworden ist, dann gibt es allerdings — abstrakt
gesehen — dafiir wenigstens zwei miteinander konkurrierende Er-
kldrungsmuster:

— Nach der einen Interpretation sind die gegenwirtigen Probleme als
prinzipiell unvermeidliche Folgen des Interventionismus unter den
Bedingungen der kapitalistischen Okonomie und der demokratisch-
pluralistischen Politik zu erkldren. Auf diese Ausgangsthese konn-

2 R. Rose, B. G. Peters, The Political Consequences of Economic Overload:
On the Possibility of Political Bankruptcy, Studies in Public Policy Nr.4,
Center for the Study of Public Policy, M. S., Glasgow 1977.

8 D. Bischoff, K. O. Nickusch, Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben: Ausweg
aus der Finanzkrise des Staates?, Berlin 1977.

4 M. J. Crozier, S. P, Huntington, J. Watanuki, The Crisis of Democracy:
Report on the Governability of Democracies to the Trilateral Commission,
New York 1975; S. Brittan, The Economic Consequences of Democracy, Lon-
don 1977.

5 W. Hennis, P. Graf Kielmansegg, U. Matz, Hrsg., Regierbarkeit: Studien
zu ihrer Problematisierung, Band I, Stuttgart 1977.
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ten sich vermutlich der politische Konservatismus, die radikal-libe-
rale Okonomie der Chicago-Schule und sogar die neomarxistische
Spitkapitalismustheorie ohne allzu groSe Schwierigkeiten ver-
stédndigen.

— Das alternative Interpretationsschema bestreitet die prinzipielle Un-
vereinbarkeit von Kapitalismus, Demokratie und interventionisti-
scher Wirtschaftspolitik. Die gegenwiértigen Probleme erscheinen
aus dieser Sicht als Folge einer unter den heute gegebenen Bedin-
gungen zwar falschen aber potentiell korrigierbaren Interventions-
strategie. Die erfolgversprechende Strategie kann zwar (ebenso wie
im Deutschland der frithen 30er Jahre) mit katastrophalen Konse-
quenzen verfehlt werden, aber nichts spricht a priori fiir ihre Un-
moglichkeit.

Ich will im folgenden — gewiB in einer von den Planern dieser Ta-
gung beabsichtigten Rollendifferenzierung gegeniiber Herrn Engels —
vor allem die Argumente gegen das erste und fiir das zweite Interpre-
tationsschema entwickeln. Eine derartige Akzentuierung arbeitet eher
die Gegensitze schirfer heraus als die weitgehenden Gemeinsamkeiten.
Aber wenn Sie schon fiir diese Eréffnungsveranstaltung den beiden
Referenten das gleiche Thema zugewiesen haben, so will ich doch we-
nigstens unterstellen, dal Sie nicht auch zweimal das Gleiche horen
mochten.

II. Prinzipielle Krisentendenzen im Verhiltnis
von Staat und Wirtschaft?

Bei aller Vielfalt und Differenzierung lassen sich die dkonomisch-
politischen Krisentheorien prinzipiell doch auf ein einfaches gemein-
sames Grundmodell zuriickfiihren. Es enthélt drei wesentliche Elemente:

— die kapitalistisch organisierte Wirtschaft;
— die konkurrenz-demokratisch organisierte Politik; und

— die biirokratisch organisierte staatliche Administration.

Jedes dieser drei Systemelemente entwickelt eine jeweils spezifische
Eigendynamik, deren Wirkungen jeweils wieder das Verhalten der
beiden anderen Teilsysteme beeinflussen:

— die kapitalistische Okonomie erzeugt aus sich heraus zyklische
Schwankungen von Inflation und Arbeitslosigkeit und dynamische
Strukturverdnderungen, die mit hohen sozialen Kosten bezahlt
werden;

— die Konkurrenzdemokratie tendiert zur kontinuierlichen Steigerung
des Anspruchsniveaus und zur Ausweitung der staatlichen Verant-

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 102
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wortung fiir wirtschaftliche und gesellschaftliche Fehlentwicklungen
und Probleme; und

— die biirokratische Administration ihrerseits erfiillt die ihr tiiber-
tragenen Aufgaben nach den Prinzipien der Regelgebundenheit, der
organisatorischen Zustédndigkeitsteilung und der hierarchischen Kon-
trolle — also im ganzen mit geringer Fahigkeit zur Differenzierung,
geringer Flexibilitdt und geringer Fahigkeit zur Bearbeitung kom-
plexer Sachverhalte.

Charakteristisch fiir alle Krisentheorien ist nun die Unterstellung
einer das Gesamtsystem zerstérenden Riickkoppelung zwischen den
eigendynamischen Tendenzen eines jeden der drei Teilsysteme.

Ohne daB es dabei auf die Frage ankidme, von welchem Punkt aus der
Zirkel angestoBen wird, nimmt das Krisenscenario etwa den folgenden
Lauf: Demokratische Politik hat eine geringe Toleranz fiir die Leistungs-
schwankungen und sozialen Kosten einer dynamischen, kapitalistischen
Okonomie. Die Forderung nach kompensierenden Staatsleistungen fiihrt
zur Vermehrung steuernder und regulierender Eingriffe in den Wirt-
schaftsprozef}, zur Ausweitung des Staatsanteils am Bruttosozialprodukt
und zur Aufbldhung des Staatsapparats. Die daraus folgende Kosten-
belastung driickt auf die Gewinne und reduziert die Investitionsbereit-
schaft der Wirtschaft; zugleich vermindern regulierende Eingriffe die
Flexibilitdt unternehmerischer Entscheidungen und damit die Wand-
lungs- und Anpassungsfihigkeit der Okonomie.

Wenn die 6konomischen Probleme sich dann verschirfen, steigt wiede-
rum die Intensitdt politischer Forderungen und die Hektik der darauf
reagierenden staatlichen Programme und MafBnahmen. Die Biirokratie
verliert dabei jedoch den stabilen Orientierungsrahmen, in dem sie
allenfalls einigermaBen effektiv operieren konnte®. Zugleich macht die
Vermehrung staatlicher Programme ihr Geschéft iiberkomplex und er-
zeugt einen Koordinationsbedarf, dem die hierarchisch-arbeitsteilige
Struktur des biirokratischen Apparates nicht mehr gewachsen ist’. Die
mit der weiteren Ausdehnung des Staatsapparats deshalb zunehmende
Chaotik staatlicher Interventionen untergribt vollends die Kalkula-
tionsgrundlagen der Wirtschaft. Die Folge sind Investitionsstreiks und
Kapitalflucht und eine weitere Eskalation der politischen Probleme. Am
Ende dieses Zirkels ist die kapitalistische Okonomie gelihmt, die demo-

6 Die Implementationsforschung hat gezeigt, da die Entwicklung leistungs-
fahiger Strukturen und Verfahrensweisen zur Durchfiihrung neuer Pro-
gramme typischerweise wesentlich mehr Zeit erfordet, als im politischen Pro-
zeB der Programmentwicklung vorausgesehen wurde: J. L. Pressmann, A. B.
Wildavsky, Implementation, Berkeley 1973; E. Bardach, The Implementation
Game: What Happens After a Bill Becomes a Law, Cambridge, Mass. 1977.

7 Vgl. dazu: F. W. Scharpf, Planung als politischer Proze3, Frankfurt 1973;
ders., Politische Durchsetzbarkeit innerer Reformen, Gottingen 1974.
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kratische Politik frustriert und die biirokratische Administration hoff-
nungslos iiberlastet.

Bis zu diesem Punkt der Analyse stimmen die politisch-6konomi-
schen Krisentheorien im wesentlichen {iberein: Solange der Krisen-
zirkel von Kapitalismus, Demokratie und Biirokratie nicht unterbrochen
wird, gibt es prinzipiell keine Rettung fiir die westlichen Systeme.
Der Unterschied zwischen den ideologischen Richtungen liegt dann
allein in der Wahl des Systemelements, dessen spezifische Eigendyna-
mik vor allem auBler Kraft gesetzt werden miifite, um stabilere Ver-
hiltnisse herzustellen.

Hier wollen die Neo-Konservativen vor allem die Demokratie, die
Neo-Liberalen vor allem die Biirokratie und die Neo-Marxisten den
Kapitalismus aus der gegenwirtigen politischen Okonomie der west-
lichen Systeme eliminieren. Unter Verzicht auf Subtilitdt und notwen-
dige Differenzierung sollen die Stdrken und Schwéchen dieser mitein-
ander konkurrierenden, aber im Denkschema durchaus &hnlichen An-
sétze wenigstens kurz charakterisiert werden.

1. Die neokonservative und zumindest demokratie-kritische Perspek-
tive liegt dem tiiberwiegenden Teil der politologischen und soziologi-
schen Krisenliteratur zugrunde®. Sie beklagt die Erosion einer tradi-
tionellen Staatsethik, den Abbau von Leistungsmotiven und die damit
korrespondierende Eskalation des Anspruchsdenkens gegeniiber Gesell-
schaft, Wirtschaft und Staat. Der Grund dafiir wird in unterschiedlicher
Profunditdt und Subtilitidt entweder in den ,kulturellen Widerspriichen
des Kapitalismus“ selbst?, oder in der publizistischen Wirksamkeit auf-
kldrerisch-linken Gedankenguts!® oder auch einfach in der politischen
Programmatik bestimmter Parteien'! gefunden. Die Abhilfe, wenn es
eine gibt, liegt entweder in der Hoffnung auf einen (mdglicherweise reli-
gios-traditionalistischen, jedenfalls aber die individuellen Strebungen
disziplinierenden) Kulturwandel oder im Ubergang zu repressionsfihi-
geren Herrschaftsformen, die die autoritidre Formierung der &6ffentlichen
Meinung mit der weitgehenden Abkoppelung effektiver Politik von un-
mittelbaren demokratischen Impulsen und Forderungen verbinden
sollen. Damit wiirde es, so muBl man folgern, der staatlichen Biirokratie
auch moéglich, ihre MaBnahmen in erster Linie an den Interessen der
Wirtschaft selbst auszurichten und die derzeitige Krise durch eine neue

8 Vgl. die in Anmerkung 2, 4 und 5 angefiihrten Arbeiten.
9 D, Bell, The Cultural Contradictions of Capitalism, London 1976.

10 H. Schelsky, Die Arbeit tun die anderen: Klassenkampf und Priesterherr-
schaft der Intellektuellen, K6ln 1975.

11 W, Hennis, Organisierter Sozialismus — zum ,strategischen“ Staats- und
Politikverstandnis der Sozialdemokratie, Stuttgart 1977.
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Koexistenz von kapitalistischer Okonomie und staatsinterventionisti-
scher Biirokratie zu iiberwinden!2.

Historische Beispiele fiir die Realisierbarkeit autoritdr-korporatisti-
scher Losungen bieten etwa die ,Industrialisierung von oben® in den
deutschen Staaten um die Mitte des letzten Jahrhunderts!3, der italie-
nische und deutsche Faschismus der Zwischenkriegszeit!* und einige
okonomisch erfolgreiche ,Modernisierungsdiktaturen“ der Nachkriegs-
zeit. Die politischen Umwaélzungen in Portugal, Spanien und Griechen-
land zeigen jedoch auch, dal die dauerhafte Unterdriickung demokra-
tischer Strebungen schwieriger geworden und selbst mit den Wachs-
tumsinteressen kapitalistischer Okonomien in Widerspruch geraten ist.

2. Im Gegensatz zum Neo-Konservatismus setzt der Neo-Liberalis-
mus auf die Opposition gegen staatlich-biirokratische Interventionen in
den Wirtschaftsproze's. In immer neuen Variationen entwickeln die
Vertreter dieser Position — fast ausschlieBlich Okonomen — die
Thesen von der optimalen Selbstregulierungsfahigkeit der Marktwirt-
schaft unter den Bedingungen des freien Wettbewerbs und von der
prinzipiellen Schédlichkeit staatlicher Eingriffe!s. Der Grund dafiir wird
einmal in unaufhebbaren Informationsdefiziten aller Versuche zentraler
Wirtschafftssteuerung, zum anderen im partikuldren Egoismus der den
Einsatz staatlicher Steuerungsinstrumente bestimmenden Wihler, In-
teressengruppen, Parteien oder Regierungen gesehen. Dementspre-
chend laufen die Empfehlungen dieser Richtung — soweit sie {iberhaupt
an die praktische Politik addressiert sind — auch immer auf eine Pré-
ferenz fiir Steuerungsverzichte und — wo staatliche Steuerung zur
Revision von Marktversagen unvermeidlich erscheint — auf eine Pra-
ferenz fiir besondere Arten von Steuerungsinstrumenten hinaus, die
weniger informationsabhingig und weniger korruptionsanfillig sein
sollen als die derzeit eingesetzten. Dabei geht es um:

12 Das gegenwirtig erfolgreichste Modell dafiir bietet die Kooperation zwi-
schen Staat und Wirtschaft in Japan.

13 Vgl. etwa: H. U. Wehler, Der Aufstieg des organisierten Kapitalismus
und Interventionsstaates in Deutschland, in: H. A. Winkler, Hrsg., Organi-
sierter Kapitalismus, Gottingen 1974, S.36 -52; B. Vogel, Die ,allgemeine
Gewerbefreiheit“ als biuirokratische Modernisierungstrategie in PreuBlen, in:
D. Stegmann, B. J. Wendt, P. C. Witt, Hrsg., Industrielle Gesellschaft und
politisches System, Bonn 1978, S. 59 - 78.

14 A. Schweitzer, Plans and Markets — Nazi Style, in: Kyklos, 1977, S. 88 ff.

15 Einen Uberblick bieten die Beitrdge in R. T. Selden, ed., Capitalism and
Freedom — Problems and Prospects, Proceedings of a Conference in Honor
of Milton Friedman, Charlottesville 1975.

16 Selbstverstdndlich wird dabei die staatliche Gewdéhrleistung der fiir das
Funktionieren der Marktwirtschaft erforderlichen rechtlichen, institutionellen,
personellen und materiellen ,,Rahmenbedingungen® immer vorausgesetzt. Die
Abgrenzung zur unzuléssigen ,Intervention® ist allerdings fiir Nicht-Okono-
men nicht immer ganz durchsichtig.



Die Rolle des Staates im westlichen Wirtschaftssystem 21

— die Priferenz fiir private, erforderlichenfalls staatlich regulierte,
Leistungen im Gegensatz zu 6ffentlichen Leistungen, und damit die
Forderung nach Entstaatlichung oder Privatisierung o6ffentlicher
Unternehmen und 6ffentlicher Dienste!?;

— die Priferenz fiir Transferzahlungen im Gegensatz zu 6ffentlichen
Sach- und Dienstleistungen, und damit die Forderung nach einer
Umstellung staatlicher Verteilungspolitik auf die Instrumente der
progressiven Einkommenssteuer, der Negativsteuer oder wenigstens
auf staatliche Geldleistungen!s;

— die Préferenz fiir Mechanismen der pretialen Steuerung durch Be-
nutzer im Gegensatz zur biirokratischen Steuerung bei 6ffentlichen
Dienstleistungen und damit die Empfehlung von Gutschein-Syste-
men als Finanzierungsinstrument etwa im Bildungswesen!?;

— die Préferenz fiir ordnungspolitische Instrumente der Wirtschafts-
politik im Gegensatz zu prozeBsteuernden Instrumenten und damit
die Bevorzugung der Wettbewerbspolitik gegeniiber der Konjunk-
tur- und Strukturpolitik2;

— im Bereich der ProzeBpolitik die Préferenz fiir globale im Gegensatz
zu selektiven Mafinahmen, und im Bereich globaler Ma8nahmen die
Priferenz fiir regelgebundene im Gegensatz zu diskretionér einsetz-
baren Instrumenten?!; und schlieBlich

— im Bereich selektiver Steuerung die Préferenz fiir den Einsatz
positiver und negativer Anreize gegeniiber einer Regulierung durch
imperative Verbote und Gebote?2.

Selbstverstdndlich ist jede dieser Priaferenzen unter einer ceteris-pari-
bus-Klausel und damit situationsabhéngig zu interpretieren, aber ins-
gesamt driicken sie doch die generelle Option der neo-klassischen Oko-
nomie fiir weniger Staatsintervention und (wo Staatsintervention un-
vermeidlich ist) fiir Interventionsformen aus, die einerseits die Ent-

17 So etwa C. L. Schultze, The Public Use of Private Interest, Washington
1977; vgl. hierzu auch F. Wagener, Hrsg., Regierbarkeit? Dezentralisation?
Entstaatlichung?, Schriften der Deutschen Sektion des Internationalen In-
stituts fiir Verwaltungswissenschaft, Band 3, Bonn 1976.

18 M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962, S. 190 ff.

19 C. C. von Weizsdcker, Lenkungsprobleme der Hochschulpolitik, in: H.
Arndt, D. Swatek, Hrsg.,, Grundfragen der Infrastrukturplanung fiir wach-
sende Wirtschaften, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Band 58,
Berlin 1971.

20 Vgl. dazu: O. Schlecht, Hat die Globalsteuerung versagt?, in: H. Kérner
et al., Hrsg.,, Wirtschaftspolitik, Wissenschaft und politische Aufgabe, Fest-
schrift zum 65. Geburtstag von Karl Schiller, Bern und Stuttgart 1976, S. 299 ff.

21 M. Friedman, a.a.0., S. 37 ff.; ders., A Program for Monetary Stability,
New York 1959.

22 Viele Beispiele dafiir bei C. L. Schultze, a.a.O.
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scheidungsfreiheit der Wirtschaftssubjekte und damit ihre Féhigkeit
zur Verfolgung eigener Interessen und zur dezentralen Informations-
verarbeitung so wenig wie moglich beschridnken, und die andererseits
dem Ermessen staatlicher Behdrden so wenig Raum wie irgend moglich
lassen sollen.

Die neoklassische Okonomie findet sich heute in der beneidenswerten
Lage, zugleich herrschende Doktrin und systemkritische Theorie sein
zu konnen, denn bei allen offiziellen Bekenntnissen zu den Prinzipien
der ,Marktwirtschaft“ und des ,free enterprise“ werden ihre Prézepte
doch nirgendwo konsequent praktiziert. Der Grund dafiir liegt in dem
zutiefst idealistischen Charakter des liberalen Programms, das alle in-
stitutionellen Eigeninteressen der politischen Akteure auBer Acht 148123,
Wenn sich unter dem Druck 6konomischer Probleme die Wéhler ebenso
wie die Interessenvertretungen der Arbeitnehmer und der Unternehmer
mit massiven Forderungen an den Staat wenden, dann wére unter den
Bedingungen der Parteienkonkurrenz keine Partei, keine Regierung
und keine Expertenbiirokratie in der Lage, diesem Druck mit dem
bloBen Hinweis auf die prinzipiellen und langfristigen Vorteile wirt-
schaftspolitischer Abstinenz auf Dauer zu widerstehen?. Der Interven-
tionismus muB also iiberall weit liber die von der liberalen Theorie
postulierten Grenzen hinaus praktiziert werden. Dies hat zwei inter-
essante Konsequenzen:

— Da die liberale Theorie zur herrschenden Doktrin geworden ist, wer-
den die notwendigen ,,Abweichungen® von der wirtschaftspolitischen
Praxis mit schlechtem Gewissen, unsystematisch und theorielos voll-
zogen. Uns fehlt eine (normative) Theorie der Wirtschaftspolitik
unter realistischen Bedingungen.

— Gleichzeitig immunisiert aber die Ubiquitdt der Abweichungen vom
neo-liberalen Modell jene Theorie selbst gegen empirische Kritik.
Da nirgendwo konsequent praktiziert, kann sie gegeniiber jeder
Praxis ,kritische Theorie“ bleiben, solange nur die Frage tabuisiert
wird, ob denn die auftretenden dkonomischen Probleme eher durch
die Abweichungen vom liberalen Modell oder eher durch die zu
weitgehende Anndherung der praktischen Wirtschaftspolitik an das
Modell erklart werden.

28 Die Theorie der Wirtschaftspolitik hat also die Erkenntnisse der ,,Neuen
politischen Okonomie“ erst noch zur Kenntnis zu nehmen und zu integrieren.
Vgl. hierzu vor allem: B. S. Frey, Moderne politische Okonomie: Die Bezie-
hungen zwischen Wirtschaft und Politik, Miinchen 1977; mit weiteren Nach-
weisen.

24 Den letzten konsequenten Versuch dieser Art hat — mit katastrophalen
Folgen — die Regierung Briining unternommen: W. Jochmann, Briinings
Deflationspolitik und der Untergang der Weimarer Republik, in: D. Steg-
mann, B.J, Wendt, P. C. Witt, Hrsg., a.a.0., S.97 - 112.
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3. Die Kritik an der neo-liberalen Position wird explizit fast nur von
Neomarxisten verschiedenster Provenienz formuliert? — implizit
liegt sie aber auch allen technokratischen Planungskonzeptionen?® zu-
grunde. Ausgangspunkt ist der Tatbestand, daB} die Dynamik kapitali-
stischer Entwicklung zwar einerseits historisch beispiellose Fortschritte
der Arbeitsproduktivitdit und des materiellen Wohlstandes hervorge-
bracht hat, da damit zugleich aber auch die Anforderungen an staat-
liche Infrastruktur-Vorleistungen, an die staatliche Absicherung sozialer
Risiken, an die staatliche Kompensation negativer externer Effekte und
an staatliche Interventionen zur Didmpfung von Inflation und Arbeits-
losigkeit iiberproportional gestiegen sind. Da nun unter den Rahmen-
bedingungen der kapitalistischen Wirtschaftsordnung der Staat in die
Freiheit gewinnorientierter Unternehmerentscheidungen nicht unmittel-
bar steuernd eingreifen soll, miissen diese wachsenden Anforderungen
in erster Linie durch o6ffentliche Sach- und Dienstleistungen, durch
kompensierende Transferzahlungen aus 6ffentlichen Kassen oder durch
das Angebot positiver finanzieller Anreize zur Beeinflussung formal
freier privater Entscheidungen erbracht werden. Mit dieser prinzi-
piellen Beschriankung des staatlichen Instrumentariums, das fiir die in
den letzten 50 Jahren in allen westlichen Staaten ausgebildete Kon-
figuration der ,sozialen Marktwirtschaft® oder des ,welfare state“
charakteristisch ist?’, hat man sich jedoch auch die im Prinzip unver-
meidliche Finanzkrise des Steuerstaates®® eingehandelt: Die Staatsaus-
gaben wachsen aus systematischen Griinden rascher als das Sozial-
produkt,

— weil in unmittelbarer o6ffentlicher Regie vorzugsweise personal-
intensive Leistungen mit geringen Produktivitidtsfortschritten er-
bracht werden, wihrend die Lohne und Gehélter im o&ffentlichen
Sektor die durch Produktivitdtszuwéchse im privaten Sektor ge-
rechtfertigten Wachstumsraten mit vollziehen;

— weil der Anteil der durch &ffentliche Transferleistungen abgesicher-
ten sozialen Risiken weiter zunimmt, und weil die individuellen

25 So etwa: G. Kade, Krise des Kapitalismus, in: Wirtschaftsdienst, Heft 2/
1976, S. 99 £f.

26 Vgl. etwa: U. Steger, Zur 6konomischen Begriindung einer zentralen In-
vestitionslenkung, in: Die neue Gesellschaft 1974, S. 560 £f.

27 F, W. Scharpf, Public Organization and the Waning of the Welfare State:
A Research Perspective, in: European Journal of Political Research, Vol.5,
1977, S. 339 - 362.

28 J, O’Connor, Die Finanzkrise des Staates, Frankfurt 1974; R. R. Grau-
hahn, R. Hickel, Hrsg., Krise des Steuerstaates? Widerspriiche, Perspektiven,
Ausweichstrategien, in: Leviathan, Sonderheft 1, Opladen 1978; D. Bell, The
Public Household, On ,Fiscal Sociology“ and the Liberal Society, in: The
Public Interest, Vol. 37, 1974, S. 29 ff.
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Anspriiche auf Transferleistungen mindestens mit den Wachstums-
raten der Durchschnittseinkommen zunehmen; und schlieflich

— weil der Versuch einer Steuerung von Wirtschaftsabldufen durch
positive Anreize zu einer kumulativen Verteuerung des Steuerungs-
instrumentariums fiihrt: Subventionen und Steuererleichterungen
zur Forderung wirtschaftlicher Aktivititen werden von den Adres-
saten nur voriibergehend als ein zusétzlicher Anreiz perzipiert. Nach
kurzer Zeit definieren sie die ,Null-Linie“ des Erwartungshorizonts,
so daB jeder Versuch einer Riicknahme von Subventionen als Beein-
trichtigung eines etablierten ,Besitzstandes“ und damit als negative
Sanktion auf massiven politischen Widerstand stoBen miiBte®. Posi-
tive Anreize sind also politisch weitgehend irreversibel. Bei verén-
derter Situation muB} jede neue Steuerungsinitiative auf dem vor-
handenen ,,Subventionssockel“ aufbauen, um ein zusitzliches ,Sub-
ventionsgefélle* zu erzielen. Die Notwendigkeit einer ausschlieS-
lichen oder iliberwiegenden Steuerung durch positive Anreize muf3
deshalb mit einer systematischen Inflation des Subventionsniveaus
bezahlt werden.

Solange die Rahmenbedingungen des Kapitalismus respektiert wer-
den, fithrt also die Ausweitung der Staatsfunktionen zu iiberproportio-
nalem Wachstum 6ffentlicher Ausgaben. Die Folge ist eine zunehmende
Abgabenlast, die entweder die Unternehmergewinne und damit die In-
vestitionsbereitschaft oder die Arbeitseinkommen und damit die Mas-
senloyalitdt so stark beeintridchtigen kann, daB die ,fiskalische Krise“
zum politischen , Bankrott“ fiihrt3®. Unter dieser Perspektive scheint es
deshalb plausibel, wenn von linken Theoretikern wie von technokra-
tischen Planern — kontrdr zu den neo-liberalen Préferenzen — der
Ubergang von der indirekten zu einer verstirkten direkten Steuerung
der Wirtschaftsabldufe gefordert wird. An die Stelle staatlicher Kom-
pensation externer Effekte soll das Verbot schddlicher Aktivitdten, und
an die Stelle der Wachstumsférderung durch positive Anreize soll die
direkte, imperative Investitionslenkung treten®. Wenn durch derartige
Eingriffe und Auflagen die Bereitschaft zu Inlandsinvestitionen beein-
trichtigt werden sollte, dann miifiten Kapitalverkehrskontrollen und

29 Zur Unterscheidung zwischen positiven und negativen Anreizen wvgl.
D. A. Baldwin, The Power of Positive Sanctions, in: World Politics, Vol. 24,
1971, S.19-38; M. N. Zald, D. Jacobs, Compliance/Incentive Classifications
of Organizations: Underlying Dimensions, in: Administration and Society.
Vol. 9, 1978, S. 403 - 424.

30 R. Rose, B. G. Peters, eds.,, Can Government Go Bankrupt?, New York
1978.

31 N. Wieczorek, Gewerkschaften und demokratische Investitionslenkung
und -kontrolle, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, 1973, S.753 ff.; K. G.
Zinn, Investitionskontrollen und -planung, in: Wirtschaftsdienst, 1973, S. 301 £f.
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— im Extremfall — die Verstaatlichung gegen die Gefahren der Kapi-
talflucht und des Investitionsstreiks eingesetzt werden. Falls dabei ne-
gative Riickwirkungen aus der internationalen Wirtschaftsverflechtung
nicht vermieden werden konnten, dann miifte — so in letzter Konse-
quenz die Cambridge-Schule — schlieBlich auch eine Abkoppelung der
Nationalwirtschaft vom Weltmarkt in Kauf genommen werden32.

Um die Verwirklichungschancen dieses konsequent anti-kapitalisti-
schen Programms steht es allerdings eher noch schlechter als um die
des neoliberalen Konzepts.

Die Kooperation zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften, die In-
doktrination der Offentlichkeit durch die der kapitalistischen Ordnung
verpflichteten Medien und die unmittelbare Entscheidungsverflechtung
zwischen Wirtschaft und Staat sind viel zu weit fortgeschritten, als daB
ein offen vorgetragenes antikapitalistisches Programm eine politische
Chance hitte. Uberdies spricht auch nichts fiir seinen wirtschaftspoliti-
schen Erfolg, falls es wider Erwarten realisiert werden sollte: Bei fort-
dauernder privater Verfligungsgewalt wére das Informationsdefizit der
staatlichen Steuerungsinstanzen gegeniiber den privaten Entscheidungs-
trdgern kaum aufhebbar. Die versuchte Steuerung von oben wiirde sich
deshalb mit hoher Wahrscheinlichkeit zu einer faktischen Steuerung
von unten entwickeln, bei der die Unternehmen die im eigenen Inter-
esse liegenden Investitionspldne vom Staat sanktionieren lassen. Der
Unterschied zur bisherigen Situation ldge dann nicht in einer anderen
Qualitdt der Unternehmensentscheidungen, sondern in der mit impera-
tiver Steuerung notwendigerweise verbundenen staatlichen Absiche-
rung des privaten Investitionsrisikos®.

An dieser Einfluverteilung wiirde sich auch nicht viel &ndern, wenn
man von der imperativen Investitionslenkung vollends zur Verstaat-
lichung iiberginge. Zwar wiéren angesichts der auch formalen Soziali-
sierung des Verlustrisikos gesamtwirtschaftlich vorteilhafte aber einzel-
wirtschaftlich verlustbringende Geschéftszweige leichter durchzuhalten
und regionalpolitisch oder arbeitsmarktpolitisch wiinschenswerte In-
vestitionen leichter durchzusetzen. Derartige politische Auflagen treffen
sich ja normalerweise mit dem Expansionsinteresse der vom Rentabili-
tiatszwang befreiten staatlichen Unternehmen. Sehr viel schwieriger
wiére es jedoch, wie die Erfahrungen mit der Bundesbahn demonstrie-
ren, die Einstellung oder Beschriankung unwirtschaftlich gewordener
Geschiftszweige gegen den politischen Widerstand des Managements,

32 The Cambridge Political Economy Group, Englands Krisen — Ursachen
und Abhilfen, in: Leviathan, Bd. 3, 1975, S. 338 £f.

38 F. W. Scharpf, Politischer Immobilismus und 6konomische Krise, Kron-
berg 1977, S.57 - 18.
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der Beschiftigten und der Benutzer durchzusetzen. Ebenso gibt es im
Ausland und bei uns Hinweise darauf, daB eine staatliche Regulierungs-
politik im Bereich des Wettbewerbsrechts, des Preisrechts, der Energie-
einsparung oder des Umweltschutzes gegeniiber Unternehmen der
6ffentlichen Hand noch viel schwerer durchzuhalten ist als gegeniiber
dem rein privatwirtschaftlichen Sektor34. Offenbar vermitteln das
offentliche Eigentum und die gemeinwirtschaftliche Aufgabenstellung
eine politische Immunitédt im Verhéltnis zu anderen staatlichen Behor-
den, die die Effektivitdt von Regulierungsprogrammen drastisch herab-
setzt. Je mehr der Staat — sei es durch direkte Steuerung, sei es erst
recht durch Ubernahme der Eigentiimerfunktion — in Entscheidungen
der einzelwirtschaftlichen Ebene eingreift, desto mehr wird er selbst
mit den Expansions- und Uberlebensinteressen dieser Unternehmen
identifiziert, und desto schwieriger wird es, die zur effektiven Durch-
setzung hoheitlicher Programme notwendige Distanz aufrechtzuerhalten.
Der Ausbau direkter Steuerungsinstrumente wiirde also die Abhéngig-
keit der staatlichen Politik von einzelwirtschaftlichen Kalkiilen nicht
beseitigen, sondern eher noch verstirken — allenfalls hitte er zur
Folge, daB unter diesen Kalkiilen das Kriterium der betriebswirtschaft-
lichen Rentabilitdt zuriickgedréngt oder eliminiert wird. Dies kann in
manchen Bereichen sinnvoll sein; bei generalisierter Anwendung fiihrte
es zur systematischen Vergeudung gesellschaftlicher Ressourcen3.

Es spricht also offenbar alles fiir die Vermutung, da der behaup-
tete Krisenzirkel zwischen kapitalistischer Okonomie, demokratischer
Politik und biirokratischem Staat durch keine der drei konkurrierenden
radikalen Konzeptionen dauerhaft und ohne noch gravierendere Folge-
probleme auBer Kraft gesetzt werden konnte. Die spannungsreiche
Koexistenz von Kapitalismus, Demokratie und Biirokratie kann zwar
in historischen Katastrophen scheitern, deren Ablauf durch den Krisen-
zirkel befriedigend erkldrt wird, aber nichts in der gegenwirtigen
Krisenliteratur begriindet die Hoffnung auf die Existenzmdoglichkeit
alternativer gesamtgesellschaftlicher Strukturkonstellationen, die ein
hoheres MaB an Stabilitdt gewihrleisten konnten, ohne dafiir einen
unertréglichen Preis an okonomischer Leistungsféhigkeit oder politi-
scher Liberalitdt zu bezahlen. Wenn demnach alle radikalen Auswege
aus dem Krisenzirkel in die Sackgasse zu fiihren scheinen, dann lohnt

34 J, Q. Wilson, P. Rachal, Can the Government Regulate Itself?, in: The
Public Interest, Vol. 46, 1977, S. 3 - 14.

35 Sollte jedoch die 6konomische Rationalitit wiederhergestellt werden,
dann miiBte die héhere technokratische Effizienz mit verstdrkter politischer
Repression erkauft werden, wie sie etwa in den sozialistischen Staaten {iblich
ist. Das anti-kapitalistische Modell (das Demokratie und Biirokratie zu ver-
binden sucht) &ndert dann seinen Charakter und entwickelt sich zum anti-
demokratischen Modell.
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es sich gewiB, die gemeinsame Ausgangshypothese der Krisentheore-
tiker von der Unausweichlichkeit der Katastrophe kritischer zu priifen,
als dies bisher geschehen ist.

II1. Historisch-kontingente Krisentendenzen?

Das politisch-6konomische System der kapitalistischen Demokratien
ist schon zu oft totgesagt worden, als da man den sich wiederum h&u-
fenden Nachrichten von seinem bevorstehenden Ableben vorschnell
Glauben schenken sollte. Es hat nach der Weltwirtschaftskrise der 30er
Jahre in der Nachkriegszeit eine Periode 6konomischer Prosperitdt und
politischer Stabilitdt hervorgebracht, die im historischen Vergleich ohne
Beispiel ist. Auch bei prinzipieller Betrachtung spricht vieles fiir die
Annahme, daB gerade die Kombination von marktorientierter Okono-
mie, demokratisch-responsiver Politik und korrigierender und kom-
pensierender staatlicher Intervention eine hdéhere gesamtgesellschaft-
liche Leistungsfdhigkeit erreichen kann, als jedes Alternativ-Modell,
bei dem entweder das kapitalistisch-marktwirtschaftliche oder das de-
mokratische oder das staatsinterventionistische Element eliminiert wére.
Wenn dennoch die kapitalistischen Demokratien in wiederkehrende
6konomische und politische Existenzkrisen geraten, dann vielleicht doch
nicht als Folge einer unerbittlich fortschreitenden prinzipiellen Krisen-
tendenz, sondern eher als Ergebnis historisch-kontingenter Konstella-
tionen, die die Reaktionsfdhigkeit des Systems iiberfordern. Fiir diese
Alternativperspektive, die mit den prinzipiellen Krisenhypothesen kon-
kurriert, lassen sich auch theoretisch gewichtige Griinde anfiihren:

Im Vergleich zu reinen Marktmodellen, reinen Demokratiemodellen
oder reinen Biirokratiemodellen erreicht die ,kapitalistische Interven-
tionsdemokratie“ gewiBl einen extremen Komplexitdtsgrad, der ihre
theoretische Erfassung auBerordentlich erschwert. Von Hayek hat ge-
zeigt, daB das jeweils aktuelle Verhalten komplexer Systeme aus prin-
zipiellen Griinden weder im einzelnen vorhergesagt noch durch irgend-
eine Steuerungsinstanz prizise beeinfluBt werden kann3. Zugleich hat
er aber darauf hingewiesen, daB auch intellektuell nicht im Ganzen zu
reproduzierende Systeme stabile Gesamt-Ordnungen mit charakteri-
stischen Eigenschaften und Leistungstendenzen bilden konnen, die ihren
Ursprung in der Féhigkeit von Individuen und Organisationen zur
dezentralen Informationsverarbeitung, zur intelligenten Verfolgung
eigener Zwecke und zur Anpassung an die durch das Verhalten anderer
gesetzten Rahmenbedingungen haben??.

38 F, A. von Hayek, Die Theorie komplexer Phinomene, Tiibingen 1972;
ders., Arten der Ordnung, in: Ordo, Bd. 14, 1963, S. 1 - 20.

37 F. A. von Hayek, Die Irrtiimer des Konstruktivismus, Tiibingen 1975;
ders., Die AnmaBung von Wissen, in: Ordo, Bd. 26, 1975, S. 13 - 21.
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Allerdings beschridnkt von Hayek und mit ihm die ganze liberale
Okonomie die Hypothese der ordnungsstiftenden Kraft dezentraler
Anpassungsprozesse auf den marktwirtschaftlichen Sektor und setzt
diesem eine monolithische zentralstaatliche Interventionsbiirokratie
entgegen, die alle dezentrale Anpassung ausschlieBen wiirde. Bei dieser
ideologisierten Kontroverse zwischen ,Markt“ und ,Plan“ geht nun
allerdings die politikwissenschaftliche Einsicht in den unaufhebbar de-
zentralen Charakter auch aller politischen und biirokratischen Prozesse
vollig verloren. Denn in Wirklichkeit ist es ja keineswegs , der Staat“,
der in das andernfalls autonome, selbstregulierende System der ,Markt-
wirtschaft“ interveniert, sondern es existiert eine Vielzahl und kom-
plexe Vielfalt von Interaktionsbeziehungen zwischen spezialisierten
Akteuren in Politik, Verwaltung und Wirtschaft mit jeweils unter-
schiedlichem Gewicht marktwirtschaftlicher, politischer und biirokra-
tischer Kalkiile.

Sobald die Entdeckungen der Pluralismustheoretiker zur Kenntnis
genommen werden, spricht zumindest vom Standpunkt der 6konomi-
schen Theorie aus vieles fiir die vor allem von Lindblom entwickelte
Vermutung?®, daB auch im politisch-biirokratischen Bereich aus Pro-
zessen der dezentralen Informationsverarbeitung, Interessenverfolgung
und Anpassung stabile und insgesamt leistungsfdhige Gesamtordnun-
gen hervorgehen konnen. Das Gleiche gilt dann aber auch fiir die Inter-
aktion zwischen politisch-biirokratischen Akteuren auf der einen Seite
und Wirtschaftseinheiten auf der anderen. Die Logik des Hayek’schen
Ansatzes begriindet deshalb keineswegs zwingend die Forderung nach
dem Riickzug des Staates aus der Okonomie, sondern allenfalls die
Frage nach den spezifischen Bedingungen, unter denen komplexe &ko-
nomisch-politisch-biirokratische Systeme Stabilitdt erlangen koénnen
oder verfehlen miissen.

Hier allerdings werden wir von der neo-klassischen Theorie im
Stich gelassen. Das von ihr unterstellte Verhaltensmodell postuliert die
friktionslose Reaktion des nutzen-optimierenden Individuums auf ver-
figbare Information und damit die Moglichkeit einer kontinuierlichen
Anpassung an sich verédndernde Rahmenbedingungen. Unter diesen
Pramissen wird systemstabilisierende Anpassung immer stattfinden,
sofern sie iiberhaupt moglich ist; und wenn sie nicht stattfindet, dann
kann man daraus auf das Vorhandensein prinzipieller Widerspriiche
schlieBen. Historisch-kontingente Erkldrungen fiir entstabilisierende
Krisen kénnen in diesem Modell nicht vorkommen.

38 D. Braybrooke, C. E. Lindblom, A Strategy of Decision: Policy Evalu-
ation as a Social Process, New York 1963; C. E. Lindblom, The Intelligence
of Democracy, New York 1965; ders., Politics and Markets: The World’s
Political-Economic Systems, New York 1977.
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Einen wesentlichen Schritt weiter fiihrt jedoch das aus der empiri-
schen Management-Forschung stammende kognitive Modell der
,bounded rationality“%?. Es geht davon aus, dafl Individuen und Orga-
nisationen die objektiv verfiigbaren Entscheidungsoptionen und ihre
jeweiligen Konsequenzen niemals vollstindig erfassen konnen, und
daB sie deshalb ihr Entscheidungsverhalten an vereinfachenden Such-
strategien und etablierten Entscheidungsroutinen orientieren miissen,
die allenfalls ,,brauchbare®, nicht aber optimale Losungen gewihrleisten
konnen. Schon hieraus folgt, da8 die neo-klassische Verhaltensannahme
der unaufhorlich Opportunitidten priifenden und nach optimalen Stra-
tegien suchenden Organisation bestenfalls eine grobe Vereinfachung
darstellt?®.

Noch einen Schritt {iber die Position von Simon, March und Cyert
hinaus geht jetzt der auf empirische Untersuchungen von Entschei-
dungsprozessen in Krisensituationen gestiitze Theorienansatz von Hed-
berg, Lundin und anderen schwedischen Organisations-Psychologen?®!:
Er unterstellt, da Individuen und Organisationen in ihrem Entschei-
dungsverhalten grundsétzlich nie auf die Wirklichkeit selbst, sondern
immer auf eine radikal vereinfachende Interpretation dieser Wirklich-
keit reagieren. Nur auf der Grundlage und innerhalb der Grenzen
solcher vereinfachten Wirklichkeitsbilder konnen Entscheidungsstrate-
gien entwickelt und gepriift werden und ist zielstrebiges und rationales
Handeln iiberhaupt moéglich. GewiB3 stellen derartige Wirklichkeits-
deutungen soziale Konstrukte dar und kénnen durch soziale Prozesse
verdndert werden. Solange sie jedoch in Geltung sind, begrenzen sie
den Moglichkeitsraum realisierbarer Strategien. Erfahrung, Lernen und
Anpassung findet innerhalb des jeweiligen Deutungszusammenhangs
statt, kann diesen jedoch selbst nicht iiberschreiten?2.

39 J. G. March, H. A. Simon, Organizations, New York 1958; R. M. Cyert,
J. G. March, A Behavioral Theory of the Firm, Englewood Cliffs, N.J. 1963.

40 Eine knappe aber eindrucksvolle Erorterung des neoklassischen Verhal-
tensmodells enthilt: H. A. Simon, Rationality as Process and as Product of
Thought, in: American Economic Review, Vol. 68, 1978, S.1 ff.

41 B, Hedberg, Uncertainty Reduction and Action Programs in Organiza-
tional Transition from Growth to Non-Growth, IIMV Preprint I/73-50, Ber-
lin 1973; ders., Reframing as a Way to Cope with Organizational Stagnation:
A Case Study, IIMV Preprint 1/74-71, Berlin 1974; S. A. Jonsson, R. Lundin,
Myths and Wishful Thinking as Management Tools, IIMV Preprint 1/76-8,
Berlin 1976; B. Hedberg, J. Jonsson, Strategy Formulation as a Discontinuous
Process, in: International Studies of Management and Organization, Vol. 7,
1977, No. 2, S.88 - 109; S. A. Jonsson, R. A. Lundin, L. Sjoberg, Frustration in
Decision Processes: A Tentative Frame of Reference, in: International Studies
of Management and Organization, Vol. 7, 1977, No.3 -4, S.6 - 19.

42 Ahnlich auch M. Landau, Redundancy, Rationality and the Problem of
Duplication and Overlap, in: Public Administration Review, Vol.29, 1966,
S. 346 ff.; O. Diesing, Reason in Society, Urbana 1962.
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Wirklichkeitsbilder konnen allerdings die objektive Realitdt nicht
auBer Kraft setzen und ihre Verdnderung nicht unterbinden. Sie kénnen
also empirisch falsch sein oder falsch werden. Wenn dies so ist, dann
werden die darauf gestiitzten Strategien mit mehr als zufdlliger
Haiufigkeit scheitern.

Ein solches Scheitern setzt jedoch die alte Orientierung nicht ohne
weiteres und nicht sofort auSer Kraft4. Die schwedische Forschergruppe
hat bei Firmen, die durch Marktidnderungen betroffen waren und
schlieBlich gescheitert sind, charakteristische Stadien im ProzeB der
Selbstzerstorung gefunden, bei denen MiBerfolgssignale zunéichst solange
wie moglich iibersehen wurden; konnten sie nicht ldnger ignoriert wer-
den, dann wurde die Ursache zuerst bei persdnlichem Fehlverhalten
und ungeniigendem Einsatz der Mitarbeiter gesucht und mit vermehr-
ten Anstrengungen im Sinne der bisherigen Strategie beantwortet.
Wenn auch diese fehlschlugen, dann sah man zwar die Ursache in Ver-
dnderungen der Markt-Umwelt, interpretierte diese aber als allenfalls
kurzfristige Abweichungen, nach denen der gewohnte Zustand sich als-
bald wieder herstellen wiirde. Die plausible Reaktion waren darum
rigorose (aber als voriibergehend definierte) Sparmafnahmen zur Ab-
wendung einer Liquiditdtskrise, die insbesondere die scheinbar nicht-
essentiellen ,Zukunftsinvestitionen“ wie Forschung und Entwicklung,
Personalfortbildung und Personalrekrutierung betrafen. Wenn schlie3-
lich die Hoffnung auf eine baldige Wieder-Normalisierung der Markt-
bedingungen aufgegeben und die Verdnderungen als dauerhaft akzep-
tiert werden mufBten, dann hatte der zwischenzeitliche Raubbau die
materiellen und intellektuellen Voraussetzungen der Anpassungsfdhig-
keit so geschwicht, daB eine Umstellung auf die neue Marktsituation
nicht mehr gelang. Das Unternehmen — wenn es dafiir nicht schon
zu grofl war — ging in Konkurs.

Die bei solchen Autopsien gescheiterter Unternehmen zutage treten-
den Griinde der Nichtanpassung liegen einmal im kognitiven Bereich.
Da jedes Wirklichkeitsbild eine Abstraktion und Vereinfachung dar-
stellt, kann auch keine darauf gestiitzte Strategie ausnahmslos erfolg-
reich sein. Einzelne MiBerfolge gelten also zu Recht nicht als ipso facto
ausreichende Griinde fiir den Verzicht auf die Ordnungsleistung und
die Orientierungshilfe eines im iibrigen bewéhrten Interpretations-
schemas. Die Implikationen von MiBerfolgs-Signalen sind also ambiva-
lent und man kann iiber ihre Interpretation streiten. Bei diesem Streit
wiederum stehen die Inhaber organisatorischer Machtpositionen, die mit
der bisher bewahrten Strategie gro8 geworden sind, iiblicherweise auf

4 Die kontrafaktische Stabilisierung gruppenspezifischer Wirklichkeits-
interpretationen wird analysiert in: J. L. Janis, Victims of Groupthink;
Boston 1972.
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der Seite des intellektuellen status quo. Die Interpretation von MiS-
erfolgs-Signalen hat also neben der kognitiven eine organisationspoli-
tische Dimension, in der die Kritik an der vorherrschenden Wirklich-
keitsinterpretation zugleich als ein Angriff auf etablierte Machtposi-
tionen perzipiert und entsprechend sanktioniert wird. Auch bei in-
tellektuellen Revolutionen miissen offenbar Kopfe rollen%.

Die Plausibilitdt dieser Untersuchungsergebnisse ist nicht prima
facie auf Entscheidungsprozesse in Unternehmen zu beschrénken. Auch
fiir Gewerkschaften, politische Parteien und Fraktionen, Regierungen,
Ministerien und Behorden sind vereinfachende Interpretationen der
jeweils entscheidungsrelevanten Umwelt und der in ihr wirksamen
Mechanismen Grundlage und Voraussetzung fiir zweckrationales stra-
tegisches Verhalten®. SchliefSlich kann der Gedanke auch auf der inter-
organisatorischen Ebene weitergefiihrt werden: Auch die Moglichkeit
der dauerhaften'® — antagonistischen oder kooperativen — Interaktion
zwischen Organisationen beruht auf der Voraussetzung gemeinsamer
oder zumindest wechselseitig zutreffend eingeschétzter Wirklichkeits-
vorstellungen auf beiden Seiten?’. Dies war die Pramisse der amerika-
nischen Abschreckungstheoretiker der frithen 60er Jahre, die so groBen
Wert auf die moglichst vollstdndige Information der Sowjet-Union

44 Dementsprechend hatten Unternehmen, die sich erfolgreich an veridnderte
Marktbedingungen anpassen konnten, oft das Gliick, friihzeitig von einem so
massiven Krisenschock iiberrascht worden zu sein, da8 die bisherige Orien-
tierung rasch und vollstindig diskreditiert wurde, oder sie konnten von einem
aus anderen Griinden vollzogenen Personalaustausch in Fiihrungspositionen
profitieren, der die Kritik am status quo erleichterte und die Suche nach einer
neuen, mit der neuen Fiihrung identifzierbaren Strategie begiinstigte.

45 Gewil werden die Wirklichkeitsvorstellungen in sich heterogener und
diffuser, je groBer und heterogener die Organisation wird, und deshalb ist es
etwa fiir politische Parteien — trotz aller Bemiihungen um die Formulierung
von ,,Orientierungsrahmen“ — nicht leicht, zielstrebige Strategien zu verfol-
gen, sofern diese nicht allein von einer kleinen und relativ homogenen Fiih-
rungsoligarchie formuliert und-durchgefiihrt werden kénnen. Aber daraus folgt
doch nur, da eben die Strategiefdhigkeit von Organisationen nicht voraus-
gesetzt werden darf, sondern gerade von der in unterschiedlichem MaQBe gege-
benen Fahigkeit zur Ausbildung gemeinsamer Wirklichkeitsinterpretationen
abhéngt.

46 Die dauerhafte Interaktion setzt ein Interesse am Uberleben des Partners
(oder zumindest der Population, der er angehort) voraus. Sie kann also nie
ein reines Nullsummen-Spiel sein. Von der Art solcher ,gemischter Spiele“
sind aber die meisten politsch-6konomischen Konflikte, in denen es selten um
die Ausrottung, hdufig aber um die Ausbeutung des Gegners geht. Das den
Nullsummen-Aspekt des Konflikts begrenzende gemeinsame Interesse am
Fortbestand der zugrundeliegenden Beziehung begriindet zugleich das ob-
jektive Interesse der Partner an der zutreffenden Wirklichkeitseinschitzung
des jeweils anderen.

47 Dauerhafte, erfolgreiche Interaktion bleibt also auch dann méglich, wenn
zwar die Wirklichkeitsbilder sich unterscheiden, aber jeder der Partner das
verhaltensleitende Wirklichkeitsbild des anderen kennt und in seinen Ver-
haltenskonsequenzen zutreffend einschitzen kann.
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legten, weil nur dadurch katastrophale Fehlinterpretationen amerika-
nischer ,,Signale“ vermieden werden konnten®, Das gleiche gilt fiir die
pantagonistische Kooperation“ zwischen Gewerkschaften und Arbeit-
gebern, die ebenfalls nur dann auf Dauer erfolgreich sein kann, wenn
beide Seiten die jeweiligen Rahmenbedingungen und Verhaltenszwénge
der anderen Seite, ihre wahrscheinliche Reaktion auf eigene Spielziige
und deren Riickwirkung auf die eigene Interessenlage richtig ein-
schétzen.

Mutatis mutandis gilt dies aber auch fiir alle anderen dauerhaften
Verkniipfungen in den komplexen Netzwerken zwischen Wirtschaft,
Politik und staatlicher Biirokratie, die die Abldufe unserer Wirtschafts-
prozesse bestimmen. Sie funktionieren zuverldssig und im ganzen er-
folgreich nur insoweit, wie sich zwischen den jeweiligen Partnern zu-
treffende Wirklichkeitsinterpretationen ausgebildet haben, so daB alle
Beteiligten realistische Strategien entwickeln konnen.

Die derzeitigen Probleme im Verhéltnis zwischen Wirtschaft und
Politik beruhen — dies ist meine zentrale These — vor allem darauf,
daB die in den 50er und 60er Jahren entwickelten und erfolgreichen
Wirklichkeitsinterpretationen unzutreffend geworden sind, so daB die
darauf weiterhin gestiitzten Strategien scheitern miissen, wahrend neue,
der verinderten Situation besser entsprechende Wirklichkeitsinterpre-
tationen entweder tiberhaupt noch nicht bestehen oder aber zwischen
den am WirtschaftsprozeB beteiligten Organisationen und Gruppen
noch so kontrovers sind, daB stabile und erfolgreiche Interaktionen
zwischen Unternehmen, Gewerkschaften, Politik und staatlicher Biiro-
kratie noch nicht wieder darauf gestiitzt werden kénnen. Ich will ver-
suchen, diese historisch-kontingente, mit dem Erkldrungsmuster der
prinzipiellen Krisentheorien konkurrierende Hypothese im folgenden
am Beispiel der gegenwirtigen Probleme der Arbeitsmarktpolitik zu
illustrieren.

1V. Beispiel Arbeitsmarktpolitik

Die Rahmenbedingung, die seit Mitte der 50er Jahre die Orientie-
rung und das Verhalten von Unternehmen, Gewerkschaften und staat-
licher Politik jedenfalls in den westeuropédischen Léndern bestimmte,
war die Vollbeschéftigung. Ihre Grundlage war die Entwicklung des
sekundidren Sektors, der angesichts einer anscheinend unbegrenzt ex-
pandierenden Nachfrage nach Industriegiitern die freigesetzten Arbeits-
kréfte aus dem priméren Sektor absorbieren und trotz hoher Produk-

48 So etwa: H. A. Kissinger, Nuclear Weapons and Foreign Policy, New
York 1957; T. C. Schelling, Nuclear Weapons and Limited War, The Rand
Corporation RAND-P-1620, Santa Monica 1959.
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tivitdtsfortschritte seinen Anteil an der Beschiftigung bis Anfang der
70er Jahre halten oder sogar (in der Bundesrepublik) noch steigern
konnte. Gleichzeitig stieg auch der Arbeitskraftebedarf des tertidren
Sektors mit der Expansion und Intensivierung 6ffentlicher Aufgaben
etwa im Bildungs- und Gesundheitswesen und mit dem Wachstum der
kommerziellen Dienstleistungen. Unter diesen Rahmenbedingungen war
die ausreichende Arbeitskraft-Nachfrage kein Problem fiir die staat-
liche Politik oder fiir die Gewerkschaften. Man konnte sich darauf be-
schrinken, die Freisetzungsprozesse im priméren Sektor durch protek-
tionistische MaBnahmen und Direktsubventionen fiir Landwirtschaft
und Bergbau zu verlangsamen und gleichzeitig durch MaBnahmen der
Regionalpolitik die Schaffung industrieller Arbeitspldtze in den Frei-
setzungsgebieten zu férdern. Die Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinne
konnte sich unter diesen Umstédnden auf die Férderung der sektoralen
und regionalen Mobilitdt von Arbeitskréften konzentrieren.

Fiir die Unternehmen erschienen Arbeitskrédfte als knappes Gut, das
man notfalls ,hortete“, und die gesicherte Wachstumsperspektive liel
auch betrachtliche Aufwendungen fiir die betriebsspezifische Aus- und
Fortbildung von Arbeitskridften gerechtfertigt erscheinen. Fiir die Ar-
beitnehmer selbst war bei einem Uberangebot von Arbeitsplitzen Mo-
bilitdt vor allem als Aufstiegschance attraktiv, wihrend die Moglich-
keit von unfreiwilliger Arbeitslosigkeit als ein hochst unwahrschein-
licher Extremfall aus den Kalkiilen ausgeschlossen blieb. Wenn schlie3-
lich dennoch — wie 1966/67 — das Wirtschaftswachstum zuriickging,
dann sorgte eine demonstrativ zurilickhaltende Lohnpolitik der Ge-
werkschaften in Verbindung mit staatlicher Investitionsférderung fir
die rasche und nachhaltige Wiederherstellung der Absatzchancen und
der Gewinnraten. Die Politik ihrerseits wurde durch den Zustand einer
kontinuierlichen Vollbeschiftigung von Problemdruck entlastet und
gewann aus steigenden Abgabesdtzen bei kontinuierlich wachsendem
Sozialprodukt den Spielraum fiir die Finanzierung einer zur Wirt-
schaftsentwicklung komplementiren Sozial- und Infrastrukturpolitik.
Bis zum Anfang der 70er Jahre war deshalb die Welt der Wirtschafts-
politik {iberschaubar und kalkulierbar, und die in diesem Orientie-
rungsrahmen entwickelten Verhaltensmuster erwiesen sich fiir alle Be-
teiligten im ganz als erfolgreich.

Unter dem Druck einer seit vier Jahren andauernden hohen Arbeits-
losigkeit ist der wirtschaftspolitische Orientierungsrahmen der Nach-
kriegszeit zerbrochen. Nach lingeren Kontroversen zeichnet sich sogar
schon ein gewisser Meinungskonsens iiber die Faktorenkonstellation
ab, die die zugrundeliegenden Veridnderungen bewirkt hat. Dazu ge-
héren:

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 102
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— die relative Sattigung der Nachfrage nach den géngigen Industrie-
produkten in den Industrieldndern und die zu langsame Erhéhung
der Massenkaufkraft in den rohstoffarmen Entwicklungslédndern;

— die zunehmende Verlagerung arbeitsintensiver Industrieproduktion
in Entwicklungsldndern mit extrem niedrigem Kostenniveau; und
schlieBlich

— die rasche Entwicklung arbeitssparender Technologien, die — ins-
besondere durch den Einsatz von Mikroprozessoren — die weit-
gehende Automatisierung nicht nur der Massenfertigung, sondern
auch der Fertigung in kleinen und mittleren Serien erlauben.

Zusammengenommen haben Nachfragestagnation, Drittlanderkon-
kurrenz und Automatisierung zu einem kontinuierlichen Riickgang der
Arbeitspldtze im industriellen Sektor seit Beginn der 70er Jahre ge-
fiihrt. Gleichzeitig werden im Dienstleistungsbereich Fortschritte in der
Biirorationalisierung verzeichnet, die mit den Produktivitdtszuwichsen
im industriellen Sektor durchaus vergleichbar sind. Da auch die weitere
Expansion 6ffentlicher Dienstleistungen durch Finanzierungsprobleme
beschrankt wird, konnen Beschéftigungsverluste im Industriesektor
nun auch nicht mehr durch Zuwichse im Tertidrsektor ausgeglichen
werden. Bertlicksichtigt man auch noch die im kommenden Jahrzehnt zu
erwartende Zunahme der Erwerbsbevolkerung, so ist unter den gegen-
wartigen Randbedingungen das weitere Ansteigen der Massenarbeits-
losigkeit zu erwarten®®. Wahrend jedoch die Verdnderung der Rahmen-
bedingungen der Wirtschaftspolitik inzwischen weithin zur Kenntnis
genommen wurde, fehlt es bisher an der Einsicht, daB sich damit auch
die verhaltensleitenden Erwartungen aller Beteiligten am Wirtschafts-
prozeB veridndert haben, und daB deshalb die Reaktion der Akteure auf
bestimmte Sachverhalte (und dementsprechend auch auf die Strategien
anderer Akteure) anders ausfallen wird, als man es bis zu Beginn dieses
Jahrzehnts gewohnt war. Wenn dies aber der Fall ist, dann miissen die
Zweck-Mittel-Kalkiile der Beteiligten in die Irre fiihren und staatliche
Programme fehlschlagen, solange die alten Verhaltensannahmen noch
zugrunde gelegt werden. Nirgendwo ist dies deutlicher als im Bereich
der Arbeitsmarkt- und Beschédftigungspolitik. Hier hat die Erfahrung
der Rezession von 1975 und die seitdem anhaltende Arbeitslosigkeit die
verhaltensleitenden Erwartungen fiir Unternehmer, Gewerkschaften
und Betriebsrdte und fiir die einzelnen Arbeitskrifte einschneidend
verédndert:

49 Bundesanstalt fiir Arbeit, Uberlegungen II zu einer vorausschauenden
Arbeitsmarktpolitik, Niirnberg 1978, S. 146 ff.; E. Pestel et al., Das Deutsch-
landmodell: Herausforderungen auf dem Weg ins 21. Jahrhundert, Stuttgart
1978, S.112ff.; J. Gattinger, A. Krumper, H. Russ, Wachsendes Ungleich-
gewicht am Arbeitsmarkt bis Ende der 80er Jahre — Folgerungen fiir die
Beschiftigungspolitik, in: Ifo-Schnelldienst, 18/19, 1978, S. 98 - 105.
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Die Unternehmen haben gelernt, daB3 die kontinuierliche Steigerung
der Nachfrage nicht linger vorausgesetzt werden kann, und daB die
Moglichkeit von erheblichen Nachfrageschwankungen und Produktions-
einschrinkungen einkalkuliert werden muB. Gleichzeitig haben sie er-
fahren, wie schwierig und wie teuer Massenentlassungen durch das gel-
tende Arbeits- und Betriebsverfassungsrecht geworden sind. Die Ge-
werkschaften und Betriebsrdte ihrerseits haben erlebt, wie schwer die
Mitverantwortung fiir betriebswirtschaftlich notwendige Entlassungen
zu tragen ist, und daB eine vorsichtige Personalpolitik gegeniiber den
Beschiftigten leichter zu vertreten ist. In der Kombination fiihren beide
Erfahrungen dazu, daB auftretende Nachfragesteigerungen nicht mehr
als dauerhaft interpretiert werden, und da voriibergehende Nachfrage-
steigerungen nicht mehr ohne weiteres zu Neueinstellungen und Er-
weiterungsinvestitionen fiihren werden.

Uberdies gelten bei hoher Arbeitslosigkeit Arbeitskriifte nicht mehr
als knapp und ,kostbar“. Die Unternehmen sind deshalb weniger als
frither bereit, Arbeitskrifte ,auf Verdacht“ einzustellen oder zu ,hor-
ten“, und die Bereitschaft zur innerbetrieblichen Ausbildung und Fort-
bildung weniger qualifizierter Arbeitskrdfte hat abgenommen. Der
relative Anteil der Nachfrage nach besonders qualifizierten Arbeits-
kréaften auf dem Arbeitsmarkt hat also schon aus diesem Grunde zu-
genommen.

Gleichzeitig ist mit der zunehmenden Dauer hoher Arbeitslosigkeit
auch die Wertschidtzung eines sicheren Arbeitsplatzes auf seiten der
Arbeitnehmer gestiegen. Dementsprechend ist das Interesse der einzel-
nen Beschiftigten an attraktiven Beschiftigungsangeboten, die jedoch
mit geringerem Kiindigungsschutz verbunden wéren, vermutlich ge-
sunken. Die verminderte Mobilitdtsbereitschaft erklidrt zusammen mit
den gestiegenen Qualifikationsanforderungen der Arbeitgeber den trotz
hoher Arbeitslosigkeit offenbar zunehmenden Mangel an qualifizierten
Arbeitskrédften. SchlieBlich hat sich auch fiir die Arbeitslosen selbst die
soziale Situation verdndert, seitdem Arbeitslosigkeit nicht mehr als
ein isoliertes und individuell zurechenbares Versagen, sondern als kol-
lektives Schicksal erfahren wird. Es ist deshalb nur scheinbar paradox,
daB die Bereitschaft zur Ubernahme unattraktiver Arbeitsplitze mit
der zunehmenden Dauer der Massenarbeitslosigkeit eher abgenommen
als zugenommen hat.

Die staatliche Politik hat diese Anderung der verhaltensleitenden
Erwartungen und Kalkiile aller Beteiligten noch nicht in ausreichen-
dem MaBe zur Kenntnis genommen. Sie versucht immer noch, mit den
bewidhrten Instrumenten konjunkturpolitischer Investitionsanreize und
Nachfrageimpulse jene hohen Wachstumsraten zurilickzugewinnen, die

3
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rein rechnerisch fiir den Abbau der derzeitigen Arbeitslosigkeit erfor-
derlich wéren. Die Erfolge bleiben jedoch trotz massivem Mittelein-
satzes begrenzt, weil eben die bewéhrten Instrumente auf eine verian-
derte Situation treffen.

Dies gilt zuerst fiir die Hoffnung auf arbeitsplatzschaffende Investi-
tionsanreize. Seit Anfang der 70er Jahre hat sich die Relation zwischen
Erweiterungsinvestitionen und Rationalisierungsinvestitionen wesent-
lich zum Nachteil der ersten verdndert®. Solange die Nachfrageentwick-
lung als ungewil} eingeschitzt wird, werden eben Gewinne (soweit sie
liberhaupt im Inland investiert werden) eher fiir kosten- und damit ar-
beitssparende Rationalisierungsinvestitionen eingesetzt als fiir Erweite-
rungsinvestitionen. Unter solchen Bedingungen kann dann zwar die
staatliche Investitionsforderung durch Steuererleichterungen und In-
vestitionszuschiisse eine gewisse Erhéhung des Investitionsvolumens
erreichen, aber sie wird sich nur zu einem geringen Teil in arbeitsplatz-
schaffenden Erweiterungsinvestitionen niederschlagen. Ebensowenig
konnte heute eine besonders zuriickhaltende Lohnpolitik der Gewerk-
schaften wesentlich zur Wiedergewinnung der Vollbeschiftigung bei-
tragen. Solange die Gesamtnachfrage nicht ausgeweitet wird, wiirden
auch dadurch eher Rationalisierungsinvestitionen als die Schaffung
neuer Arbeitsplitze geforderts!.

50 W. Gerstenberger, Investitionen und Beschiftigtenentwicklung, in: Ifo-
Schnelldienst, 18/19, 1978, S. 55 - 63.

51 GewiB3 hat in den Jahren 1967 bis 1969 die lohnpolitische Zuriickhaltung
der Gewerkschaften zur raschen Uberwindung der Rezession beigetragen.
Aber die damalige Exportkonjunktur basierte auf der unmittelbaren Um-
setzung der Kostenddmpfung im Inland in niedrigere Exportpreise und damit
auf dem Regime fester Wechselkurse. Unter dem heutigen Regime flexibler
Wechselkurse werden die kiinftigen Wirkungen einer zuriickhaltenden Lohn-
politik auf Inflationsraten und Exportpreise von den internationalen Wah-
rungsbewegungen sogleich antizipiert und durch entsprechende Wechselkurs-
anpassungen zumeist iiberkompensiert. Auf der Basis der gegenwirtigen
Wechselkurse werden die Arbeitskosten je Stunde in der Bundesrepublik
in der Tat nur von wenigen Lindern ibertroffen: Tnstitut der Deutschen
Wirtschaft, Industrielle Arbeitskosten im internationalen Vergleich, in: iw-
trends 2/78, S.31-36. Der geringe Vorsprung gegeniiber den Lohnkosten in
den Vereinigten Staaten wiirde sich jedoch sogleich in einen erheblichen
Riickstand der Lohnkosten verwandeln, wenn die gegenwirtigen Wechsel-
kurse durch an der inldndischen Kaufkraft orientierte realistische Paritédten
ersetzt wiirden: I. B. Kravis, A. W. Weston, R. Summers, Real GDP Per
Capita for More Than One Hundred Countries, in: The Economic Journal,
Vol. 88, 1978, S.215 -242, insbes. S.237; vgl. auch: The Economist, July 22,
1978, S.70 - 71. GewiB sind die Griinde fiir die derzeitige erhebliche Uber-
bewertung der Deutschen Mark komplexer Natur, aber nichts spricht dafiir,
daB sie sich durch eine demonstrative Politik der weiteren Lohnkostenddmp-
fung auBer Kraft setzen lieBen. Allenfalls wiirde dadurch die Binnennach-
frage weiter geschwicht: E. Kowalski, Lohnentwicklung und Beschéftigungs-
grad — zum theoretischen Hintergrund einer wirtschaftspolitischen Ever-
green-Kontroverse, in: Ifo-Schnelldienst, 18/19, 1978, S. 79 - 93.
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Ebenso wie die Investitionsférderung hat aber auch die Nachfrage-
forderung an beschiftigungspolitischer Wirksamkeit verloren. Solange
die langfristige Nachfrageentwicklung von den Unternehmen skeptisch
beurteilt wird, werden sie sich auch durch einen als befristet perzipier-
ten , NachfragestoB“ — sei es in der Form o6ffentlicher Investitionen
oder in der Form von Steuererleichterungen fiir die Verbraucher —
nicht zu andernfalls unterbleibenden Erweiterungsinvestitionen ver-
leiten lassen. Ja, selbst Neueinstellungen auf noch vorhandenen Ar-
beitspldtzen sind unsicher, solange der Nachfragezuwachs als voriiber-
gehend und die Kosten der Neueinstellung und der spdteren Wieder-
entlassung als hoch eingeschitzt werden. Unter solchen Umstdnden
stoBen nachfrageverstirkende Strategien nach Ausschépfung der Kapa-
zitdtsreserven des derzeitigen Personalbestandes einschlieSlich der
Méglichkeit von Uberstunden rasch an die Grenzen der Produktions-
kapazitit und fiihren dann viel schneller zu Uberhitzungserscheinungen
und Inflationssteigerungen als dies in neo-klassischen Modellanalysen
vorausgesetzt wird.

Dies gilt vor allem dann, wenn zu der eher arbeitsrechtlich begriin-
deten Zuriickhaltung gegeniiber Neueinstellungen noch reale Personal-
engpdésse hinzutreten. Wenn die hohe Dauerarbeitslosigkeit die Bereit-
schaft der Beschiftigten zu freiwilliger Mobilitdt vermindert hat, dann
mufl man auch annehmen, dafl es expansionsbereiten Unternehmen
heute in der Tat schwerer fillt als frither, qualifizierte Arbeitskréfte
aus ungekiindigten Arbeitsverhdltnissen abzuwerben. Gleichzeitig gibt
es Anzeichen dafiir, daB gerade in den vom technologischen Wandel
profitierenden Wirtschaftszweigen der Anteil qualifizierter Téatigkeiten
und die Qualifikationsanforderungen im Bereich der Arbeitsvorberei-
tung, Organisation und Kontrolle weiter ansteigen.

Unter solchen Bedingungen greifen auch die traditionellen Instru-
mente der Arbeitsmarktpolitik weitgehend ins Leere: Die Arbeitsver-
mittlung steht vor dem Problem, dafl die Mehrzahl der von ihr ange-
botenen Arbeitssuchenden mit geringer beruflicher Qualifikation von
den Arbeitgebern derzeit nicht nachgefragt werden, wihrend sie die
Nachfrage nach spezifisch qualifizierten Arbeitskrédften in aller Regel
nicht befriedigen kann; die angebotenen Mobilitdtshilfen sind gerade
fiir die dringend gesuchten qualifizierten Arbeitskrifte kein Aquivalent
fiir die Aufgabe eines gesicherten Arbeitsplatzes mit hoher Anciennitit;
und das Angebot an Fortbildungs- und UmschulungsmafSnahmen, das
in Zeiten genereller Arbeitskridfteknappheit die berufliche Hoher-
qualifikation erleichterte, erweist sich nun beim Einsatz zur Bek&mp-
fung akuter Arbeitslosigkeit als ein viel zu wenig auf den spezifischen
Arbeitskréftebedarf abgestimmtes Instrument. Auch die Arbeitsver-
waltung, die mit vermehrten Mitteln vermehrte Anstrengungen im
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Rahmen ihrer traditionellen Programme unternimmt, kann unter sol-
chen Bedingungen das Beschiftigungsdefizit nicht nachhaltig abbauen,
sondern wird eher zunehmende Enttduschung und Frustration bei den
Arbeitgebern wie bei den Arbeitssuchenden erzeugen®,

Ahnlich wie dies die schwedischen Untersuchungen von gescheiterten
Unternehmen berichtet haben, tendiert auch die offizielle Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktpolitik bei uns (und nicht nur hier) noch dazu,
die aufgetretenen Schwierigkeiten als voriibergehend zu definieren und
durch vermehrte Anstrengungen beim Einsatz der in der Vergangenheit
bewédhrten Strategien und Instrumente zu {iberwinden. Solange dieser
Versuch nicht aufgegeben wird, ist die Entwicklung realistischer und
damit erfolgreicherer Strategien noch nicht zu erwarten.

V. Neues Aquilibrium?

Hier ist nicht der Ort, um ausfiihrlich darzulegen, wie eine der neuen
Situation angemessenere wirtschafts- und arbeitsmarktpolitische Stra-
tegie im Einzelnen aussehen konnte. Erforderlich wére vermutlich eine
systematische Kombination selektiver Wachstumspolitik und selektiver
Arbeitsmarktpolitik, bei der die Wachstumspolitik sich konzentriert

— auf die Forderung der industriellen Innovation,

— auf den Abbau rechtlicher und organisatorischer Hindernisse der
marktwirtschaftlichen Befriedigung eines vorhandenen Bedarfs an
Giitern und Dienstleistungen und

— auf die Entwicklung neuer Organisations- und Finanzierungsformen
zur Weckung und Deckung des gehobenen Bedarfs an gemeinschaft-
lich nutzbaren Sach- und Dienstleistungen3s.

Gleichzeitig kdme es fiir die Arbeitsmarktpolitik darauf an, selektive
Programme

52 U, Krautkrimer, Labor Market Administration in the Federal Republic
of Germany, IIM/78 - 14b, MS Berlin 1978; Infratest Sozialforschung, Infra-
test Wirtschaftsforschung, Dr. Werner Sorgel, Arbeitssuche, berufliche Mobi-
litdat, Arbeitsvermittlung und -beratung, Miinchen 1978.

53 Es geht hier insbesondere um jene Sach- und Dienstleistungen des geho-
benen Bedarfs, die gegenwirtig weder privat noch 6ffentlich in ausreichendem
MaBe angeboten werden, weil sie einerseits nicht ausschlieBSlich individuell
konsumiert oder finanziert werden konnen, wihrend andererseits ihr Cha-
rakter als ,Luxusgiiter® die 6ffentliche Finanzierung erschwert. Die langen
Wartelisten von Segel-, Tennis- und Reitklubs, aber auch von Hobbykursen
und psychotherapeutischen Veranstaltungen der Volkshochschulen zeigen, da
sich bisher weder das kommerzielle noch das offentliche Leistungsangebot,
noch die Organisationsfigur des Vereins elastisch genug auf die mit steigen-
dem Einkommen zunehmende Nachfrage nach gemeinschaftlich nutzbaren
Leistungen des gehobenen Bedarfs eingestellt haben.
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— zur Verminderung des Arbeitskrifteangebots,

— zur Forderung der Mobilitdt und Flexibilitdt des Arbeitskraftange-
bots, und

— zur dauerhaften Beschéftigung der auf dem Arbeitsmarkt spezifisch
benachteiligten ,,Problemgruppen“

miteinander zu kombinieren und so dafiir zu sorgen, dal vorhandene
Beschiftigungschancen soweit wie moglich genutzt werden, und daB im
iibrigen das verfiigbare Arbeitsvolumen gleichméBiger und gerechter
auf die arbeitsfdhige und arbeitswillige Bevilkerung verteilt wird.

Wenn diese aufeinander bezogene Strategien verfolgt werden, dann
lassen sich aus gegenwaértiger Sicht die wirtschaftlichen, sozialen und
politischen Folgeprobleme der neuen Wirtschaftslage in der Bundes-
republik in durchaus ertréglichen Grenzen halten. Im Gegensatz zu den
konventionellen Rezepten der globalen Konjunkturpolitik, die bei ldn-
ger anhaltender Rezession allesamt in eine Sackgasse fithren miissen,
haben die hier angedeuteten Strategien iiberdies den Vorteil, daf sie
bei einer Verschirfung der Wirtschaftskrise nicht nur ohne sprunghaft
eskalierende Kosten intensiviert werden konnen, sondern daB sie auch
die gleichmaéBigere Verteilung der Krisenlast und damit die solidarische
Verarbeitung der Krisenfolgen begiinstigen.

Wéahrend jeder Versuch einer forcierten globalen Wachstumspolitik
zur Wiedergewinnung der Vollbeschéftigung im Falle seines (wahr-
scheinlichen) Scheiterns die soziale und politische Polarisierung zwi-
schen Krisenopfern und Krisengewinnlern verschirfen miite, kdnnte
eine solidarisch ertragene Krise durchaus zur politischen, sozialen und
moralischen Integration der Nation beitragen.

Voraussetzung einer strategischen Neuorientierung ist allerdings die
offene Anerkennung, daB die Verdnderung der Rahmenbedingungen
und der Funktionsweisen unserer Wirtschaft und unseres Arbeits-
marktes auf mittlere Sicht dauerhaft sein werden. Erst wenn klar ist,
daB auch der nichste Aufschwung die gegenwirtigen Nachfragepro-
bleme nicht 16sen wird, werden die Unternehmen sich auf breiter Front
fiir die ErschlieBung neuer Mirkte und fiir die Angebote des Technolo-
gietransfers und der Innovationsberatung interessieren; und erst wenn
der Zustand der Unterbeschiftigung als dauerhaft angesehen wird,
werden Gewerkschaften und Arbeitgeber sich ernsthaft mit den Moda-
litdten der Arbeitszeitverkiirzung auseinandersetzen, und wird die Ar-
beitsverwaltung gezwungen sein, ldngerfristig wirksame Programme
zur Beschiftigung von Problemgruppen zu entwickeln.

Wichtiger noch als die einseitige Anpassung an verdnderte Randbe-
dingungen ist der ProzeB der wechselseitigen Anpassung zwischen den
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Beteiligten: Erst wenn klar ist, daB die Gewerkschaften die Arbeits-
zeitverkiirzung nachdriicklich verfolgen werden, haben die Unterneh-
men AnlaB3, flexiblere Formen der Arbeitsorganisation liberhaupt ernst-
haft in Erwdgung zu ziehen und zu entwickeln; und erst wenn es sich
herumgesprochen hat, daB die Arbeitsverwaltung effektive Mobilitéts-
hilfen zu bieten hat, werden auch qualifizierte Arbeitskréfte in unge-
kiindigter Stellung einen Arbeitsplatzwechsel liber das Arbeitsamt
wieder in Erwégung ziehen. Und umgekehrt: Erst wenn die Unterneh-
men sich darauf eingestellt haben, daB die Arbeitsdmter bei Personal-
engpéssen helfen konnen, werden sie auch bereit sein, betriebliche Per-
sonalplanungen friihzeitig mit ihnen abzustimmen. Und nur die voraus-
schauende Orientierung am spezifischen Personalbedarf des jeweiligen
lokalen und regionalen Arbeitsmarkts erlaubt schlieBlich der Arbeits-
verwaltung die gezielte und glaubwiirdige Beratung der Anbieter und
Nachfrager von Fortbildungs- und UmschulungsmaBnahmen.

Es kommt hier nicht darauf an, ob die von mir skizzierten wirt-
schafts- und arbeitsmarktpolitischen Strategien die richtigen sind — sie
miissen ohnehin von den in der Praxis verantwortlichen Akteuren
entwickelt und kénnen nicht von der Wissenschaft vorweggenommen
werden. Wichtig ist dagegen, daB sie nur aufgrund einer im ganzen zu-
treffenden und gemeinsamen Situationseinschédtzung entwickelt werden
konnen. Wo diese gegeben ist, da werden Fehler korrigierbar und da ist
die aggregierte Lernfidhigkeit des komplexen Handlungssystems der
Akteure in Politik, Verwaltung, Gewerkschaften und Unternehmen
jeder wissenschaftlichen Gesamtanalyse oder zentralen Direktive weit
tiberlegen. Soviel ist der liberalen Theorie prinzipiell zuzugeben. Aller-
dings kénnen komplexe Handlungssysteme scheitern, wenn die reali-
tdtsangemessene Situationsdefinition nicht rechtzeitig gefunden wird,
oder wenn die im Vordergrund stehenden Interessenkonflikte die Aus-
bildung einer gemeinsamen Situationsdefinition verhindern. Die Un-
fahigkeit der Weimarer Republik zur Bewiltigung einer im Prinzip
liberwindbaren Wirtschaftskrise ist ein Beispiel fiir diese Moglichkeit
des Orientierungsverlustes und der daraus folgenden Desintegration
von Handlungssystemen?®, wihrend etwa Schweden oder die Vereinig-
ten Staaten um die gleiche Zeit in der Lage waren, eine ldngerfristig
tragfdhige, neue Orientierungsgrundlage der Wirtschafts- und Sozial-
politik zu entwickeln.

64 Vgl. etwa: W. Jochmann, a.a.0., D. Rebentisch, Kommunalpolitik, Kon-
junktur und Arbeitsmarkt in der Endphase der Weimarer Republik, in: R.
Morsey, Hrsg., Verwaltungsgeschichte: Aufgaben, Zielsetzung, Beispiele, Ber-
lin 1977, S. 107 - 157; C. D. Krohn, Autoritirer Kapitalismus: Wirtschaftskon-
zeptionen im Ubergang von der Weimarer Republik zum Nationalsozialis-
mus, in: D. Stegmann, B.J. Wendt, P. C. Witt, Hrsg., a.a.0., S. 113 -129,



Die Rolle des Staates im westlichen Wirtschaftssystem 41

In der Bundesrepublik sind die Bedingungen fiir die erfolgreiche
Ausbildung einer neuen, situationsangemessenen und gemeinsamen
Orientierung ambivalent: Zumindest auf der staatlichen Seite ist das
Handlungssystem fragmentierter und damit der Konsensbedarf héher
als in vergleichbaren Léndern®. Andererseits hat die Tradition der
Politikverflechtung zwischen Bund und Léandern und der antagonisti-
schen Kooperation zwischen den Sozialpartnern Verfahrensweisen und
Gewohnheiten der Verstindigung und KompromiBbildung zwischen
allen wesentlichen Akteuren entstehen lassen, die in der Weimarer Zeit
so nie vorhanden waren®¢. Allerdings iiberdecken die institutionalisier-
ten Verfahren der Konsensbildung reale Interessenkonflikte, die sich
liberdies im ebenfalls institutionalisierten Zwang zur 6ffentlichen Kon-
frontation zwischen Regierung und Opposition und zwischen Gewerk-
schaften und Arbeitgebern immer wieder nachhaltig manifestieren’’.

Die Folge ist unter Normalbedingungen die Ausklammerung kontro-
verser Entscheidungsthemen und die Einigung auf dem kleinsten ge-
meinsamen Nenner. Dieser kleinste gemeinsame Nenner ist oft der
status quo, demgegeniiber neue Einsichten schon vo6llig trivial geworden
sein miissen, ehe sie gemeinsam akzeptiert werden konnen. In der Wirt-
schaftspolitik liegt die Orientierung an der Vergangenheit um so néher,
weil diese ja aus der Sicht aller Beteiligten besonders erfolgreich war.
Der Verzicht auf status-quo-Strategien ist also bei uns vermutlich kon-
troverser und deshalb schwieriger als in anderen L#ndern, in denen
entweder der institutionalisierte Zwang zur Einigung zwischen anta-
gonistischen Partnern weniger ausgeprégt ist, oder der status quo als
konsensfdhiger Einigungspunkt weniger attraktiv erscheint.

Die Umorientierung der Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik der
Bundesrepublik kann also durchaus scheitern. Wenn sie gelingt, dann
spricht aber auch nichts gegen die Moglichkeit eines mittelfristig sta-
bilen neuen Aquilibriums der staatlichen, unternehmerischen und ge-
werkschaftlichen Strategien und Programme, in dem alle Seiten in der
Lage sind, ihre akutesten Probleme zu lésen, ohne dabei durch unvor-
hergesehene Aktionen und Reaktionen der anderen Akteure in unkal-
kulierbarer Weise gestort zu werden.

Allerdings wiirde ein neues Aquilibrium, wenn es zustande kime,
auch kaum auf breiter Front zu einem Riickzug des Staates aus den

55 F. W. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel, Politikverflechtung: Theorie und
Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg
1976.

56 W.Jochmann, a.a.0.; C. D. Krohn, a.a.0.; auch in Frankreich fehlen der-
artige eingespielte Mechanismen der Verstidndigung: M. Crozier, La societé
bloquée, Paris 1970, S. 205 ff.

57 F. W. Scharpf, Politischer Immobilismus und 6konomische Krise, Kron-
berg 1977, S.1-18.
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Angelegenheiten der Wirtschaft fiihren. Im Gegenteil: Wenn meine
Vermutungen iiber die erfolgversprechenden Strategien zur Bewdilti-
gung unserer wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischen Probleme auch
nur anndhernd zutreffen, dann wird die Interaktion zwischen Staat,
Unternehmen und Gewerkschaften gegeniiber dem bisherigen Zustand
noch wesentlich intensiver werden miissen. Die selektive Stimulierung
industriellen Wachstums, der Abbau rechtlicher und organisatorischer
Hemmnisse und die Entwicklung neuer Organisationsformen und Fi-
nanzierungsmoglichkeiten zur weiteren Befriedigung vorhandener oder
neuer Bediirfnisse wird auf jeden Fall einen intensiven Informations-
austausch zwischen Staat und Wirtschaft und die sensible Feinanpas-
sung neuer staatlicher MaBnahmen (oder der gezielten Lockerung der-
zeitiger Restriktionen) erfordern, deren Anforderungen an die Intelli-
genz und Prizision des staatlichen Mitteleinsatzes allenfalls mit denen
der Industrialisierungspolitik in den deutschen Staaten um die Mitte
des 19. Jahrhunderts vergleichbar sind.

Der erfolgreiche Transfer mikroelektronischer Technologien in die
baden-wiirttembergische Uhrenindustrie wahrend der letzten Jahre
bietet Hinweise auf die Intensitdt und Differenzierung staatlich-privat-
wirtschaftlicher Interaktionen, die erst einen Erfolg selektiver Innova-
tions- und Wachstumsstrategien gewéhrleisten konnen®. Erst recht
werden die organisatorischen und rechtlichen Anpassungserfordernisse
einer Arbeitszeitverkiirzung, die bedarfsorientierte Mobilitdtsférderung
und selbstverstédndlich die Beschiftigungsprogramme fiir benachteiligte
Gruppen eine intensivere und differenziertere Interaktion zwischen
Verwaltung, Unternehmen und Gewerkschaften erfordern, als dies bis-
her in der Bundesrepublik (im Gegensatz etwa zu Schweden)® tiiblich
war. Die Involviertheit des Staates im 6konomischen ProzeB wird also
sowohl qualitativ wie quantitativ eher zunehmen. Wird aber dadurch
nicht der eingangs erdrterte Krisenzirkel vollends in Schwung ge-
bracht?

Dies wire nur dann der Fall, wenn jede Steigerung der Interaktions-
dichte zwischen Staat und Wirtschaft zu einer Intensivierung rigider
und schematischer zentraler Lenkung fiihren miiSte. Die fiir eine Uber-
windung der gegenwértigen Krise erforderlichen Interventionsformen
werden aber notwendigerweise differenziert und flexibel sein miissen,
und sie konnen deshalb nur mit erheblichen Entscheidungsspielrdumen

58 IG-Metall, Hrsg., Branchenkonferenz , Uhren“ der IGM vom 21, Oktober
1975 in Sindelfingen: Protokoll, Frankfurt 1975.

59 H, Hart, Labor Market Administration in Sweden, IIM/78 - 14a, MS Ber-
lin 1978; K. Hanf, B. Hjern, D. O. Porter, Local Networks of Manpower
Training in the Federal Republic of Germany and Sweden, in: K. Hanf,
F. W. Scharpf, eds., Interorganizational Policy Making: Limits of Coordina-
tion and Central Control, London 1978, S. 303 - 341.
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dezentral implementiert werden. Dies wére gewifl nicht das Gespenst
der ,Zentralverwaltungswirtschaft® — aber es wére dennoch eine
Steigerung des Einflusses der durch politische und biirokratische Kal-
kiile bestimmten Akteure auf die Ordnungsleistung des Gesamtsystems.
Dadurch allein, so habe ich zu zeigen versucht, mufl jedoch die Chance
der Ordnungsleistung noch nicht vereitelt werden.

Den prinzipiellen (und deshalb a-historischen) Krisentheorien, die
von der unaufhebbaren Widerspriichlichkeit der kapitalistischen, demo-
kratischen und biirokratischen Elemente unserer politischen Okonomie
ausgehen, habe ich eine historisch-kontingente ,Interaktionskrisen-
Theorie“ entgegenzusetzen versucht, die mit den neo-liberalen Theore-
tikern die Einsicht teilt, daB aus den dezentralen, durch keinen Ge-
samtplan gesteuerten Interaktionen selbsténdiger Akteure sich ein fiir
alle Beteiligten akzeptables und relativ stabiles Gesamtsystem ent-
wickeln kann (ohne daB es dafiir von vornherein darauf ankidme, ob die
Akteure selbst privat oder 6ffentlich organisiert sind, oder ob ihre
Interaktion durch Marktpreise oder durch andere Austauschmechanis-
men reguliert wird).

Sie unterscheidet sich jedoch vom Interaktions-Optimismus der Neo-
klassik durch die Einsicht, daB selbst wechselseitig vorteilhafte Inter-
aktionen unterbleiben oder scheitern konnen, solange nicht eine zu-
treffende Situationsinterpretation fiir die Akteure den Weg zu den
objektiv moglichen Positivsummen-Spielen eroffnet. Sie unterscheidet
sich schlieflich von den individualistischen Verhaltenshypothesen der
Neoklassik, indem sie die gesellschaftliche Stabilisierung von Wirklich-
keitsvorstellungen voraussetzt und deshalb massive Widerstédnde gegen
grundlegende Anderungen der Situationsdeutung als wahrscheinlich
unterstellt. Wirtschaftskrisen, die innerhalb des neo-klassischen Para-
digmas eigentlich gar nicht vorkommen diirften, sind aus dieser Sicht
Indizien fiir immer mogliche Nicht-Reaktionen oder Fehl-Reaktionen
der Akteure auf verdnderte natiirliche, technologische, ckonomische
oder soziale Sachverhalte.

DafB} sich Wirtschaftskrisen auch als politische Krisen manifestieren,
liegt daran, daB staatliche Akteure unaufldsbar in die Wirtschaftsab-
ldufe verwickelt sind. Dies ist auch auBerhalb von Krisenzeiten der
Fall, nur erscheint es da niemandem als besonders problematisch. Die
staatliche Rolle im Wirtschaftsproze8 wird jeweils nur dann zum wis-
senschaftlichen, publizistischen und politischen Thema, wenn die staat-
lichen Strategien sich als wirkungslos oder sogar schédlich erweisen.
Sie passen dann nicht mehr zu den Erwartungen und Verhaltensten-
denzen der Wirtschaftssubjekte und werden deshalb bestenfalls igno-
riert und fordern schlimmstenfalls kontraproduktive Gegenreaktionen
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heraus. Unter solchen Bedingungen lassen sich alle anti-staatlichen
Vorurteile von Unternehmern, Wirtschaftsjournalisten und theoreti-
schen Okonomen durch eine Vielzahl haarstriubender Beispiele biiro-
kratischer Arroganz und politischer Inkompetenz empirisch belegen.
Dennoch spricht nichts dafiir, daB die globale Zuriicknahme staatlicher
Interventionen mehr niitzen als schaden kdnnte.

In unserer hochdifferenzierten und hochinterdependenten Wirt-
schafts- und Gesellschaftsstruktur ist die Wirtschaft auf die ordnenden
und fordernden Leistungen, und ist die Gesellschaft auf die die Wirt-
schaftstdtigkeit begrenzenden, korrigierenden und ergénzenden Lei-
stungen des Staates unverzichtbar angewiesen. Diese Leistungen wer-
den in dem Mafe als belastend, stérend oder blockierend empfunden,
wie die Perspektiven und Strategien der Beteiligten zueinander im
Widerspruch stehen. Dies ist in pluralistischen Gesellschaften beim
Ubergang von dem einen politisch-6konomischen Orientierungsmuster
zu einem anderen unvermeidlich. In dem MaBe aber, wie eine neue, zu-
treffende Wirklichkeitsinterpretation sich durchsetzt und gemeinsame
Verhaltensgrundlage wird, vermindert sich auch die Fiihlbarkeit staat-
licher Interventionen und damit der Grad der Irritation, den sie aus-
16sen. Kongruente Wirklichkeitsinterpretationen machen kompatible
und ihren Folgen berechenbare Spielziige aller Akteure moglich. Auf
diese Berechenbarkeit kommt es fiir Unternehmen, Gewerkschaften
und staatliche Behorden an — nicht auf autistische Isolierung von aller
Interaktion. Aufgabe der Wissenschaft sollte deshalb nicht die a-histo-
rische Kritik an der prinzipiell unvertriglichen Konstellation von kapi-
talistischer Wirtschaft und staatlich-politischer Intervention sein, son-
dern die historisch-spezifische Kritik an falsch gewordenen Situations-
interpretationen und Strategien und die darauf aufbauende Mitarbeit
an der Gewinnung und Verbreitung eines zutreffenden Situationsver-
stidndnisses und erfolgversprechender Strategien. Moglicherweise stehen
wir heute ebenso wie zu Anfang der 30er Jahre an einem Wendepunkt
der wirtschaftlichen und politischen Entwicklung. Wenn dies so wiére,
dann hitte die Wissenschaft immer noch die Wahl zwischen a-histori-
schen Krisentheorien und pragmatischer Neuorientierung.
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Von Wolfram Engels, Frankfurt

Einleitung: Gesellschaftliche Organisation

Sind die Menschen und ihre Fahigkeiten und die natiirlichen und
sachlichen Bedingungen gegeben, so hingt der Wohlstand einer arbeits-
teiligen Gesellschaft von ihrer Organisation ab.

Organisationstheorie ist Sozialtechnologie. Ihr Gegenstand ist die
Kooperation von Menschen. Wie technische Konstruktionsmoglichkeiten
von den Eigenschaften des Materials begrenzt werden, so werden so-
ziale Konstruktionen von den Zielen (Motiven) und den Leistungsgren-
zen der Menschen bestimmt. Ziele bzw. Motive werden in der Wirt-
schaftstheorie durch Nutzenfunktionen dargestellt. Die Organisations-
mitglieder sollen bei gegebenen Motiven zu einem bestimmten Ver-
halten gebracht werden. Die organisatorischen Mittel dazu sind In-
stitutionen oder Regeln. Die Organisationstheorie ist eine Meta-Ent-
scheidungstheorie: Es wird entschieden, wer was zu entscheiden hat.
Zu solchen Regeln kann es Meta-Regeln geben: Es wird festgelegt, wie
Regeln gedndert werden, und entsprechend gibt es Meta-Meta-Regeln
usf. Die Setzung oder Anderung von Regeln oder Institutionen ist die
Aktionsvariable in organisatorischen Problemstellungen. Fiir die Orga-
nisationstheorie gilt — wie fiir jede Technologie —, daBl die Wissenschaft
allenfalls hilfreich ist bei der Analyse. Die Konstruktion von Organisa-
tionen ist immer auch eine Phantasieleistung. Daraus folgt, daB die
Frage nach der Rolle des Staates in der Wirtschaftsordnung prinzipiell
nicht endgiiltig zu beantworten ist: Es kann niemals ausgeschlossen
werden, daB eine bessere Organisationsform erfunden wird oder da8
der technische Fortschritt neue organisatorische Losungen erméglicht!.

1 Die groBen gesellschaftlichen Stréomungen — Sozialismus, Kommunismus,
Anarchismus, Liberalismus — sind Lehren von der zweckmaiBigen Organisa-
tion der Gesellschaft. Nur der Liberalismus hat ein geschlossenes Organisa-
tionskonzept hervorgebracht. Sozialistische Konzepte sind jiinger und weniger
vollstdndig wie das jugoslawische Modell oder die Modelle von Oskar Lange
und Ota Sik. Sowohl die Technik der Datenverarbeitung wie auch die Tech-
niken der Komprimierung, Selektion und Unterdriickung von Informationen
(Statistik, Management by Exception, betriebswirtschaftliches Rechnungs-
wesen) haben den Anwendungsbereich biirokratischer und eigentumsloser
Organisationsmodelle erweitert.
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Das Problem, an dem die Organisationslehre wissenschaftlichen Rang
gewonnen hat, war die Frage der Dezentralisierung von Entscheidungen:
in der Politologie Gewaltenteilung und Féderalismus, in der Betriebs-
wirtschaftslehre die pretiale Betriebslenkung, in der Volkswirtschafts-
lehre die Theorie des Marktes. Die Marktwirtschaft hat eine umfang-
reiche Theorie hervorgebracht; die Zentralplanwirtschaft kommt mit
einer rudimentdren Wirtschaftstheorie aus. Die Aufgabe des Staates
als Organisator ist in der Marktwirtschaft ungleich schwieriger als in
anderen Wirtschaftsordnungen. Die Gleichsetzung von Liberalismus und
Laisser-Faire ist ein grober Irrtum? Freiheit ist nicht Folge staatlicher
Abstinenz, sondern ein Produkt sorgfiltiger Organisation.

I. Staatszweck und Gesellschaftsorganisation

1. Staatszweck

Staat bedeutet Herrschaftsgewalt und Gewaltmonopol. Zur Griindung
eines Staates unter zuvor nicht organisierten Individuen kommt es,
wenn Kooperation produktiv ist, wenn also alle zusammen durch Ko-
operation mehr Wohlstand erreichen als je einzeln, und wenn auch
jeder einzelne sich innerhalb der Gemeinschaft besser steht als aufler-
halb. Der eigentliche Staatszweck ist es, die Kooperation friedlich zu
organisieren. Erst die Friedlichkeit macht ein Gewaltmonopol und da-
mit die Organisationsform eines Staates notwendig.

Das wirtschaftliche Ziel einer freiwilligen Staatsgriindung wire auf
jeden Fall ein Pareto-Optimum. Das bedeutet zunichst nicht mehr als
verschwendungsfreie Produktion, d.h. statische Effizienz. Nun wird
allerdings das Individualziel der Staatsgriinder nicht die Maximierung
ihres Gegenwartskonsums, sondern des gegenwirtigen Wohlstands (des
Barwerts aller zukiinftigen Konsummoglichkeiten) sein. Der Wohlstand
héngt sowohl von der Zeitverteilung als auch der Sicherheit zukiinftiger
Konsummoglichkeiten ab. Das bedeutet, daB ein bestandsékonomisches
Pareto-Optimum?® sowohl Wachstums-, wie Stabilitdts- wie auch Ver-
teilungsziele enthélt.

Angenommen eine Urgesellschaft bestehe aus zehn Familien glei-
chen Wohlstands. Jede Familie ist Risiken ausgesetzt und hat Chancen.
Sind alle risikoscheu, so werden sie einen Versicherungsvertrag ab-

2 Der Begriff des ,Laisser-Faire* entstammt dem Physiokratismus. Die
iiberragende Bedeutung Adam Smith’ liegt darin, daB er an die Stelle des
Glaubens an die préstabilisierte Harmonie die Organisationsanalyse setzte.
I(I}dan': Smith ist nicht der Schépfer, sondern der Uberwinder des Laisser-

aire:

3 Vgl. W. Engels und H. Ball: Bestandsokonomische Ansétze in der Sozial-
politik, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik,
23.Jg., 1978, S. 207 £f.
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schlieBen, nach dem Gliick und Ungliick ganz oder teilweise ausgegli-
chen wird. ZweckméBigerweise wiirden in diesen Vertrag auch die noch
nicht geborenen Kinder eingeschlossen: Sie kdnnen noch nicht wissen,
ob sie klug oder dumm, geschickt oder ungeschickt, lebenstiichtig oder
untiichtig geboren werden. Offenbar verbessert dieser Vertrag ex ante
die Position aller Beteiligten, einschlieBlich der noch ungeborenen Kin-
der: Die Einkommenserwartungen sind fiir alle gleichgeblieben, aber
deren Unsicherheit hat sich fiir alle vermindert. Die Durchfithrung des
Vertrages fiihrt dann — wie bei jedem anderen Versicherungsvertrag
auch — zur Umverteilung zwischen Gliicklicheren und Ungliicklicheren.
Das, was den Nachkommen ex post als Umverteilung erscheint, kann ex
ante als Versicherung interpretiert werden. Gleichwohl wiirden auch die
Nachkommen im Interesse ihrer eigenen Enkel einen entsprechenden
Vertrag abschlieSen, und die Enkel wiirden dem Vertrag vor ihrer Ge-
burt freiwillig beitreten, wenn sie schon entscheiden kénnten. Ist der
Wohlstand der VertragschlieBenden ungleich, so ist das Risiko, daB ein
Angehoriger der Oberschicht (oder sein Nachkomme) absteigt, grofier
als die Chance, daB3 er aufsteigt. Fiir Angehorige der Unterschicht sind
die Wahrscheinlichkeiten entgegengesetzt. Also wiirde ein Angehoriger
der Unterschicht einen contrat social nur akzeptieren, wenn er auf Ver-
minderung der Ungleichheit im Zeitablauf gerichtet ist; umgekehrt
wiirde dieser Vertrag auch den Wohlstand des Angehorigen der Ober-
schicht verbessern, weil er — bei gleicher mathematischer Erwartung
fiir seine Nachkommen — deren Risiko mindert. Zumindest insoweit
schlieBt ein bestands6konomisches Pareto-Optimum auch Umverteilung
ein. Instabilitdt bedeutet sowohl Unterauslastung von Kapazitdten als
auch ex ante Risiko; eine instabile Organisation ist also — verglichen
mit einer stabilen — pareto-ineffizient. SchlieSlich mégen die Organisa-
tionsmitglieder bestimmte Préaferenzen fiir die Zeitverteilung ihres
Konsums haben. Ein Zweck der Organisation ist es, eine gewiinschte
Zeitverteilung des Konsums zu ermoglichen. Wachstum ist kein Ziel;
es mag aber die Folge sein.

Die heutige Interpretation des Pareto-Optimums ausschlieBlich im
Sinne statischer Effizienz gibt AnlaB zu dem MiBverstédndnis, andere
wirtschaftspolitische Ziele — Wachstum, Stabilitdt, Verteilung — be-
diirften gesonderter ,politischer Werturteile. Das ist nicht der Fall.
Umgekehrt mag es politische Werturteile geben, die andere Wachs-
tums-, Stabilitdts-, Effizienz- und Verteilungsziele enthalten. Sie kén-
nen dann allerdings 6konomisch nicht mehr begriindet werden. Die
6konomische Begriindung des Pareto-Optimums ist politisch eine Ein-
stimmigkeitsregel, umfaBt also nur diejenigen Ziele, denen alle Mit-
glieder einer Gemeinschaft zustimmen koénnen. Robert Nozick hat
kiirzlich begriindet, da8 dartiber hinausgehende Ziele auch ethisch nicht
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gerechtfertigt werden kénnen?. Das mag dahingestellt sein. Die Wirk-
lichkeit unserer Staaten ist — selbst im Hinblick auf die Verteilung —
so weit von jedem bestands6konomischen Pareto-Optimum entfernt,
daB alle dariiber hinausgehenden Ziele allenfalls von esoterisch-theore-
tischem Interesse sind.

2. Organisationstypen

Der Staat als Organisator der Kooperation kann sich verschiedener
Organisationsformen fiir denselben Zweck bedienen. Eine extrem de-
zentralisierte Organisation (,Freiheit der Organisationsmitglieder®)
nennen wir ,Markt“, eine extrem zentralisierte ,Biirokratie“s. Das
Mittel der Koordination ist in der Biirokratie der Befehl, am Markt
der Preis. Die Tugenden der Biirokratie sind Pflichterfiillung und Ge-
horsam, die Tugenden des Marktes sind Leistung und Initiative. Die
Biirokratie ist ein hierarchisches Macht- und Herrschaftssystem; der
Markt ist ein nicht-hierarchisches Handelssystem. Die Funktion der
Kontrolle in der Biirokratie libernimmt am Markt der Wettbewerb. Die
Funktion des Zwangs in der Biirokratie libernimmt am Markt die
Motivation. Alle realen Organisationen enthalten Markt- und Biiro-
kratie-Elemente. Es gibt jedoch nichts Drittes. Wer immer Markt-Ele-
mente abbauen will, muB3 sie durch Biirokratie-Elemente ersetzen.

Der Markt ist wissenschaftlich weit besser erforscht als die Biirokra-
tieS. Die bisherige Erkenntnis besagt, daB sich die Biirokratie als Orga-
nisationsform dort eignet, wo es auf Gleichm#Bigkeit und Vorherseh-
barkeit ankommt, der Markt eher dort, wo Anpassungsféhigkeit und
Dynamik erwiinscht ist. Die Biirokratie ist eher eine bewahrende (,,kon-
servative®), der Markt ist eher eine veridndernde (,progressive“) Or-
ganisationsform.

Die zentrale Problematik ist der Zusammenhang von Organisations-
typ und OrganisationsgroBe. Das sei am Beispiel von Debreus ,,Theory

4 R. A. Nozick, Anarchie, Staat, Utopia, Stuttgart 1976. Im Gegensatz zu
Nozick bin ich allerdings der Meinung, daB3 zumindest bestimmte Formen der
Umverteilung auch keiner besonderen ethischen Rechtfertigung bediirfen. Der
reine Kontrakt-Ansatz des Staates trigt viel weiter, als es James Buchanan
in , The Limits of Liberty“ (Chicago und London 1975) annimmt.

5 Der Sprachgebrauch ist in der Literatur nicht einheitlich. So findet sich
auch die Gegeniiberstellung von Markt und Hierarchie (z. B. bei Williamson)
oder gar Markt und Organisation (z. B. bei Victor Vanberg). Das letztere ist
irrefiihrend. Es erweckt den Eindruck, der Markt sei etwas Naturwiichsiges,
Ungeplantes. Dasselbe gilt fiir die Bezeichnungen Marktwirtschaft und Plan-
wirtschaft (fiir eine biirokratische Wirtschaftsorganisation).

8 Das gilt fiir die Okonomie. In der Soziologie ist es eher umgekehrt. Das
breite Spektrum organisationssoziologischer Fragestellungen bietet das Sam-
melwerk von Renate Mayntz (Hrsg.), Biirokratische Organisation, Koln,
Berlin 1968.
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of Value“? und Hax’ ,Koordination von Entscheidungen“® demonstriert.
Nach Debreu gibt es ein Preissystem, das optimale Allokation von
Ressourcen bewirkt; nach Hax ist ein solches Preissystem erst bekannt,
wenn auch die Optimalallokation bekannt ist. Es kann sie nicht bewir-
ken. Der Unterschied beruht vordergriindig darauf, da8 Hax den Betrieb,
Debreu die Wirtschaft untersucht. Das kann aber die Verschiedenheit
nicht erkléren: Gelten Hax’ Ergebnisse immer noch, wenn wir alle wirt-
schaftlichen Aktivitdten in der Bundesrepublik unter einem Firmen-
mantel zusammenfassen (,Deutschland AG“)? Gelten Debreus Ergeb-
nisse noch, wenn wir die Volkswirtschaft beliebig verkleinern?

Ein Markt fiihrt dann zu schwerer Fehlallokation, wenn Monopolisie-
rungsgrade und Komplementaritit der Giiter gemeinsam auftreten. Der
bekannteste Anwendungsfall ist die Monopolkette: Die Giiter der Vor-
lieferanten sind Komplementérgiiter zu den Leistungen des Abnehmers.
Das ist Hax’ Fall: Die einzelne Abteilung innerhalb des Betriebes hat
gegeniiber der nachgelagerten ein Monopol, und sie liefert ein Kom-
plementédrgut. Sobald man von der kleinen zur gro8en Zahl iibergeht,
verschwindet das Problem — unabhéngig von den Komplementaritéts-
beziehungen der Giiter. Das ist Debreus Fall. Da Komplementaritits-
beziehungen zwischen Giitern allgegenwértig sind, so ist das eigentliche
Problem des Marktes das Problem der kleinen Zahl.

Dagegen nimmt die Leistungsfdhigkeit einer Biirokratie mit der
GroBe ab®. Je groBer eine Biirokratie ist, umso groBer wird der relative
Aufwand zur Information und Abstimmung im Innern. Zum zweiten
nimmt auch die Qualitdt der Entscheidungen ab. Das hidngt mit einer
Erscheinung zusammen, die man neuerdings ,Informationsverschmut-
zung“ nennt. Befehle, die von oben nach unten, oder Informationen, die
von unten nach oben flieBen, werden auf jeder Hierarchiestufe verin-
dert. SchlieBlich wird aber die Fiille von Informationen mit zunehmen-
der BiirokratiegréBe so umfangreich (,Komplexitdt“), daB weder die
Organisationsspitze sie verarbeiten, noch die Ausfiihrenden sie beachten
konnen. Die Organisation wird immobil und letztlich zu rationaler Ent-
scheidung unfihig.

Grob zugespitzt bestimmt die Zahl der Organisationsmitglieder und
die Differenziertheit ihrer Aufgaben den Organisationstyp, d.h. das
MaB an Zentralisierung von Entscheidungen: Je kleiner und einfacher,

7 G. Debreu, Theory of Value, Cowles Foundation Monograph 17, New
York 1959.

8 H. Hax, Die Koordination von Entscheidungen, Kéln, Berlin, Bonn, Miin-
chen 1965.

9 Vgl. in der jlingeren Literatur z. B. A, Downs, Inside Bureaucracy, Boston
1967, W. A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government; G. Tul-
lock, The Politics of Bureaucracy, Washington 1965.

4 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 102
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um so mehr Biirokratie — je grofer und differenzierter, um so mehr
Markt. Dagegen ist die Wahl des Organisationstyps keine Frage des
Organisationsziels, sondern nur der ZweckmiBigkeit. Die Vorstellung,
der Markt sei eine private Organisation und werde im privaten Inter-
esse veranstaltet, wihrend der Staatsapparat schon definitionsgemil
dem offentlichen Interesse diene, ist Vulgdrokonomie. Organisationsziel
ist allemal das Gemeinwohl.

II. Organisationsaufgabe und Organisationsmittel
1. Institutionen und statische Effizienz

Okonomisch geht es bei den Aufgaben des Staates als Organisator um
die Zuordnung von Eigentumsrechten, die Gestaltung der Vertragsfrei-
heit und die Gestaltung des Rechts, Zwangsabgaben zu erheben. Dazu
mag es notwendig sein, gewisse Entscheidungen zu zentralisieren — so
z.B. im Falle der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter. Auch in diesem Fall
hat der organisierende Staat die Kompetenz-Kompetenz: Er loziert
Entscheidungsvollmacht. Der ,ordnende“ Staat ist also dem ,,produzie-
renden® und dem ,verteilenden“ Staat libergeordnet!©.

Dariiber hinaus gibt es Gebiete, auf denen staatliche Tétigkeit niitz-
lich, aber nicht unerldBlich ist. Das sind MaB8nahmen zur Erleichterung
des Rechtsverkehrs. Der Staat legt MaBe, Gewichte und die Wahrungs-
einheit fest. Bezeichnungen wie , Aktiengesellschaft“ oder ,Bank“ biir-
gen dem Teilhaber oder Gldubiger fiir die Einhaltung von Normen zu
seinem Schutz (Aktiengesetz, Kreditwesengesetz). Unterldt der Staat
solche OrdnungsmaBnahmen, so schafft sich der Rechtsverkehr eigene
Normierungen: privates Geld (,Mark Banco“), private Giitesiegel
(,Architekt BDA“), private Qualititsstandards (,technischer Uberwa-
chungsverein“), private Normen (,,DIN).

Der organisierende Staat hat nicht nur festzulegen, welche Entschei-
dungen in welchem Mafle zentralisiert werden; er hat die Institutionen
so zu setzen, da8 das Handeln jedes einzelnen Organisationsmitgliedes

10 Dije Staatseinteilungen sind teilweise Aufgabenbeschreibung, ohne daB
deren organisatorische Beziehung deutlich wird, teils umgekehrt Organisa-
tionsbeschreibungen, die sachlich aufzufiillen sind. Zu den ersten gehort die
altere, hier gebrauchte Einteilung in den ordnenden, produzierenden und ver-
teilenden Staat, die Einteilung in Ordnungsstaat, Sozialstaat und Fiskus wie
auch Musgraves heute sehr verbreitete Gliederung in eine Allokations-,
Distributions- und Stabilisierungsabteilung. Bei Musgrave wird der Ord-
nungsstaat und der Fiskus zur Allokationsabteilung zusammengefaft; die
Stabilisierungsabteilung taucht neu auf. Vgl. R. A. Musgrave, Finanztheorie,
2. Aufl., Tiibingen 1969, S.3 - 32. Montesquieu gliedert in Exekutive, Legis-
lative und Jurisdiktion, also organisatorisch-formal. Ein grofiartiger Ver-
such der gleichzeitig organisatorischen wie sachlich-inhaltlichen Staatsglie-
derung ist F. A. Hayeks , The Constitution of Liberty“, London 1960.
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dem Organisationsziel dient. Das gilt nicht nur fiir Unternehmer, Eigen-
timer oder Arbeiter, sondern auch fiir Politiker und Beamte. Die
Gleichrichtung von Individualinteresse und Gemeinwohl mu8 in allen
Fillen organisiert werden.

Die inhaltliche Bestimmung dessen, wie Eigentumsrechte festgelegt,
Vertragsfreiheiten begrenzt und die Rechte, Zwangsabgaben zu er-
heben, zugeordnet werden sollen, bildet den Kern der Volkswirtschafts-
lehre. Die wissenschaftliche Diskussion konzentriert sich aber nur auf
Ausschnitte dieser Problematik. Bei den Eigentumsrechten sind das
externe Effekte und o6ffentliche Giiter. Zu der entscheidenden Frage
der Mitbestimmung hatte die Okonomie fast nichts beizutragen. Zur
Trennung von Nutzungseigentum und Verfligungseigentum gibt es
kaum Literatur!!, Die Sozialpflichtigkeitsklausel des Art. 14 Abs. 2 GG
wird selbst von Okonomen als Aufforderung zu sozialem Handeln an
den Eigentiimer interpretiert, obgleich sie doch 6konomisch nur als
Verpflichtung fiir den Gesetzgeber verstanden werden kann, die Eigen-
tumsrechte so zu ordnen, daB soziales und individuelles Interesse sich
decken.

Ein besonders fruchtbarer Zweig war die Theorie 6ffentlicher Giiter.
Wenn Eigentumsrechte an Giitern wegen ihrer technischen Eigenschaften
nicht hergestellt werden konnen, dann werden sie am Markt in unge-
niigender Menge produziert. Optimalallokation erfordert Zwangsfinan-
zierung nach bestimmten Regeln und damit Staat. Interessanterweise
wurde nicht untersucht, ob umgekehrt der Staat von der Bereitstellung
privater Giiter ausgeschlossen werden sollte. Die allgemeine Organisa-
tionslogik 148t zumindest Vermutungen zu: Wenn fiir 6ffentliche Giiter
ein Allokationsmechanismus neben dem Markt geschaffen werden mu8,
und zwar genau deshalb, weil seine Allokationsergebnisse andere als
die des Marktes sind, dann ist zu vermuten, daB die Finanzierung pri-
vater Giiter durch diese Institution ebenfalls zu anderen Allokations-
ergebnissen, also auch zu Fehlallokation fiihrt. Man hat die staatliche
Bereitstellung privater Giiter mit der Begriindung gerechtfertigt, es
handele sich um ,meritorische“ Giiter. Indes kann jedes Gut willkiirlich
durch Werturteil zum meritorischen Gut erkliart werden.

Weiter kann die Theorie nur die staatliche Finanzierung, nicht aber
die staatliche Produktion begriinden. Dazu bediirfte es einer Theorie
etwa der Art von Hirschmans ,Abwanderung und Widerspruch“i2,

11 Die einzige Vertffentlichung, die mir bekannt wurde, behandelt ein Spe-
zialproblem des Grundrechts: W. Stiitzel, Kreditbeschaffungsmoglichkeiten
von Banken und Hauseigentiimern bei unterschiedlicher Gestaltung des Bau-
und Bodenrechts, in: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften,
Bd. 96, 1975, 2. H., S. 97 ff.

12 A, O. Hirschman, Abwanderung und Widerspruch, Tiibingen 1974.

4
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Dieser Ansatz wiirde zu der Folgerung fiihren, daB sich der Staat der
Produktion von Giitern — o6ffentlicher oder privater — iiberhaupt ent-
halten solle. Selbst im Fall natiirlicher Monopole wire die geeignete
Organisationsform das private Monopol unter staatlicher Aufsicht und
freiem Zugang zum Eigentum an diesem Monopol (Aktiengesellschaft
mit borsennotierten Aktien)!3.

Es mag unter anderen politischen Gesichtspunkten geraten erscheinen,
daB der Staat offentliche Giiter auch selbst produziert. So herrscht
heute weitgehend Einigkeit dariiber, daB der Staat das Gut ,Verteidi-
gung“ selbst produzieren moge, widhrend man in fritheren Zeiten
Kriegsunternehmer mit dieser Aufgabe betraute!.

Das Interesse an der Vertragsautonomie konzentriert sich auf die
Wettbewerbsgesetzgebung. Das liberragende Thema der Tarifautonomie
wurde iliberwiegend von Juristen behandelt. Zur Einengung der Ver-
tragsautonomie auf vielen Gebieten — beispielsweise im Arbeitsrecht
— melden sich Volkswirte selten zu Wort. Das Verhiltnis von Indivi-
dualvertrag, Betriebsvereinbarung, Tarifvertrag und obligatorischem
Recht blieb unerortert. Das Problem, daB sinnvolle Vertrdge am Markt
nicht zustandekommen — o6ffentliche Vertrige — wurde bisher wenig
gesehen'. Zum Kartell gibt es ein gewaltiges Schrifttum. Die viel be-
deutendere Koalition — das Unternehmen — wurde zumindest kaum
mit demselben theoretischen Instrumentarium untersucht. MaBnahmen
des Verbraucherschutzes (einschlieBlich Anlegerschutz) oder der ,,Huma-
nisierung der Arbeitswelt“ gelten weithin als Fortschritt, ohne daB sie
zureichend theoretisch analysiert worden wiren. Die Rolle des Staates
als Schiedsrichter in Tarifvertrdgen oder im Enteignungsrecht — sei es
zugunsten o6ffentlicher Koérperschaften (StraBenbau etc.), sei es zugun-
sten Privater (Zwangsvergleich, Umwandlung, Flurbereinigung) —
wurde theoretisch wenig, meist von Juristen erortert.

2. Institutionen und Entwicklungseffizienz

Die Gestaltung von Institutionen wie Eigentumsrechte und Vertrags-
freiheiten bestimmt nicht nur die statische Effizienz, sondern auch die

18 Vgl. M. Friedman, Kapitalismus und Freiheit, Stuttgart 1971, S. 52.

14 Die Condottiere waren besonders sparsame Kriegsunternehmer. Ausge-
bildete Soldaten waren ihr Kapital, das nicht leichtfertig aufs Spiel gesetzt
wurde. Francis Drake finanzierte seine Kriegsfiihrung selbst und konnte der
britischen Krone als Teilhaber beachtliche Dividenden ausschiitten. Das wohl
interessanteste Material zum Management eines Kriegsunternehmers findet
sich in Golo Manns Wallenstein-Biographie.

15 Ansitze finden sich in der neueren institutionellen Okonomie, z. B. G. A.
Akerlof, The Market for ,Lemons‘: Qualitative Uncertainty and the Market
Mechanism, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 84, 1970, S. 488 ff.; O. E.
Williamson, Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications,
New York, London 1975 u. a.
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Entwicklung. Je nach der organisatorischen Konstruktion laufen die
Prozesse stabil oder instabil ab, wird die Verteilung gleichméBiger oder
ungleichméBiger, nimmt der Wohlstand zu oder ab.

Betrachten wir den EntwicklungsprozeB von Beginn des 19. Jahr-
hunderts bis heute. Zu Beginn finden wir eine Zwei-Klassen-Gesell-
schaft mit einem iiberwiegenden Teil der Bevélkerung, der sich aus
Arbeit erndhrt und am Rande des Existenzminimums lebt und einer
kleinen Kapitalistenklasse, die hohen Wohlstand aus Kapitalertrigen
zieht und hiufig miiig lebt. Dieser Zustand erschien den meisten Zeit-
genossen als unwandelbar. Stieg die Produktion, so wurden mehr Kin-
der groBgezogen. Die groBere Bevilkerungszahl absorbierte die hohere
Produktion. Der Lebenstandard blieb beim Existenzminimum. Kapita-
listen hatten dagegen weniger Kinder; sie blieben reich. In dieser Situa-
tion entstand Malthus’ Bevilkerungstheorie, Ricardos Lohntheorie,
Marx’ Verelendungstheorie. Gegen Ende des Jahrhunderts schligt die
Entwicklung um. Die Kinderzahl der Arbeiter geht zuriick. Die realen
Lohne steigen. Die Arbeiter bilden Ersparnisse. Die reale Kapitalren-
dite sinkt.

Das war anfangs eine ineffiziente Entwicklung. Die Arbeiter brauch-
ten Kinder zur eigenen Alterssicherung, und da die Sterblichkeit hoch
war, brauchten sie sicherheitshalber viele Kinder. Das hatte ein hohes
Arbeitsangebot und damit niedrige Lohne zur Folge. Die Arbeiter
schidigten sich — aus Systemzwéngen — gegenseitig. Bei der Umkehr
der Entwicklung hatte der Staat eine wichtige Rolle. Die Sozialversiche-
rung wurde geschaffen und der Arbeiter damit vom Zwang zu vielen
Kindern entlastet. Das Sparkassenwesen wurde geférdert und damit
eine sichere und verzinsliche Anlage auch fiir den kleinen Mann ge-
boten. Die Erfindung und Regelung der Aktiengesellschaft machte
Diversifikation auch bei kleinen Vermégen mdoglich. Hoherer Wohlstand
und gleichmiBigere Verteilung — also ein effizienter Entwicklungs-
prozeB — waren die Folge. Ursache war die Schaffung und Gestaltung
von Institutionen.

Dieser institutionelle Ansatz ist in heutigen Theorien meist schwach
ausgeprégt. So geht es in der Inflations-, Beschéftigungs- und Konjunk-
turtheorie um die Stabilitdt von Entwicklungsprozessen. Wenn in der
Technik bei Regelstrecken Instabilitdten auftreten, dann mufl die Ma-
schine umkonstruiert werden. Uberraschenderweise wird nach solchen
organisatorischen Losungen nicht gesucht. Der wissenschaftliche Eifer
hat sich ganz der Technik fallweiser Eingriffe (,Verfeinerung des stabi-
litatspolitischen Instrumentariums*) zugewandt!s. Ich habe an anderer

186 Auch Friedmans Position ist eine Resignationshaltung, Er legt iiberzeu-
gend dar, daB die Wahrscheinlichkeit der Instabilitdt durch Stabilitatspolitik
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Stelle eine solche organisatorische (,ordnungspolitische®) Lésung des
Stabilitdtsproblems ausgefiihrt!’: Wenn Konjunkturschwiiche auf Man-
gel an Investitionen und der Mangel an Investitionen auf unzureichen-
den Renditeaussichten beruht, dann kommt es konjunkturpolitisch dar-
auf an, die Relation von Kosten und Preisen von Investitionen oder —
was dasselbe ist — die Relation von Kapitalkosten und Renditeaussich-
ten zu stabilisieren. Das bedeutet technisch, da Geldschépfung nicht
gegen Kreditgewdhrung, sondern gegen Ankauf von Investitionen —
z. B. von Aktien — erfolgen muB. Wer in einem solchen System Kasse
hélt, der investiert direkt (iiber die Notenbank als Intermedisir). Wenn
die Privaten mehr Geldvermégen bilden als Schulden machen wollen,
dann muB die Notenbank mehr Schulden machen als sie Geldvermégen
bildet. Die Notenbank wird zum institutionell konjunkturstabilisieren-
den Spekulanten. Ich skizziere diese Losungsmoglichkeit um darzutun,
daB ,Stabilisierung® eine Organisationsaufgabe ist, und daB fallweise
Stabilitdtspolitik allenfalls als Notbehelf akzeptiert werden kann.

Die Verteilungstheorie leidet bereits darunter, daB es sich nicht be-
griinden 14B8t, warum Umverteilung iiberhaupt eine Staatsaufgabe sei.
Indes kommt der Versicherungsvertrag unserer zehn Urfamilien am
Markt nicht zustande, weil die Vorfahren ihre Nachkommen nicht ver-
traglich binden konnen und weil die Nachkommen vor ihrer Geburt
noch nicht entscheidungsfihig sind. Zu dem Zeitpunkt, an dem die
Nachkommen sich entscheiden kénnen, kommt der Vertrag aber nicht
mehr zustande, weil der ,Schadensfall® schon eingetreten ist. Zu diesem
Zeitpunkt wissen die Nachfahren, ob sie tiichtig oder untiichtig sind.
Unsere zehn Urfamilien werden also — statt einen Versicherungsver-
trag abzuschlieBen — einen Staat einrichten und ihm die Ausfiihrung
ihrer gemeinsamen Absichten iibergeben. Bei vollstindigen Eigentums-
rechten (der Vorfahren an ihren Nachkommen) oder unbegrenzter Ent-
scheidungsfahigkeit (der Nachkommen vor ihrer Geburt) kéme ein Um-
verteilungsprozefl freiwillig am Markt zustande. Bei privater Versiche-
rung kdme es zu einer stindigen Selektion schlechter Risiken. Die je-
weils besten Risiken scheiden aus dem Vertrag aus, bis sich schlieBlich
die Versichertengemeinschaft auflost. Dieses Problem tritt ganz all-
gemein bei Versicherungen auf. Bei Intergenerationsvertrdgen — wie
der Umverteilung und der gesetzlichen Rentenversicherung — ist es
privatwirtschaftlich {iberhaupt nicht l6sbar. In anderen Fillen ist es
ein Problem einer risikodquivalenten Pridmienkalkulation. Aber auch

eher vergroBert als verringert wird, und fordert deshalb die Bindung der
Geldpolitik an feste Regeln. Aber weder bei Friedman noch bei anderen
Monetaristen findet sich die Hoffnung, dadurch kénnten Konjunkturschwan-
kungen ganz vermieden werden.

17 W. Engels, Geldtheorie und Wahrungsverfassung, erscheint in Kiirze.
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die Feststellung der Risikodquivalenz einer Pramie ist oft sehr aufwen-
dig oder gar unmoéglich (Problem des subjektiven Risikos oder des
Moral Hazard). Hier haben wir — in Analogie zu manchen 6ffentlichen
Giitern — den Fall, daB} Vertrdge zwar mdglich, die Kosten des Ver-
tragsabschlusses aber ungebiihrlich hoch sind (,,6ffentliche Vertrage“).

Auf diesen Gebieten hat sich Staatstédtigkeit pragmatisch entwickelt.
Umverteilung gibt es nicht nur in zahllosen Formen des interperso-
nellen Finanzausgleichs durch Transferzahlungen, sondern auch durch
Objektférderung oder -besteuerung, durch interregionalen Finanzaus-
gleich u. a. m. Risikopolitik findet sich in Form staatlicher oder quasi-
offentlicher Versicherungen mit Zwangscharakter (Sozialversicherung),
in Form des Versicherungszwanges bei freier Wahl des Versicherers
(Kraftfahrzeug-Haftpflicht), privater Versicherung mit staatlicher Riick-
deckung (Hermes-Garantien), in der Form von Biirgschaften (Hypothe-
kenbiirgschaft, Filmbiirgschaft), in der Form der Subventionierung be-
sonders riskanter Tétigkeiten (Forschungsférderung, Ausbildungsfoér-
derung, Entwicklungslédnder-Steuergesetz u. a.).

Wenn der Staat 6konomisch tdtig wird, dann gestaltet er Institutio-
nen. Eine Theorie hat zu begriinden, warum der Staat titig werden
sollte und welche Institutionen wie zu gestalten sind. Im Bereich der
Entwicklungsprozesse fehlt es an der Begriindung. Die Ziele wie Sta-
bilitdt, ,angemessenes“ Wachstum, ,ausgeglichene“ Einkommensver-
teilung sind von auBen vorgegeben. Das liegt daran, daB das Pareto-
Optimum allzu eng auf die statische Effizienz beschriankt wird. Vor allem
aber fehlt der Schritt von der ,reinen“ Theorie zur institutionellen
Gestaltung. Der Staatsmann, der ein Buch tiber Wachstumstheorie oder
Verteilungstheorie liest, erfdhrt daraus nicht, was er tun muB8, selbst
wenn er wiiBite, was er erreichen will.

III. Organisationsfehler und Fehlentwicklung

1. Fehlorganisation und Effizienzverfall

Unsere derzeitige staatliche Konstruktion leidet unter zwei Grund-
fehlern: einem viel zu starken MafBl an Zentralisierung von Entschei-
dungen und der Gewaltenvermischung von Ordnungsstaat, Sozialstaat
und Fiskalstaat.

Wenn derselbe Staat, der 6ffentliche Giiter finanziert, auch die Regeln
zu ihrer Finanzierung aufstellt, dann sind Konflikte unvermeidlich:
Politiker werden die Finanzierungsregeln so gestalten, daB ihre eigene
Macht wichst. Am Beispiel wird das plastisch: In einer kleineren Stadt
beklagten sich Eltern, da8 ihre Kinder nicht mehr auf der StraBe Roll-
schuh laufen konnten. Das Stadtparlament griff die Anregung auf.
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Nach einem ldngeren BeratungsprozeB8 wurde dann eine Rollschuhhalle
nach internationaler Norm zu mehreren Millionen DM Kosten gebaut.
Die Kinder konnten immer noch nicht Rollschuh laufen!®. Wéren die
Entscheidungen dezentralisiert gewesen, dann hétten alle Stadtteile
billige Asphaltplédtze angelegt. Umgekehrt konnten sich die Stadtvéter
leicht zur Rollschuhhalle entschlieBen. Bund und Land iibernahmen
die Hélfte der Kosten, und innerhalb der Gemeinde mufiten die Kosten
von einer Minderheit von Gewerbe- und Grundsteuerzahlern aufge-
bracht werden. Der StaatszuschuB ist ein Opfer fiir fremde Biirger, das
die Stadtviter nicht vor ihren eigenen Wihlern vertreten miissen. Die
Belastung innerhalb der Gemeinde trifft eine Minderheit. Solche Finan~
zierungsregeln lassen eine Uberproduktion 6ffentlicher Giiter vermuten;
der Grad der Zentralisierung 148t vermuten, daB das iiberdies noch die
falschen sind?®,

Dieselben Motive werden die Politiker aber auch dazu bringen, sich
nicht auf die Produktion 6ffentlicher Giiter zu beschrianken. Der gréSere
Teil der 6ffentlich bereitgestellten Gliter sind private. Da im Bereich
privater Giiter auch mit privater Konkurrenz zu rechnen ist, so ergibt
sich der Anreiz, private Konkurrenten durch Mibrauch der Ordnungs-
macht auszuschalten. Das hat entweder die Form gesetzlicher Monopole
— wie im Falle des Brief-, Telefon- und Fernschreibverkehrs, der
Notenemission, des Branntweinmonopols oder die Form der Nicht- oder
Vorzugsbesteuerung offentlicher Betriebe (die Druckereien, Fuhrbe-
triebe, Handwerksabteilungen usw. staatlicher Korperschaften sind
steuerfrei; die Sparkassen, gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaften
usw. sind steuerbegiinstigt), oder die Form der Vermischung von
hoheitlicher und fiskalischer T#tigkeit zu Lasten der privaten Konkur-

18 Der Fall ist konstruiert, jedoch aus zwei realen Fiallen zusammengesetzt,
Die Gemeinde als kleinste Organisationseinheit wird derzeit mit einer Min-
dest-ZielgroBe von 50 000 Einwohnern angegeben. Der optimale Zentralisie-
rungsgrad richtet sich aber nach den Grenzen der Offentlichkeit eines Gutes.
Viele, vermutlich die meisten 6ffentlichen Giiter haben nur Reichweiten von
100 bis 1 000 Personen. Deshalb gibt es auf der einen Seite Privat-Schwimm-
béder, auf der anderen Seite 6ffentliche Riesenschwimmbéder. Angemessen
wiren vermutlich Nachbarschaftsbader fiir 100 bis 1000 Personen. Die ge-
meinsame Entkernung und Gestaltung von Innenhéfen wird immer wieder
angeregt, kommt aber mangels eines ,Nachbarschaftsrechts“ nicht zustande.
In groen Wohnh&dusern mit Eigentumswohnungen tritt die Eigentliimerver-
sammlung hinsichtlich des Gemeinschaftseigentums an die Stelle einer staat-
lichen Gewalt.

19 Die Entwicklung von Regeln verdanken wir insbesondere Buchanan und
Oates. J. Buchanan, Public Finance in a Democratic Progess, Chapel Hill 1967;
W. E. Oates, Fiscal Federalism, 1972. Gemessen an den dort aufgestellten
Regeln verniinftiger Allokation fiihren die in der Bundesrepublik tatsdchlich
angewandten mit hoher Wahrscheinlichkeit zur Verschwendung. Vgl. W.
Engels, Bestandsaufnahme beziiglich des Schlagworts , Privater Reichtum —
6ffentliche Armut“ in: G. Bombach, B. Gahlen, A. E. Ott (Hrsg.), Ausgewéhlte
Probleme der Wachstumspolitik, Tiibingen 1976, S. 275 £f.
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renz wie im Falle der Waldwirtschaft, der staatlichen Bauédmter, Ver-
messungsdmter, der Bundesbahn usw. oder die Form der Subventionie-
rung offentlicher Unternehmen, mit der private Konkurrenz ausge-
schaltet wird (so im Falle des Bildungswesens, der Krankenhd&user,
Altersheime, Waisenhduser usw.) oder einfach der Subventionierung in
Form der Verlustiibernahme (so bei der Bahn, im Postdienst, bei Nah-
verkehrsbetrieben, Wald und vielen anderen 6ffentlichen Unternehmen).
Die mildeste Form der Subventionierung ist die Kapitalerhéhung of-
fentlicher Unternehmen, die dem AusleseprozeB8 des Marktes nicht
unterliegt.

Durch solche Organisation schaltet man die wohltédtige Wirkung des
Wettbewerbs auf die Wirtschaftlichkeit der Betriebe aus. Man schafft
organisatorisch Monopole selbst dann, wenn sie am Markt nicht be-
stehen. Vergleiche zwischen der Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Betéti-
gung und der von privaten Unternehmen im Wettbewerb zeigen ent-
sprechend einen deutlichen Vorsprung der letzteren. Fiir die Staats-
kasse werden selbst diejenigen Unternehmen, die dennoch Gewinne
erwirtschaften, zur Belastung. Die Notwendigkeiten von Kapitalerho-
hungen sind regelméBig groBer als die Gewinnausschiittungen.

Exemplarisch ist der Fall des Geldwesens. Der Staat hat zunéchst die
Ausgabe bestitigter Schecks auf glatte Summen — Banknoten oder
Zettel genannt — genehmigungspflichtig gemacht. Als man entdeckte,
daB hier ein machtvolles Instrument der Staatsfinanzierung vorlag, hat
man ein staatliches Emissionsmonopol geschaffen. Der Mi8brauch fiihrte
zum Konkurs vieler staatlicher Notenbanken mit der Folge, daB der
Staat zu ihren Gunsten das Konkursrecht aufhob (Nichteinléslichkeit
von Banknoten). Da nun niemand mehr dieses Geld freiwillig anneh-
men wollte, wurde Annahmezwang verfiigt (gesetzliches Zahlungs-
mittel). Als private Banken ein Substitutionsprodukt in Form des
Bankengelds schufen, belegte man das Konkurrenzprodukt mit einer
Sondersteuer (Mindestreserven). Die hoheitliche Verfiigungsmacht tiber
die Wahrungseinheit bot ein billiges Mittel zu Entschuldung des Staa-
tes durch Inflation. Als die Privaten der Gefahr dadurch vorbeugen
wollten, daB sie ihre Ersparnisse in Auslandswihrung anlegten oder
ihre Vertrige auf andere MaBgiiter als die Geldeinheit abschlossen,
unterband man die AusweichmaBnahmen durch Devisenstrafgesetze
und Vertragswahrungszwang (§ 3 Wahrungsgesetz). Seit der Staat die
Geldproduktion tibernommen hat — nach dem 1. Weltkrieg — hat es
mehr und schwerere Krisen gegeben (einschlieBlich der Inflation) als je
zuvor. Selbst aus diesem lukrativsten Monopol erhélt der Staat aber
keine Mittel fiir die 6ffentlichen Kassen.

Wenn man bedenkt, daB die Mehrzahl der vom Staat finanzierten und
produzierten Giiter private sind — von den Schulen, Krankenh&usern,
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Schwimmbaidern, Eisenbahnen und Telefonnetzen, Universititen und
Forsten bis zum Geld — und daB er 6ffentliche Giliter nicht nur finan-
ziert, sondern auch selbst produziert, dann darf man gewaltige Spiel-
rdume fir groBere Effizienz vermuten.

Die Vermischung von ordnendem und kontrahierendem Staat zeigt
sich vornehmlich in dem, was Stiitzel die ,,Sozialpolitik zu Lasten Drit-
ter“ genannt hat: Regelungen wie Kiindigungsschutz, Lohnfortzahlung,
Mutterschutz, Mieterschutz, manche Formen des Verbraucherschutzes,
Mitbestimmung, Betriebsverfassung und vieles andere. Hier steht nicht
zur Debatte, ob solche MaBnahmen zweckméBig sind. Das Problem liegt
darin, daB bei Personen-Identitdt von ordnendem und kontrahierendem
Staat von vornherein solche Ldsungen bevorzugt werden, die fiir den
Fiskus kostenlos sind. Man darf bezweifeln, da8 das Unternehmen ein
geeigneter Ort fiir Sozialpolitik, oder der Eingriff in die Vertragsauto-
nomie ein zweckméfBiges Mittel ist, um Arbeitnehmern zu helfen. Aber
gleichgiiltig, wie die Antwort ausféllt — die Losung erfolgt nicht unter
dem Gesichtspunkt des Gemeinwohls, sondern — aus dem Konflikt zwi-
schen organisatorischem und fiskalischem Interesse des Staates — zu-
gunsten , kostenloser“ Reformen.

Der einzige Gesichtspunkt aus dieser Liste, der hinreichende wissen-
schaftliche Aufmerksamkeit gefunden hat, ist die Vermengung von
Allokation und Distribution. Nach aller wissenschaftlichen Erkenntnis
ist die geeignete Form der Umverteilung die direkte Transferzahlung.
Das ist eine Frage der Effizienz: Die Umverteilung liber Preise, iiber Ob-
jektsubventionen, iber den Umweg 6ffentlicher Korperschaften (Finanz-
ausgleich), zwischen ,Kapital“ und ,Arbeit“ ist unnétig teuer. Die Be-
lasteten zahlen mehr, als bei den Begiinstigten ankommt, weil die Allo-
kation verzerrt, die Motivationen fehlgerichtet, die 6ffentliche Produk-
tion ineffizient wird. Das Verteilungssystem wird auf diese Weise so
undurchschaubar, da niemand mehr weil, wer seine Hand in wessen
Tasche hat.

Um die Entwicklungseffizienz ist es nicht besser bestellt. Das Wachs-
tum sank von der zweiten Hilfte der sechziger Jahre bis zur ersten
Hiélfte der siebziger Jahre von 24 %/o auf 9 %/ real. Der Aufschwung von
1976 - 78 hatte weniger als die halbe Kraft des Aufschwungs von 1968
bis 70. Aber man muB} zudem bezweifeln, ob dem statistischen Wachs-
tum noch eine Zunahme des Wohlstands entsprach. Der Staat geht nicht
mit seinen Leistungen, sondern mit seinen Kosten in das Sozialprodukt
ein: Die Beférderung eines Regierungsrats zum Oberregierungsrat ist
statistisch , Wachstum®. Gestiegen sind die staatlichen Kosten, nicht
aber die staatlichen Leistungen. Die Polizei wurde verstdrkt, aber die
innere Sicherheit geht zuriick. Die Justiz wurde vergrofert, aber die
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Rechtssicherheit nimmt ab. Die Kosten des Bildungs- und Gesundheits-
wesens sind fast explosiv gestiegen, ohne da dem ein entsprechendes
Mehr an Bildung oder Gesundheit gegeniiber steht.

Eine Entwicklung zu groBem Wohlstand und ausgeglichener Vertei-
lung setzt voraus, daB die Kapitalakkumulation als Mittel individueller
und kollektiver Zukunftsvorsorge bevorzugt wird.Je héher die Kapital-
ausstattung pro Arbeitsplatz ist, um so ergiebiger wird die Arbeit, um
so hoher ist der Lohn. Mit wachsender Kapitalakkumulation verbessert
sich die Lohn/Rendite-Relation zugunsten der Arbeit. Selbst wenn der
Anteil des Kapitals am Volkseinkommen gleich bliebe, so wiirde sich
doch die Verteilungsposition der alten Kapitalisten verschlechtern2.

Der Staat hat durch Sozialversicherung und Organisation des Kapi-
talmarkts diese Chance zu Ende des 19. Jahrhunderts genutzt und da-
mit mehr Wohlstand hervorgebracht und mehr soziale Unterschiede
eingeebnet als jemals zuvor. Inzwischen ist die entgegengesetzte Ent-
wicklung in Gang gebracht worden. Die Kapitalbildung wird ihrer
Attraktivitdt beraubt: Die Bildung von Geldvermdgen ist mit hohen
Inflationsrisiken belastet. Da in der Inflation die nominale, nicht die
reale Rendite besteuert wird, ist diese hdufig negativ. Die Finanzierung
von Staatsausgaben aus Krediten mindert die volkswirtschaftliche
Kapitalbildung. Entsprechend hat sich die Rate der Akkumulation von
Kapital imInland (gemessen am Volkseinkommen) in den letzten Jahren
nahezu halbiert. Die Kapitalbildung speziell von Arbeitern wird noch
entschiedener verhindert. Zundchst hat man nahezu alle Motive der
Ersparnis beseitigt: Die gesetzliche Rentenversicherung wurde zur
vollen Alterssicherung ausgebaut. Risiken, fiir die sonst durch finan-
zielle Riicklagen vorgesorgt werden muBte, werden durch Versiche-
rungen voll abgedeckt. Die Bildung von kapitalstockfinanzierten Be-
triebsrenten wurde erschwert.

Die Zukunftsvorsorge durch Vermogensbildung wird nicht nur weit
hoher als andere Formen der Zukunftsvorsorge, die Anlage in Produk-
tivvermégen wird auch weit hoher als andere Vermdgensformen be-
steuert. Die Aktiengesellschaft ist eine groBartige soziale Erfindung, um
viele kleine Kapitalien zu biindeln, eine Erfindung, die dem kleinen

20 Nach S. Kuznets, Modern Economic Growth (New Haven, London 1966) ist
der Anteil der Kapitaleinkommen am Volkseinkommen zwischen Mitte des
19. und Mitte des 20. Jahrhunderts auf die Hilfte (von 40 auf 20%bo) gefallen.
Wihlt man statt der Einkommensverteilung die Verteilung der Barwerte von
Einkommenserwartungen (Wohlstand), so ergibt sich in diesem Zeitraum ein
Riickgang des Kapitalwohlstands von 40 auf 7% des Gesamtwohlstands. Vgl
W. Engels, H. Sablotny, D. Zickler, Das Volksvermdgen, Frankfurt 1974,
S. 74 ff. Das ist der Anteil des Kapitals. Da aber das Kapital von 1970 bei
mehr und anderen Personen lag als 1950, so haben die Kapitalisten von 1950
ihre Verteilungsposition weit mehr verschlechtert als das Kapital!
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Mann eine faire Chance gegeniiber dem groBen verschafft. Diese Form
wird durch das Aktienrecht und die Mitbestimmung zusétzlich ihrer
Kapitalattraktivitdt beraubt. Der Anteil der Ersparnis in der Form von
Produktivvermdgen tendiert gegen Null.

Die gesetzliche Rentenversicherung heutiger Form bedeutet, da8 die
Kosten von Kindern zwar privat getragen werden miissen, daB ihre
Ertriage aber sozialisiert sind. Nach aller 6konomischen Logik folgt dar-
aus eine Unterproduktion von Kindern. Selbst unter sehr optimistischen
Annahmen mufBl das System der kollektiven Alterssicherung um die
Mitte des kommenden Jahrhunderts zusammenbrechen. Wenn es nicht
zu erheblicher Umstrukturierung unserer Institutionen kommt, dann
stirbt das deutsche Volk aus.

2. Die Verdringung des Marktes

Je groBer eine Organisation ist und je differenzierter die Aufgaben
sind, um so stdrker sollten Entscheidungen dezentralisiert werden. Das
gilt fiir alle Organisationen: den Betrieb, die Armee, den Staat, die Ge-
sellschaft. Biirokratie-Elemente sollten durch Markt-Elemente ersetzt
werden. Je dezentralisierter eine Organisation, um so wichtiger und um
so schwieriger wird die Aufgabe des Organisators. Im Gegensatz zu
Theorie und Erfahrung werden aber immer mehr Markt-Elemente
durch Biirokratie-Elemente ersetzt und Entscheidungen zentralisiert.
Der Staat vernachldssigt seine Organisationsaufgabe zugunsten von
Einzeleingriffen. MaBnahmepolitik tritt an die Stelle von Ordnungs-
politik. Der beunruhigendste Indikator dafiir ist die Gesetzgebung: Das
Bundesgesetzblatt wuchs von 1300 Seiten im Jahre 1969 auf 3900 Seiten
im Jahre 1977. Andere Indikatoren sind die Zunahme des 6ffentlichen
Dienstes, des Staatsanteils am Sozialprodukt, die innere Zentralisie-
rung des Staates durch Gemeinde- und Gebietsreform, die Aush6éhlung
der politischen Substanz von Gemeinden und Léndern, der Selbstver-
waltungselemente in der Sozialversicherung, die Konzentration in der
Wirtschaft.

Wir stehen in einem Hayek’schen ProzeB: Der Staat greift in den
Markt ein und provoziert damit Anpassungs- und Ausweichprozesse.
Die unkalkulierten Nebenwirkungen miissen mit neuen Eingriffen be-
kémpft werden usw. Es wird ein Biirokratisierungsproze in Gang ge-
setzt, der seine Schubkrifte aus sich selbst bezieht. Schumpeters Pro-
gnosen treffen ein. Die Unternehmen werden in ihren Entscheidungs-
moglichkeiten eingeengt, werden immer mehr zum verlédngerten Arm
staatlicher Verwaltung. An die Stelle von Innovation und ,schépferi-
scher Zerstérung“ tritt Verwaltung und Konfliktmanagement. Uber
diese Theorien haben sich aufgeklirte, progressive Okonomen hiufig
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mokiert, und manche tun das heute noch. Das mag damit zusammen-
hingen, daB sie die Welt nur aus der Perspektive von Universitédts-
bibliotheken kennen. Die Wirklichkeit hat die Theorien Hayeks?! und
Schumpeters?? glianzend bestatigt.

In diesem ProzeB werden Tausende alltidglicher Zuteilungskonflikte,
die der Markt bislang unauffillig 16ste, zu politischen Konflikten. Das
Konfliktlosungspotential des Staates wird liberfordert?s. Der Markt ist
eine groBartige Erfindung zur Reduktion von Komplexitdt. Mit der
Biirokratisierung nimmt die Komplexitdt zu und damit die Wahrschein-
lichkeit, daB die Folgen politischer Entscheidungen iiberhaupt nicht
mehr kalkuliert werden koénnen. Grundlegende Reformen scheitern
bereits an der Schwierigkeit der Materie. Die Gesellschaft kann auf
neue Herausforderungen nicht mehr reagieren.

Sinn ist — nach Liibbe — die Evidenz des Notwendigen. Je groBer
und komplexer eine Organisation ist, um so weniger wird dem einzel-
nen das Notwendige evident. In kleinen und iiberschaubaren Einheiten
— seien es nun Betriebe, Gemeinden oder Universitdten — empfindet
der einzelne den Sinn seines Tuns. In der groBen Biirokratie tritt Sinn-
entleerung ein. Unzufriedenheit, Weltflucht, Radikalitdt sind die Fol-
gen. Wenn dem Studenten das Mittel der Abwanderung genommen
wird, so bleibt ihm nur das Mittel des Widerspruchs, wenn er seine
Unzufriedenheit ausdriicken will. Die Folgen 6konomischer Fehlorgani-
sation gehen weit {iber das Okonomische hinaus. Die Gesellschaft wird
reformunfdhig und die Rationalitit gesellschaftlicher Prozesse zufillig.
Die Organisation wandelt sich und blockiert den Wandel der Dinge. Im
Aufstand der Soziologie gegen Parsons hat das Schlagwort vom organi-
satorischen Wandel Karriere gemacht und ist inzwischen auch in der
Okonomie heimisch. Aber es kommt nicht darauf an, die Organisation
zu wandeln, sondern den Wandel der Dinge zu organisieren.

21 F, A. Hayek, Der Weg in die Knechtschaft, Miinchen 1971.
22 J, Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern 1950.

23 Der augenfilligste Fall der Verlagerung von Konflikten vom Markt auf
den Staat ist das EG-Agrarsystem. Dieses System ist inzwischen von der
Klammer zum Sprengsatz Europas geworden. Die ,Neue Weltwirtschaftsord-
nung“ wiirde die Konflikte zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern ver-
vielfachen. Der Preis der Arbeit ist zum politischen Preis geworden und wird
in einem politischen ProzeBl bestimmt. Aber kein Staat der westlichen Welt
scheint geniigend Macht zu haben, um diesen Konflikt friedlich und sach-
gerecht zu l6sen.
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Schluflbemerkung: Der Verlust der organisatorischen Fragestellung

In der Volkswirtschaftslehre droht die organisatorische Fragestellung
verloren zu gehen: Erst die sichtbare Hand des Rechts macht die un-
sichtbare Hand des Marktes moglich. Das, was nicht ohne einen Unter-
ton von Stolz die ,positive“ Okonomie genannt wird, argumentiert in
einem historischen, motivationalen und institutionellen Vakuum. Sie
ist systemimmanent, ohne sich dieser Systemimmanenz bewuBt zu sein.
Beispiele sind Legion. So wird hiufig zweifelnd gefragt, ob denn der
Gewinn ein geeigneter Indikator gesellschaftlicher Niitzlichkeit von
Unternehmen sei. Der Organisator fragt umgekehrt: Wie miissen die
Institutionen gestaltet werden, damit ein geeigneter Indikator und Mo-
tivator niitzlicher Tatigkeit geschaffen wird (der den Namen ,,Gewinn*
tragen mag)?*? Der beriihmte Streit dariiber, ob der private Sektor in-
stabil sei und vom Staat stabilisiert werden miisse oder nicht, ist
organisationstheoretisch ebenso sinnlos wie die alte Scherzfrage, ob
Gobbel’s rechtes Bein zu kurz oder sein linkes zu lang sei. Wenn im
Zusammenwirken mehrerer Organisationselemente ein instabiler Pro-
zeB entsteht, dann stimmt etwas nicht am Zusammenwirken der Ele-
mente. Schon die Sprache spiegelt den Verlust des organisatorischen
ProblembewuBtseins. Die Zahl ,,42 Dollar pro Unze Gold“ war eine Ein-
16sungszusage des Federal Reserve System gegeniiber anderen Noten-
banken, nicht ein ,fester Goldpreis“. Die , Freigabe des Goldpreises*
war der Bruch eines Zahlungsversprechens — mit vollig anderen orga-
nisatorischen Konsequenzen als die Freigabe gebundener Preise.

Das bemerkenswerteste Einzelbeispiel ist die Behandlung der Rolle
des Staates. Er ist in der Okonomie zu einem Punkt ohne Binnen-
struktur mit unbegrenzter rationaler Entscheidungsfdhigkeit ge-
schrumpft. Der Ersatz von Markt durch Staat bedeutet, daB an die
Stelle der Entscheidung eines Unternehmers oder Arbeiters die Ent-
scheidung eines Oberinspektors oder Politikers tritt; dafl Koordinations-
probleme am Markt durch Koordinationsprobleme zwischen Amtern
abgelost, daB Konflikte nicht durch Preissysteme, sondern durch poli-
tische Prozesse gelost werden. Das zu libersehen bedeutet, das Problem
zu {ibersehen.

Wirtschaftspolitik ist Rechtspolitik auf dem Gebiet der Wirtschaft?.

24 Die Okonomie der Planwirtschaften ist eine iiberdimensionierte Be-
triebswirtschaftslehre. Interessanterweise findet man genau dort auch die
organisatorische Fragestellung. Vgl. z. B. E. Seifert (Hrsg.), Gewinn in der
volkseigenen Industrie, Berlin (Ost) 1968, z. B. S. 22, 37, 56.

25 Hierzu Stiitzel: ,,So bleibt zu fragen, woher denn iliberhaupt die merk-
wiirdige Vorstellung kommen konnte, als gédbe es hier einen Komplex von
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Rechtspolitik bedeutet, daf Institutionen gestaltet und geéndert werden.
Wir brauchen eine konstruktive Okonomie2s,

Phénomenen, genannt Wirtschaft, zu deren Analyse ein anderer Komplex
von Phénomenen, genannt Rechtsordnung, als Datum hingenommen werden
miiBte. ... Wird sich die Wirtschaftstheorie ihrer Aufgabe als Theorie der
Wirtschaftspolitik ganz bewuf3t, so wird sie erkennen, daf3 sie letztlich nichts
anderes ist als Rechtspolitik, ndmlich die Theorie von den Moglichkeiten zur
Verbesserung der Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung im Bereich
der Wirtschaft.“ W. Stiitzel, Wirtschaftstheorie und Rechtspolitik, in: Ham-
burger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 23. Jg., 1978, S. 117
und 119.

26  Letztlich ist diese ... Wissenschaft, die man, je nach Geschmack, als
,Theorie der Wirtschaftspolitik‘ oder als ,Theorie der Rechtspolitik im Bereich
der Wirtschaft‘ bezeichnen mag, lediglich eine Unterdisziplin der allgemeinen
Friedensforschung. Sie beschiftigt sich ... mit den Fragen optimaler Organi-
sation des menschlichen Zusammenlebens.“ Ebenda, S. 120.



Zusammenfassung der Diskussion

Fiir die Aussprache zu den beiden Referaten stand nur geringe Zeit
zur Verfligung. Deshalb konnten nur wenige Diskussionsbemerkungen
vorgetragen und von den Referenten beantwortet werden.

Die Konzeption von Fritz Scharpf wurde mit drei Uberlegungen in
Frage gestellt: 1. Was werde geschehen, wenn die Akteure nicht — wie
erwartet — ihre Wirklichkeitsinterpretation der Wirklichkeit anpassen,
sondern (im Besitz von Macht) die Wirklichkeit ihrer Interpretation
anpassen? 2. Was wiirde sich ergeben, wenn die dem Referat zugrunde-
liegende Diagnose nicht stimmt, insbesondere die wesentlichen Ur-
sachen der Krise nicht auf der Nachfrage-, sondern auf der Angebots-
seite zu suchen seien? 3. Welche Folgerungen ergeben sich, wenn das
Konfliktpotential grofer ist als das Losungspotential, Machtpositionen
und Ideenstréme also nicht in der skizzierten Weise vermittelt werden
konnen? Der naheliegende Hinweis auf den ,neuen Menschen“, dem
dann die Losung zu verdanken wire, gehe wohl von anthropologischen
Voraussetzungen aus, die man kaum akzeptieren konnte.

Scharpf hielt in seiner Antwort das bestehende System doch fiir
lernfdhig, so daB man sich nicht auf die utopische Konstruktion des
»,heuen Menschen“ zuriickziehen miisse. Er schloB sich ausdriicklich der
Behauptung von Wolfram Engels an, daB die kritische Variable im
organisatorischen Bereich liege. Aber gerade hier kénne man positive
Anderungen erwarten. So zeigten sich ja bereits in der Bundesrepublik
im Vergleich mit anderen Léndern institutionelle Losungen, die im
Hinblick auf den social contract eine groBere Lernfdhigkeit aufweisen.
Als Beispiel wurde die Einheitsgewerkschaft DGB in ihrem Organisa-
tionsmuster mit Industrie-Prinzip genannt. Hier bestehe allein schon
institutionell ein viel hoheres Potential der Aufnahme von gesamt-
wirtschaftlichen Erwégungen in Strategie und Taktik als etwa bei ver-
gleichbaren Gewerkschaften im Ausland. Freilich kénne man kaum
einen apriorischen Optimismus vertreten. In Hinblick auf die ange-
sprochene Moglichkeit, da8 Akteure die Wirklichkeit zu gestalten ver-
méchten, ohne die Ubereinstimmung der Wirklichkeitsinterpretation zu
suchen, hielt Scharpf die bisherige Macht fiir derartiges Handeln jeweils
(noch) nicht fiir gro genug. Die Akteure beherrschten die Wirklichkeit
wohl nicht. Was die zweite Frage betraf, so sei er zwar liberzeugt, dafl
die Probleme zur Zeit vor allem auf der Nachfrageseite ldgen, doch
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konnte selbstverstdndlich nicht die Moglichkeit von Fehlinterpretatio-
nen geleugnet werden.

Eine zweite Diskussionsbemerkung galt der Konstruktion der ,,Ma-
schine Wirtschaft“. Fiir eventuelle Losungen der von den Referenten
angesprochenen Probleme sei es doch von erheblichem Gewicht zu wis-
sen, worauf die offenkundigen Funktionsmingel des wirtschaftlichen
Systems, speziell die hohe Arbeitslosigkeit, zuriickzufiihren seien. Es
wurde behauptet, daB die (private) Wirtschaft anders als im 19. Jahr-
hundert gegenwaértig nicht mehr automatisch zur Vollbeschiftigung
tendiere, weil sich Arbeits- und Kreditmarkt wesentlich verdndert
hitten. Anders als friither bréchten heute Lohnsenkungen keine Ein-
kommensverschiebungen zugunsten der Einkommen aus Unternehmer-
tatigkeit und Vermogen hervor (und damitInvestitionsanreize), sondern
nur Einkommenssenkungen. Aus ihnen ergében sich aber keine Ver-
besserungen der Erlos-Kosten-Relation. Und anders als friiher be-
stimme sich der Kreditzins nicht mehr aus Angebot und Nachfrage
nach Kapital, sondern werde wesentlich von der Aktivitdt der Noten-
bank determiniert. Damit hénge aber die fiir die Beschéftigung bedeut-
same Investitionsquote auch von den Bedingungen des monetdren Sy-
stems ab. In diesem Zusammenhang wurde kritisiert, da Engels die
Notenbank von ihren 6ffentlichen Verpflichtungen habe befreien und
ihr gar die Zielsetzung der ‘Gewinnmaximierung habe zugestehen
wollen. Dies bezeichnete der Referent in seinem SchluBwort aber als ein
MiBverstdndnis. Er denke nicht daran, im gegenwirtigen System die
Notenbank zur Verfolgung von Gewinnzielen zu erméchtigen. Das liefe
ja im wesentlichen auf eine Inflationspolitik hinaus. Er habe lediglich
andeuten wollen, da das Verhéltnis von Staat und (privater) Wirt-
schaft auf vielen Gebieten ganz anders geregelt werden konnte, als
wir es gegenwirtig gewdhnt sind. Selbst auf dem seit dem 19.Jahr-
hundert vom Staat monopolisierten Gebiet der Notenemission seien an-
dere Regelungen denkbar.

SchlieBlich wurde in einem Diskussionsbeitrag auf die Notwendig-
keit empirischer Organisationsforschung insbesondere im Bereich der
Biirokratien hingewiesen, die von den Wirtschaftswissenschaftlern bis-
lang sehr vernachldssigt worden seien. Doch miisse man sich hiiten,
alle Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes als ,Biirokraten“ im enge-
ren Sinne zu verstehen. Von den etwa 3,5 Mill. Beschéftigten im dffent-
lichen Dienst seien 700 000 in Lehrberufen, 600 000 bei der Polizei, etwa
500 000 im Gesundheitswesen tétig. Die Leistungsverwaltung mache
also den Lowenanteil aus. Vermutlich sei noch die Schétzung von
700 000 ,,Biirokraten“ zu hoch gegriffen. Doch sei ihre Rolle und seien

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 102



66 Zusammenfassung der Diskussion

die Entscheidungsprozesse innerhalb der Biirokratien bislang noch zu
wenig erforscht, um #dhnliche Aussagen zu ermoglichen, wie wir sie fiir
das Marktsystem machen konnen.

Knut Borchardt, Miinchen
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Eine 6konomische Analyse
ideologischer und politisch-institutioneller Bestimmungsfaktoren
gewerkschaftlicher Lohnpolitik

Von Manfred Gdrtner, Basel

Seit der Kontroverse zwischen Bchm-Bawerk und Tugan-Baranowsky
ist das Thema ,,Macht oder 6konomisches Gesetz?“ — folgt die Lohn-
bildung Gkonomischen GesetzméBigkeiten oder wird sie, unabhingig
von Angebot und Nachfrage, letztlich nur durch die politischen oder
sozialen Verhiltnisse bestimmt — zu einem Dauerbrenner in der lohn-
theoretischen Diskussion geworden!. Die Betrachtungsweise der Neuen
Politischen Okonomie?, die Aufhebung der Trennung zwischen Wirt-
schaft und Politik und die integrierte Analyse beider Bereiche mit
Hilfe moderner Methoden der Wirtschaftswissenschaft, erscheint nun
wie kaum eine andere dazu geeignet, dieser Diskussion neue Impulse
zu geben.

Keller weist in jlingster Zeit darauf hin, daBl gerade die Ausdehnung
der Beschiftigung im o6ffentlichen Sektor in zunehmendem MaSBe poli-
tischen Faktoren Einflu auf die Lohnentwicklung verschafft®. In der
vorliegenden Arbeit wird nun die weitergehende Meinung vertreten,
dafl der Einflul politischer Variablen auf die Zuwachsraten der Nomi-
nallohne kein auf den o6ffentlichen Sektor beschrénktes Phédnomen,
sondern viel allgemeinerer Natur ist. Anhand von politisch-6konomi-
schen Uberlegungen wird gezeigt, da der ZusammenschluB der Arbeit-
nehmer zu Gewerkschaften und die Zentralisierung von Lohnverhand-

1 E. v. Bbhm-Bawerk, Macht oder 6konomisches Gesetz?, in: Zeitschrift fiir
Volkswirtschaft, Sozialpolitik und Verwaltung, Bd. 23, 1914, S. 205 ff.; M. Tu-
gan-Baranowsky, Soziale Theorie der Verteilung, Berlin 1913. — Ein neuerer
Markstein in dieser Diskussion ist die duBlerst anregende Arbeit von B. Kiilp,
Lohnbildung im Wechselspiel zwischen politischen und 6konomischen Kraften,
Berlin 1965.

2 Siehe z.B. B. S. Frey, Die Renaissance der Politischen Okonomie, in:
Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, Jg.110, 1974,
S. 357 ff.; ders., Moderne Politische Okonomie, Miinchen und Ziirich 1977, und
G. Bombach, Neue Politische Okonomie, in: List Forum, Jg. 9, 1977/78, Teil 1:
S. 65 £f.; Teil 2: S. 132 ff.

3 B. Keller, Strukturelle Determinanten von Kollektivverhandlungen im
offentlichen Sektor, in: Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd.
192, 1977/78, S. 440 £f.
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lungen generell — d.h. auch in der privaten Wirtschaft — zur Ab-
héngigkeit der Tariflohnabschliisse von ideologischen und politisch-in-
stitutionellen GréBen gefiihrt haben.

Die Relevanz der in dieser Arbeit dargelegten Uberlegungen fiir
Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik und der theoretische Aus-
gangspunkt lassen sich anschaulich und pragnant anhand eines schema-
tisierten politisch-6konomischen Gesamtmodells zeigen, einem der wich-
tigsten Forschungsobjekte der Neuen Politischen Okonomie. Dies ge-
schieht in Teil 1. In Teil 2 werden aus einem einfachen politisch-dko-
nomischen Verhandlungsmodell allgemeine Hypothesen zur Lohnent-
wicklung abgeleitet. Nach der Diskussion einiger einschriankender Mo-
dellannahmne in Teil 3 werden in Teil 4 die wichtigsten Hypothesen
anhand von bundesdeutschem Datenmaterial einem empirischen Test
unterzogen.

1. Von additiven zu integrierten politisch-6konomischen Gesamtmodellen

Politisch-6konomische Gesamtmodelle versuchen eine Liicke in der
orthodoxen makrodkonomischen Theorie zu schlieBen, indem sie das
Verhalten des Staates erkliren, also endogenisieren. Abbildung 1 zeigt
die Struktur solcher Modelle in etwas vereinfachter Form.

WIRTSCHAFTSPOLITISCHE
INSTRUMENTE

REAKTIONS-
FUNKTION

A ZEIT BIS
ZUR WAHL
WIRTSCHAFT REGIERUNG
REGIERUNGS=
BKONOMETRISCHES 10eoLo61E | P
MODELL
A
POPULARITATS=
WIRTSCHAFTLICHE FUNKTION REGIERUNGS=
VARIABLEN POPULARITAT

Abbildung 1: Ein additives politisch-6konomisches Gesamtmodell

Im unteren Teil des Kreislaufschemas bestimmt die Wirtschaftslage
die Popularitdt der Regierung bei den Wéhlern. Die Regierung mdchte
auf jeden Fall wiedergewidhlt werden, aber auch, wenn mdglich, ihre
eigenen ideologischen Vorstellungen verwirklichen. Sie nimmt ihren
gegenwirtigen Popularitdtsstand als Indikator fiir ihre kiinftigen Wie-
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derwahlchancen und reagiert durch den Einsatz der zur Verfiligung
stehenden wirtschaftspolitischen Instrumente. Dabei spielt es eine we-
sentliche Rolle, wie weit die nachste Wahl noch entfernt ist und ob das
Popularititsniveau MaBnahmen zur Steigerung der Popularitdt erfor-
dert, oder ob es hoch genug ist, um der Regierung die Verfolgung
ideologischer Zielvorstellungen zu ermoéglichen. Die wirtschaftspoliti-
schen MaBnahmen der Regierung beeinflussen die Entwicklung der
Wirtschaft. Die resultierenden zentralen wirtschaftlichen GréBen (z. B.
Inflationsrate und Arbeitslosigkeit) bestimmen die Regierungspopulari-
tdt und die Regierung nimmt diese neuen Popularitdtswerte als Grund-
lage fiir neue wirtschaftspolitische Entscheidungen.

Die beiden in diesem Modell enthaltenen Bindeglieder zwischen Re-
gierung und Wirtschaft, die Popularitdtsfunktion und die Reaktions-
funktion, wurden von Frey und Schneider fiir die Bundesrepublik
Deutschland geschétzt* und mit dem Bonner 6konometrischen Prognose-
modell von Krelle verkniipft®. Vergleiche zwischen mit dem ,reinen“
6konomischen Modell und mit dem politisch-6konometrischen Modell
berechneten ex-post-Prognosen zeigten ein signifikant besseres Ab-
schneiden des letzteren.

Das in Abbildung 1 skizzierte Modell sieht den Zusammenhang zwi-
schen Wirtschaft und Politik allerdings selbst auf diesem Abstraktions-
niveau zu eng. Regierungspopularitdt, Regierungsideologie und der
Wahlrhythmus beeinflussen zwar die Wirtschaftspolitik der Regierung
und damit die in das 6konometrische Modell eingehenden GréBen, das
6konometrische Modell selbst bleibt jedoch unveridndert. Hinweise auf
dieses Problem finden sich in einem allgemeineren Zusammenhang bei
Gafgen® und explizit bei Frey?, der die additive Verkniipfung des wirt-
schaftlichen Sektors mit dem politischen Sektor in den gédngigen Makro-
modellen der Neuen Politischen Okonomie kritisiert und darin allen-
falls einen ersten Schritt auf dem Wege zu brauchbaren politisch-6ko-
nomischen Gesamtmodellen sieht.

Bei Beriicksichtigung dieser Kritik konnte sich das Schema eines
solchen integrierten politisch-6konomischen Modells wie in Abbildung 2
skizziert darstellen.

4 B. S. Frey und F. Schneider, An Econometric Model with an Endogenous
Government Sector, in: Public Choice, erscheint demnéchst.

5 W. Krelle, Erfahrungen mit einem 6konometrischen Prognosemodell fiir
die BRD, Meisenheim am Glan 1974.

8 G. Gifgen, Politische Okonomie und Lehre von der Wirtschaftspolitik:
Zur Realisierbarkeit wirtschaftspolitischer Vorschldge, in: H. Korner u.a.
(Hrsg.), Wirtschaftspolitik — Wissenschaft und politische Aufgabe, Stuttgart
1976, S. 123 ff.

7 B. S. Frey, Politico-Economic Models and Cycles, in: Journal of Public
Economics, Vol. 9, 1978, S. 203 £f.
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WIRTSCHAFTSPOLITISCHE

INSTRUMENTE REAKTIONS~
FUNKTION
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< e
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A
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VARTABLEN POPULARITAT

Abbildung 2: Ein integriertes politisch-6konomisches Gesamtmodell

Regierungspopularitdt, Regierungsideologie und der Wahlrhythmus
bestimmen jetzt nicht mehr nur die Wirtschaftspolitik der Regierung,
wie dies in dem oben dargestellten additiven Gesamtmodell der Fall
ist. Sie verdndern gleichzeitig auch die Verhaltensgleichungen des 6ko-
nomischen Systems und somit die Reaktion der Wirtschaft auf wirt-
schaftspolitische MaBnahmen.

Am stdrksten auf politische Einfliisse reagieren diirften Wirtschafts-
bereiche mit geringer Wettbewerbsintensitidt, die auch Raum fiir po-
litisch motivierte Machtkédmpfe bieten. Es liegt deshalb nahe, einen
ersten Schritt in Richtung auf integrierte politisch-6konomische Mo-
delle am Beispiel der Lohnentwicklung zu gehen. In Anwendung des
in Abbildung 2 schematisierten Zusammenhangs auf einen Teilbereich
des okonomischen Systems wird die Frage untersucht, ob und wie die
Tariflohnzuwachsraten neben ihrer Abhéngigkeit von den Marktkraf-
ten auch von politisch-institutionellen Daten wie der Popularitdt und
der Ideologie von Regierung und Opposition oder der Nédhe von Wahl-
terminen abhiingen.

2. Eine politisch-6konomische Theorie der kollektiven Lohnbestimmung

Der EinfluB zentraler Faktoren politisch-institutioneller Natur auf
die Entwicklung der Nominallohne 148t sich anschaulich anhand eines
einfachen Verhandlungsmodells zeigen. Die diesem Modell zugrunde-
liegenden vereinfachenden Annahmen bestimmen natiirlich den Rah-
men, innerhalb dessen die abzuleitenden Hypothesen Giiltigkeit bean-
spruchen. Ich werde deshalb in Teil 3 auf einige der einschrdnkenden
Annahmen zuriickkommen.
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Vor der Formulierung des Verhandlungsmodells sind einige Uber-
legungen zu den Zielvorstellungen der Arbeitnehmer- und der Arbeit-
gebervertretungen notwendig.

2.1. Ziele der Gewerkschaften

Unterstellen wir, da die von den Gewerkschaften verfolgten Ziele
den programmatischen AuBerungen von Gewerkschaftsfunktioniren
und den Perspektivpldnen der Gewerkschaften entnommen werden
konnen. Betrachtet man nun die diversen Programme der Gewerk-
schaften in westlichen Industriegesellschaften, so fillt auf, da es zwei
Kategorien gibt, denen sich die einzelnen Gewerkschaftsziele zuordnen
lassen: Okonomische und politische Ziele. Dies 14Bt sich am Aktions-
programm des Deutschen Gewerkschaftsbundes illustrieren®.

2.1.1. Okonomische Ziele (Realisierung im Rahmen der Tarifautonomie)

Von den im Aktionsprogramm des DGB erhobenen Forderungen sind
drei eindeutig 6konomischer Natur, d.h. der Grad ihrer Realisierung
wird im 6konomischen Bereich durch bilaterale Verhandlungen zwischen
den Gewerkschaften und dem Arbeitgeberverband bestimmt. Eine Be-
teiligung des Gesetzgebers ist nicht erforderlich. Diese 6konomischen
Forderungen des DGB lauten:

1. Kiirzere Arbeitszeit
2. Hohere Lohne und Gehalter

3. Léngerer Urlaub und Urlaubsgeld.
Eine 6konomische Komponente enthalten auch noch die folgenden
Ziele:
4. Bessere Berufsausbildung
5. Mehr Sicherheit am Arbeitsplatz
6. Gesicherte Arbeitspldtze (Schutz vor RationalisierungsmafBnah-
men).

Fiir den Grad der Realisierung dieser Zielkomponenten hat das Ver-
halten des Gesetzgebers jedoch bereits mehr als nur flankierende Be-
deutung.

2.1.2 Politische Ziele (Realisierung durch den Gesetzgeber)

Nicht mehr im 6konomischen Bereich durch bilaterale Verhandlun-
gen zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeberverbidnden realisiert
werden koénnen die Ziele

8 Aktionsprogramm des DGB, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, Bd. 16,
1965, S. 216 ff. — Die folgende Unterscheidung findet sich in &hnlicher Form
bei E. R. Dall’Asta, Theorie der Lohnpolitik, Berlin 1971.



74 Manfred Géartner

7. Gerechtere Vermogensverteilung

8. GroBere soziale Sicherheit

9. Ausdehnung der Mitbestimmung

10. Schaffung gleicher Bildungschancen fiir alle Kinder.

Diese Forderungen konnen letztlich nur durch die Legislative erfiillt
werden. Die Moglichkeit, im Rahmen der Tarifverhandlungen direkten
EinfluB zu nehmen, ist fiir die Gewerkschaften gering.

2.2, Ziele der Unternehmen

Vorwiegend von Okonomischen Zwingen bestimmt sein diirfte das
Verhalten der Unternehmen. Dem iiblichen Vorgehen in der Lohn-
theorie oder in der Theorie der Firma folgend wird deshalb unterstellt,
daB Unternehmen auch bei Tarifauseinandersetzungen versuchen, den
Gegenwartswert ihrer erwarteten Profite zu maximieren.

2.3. Ein hicksianisches Modell politisch-6konomischer Lohndynamik

Die Bedeutung politischer Faktoren fiir die Lohnentwicklung soll nun
anhand eines einfachen Verhandlungsmodells® dargestellt werden, das
indirekt an von Hicks!® bereits vor einigen Jahrzehnten entwickelte
Uberlegungen ankniipft. Dabei werden Fragen der Priferenzaggrega-
tion und der Entscheidungsfindung innerhalb von Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberorganisationen zunichst ausgeklammert. Gewerkschaft und
Unternehmerverband werden also als monolithische Blocke gesehen,
zwischen denen die Zuwachsrate des Lohnniveaus ausgehandelt wird.

2.3.1 Das Verhalten der Gewerkschaft

Den obigen Uberlegungen folgend sei unterstellt, daB Gewerkschaften
sowohl okonomische als auch politische Ziele verfolgen!l. Bezeichnet
man den Erwartungswert des politischen Ziels mit G¢ und unterstellt
man vereinfachend, das einzige 6konomische Ziel, liber das bei Tarif-
verhandlungen direkt entschieden wird, sei die Durchsetzung moglichst

9 Ein Modell mit dhnlicher Grundstruktur wurde von Ashenfelter und
Johnson entwickelt, doch werden darin politisch-6konomische Aspekte nicht
beriicksichtigt. — O. Ashenfelter und G. E. Johnson, Bargaining Theory,
Trade Unions, and Industrial Strike Activity, in: American Economic Review,
Vol. 59, 1969, S. 35 £f.

10 J, R. Hicks, The Theory of Wages, London 1932 (2. Auflage 1963).

11 Diese Erkenntnis ist nicht neu. Doch wird iiblicherweise davon ausgegan-
gen, bei der Analyse des lohnpolitischen Verhaltens der Gewerkschaften
koénne man deren politische Zielvorstellungen ausklammern. Siehe z.B. M.
Hofmeister, Untersuchungen zur Lohn- und Preisbildung in der Inflations-
theorie, Meisenheim am Glan 1974.
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hoher Lohnzuwachsraten W, so ist das gewerkschaftliche Nutzenniveau
N — ceteris paribus — eine Funktion dieser beiden Variablen —
N = N (W, G9).

Um die Moglichkeit von Zielinterdependenzen nicht willkiirlich von
vornherein auszuschlieBen, sei unterstellt, die bei der Tarifverhandlung
zur Diskussion stehende Lohnzuwachsrate habe nicht nur einen direk-
ten Nutzeneffekt, sondern beeinflusse auch den Erwartungswert des
politischen Ziels — G¢ = G¢(W). Nimmt man zur Vereinfachung an, die
Nutzenfunktion sei separabel und im relevanten Bereich linear, erhilt
man

1) N= N(1+NgG)W

Die FuBlindices geben Ableitungen bzw. partielle Ableitungen nach der
angegebenen Variable an.

_Durch die herrschende Wirtschaftslage wird eine Lohnzuwachsrate
W* bestimmt, welche die Gewerkschaft als ,fair“ und wirtschaftlich
vertretbar ansieht. Im Vergleich zu dem aus d1eser »fairen“ Lohnzu-
wachsrate W* resultierenden Nutzenniveau N (W*) fiihrt jede geringere
Lohnerh6hung W zu einer NutzeneinbuBe V = N (W* N (W)

Als Druck- und Drohmittel zur Durchsetzung von Lohnforderungen
steht der Gewerkschaft der Streik bzw. die Glaubhaftmachung einer
bestimmten Streikbereitschaft zur Verfiigung. Allerdings verursacht
ein Arbeitskampf fiir die Gewerkschaft und die in ihr organisierten
Arbeitnehmer mit zunehmender Streikdauer S immer héhere Kosten K:

(2) K=Kpnix — Kpax €~ n=0.

Die entstandenen Streikkosten fiihren bei den Gewerkschaften zu einer
NutzeneinbuBe V.

) V=aK a>0.

Eine rational handelnde Gewerkschaft wird nun zur Durchsetzung
des als akzeptabel angesehenen Lohnzuwachses W* bei jedem gerin-
geren angebotenen Erhohungssatz W im #uBersten Fall zur Aufwen-
dung von Kosten bereit sein, welche die gleiche NutzeneinbuBe wie der
angebotene Lohnsatz verursachen, d.h. bis N (W* — N (W)=qa" K.
Unter Verwendung von (1) und (2) ergibt diese Bedingung nach einigen
Umformungen

. . a a
@ W=W*_’———‘_‘;—Kma(+'—7Kmax'e_ns .

1+NG'GW 14+ Ng-G
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Wir haben nun eine der Hickschen Widerstandskurve verwandte Be-
ziehung zwischen der zur Diskussion stehenden Lohnzuwachsrate und
der Streikbereitschaft der Gewerkschaft.

2.3.2. Das Verhalten der Unternehmen

Die Profite # der Unternehmen berechnen sich wie folgt:
(5) a=M-P—A-W-—F.

Es wird unterstellt, die produzierte Giitermenge M, der Arbeitseinsatz
A und die fixen Kosten F seien konstant. P ist der Giiterpreis und W
der Lohnsatz nach der Tarifverhandlung. Kennzeichnet man den wor
der Tarifverhandlung giiltigen Preis mit P’, den vorher giiltigen Lohn
mit W’ und die festgesetzten Verdnderungsraten mit P und W, so gilt

(6) P=P-(1+P) und

™ W=W-1+W).

Unterstellt man, daB Lohnerh6hungen nicht voll auf die Preise aufge-
schlagen werden konnen, oder, anders formuliert, da Lohnerhchungen
immer zu Profitminderungen fiihren, so kann man schreiben!2:

® P=b- AV W o<b<1.
NP

Der Parameter b gibt den Grad der Uberwilzung von Lohnerhéhungen
auf den Preis an.

Ziel der Unternehmen ist es, den Gegenwartswert ihrer Profite # zu
maximieren, wobei

©)) A _—_fyr-ftdt.
0

Zukiinftige Profite werden mit der Rate r diskontiert.

12 Formal lautet die genannte Bedingung

947 _m. 9P a<o.
aw aw
Uber £=i<i
dw w-w M
und P<M
M-P

ergibt sich hieraus Gleichung (8).
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Durch sukzessives Einsetzen von (5), (6), (7), (8) und (4) in (9) erhilt
man nach durchgefiihrter Integration

~ . —rS
(10) n=[M'P’—A-W'{1+(1—b)(W*—B+B-e-"S)}]; _’7'"
mit B=——" Ky
1+ NG,

Der Gegenwartswert der Profite ist — ceteris paribus — eine Funk-
tion der erwarteten Streikdauer, welche das Unternehmen in Kauf zu
nehmen bereit ist. Nach Differenzierung von (10) nach S erhilt man
als notwendige Bedingung fiir ein Maximum!®

an S=-11 M-P —A-W'{l+(1-b)(W*~B)}
" 1+5)A-W- B

Da In x<0 fir x<<1, ist die fiir das Unternehmen optimale er-
wartete Streikdauer dann positiv, wenn der Zahler des logarithmierten
Quotienten in (11) kleiner als der Nenner ist. Ein von den Gewerk-
schaften geforderter Lohnsatz wird somit abgelehnt, wenn

a2 > M-P’ R n-a K
AW@—-b 1-b r(+NgGy) maz = Q -

2.3.3. Komparative Statik kollektiv bestimmter Lohnzuwachsraten

Das in den vorangegangenen Abschnitten entwickelte Verhandlungs-
modell ist streng partialer Natur. So unterstellt z. B. die verwendete
Profitfunktion eine konstante Kapazitdtsauslastung der Unternehmen
und die Mark-up-Preisfunktion schlieBt Reaktionen des Preisniveaus
auf sich dndernde Nachfragebedingungen aus. Dies mufl bedacht wer-
den, wenn nun die Abhidngigkeit der Lohnzuwachsrate von politisch-
institutionellen Faktoren aus diesem Modell abgeleitet wird. Die de-
duzierten Hypothesen sind somit nicht als Elemente einer selbstédndigen
Lohntheorie sondern als Ergédnzung orthodox 6konomischer Erklarungs-
ansédtze zu verstehen.

In Gleichung (12) héngt der Vergleichswert @, der den moglichen
Einigungsbereich nach oben abgrenzt, von Faktoren wie der Kosten-
belastung der Gewerkschaft im Falle von Streiks — représentiert durch
n — oder der Interdependenz zwischen dkonomischem und politischem
Gewerkschaftsziel ab. Diese Faktoren sind weitgehend politischer Na-

13 Die Optimumbedingung 2. Ordnung, d27/dS2 < 0, ist ebenfalls erfiillt.
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tur, wie spater noch zu zeigen sein wird. Hier wollen wir zunéchst nur
den formalen Zusammenhang verdeutlichen.

Durch Ableitung von @ nach G;V erhélt man

3Q n-a Ky Ng
(13) 3G = e o
G%  r+Ng G2

>0.

Je groBer der absolute Zusammenhang zwischen Lohnzuwachsrate und
dem Erwartungswert der politischen Ziele ist, desto hoher ist ceteris
paribus die zu erwartende Lohnzuwachsrate. Fiir den Einflu von n gilt

AQ @ Kpax
(14) == e
An r(l + Ng*G})

<o0.

Je groBer n ist, d. h. je hoher die von der Gewerkschaft zu tragenden
Streikkosten bei gegebener Streikdauer sind, desto geringer ist ceteris
paribus die zu erwartende Lohnerh6hung.

Um diese zunéichst rein formalen Zusammenhinge zu testbaren Hypo-
thesen umformulieren zu kénnen, miissen nun die Bestimmungsgriinde
der Streikkosten und der Interdependenz zwischen 6konomischen und
politischen Gewerkschaftszielen diskutiert werden.

2.4 Determinanten der Streikkosten und des Erwartungswertes
politischer Zielgrofien der Gewerkschaften

In den Kreislaufschematas der Abbildungen 1 und 2 wird unterstellt,
daB Regierungen diskretiondren Spielraum nutzen, um ihre ideolo-
gischen Zielvorstellungen in die Praxis umzusetzen. Dies gilt natiirlich
nicht nur fiir die ProzeBpolitik, sondern vermutlich in noch stidrkerem
MaBe fiir langerfristig konzipierte ordnungs- und sozialpolitische MaB-
nahmen.

Den giéngigen Vorstellungen entsprechend, aber auch durch Ver-
gleiche von Parteiprogrammen!* oder der offenbarten Priferenzen von
Regierungen!® belegbar, decken sich die politischen Zielvorstellungen
der Gewerkschaften eher mit den ideologischen Priaferenzen linksge-
richteter, sozialistischer Parteien als mit denen rechtsgerichteter, kon-
servativer Parteien. Aus dieser lapidaren Feststellung folgt, dal der

14 Siehe Kirschen u. a., Economic Policy in our Time, Bd. I, Amsterdam 1964.

15 Siehe z.B. G. M. v. Furstenberg und J. M. Boughton, Stabilization
Goals and the Appropriateness of Fiscal Policy During the Eisenhower and
Kennedy-Johnson Administration, in: Public Finance Quarterly, Vol. 1, 1973,
S.5ff. oder D. A, Hibbs, Jr., Political Parties and Macroeconomic Policy, in:
American Political Science Review, Vol. 71, 1977.
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Erwartungswert politischer gewerkschaftlicher ZielgroBen G¢ unter
linksgerichteten Regierungen merklich héher sein diirfte als unter
rechtsgerichteten Regierungen.

Generell ist der Erwartungswert G¢ abhingig von den ideologischen
Positionen gegenwaértiger und zukiinftiger Regierungen. Sieht man die
ideologischen Vorstellungen der Parteien, also deren Priferenzen, als
gegeben und mittelfristig nicht veréinderbar an und unterstellt man,
daB sich die Gewerkschaften an die demokratischen Spielregeln halten,
so ist die Ideologie der regierenden Partei und damit der bis zur néch-
sten Wahl anfallende Teil von G¢ ebenfalls gegeben und unabhingig
von der gewerkschaftlichen Tarifpolitik. Anders ist dies mit dem nach
der néchsten Wahl anfallenden Teil von G¢ denn die Ideologie der
Regierung nach der néchsten Wahl ist nach dem jetzigen Informations-
stand ein Erwartungswert, ein gewichtetes Mittel aus den ideologischen
Vorstellungen von Regierung und Opposition, wobei die jeweiligen
Gewinnwahrscheinlichkeiten die Gewichte darstellen. Wie inzwischen
durch eine Vielzahl empirischer Studien untermauert wird!$, reagieren
gerade diese Gewinnwahrscheinlichkeiten auf populdre Konjunktur-
indikatoren wie die Arbeitslosenquote und die Inflationsrate. Insbeson-
dere die Inflationsrate reagiert aber kurzfristig auf die Lohnzuwachs-
rate. Somit konnen die Gewerkschaften eventuell angesichts der be-
stehenden Konjunkturlage verbleibenden Spielraum ausniitzen, um
durch aggressiv vertretene hohe Lohnforderungen die Wiederwahl-
wahrscheinlichkeit der Regierung zu reduzieren bzw. diese durch lohn-
politische Zuriickhaltung zu erhéhen. Eine Erhéhung der Nominallohn-
zuwachsrate und die daraus folgende Verringerung der Wiederwahl-
wahrscheinlichkeit der Regierung verringert nun den Erwartungswert
der politischen Leistungen, wenn die den Gewerkschaften nédher ste-
hende Partei(engruppe) an der Macht ist, sie reduziert diesen Wert,
wenn die gewerkschaftsaffine Partei in der Opposition steht. Formal
bedeutet dies, daB G:-,, < (2) 0, wenn eine sozialistische (konservative)
Regierung im Amt ist. Da die Wahler aber vergangene Konjunktur-
lagen vergessen, spielt fiir ihre Wahlentscheidung vor allem die Kon-
junkturentwicklung wihrend der letzten 1-2 Jahre vor einer Wahl
eine entscheidende Rolle. G:-V hingt somit nicht nur von der Regie-
rungsideologie, sondern auch von der Distanz zum néchsten Wahltermin
ab. Es steigt im Verlaufe einer Legislaturperiode monoton auf seinen
betragsmiBigen Hochstwert an.

16 Die ausfiihrlichsten Untersuchungen fiir Deutschland wurden von G.
Kirchgdssner, Rationales Wahlerverhalten und optimales Regierungsverhal-
ten, Dissertation Universitdt Konstanz, Konstanz 1976, und F. Schneider,
Politisch-okonomische Modelle: Ein theoretischer und empirischer Ansatz,
Konigstein/Taunus 1979, durchgefiihrt. Siehe auch die dort angegebene Lite-
ratur.



80 Manfred Gértner

Die bisherige Argumentation fiihrt zu zwei Hypothesen:

Hypothese 1: Ceteris paribus nehmen unter linksgerichteten gewerk-
schaftsaffinen Regierungen die Lohnzuwachsraten mit nahendem
Wahltermin monoton ab.

Hypothese 2: Ceteris paribus nehmen unter rechtsgerichteten, von den
Gewerkschaften abgelehnten Regierungen die Lohnzuwachsraten mit
nahendem Wahltermin monoton zu.

Nun hédngt die Wahrscheinlichkeit, da eine induzierte Verinderung
der Inflationsrate das Wahlergebnis beeinflult, ceteris paribus auch
wesentlich von der Unsicherheit, d.h. der Knappheit des erwarteten
Wahlausgangs ab. Dies fiihrt zu

Hypothese 3: Die in Hypothese 1 und Hypothese 2 postulierten Effekte
sind umso ausgeprigter, je knapper der erwartete Wahlausgang ist.

Die Kosten gewerkschaftlicher Streiktédtigkeit fiir die Gewerkschaf-
ten, die finanzieller Natur sein, aber auch in Form von Image- und
Prestigeverlusten anfallen kénnen, werden durch eine Reihe von Ka-
nilen von den ideologischen Préaferenzen der Regierung beeinflulit, die
nicht alle durch unser Verhandlungsmodell erfat werden. Generell
hingt die Kostenbelastung der Gewerkschaft bei einem bestimmten
Streikniveau — diese ist eine positive Funktion von n — von der
Arbeits- und Sozialgesetzgebung ab, insbesondere von den im Tarif-
recht definierten Rechten und Pflichten der beiden Tarifparteien. Die
rechtlichen Vorschriften lassen den Gerichten und den Behorden jedoch
einen sich u. U. substantiell auf die Streikkosten auswirkenden Inter-
pretationsspielraum. Hierbei ist zu erwarten, daf dieser vorhandene
Spielraum sowohl aus Karriereiiberlegungen der betroffenen Beamten,
als auch wegen der hiufig primédr am Parteibuch orientierten Besetzung
der leitenden Positionen bei Bundesbehodrden tendenziell im Sinne der
ideologischen Préferenzen der gegenwaértigen Regierung ausgeniitzt
wird.

Dariiber hinaus wird die Regierung sukzessive das herrschende Tarif-
recht in Ubereinstimmung mit ihren ideologischen Vorstellungen brin-
gen. Sie wird also, je nach Standpunkt, die Ausgangsposition fiir die
Gewerkschaften oder die Unternehmen durch eine Variation der Streik-
kostenaufteilung dndern. Ein solcher Eingriff ist umso eher zu er-
warten, je weniger das vorhandene Rechtssystem in diesem Teilbereich
eine konfliktlose Problemlosung ermdoglicht. Ceteris paribus diirfte so-
mit eine zunehmende Streiktédtigkeit die Wahrscheinlichkeit erhdhen,
daB die Regierung im Sinne ihrer Vorstellungen initiativ wird. Das
bedeutet jedoch, daB heutige Streiktitigkeit die zukiinftig von den
Gewerkschaften zu tragenden Streikkosten beeinfluBt. Dieser lédnger-
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fristige Nutzen- oder Kosteneffekt muB sich reduzierend oder erhohend
auf die Nettokosten heutiger Streiktédtigkeit auswirken. Wiederum ist
zu erwarten, daB sich eine gewerkschaftsaffine Regierung reduzierend
auf die Nettokosten auswirkt, eine konservative Regierung jedoch
erhéhend'.

SchlieBlich wird auch das Ansehen der Gewerkschaft durch das Urteil
der Offentlichkeit {iber die Angemessenheit eines Ausstandes beein-
fluBt. Bei ihrem Urteil wird sich die Offentlichkeit stark an der Stel-
lungnahme der Regierung orientieren. Da diese Stellungnahme wie-
derum wesentlich durch die ideologischen Priferenzen der Regierung
bestimmt sein diirfte, ist zu erwarten, da die Gewerkschaft den aus
einer bestimmten Streiktdtigkeit folgenden Ansehensverlust unter einer
Linksregierung niedriger halten kann als unter einer Rechtsregierung.

Alle hier vorgebrachten Argumente sprechen dafiir, da die Kosten
eines bestimmten Streikvolumens fiir die Gewerkschaften unter einer
sozialistischen Regierung niedriger sind als unter einer konservativen.
Zusammen mit (14) folgt hieraus!s:

Hypothese 4: Ceteris paribus sind die Lohnzuwachsraten unter einer
gewerkschaftsaffinen Regierung héher als unter einer von den Ge-
werkschaften abgelehnten Regierung.

3. Einschrinkende Uberlegungen

Das im letzten Kapitel entwickelte Modell enthilt einige sehr restrik-
tive Annahmen, die den Giiltigkeitsbereich der abgeleiteten Hypothesen
einschranken. Daneben erfordern Wirkungszusammenhinge der Rea-
litdt, die vom formalen Modell nicht erfat werden, eine Anpassung der
Hypothesen.

3.1. Einstellung der Gewerkschaft zur bestehenden Gesellschaftsordnung

Die Giiltigkeit der oben durchgefiihrten Analyse setzt voraus, daf3
die Gewerkschaften das bestehende Gesellschaftssystem akzeptieren
und sich an die demokratischen Spielregeln halten. Glauben die Ge-
werkschaften dagegen, daB sich ihre politischen Ziele — diese kénnen

17 Der eben skizzierte Zusammenhang kann formal nur im Rahmen eines
Mehrperiodenmodells dargestellt werden. Hierauf mufl jedoch aus Platz-
griinden verzichtet werden.

18 Fir Hypothese 4 spricht weiter, daB rationale Inflationserwartungen
unter gewerkschaftsaffinen Regierungen ansteigen. Siehe M. Gdrtner, Phil-
lips-Kurve und staatliches Beschéftigungsziel im Zeitalter der Globalsteue-
rung, in: Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd.192, 1978,
S. 481 ff.

¢ Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 102
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im Einzelfall sehr viel radikaler sein als diejenigen des DGB — eher im
Rahmen einer anderen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Ordnung
realisieren lassen und sehen sie keine Ansétze fiir eine entsprechende
Veridnderung bei einer der relevanten bestehenden Parteien, so ist es
durchaus denkbar, da8 sie handfestere Versuche einer Herbeifiihrung
politischer Verdnderungen unternehmen als die Optimierung tarif-
politischer Taktiken. Die Uberlegungen dieser Arbeit beziehen sich
also nur auf einen bestimmten Gewerkschaftstyp, wie er beispielsweise
vom DGB représentiert wird.

3.2. Gewerkschaften als potentielle Trittbrettfahrer:
Zentralisierte versus dezentralisierte Tarifverhandlungen

Die von den Gewerkschaften verfolgten politischen Ziele unterschei-
den sich grundlegend von den verfolgten 6konomischen Zielen. W&h-
rend eine Gewerkschaft z. B. Lohnerh6hungen nur fiir ihre Mitglieder
bzw. fiir die Beschéftigten der von ihr vertretenen Branche im von ihr
vertretenen Tarifbezirk aushandelt, kommt eine Verbesserung der
Wahlchancen der gewerkschaftsaffinen Partei allen Gewerkschaften zu-
gute. Betrachtet man die Gewerkschaft als Aktionseinheit, hat somit
eine ausgehandelte Lohnerhohung den Charakter eines privaten Gutes.
Erfolge im Sinne der politischen Zielsetzungen der Gewerkschaften be-
sitzen dagegen wesentliche Ziige eines 6ffentlichen Gutes. Wegen des
aus der Theorie der o6ffentlichen Giiter bekannten Trittbrettfahrer-
problems ist nun zu erwarten, daB jeder einzelne potentielle NutznieBer
aufgrund seines individuellen Nutzenkalkiils auf die Bereitstellung des
offentlichen Gutes durch die iubrigen potentiellen NutznieBer vertraut
und das offentliche Gut in der Folge zum Schaden aller nicht bereit-
gestellt wird. Wie Olson zeigen konnte!, ist dieses Trittbrettfahrer-
problem umso schwerwiegender, je mehr potentielle NutznieBer es gibt
und je ausgeglichener die Anteile der potentiellen NutznieBer am Ge-
samtnutzen sind. Auf die Frage politischer Bestimmungsfaktoren der
Tarifpolitik libertragen bedeutet dies:

Hypothese 5: Je stirker zentralisiert Tariflohnverhandlungen durchge-
fiihrt werden, desto ausgeprégter zeigen sich die durch die Hypo-
thesen 1-3 postulierten Einfliisse.

Eine Bestétigung der genannten Hypothesen wire deshalb beispiels-
weise in den skandinavischen Lindern, in den Niederlanden oder in
der Bundesrepublik zu erwarten. Von weit geringerer Bedeutung diirfte
die beschriebene Art politischer Lohndeterminanten in Lindern mit
Lohnverhandlungen auf Firmenebene sein, also z.B. in den angelsdch-
sischen Léndern.

19 M. Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge (Mass.) 1965.
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3.3. Innergewerkschaftliche Entscheidungs- und Kontrollmechanismen

Vereinfachend wurde die Gewerkschaft in Teil 2 als monolithischer
Block betrachtet und die von der Gewerkschaftsfiihrung propagierten
Ziele wurden mit den tatsdchlich verfolgten Zielen gleichgesetzt. In
Wirklichkeit miissen jedoch die Gewerkschaftsziele unter Beriicksich-
tigung divergierender Prédferenzen der Mitglieder formuliert werden.
Weiter besteht die Moglichkeit, daB bestimmte Ziele nur aus taktischen
Griinden propagiert, aber nicht wirklich verfolgt werden, oder daB
fliihrende Gewerkschaftsfunktionére diskretiondren Spielraum zur Ver-
folgung von den offiziellen Gewerkschaftszielen abweichender privater
Zielvorstellungen nutzen. Diese Modifikationen beeinflussen das Er-
gebnis unserer Modellanalyse jedoch nicht, solange die von den Gewerk-
schaften verfolgten Ziele weitgehend mit den Zielen von Linkspar-
teien libereinstimmen. Und gerade darauf deutet das Verhalten der
Gewerkschaften hin.

3.4. Substitution zwischen 6konomischen Zielen

Wie schon das Forderungsprogramm des DGB zeigt, besteht auch die
rein 6konomische Zielsetzung von Gewerkschaften nicht nur aus der
Durchsetzung moglichst hoher Lohnzuwachsraten. Daneben spielen etwa
die Forderungen nach Verldngerung der Urlaubsdauer und Reduzierung
der Arbeitszeit eine wesentliche Rolle. Unsere formale Analyse ab-
strahiert von diesem Zusammenhang, da bei der Analyse der Inter-
dependenzen zwischen 6konomischen und politischen Zielvorstellungen
nur ein, als représentativ angesehenes 6konomisches Ziel beriicksichtigt
wird. Der Einflu politischer Faktoren auf die Lohnentwicklung kann
jedoch nur als konstant angesehen und anhand der Entwicklung dieser
einen okonomischen Zielvariable gemessen werden, solange keine Sub-
stitution zwischen den verschiedenen 6konomischen Zielvariablen selbst
stattfindet. Im Falle einer Substitution zwischen Skonomischen Ziel-
komponenten koénnte ein moglicherweise vorhandener Einflu politi-
scher Faktoren auf die Lohnentwicklung u. U. nicht mehr an der Lohn-
entwicklung abgelesen werden. Die in dieser Arbeit abgeleiteten Hypo-
thesen setzen also eine gewisse Konstanz der gewerkschaftlichen Prd-
ferenzordnung voraus.

3.5. Asymmetrie der zyklischen Effekte

Die Hypothesen 1 und 2 beziehen sich auf die Verschiebung der aus
6konomischen Kalkiilen bestimmten Lohnzuwachsraten durch die poli-
tischen Interessen der Gewerkschaften. Bei quantitativen Uberle-
gungen muB nun einer Asymmetrie in den Interessen der Arbeitgeber
Rechnung getragen werden. So diirften die Unternehmen aus ihren

6*
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Profitinteressen heraus einer politisch induzierten, iiber das rein &ko-
nomische MaB3 hinausgehenden Lohnforderung der Gewerkschaften er-
heblich mehr Widerstand entgegensetzen als einem Zuriickbleiben der
Gewerkschaftsforderung hinter den 6konomischen Méglichkeiten. Dar-
aus folgt

Hypothese 6: Der durch Hypothese 1 beschriebene zyklische Effekt ist
quantitativ ausgepréagter als der durch Hypothese 2 beschriebene.

4. Politische Gewerkschaftsziele und die Tariflohnentwicklung
in der Bundesrepublik Deutschland 1960 I bis 1977 III

Einige der abgeleiteten politisch-6konomischen Hypothesen zur Lohn-
entwicklung sollen nun anhand der Tariflohnentwicklung in der Bun-
desrepublik Deutschland im Zeitraum 1960 I bis 1977 III empirisch
tberpriift werden. Angesichts des partialen Charakters unseres Ver-
handlungsmodells werden zu diesem Zweck die politischen Erkldrungs-
faktoren in eine orthodoxe erweiterte Phillips-Kurve integriert?®. Vor-
her ist es jedoch notwendig, die bisher allgemein formulierten Hypo-
thesen zu spezifizieren.

Alle abgeleiteten politischen Hypothesen zur Lohnentwicklung postu-
lieren einen Zusammenhang zwischen der ideologischen Position der
Regierung und der Hohe der Lohnzuwachsrate. Der Betrachtungszeit-
raum setzt sich aus drei sich ideologisch deutlich voneinander unter-
scheidenden Subperioden zusammen:

Periode 1: Die Zeit christlich-demokratischer Regierungsdominanz von
1960 I bis 1966 IV. Sich auf diesen Zeitraum beziehende Dummy-
variablen werden wegen der in dieser Periode vorherrschenden konser-
vativen Grundpositionen mit dem Subskript KON gekennzeichnet.

Periode 2: Die Zeit der GroBen Koalition zwischen Christdemokraten
und Sozialdemokraten von 1967 I bis 1969 III. Sich auf diesen Zeit-
raum beziehende Dummyvariablen werden mit dem Subskript GK
gekennzeichnet.

Periode 3: Die Zeit sozialdemokratischer Regierungsdominanz von 1969
IV bis 1977 III. Sich auf diesen Zeitraum beziehende Dummyvariablen
werden wegen der in dieser Periode vorherrschenden ideologisch
linksgerichteten Grundpositionen mit dem Subskript SOZ gekenn-
zeichnet.

20 In einem allgemeineren Zusammenhang findet sich die Uberlegung, daB
politische Faktoren u.U. das Absolutglied empirischer Phillips-Kurven und
somit die Lage der Phillips-Kurve verdndern bei H. Maneval, Die Phillips-
Kurve, Empirische, theoretische und wirtschaftliche Aspekte, Tiibingen 1973.
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Die Hypothesen 1, 2 und 4 postulieren einen EinfluB der Regierungs-
ideologie auf das durchschnittliche Niveau der Lohnzuwachsraten und
einen Einflu der Ndhe des Wahltermins auf die Lohnzuwachsrate, wo-
bei die EinfluBrichtung wiederum von der Regierungsideologie bestimmt
wird. Zur Erfassung der Niveaueinfliisse werden in der Schitzgleichung
zwei Dummyvariable Dgx und Dsoz beriicksichtigt, die wihrend der
durch das Subskript gekennzeichneten ideologischen Subperiode den
Wert 1 annehmen und sonst 0 sind. Die im Rhythmus der Wahlperiode
wirkenden zyklischen Einfliisse werden durch die Erweiterung der
Schitzgleichung um drei weitere Dummyvariable ZD’}D (ID = KON,
GK, SOZ; i = 1/2, 1, 2) erfaBit, welche in der angegebenen ideologischen
Periode in den letzten zwei Jahren vor einer Wahl die Werte 1, 2, ..., 8
annehmen und sonst 0 sind?!. Wihlt man als Ausgangspunkt die nach
statistischen Kriterien ,beste“ erweiterte Phillips-Kurve?? (Gleichung 1
oder 5, Tabelle 1), so lautet die politisch-6konomische Lohngleichung
in allgemeiner Form

W = a4
+a U™ +aPt—1) 6konomische Einfliisse
+ a4 Dgg + a5+ Dgoz pol.-ok. Niveaueinfliisse

+ag-ZD%oy +a7-ZDLg + ag- ZD %o, Zyklische pol.-ok. Einfliisse.

j (= M, FM) gibt an, ob als MaB fiir den Nachfragetiberschufl auf dem
Arbeitsmarkt U die Arbeitslosenquote fiir Frauen und Ménner oder, wo-
fiir z. B. Perry mit guten Argumenten pléddiert, fiir Manner verwendet
wurde?’. Mittels verschiedener Potenzen der zyklischen Dummyvariab-
len ZD}D soll gepriift werden, ob ein progressiver (dies wiirde neoklas-
sischem Kalkiil entsprechen), ein linearer oder ein degressiver Verlauf
(dies wiirde auf die Verwendung einer dem Satisficing-Ansatz ver-
wandten Daumenregel durch die Gewerkschaften hindeuten) bessere
Schitzergebnisse liefert.

21 Nach einer Wahl wird die Dummyvariable in vier Schritten auf den
Wert 0 zuriickgefiihrt. Dies ist wegen der Verwendung von Quartalswerten
notwendig.

22 Dje Gleichungen 1 bzw. 5 waren nach statistischen Kriterien besser als
andere Varianten mit Verzégerungen der 6konomischen Erkldrungsvariablen
bis zu 3 Quartalen und mit Potenzen der Arbeitslosenquoten von 1 und — 1.
Die in den Gleichungen 1 -8 benutzte Potenz von — 1,5 liegt nahe bei dem
Wert — 1,394, fiir den sich bei Phillips die besten Schitzungen fiir GroB-
britannien ergeben hatten. A. W. Phillips, The Relation Between Unemploy-
ment and the Rate of Change of Money Wage Rates in the United Kingdom,
1861 - 1957, in: Economica, Vol. 25, 1958, S. 283 ff.

23 G. Perry, Determinants of Wage Inflation Around the World, in: Brook-
ings Papers on Economic Activity, 1975, S. 403 £f.
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Anhand dieser Schatzgleichung lassen sich die Hypothesen 1, 2, 4 und
6 lberpriifen. Aus diesen Hypothesen ergeben sich folgende Aussagen
iiber Vorzeichen und GréBenverhiltnisse der Schitzkoeffizienten:

Hypothesel — ag < 0
Hypothese2 — a5 > 0
implizit ag > a7 >ag
Hypothese4 — a3 > a4 >0
Hypothese6 — |ag|>|ag| »

Wie die in Tabelle 1 wiedergegebenen OLS-Schétzungen zeigen, ent-
sprechen in allen Schitzgleichungen die Vorzeichen und die GréBenver-
héltnisse der Schitzkoeffizienten den deduzierten Hypothesen. Stati-
stisch gesehen ergeben sich bei Verwendung der Arbeitslosenquote fiir
Mdnner und bei einem angenommenen regressiven Verlauf der zykli-
schen Dummyvariablen durchwegs bessere Ergebnisse als fiir die an-
deren Varianten.

Uberraschend ist der ausnahmslos nicht signifikante EinfluB der ver-
zogerten Inflationsrate. Nach Gleichung 4 waren — ceteris paribus —-
die Lohnzuwachsraten wéahrend der Zeit der GroBen Koalition ca. 1,5
Prozentpunkte und unter sozialdemokratischen Regierungen knapp 6
Prozentpunkte hoher als unter christlich-demokratischen Regierungen.
Unter konservativen Regierungen nahmen die Lohnzuwachsraten in den
letzten zwei Jahren vor einer Wahl leicht zu (nach der linearen Glei-
chung 3 insgesamt um gut einen Prozentpunkt), unter sozialdemokra-
tischen Regierungen dagegen massiv ab (nach Gleichung 3 um fast 4
Prozentpunkte). Das negative Vorzeichen der zyklischen Dummy-
variable fiir die Zeit der GroBen Koalition deutet darauf hin, dafl die
Gewerkschaften glaubten, die Wahler wiirden eine konjunkturelle Be-
lebung in erster Linie den Sozialdemokraten und deren Wirtschafts-
minister gutschreiben. Einschrankend zu der Bestédtigung unserer Hypo-
thesen beziiglich der Vorzeichen und der GréSenverhéltnisse der Schétz-
koeffizienten ist jedoch zu vermerken, da8 die politischen Einfliisse nur
unter sozialdemokratischen Regierungen statistisch hoch signifikant
sind. Unter anderen Regierungen erreichen die Schétzkoeffizienten ge-
legentlich nicht ganz oder nur knapp die angegebene Signifikanz-
schwelle.

5. AbschlieBende Uberlegungen

In dieser Arbeit wurde am Beispiel eines einfachen Verhandlungs-
modells gezeigt, daB und wie ideologische und politisch-institutionelle
Faktoren kollektiv ausgehandelte Lohnzuwachsraten beeinflussen. Die
aus dem Modell folgenden Hypothesen, daBl3 die ideologischen Vorstel-
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lungen von Regierungen und die Wahlrhythmen die Entwicklung der
Nominallohne in voraussagbarer Weise mitbestimmen, werden durch
die deutsche Tariflohnentwicklung weitgehend gestiitzt. Es sei jedoch
nochmals betont, daf3 die hier entwickeltne Hypothesen nicht in Kon-
kurrenz zu orthodoxen 6konomischen Lohnerkldrungen stehen, sondern
diese erginzen. Dies wird durch die auf der Phillips-Hypothese auf-
bauenden Schitzgleichungen unterstrichen. Aus den Schiétzergebnissen
geht auch hervor, dal die Bedeutung politischer Faktoren fiir die Lohn-
dynamik der Bedeutung ckonomischer Faktoren unter quantitativen
Gesichtspunkten mindestens gleichzusetzen ist. Die Frage ,,Macht oder
O0konomisches Gesetz?“ ist somit — zumindest bei nicht extrem lang-
fristiger Betrachtungsweise — durch ,Macht und 6konomisches Gesetz!“
zu beantworten.

Die abgeleitete Abhédngigkeit okonomischer Verhaltensgleichungen
von politischen Bestimmungsfaktoren kann die Spezifikation und das
Prognosepotential von orthodoxen ckonometrischen und politisch-6ko-
nometrischen Modellen verbessern. Die Ergebnisse sind aber auch von
direkter Bedeutung fiir verschiedene Zweige der Wirtschaftstheorie
(z. B. Lohn-, Inflations- und Konjunkturtheorie) und der Wirtschafts-
politik (ProzeB- und Ordnungspolitik).

Die Erkenntnis, da 6konomische Preisrelationen teilweise politisch-
institutionell bestimmt sind, ist nach der vorherrschenden Lehrmei-
nung vor allem aus Effizienzgesichtspunkten sicherlich unerwiinscht.
Bei der Suche nach MaBnahmen zur Abblockung dieser politischen Ein-
wirkungen sollte man jedoch nicht zu voreilig eine stdrkere Disaggre-
gation des Gewerkschaftsverbandes und eine Dezentralisation der Tarif-
verhandlungen fordern. Auch das bestehende Gesellschaftssystem und
dessen Stabilitdt ist ein 6ffentliches Gut. Wie das britische Beispiel
lehrt, ist bei stark dezentralisierten Lohnverhandlungen von einzelnen
Minigewerkschaften kaum ein Beitrag zur Bewahrung bzw. Erlangung
dieses Gutes zu erwarten.

Anhang: Datenspezifikation und Datenquellen

o Wi=(W,— W, )/W;_4

Quelle: Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie M, Preise, Lohne, Wirt-
schaftsrechnungen, Reihe 11, Teil III, Index der Tariflshne und
-gehdlter (Manner und Frauen), verschiedene Jahre.

o Uy=U;+U; 1+ Ui o +U; )4

Quelle: Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, verschiedene
Jahre.
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Py= (P, — Py_p)IPy_,

Quelle:

Dgx
Dsoz
ZDgon

ZDgx

ZDsoz

Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie M, Preise, Lohne, Wirt-
schaftsrechnungen, Reihe 6, Preise und Preisindices der Lebens-
haltung, verschiedene Jahre.

1 von 1966 IV bis 1969 III, sonst 0.

Il

Il

1 von 1969 IV bis 1977 III, sonst 0.

=2;3;4;5/6,7,8;6;,4;2,0;
0;0;0;0;1;
2;3;,4;5;6,7;8;6;4;2;,0;
von 1960 I bis 1966 III, sonst 0.

=0;0;0;0;1;2;3;4;5,6; 7;
8;6;4;2;0;
von 1966 IV bis 1970 III, sonst 0.

= 0;0; 050505 0;0;0; 1; 2
3; 4,75; 6,5;
4,875; 3,25; 1,625; C; 0; 0; 0; 1, 2; 3; 4;
5;6;7; 8;6; 4; 2;
von 1969 IV bis 1977 III, sonst 0.
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Ansiitze zu einer konomischen Theorie
der Einparteiensysteme Osteuropas

Von Karl-Ernst Schenk und Dieter Porschen, Hamburg

A. Einfiihrung

Eine 6konomische Theorie von Einparteiensystemen, wie wir sie in
Osteuropa (und anderswo) vorfinden, gibt es bisher nur in den Anfingen.

Dies ist nicht verwunderlich. Okonomische Theorie der Politik ver-
steht sich als Ubertragung neoklassischer Ansétze der Wirtschaftstheorie
auf politische Systeme. Neoklassische Ansdtze gibt es aber vor allem
flir den Wettbewerbsmarkt. Insoweit ist unsere 6konomische Theorie
eine Theorie wettbewerblicher 6konomischer und politischer Systeme.
Entsprechend lag und liegt zunichst einmal nahe, solche Ansidtze auf
den politischen Wettbewerb anzuwenden, wie dies durch Schumpeter,
Downs, Herder-Dorneich geschehen ist. Versucht man, fiir nichtwett-
bewerbliche politische Systeme analog diesen bekannten Arbeiten zu
verfahren, so treten verschiedene Schwierigkeiten auf. Hier ist nur auf
ein Problem einzugehen, um danach das weitere Vorgehen zu verdeut-
lichen.

— Die Frage danach, wie sich ein Monopolist in einem ansonsten wett-
bewerblichen System verhilt, ist zwischen der neoklassischen Theorie
und einigen ihrer Kritiker!, die den Erscheinungen der Dynamik
groBeres Gewicht beimessen, sehr umstritten. Maximiert ein Mono-
polist Gewinne oder nicht? Wenn ja, iiber welchen Zeithorizont?
Die gleiche Frage taucht fiir eine monopolistische Einpartei auf: Was,
wenn iiberhaupt, maximiert sie? Gewinn in Form von Macht (ge-
messen an besetzten Amtern) oder — was etwas ganz anderes wire

— Stimmen (Zustimmung) der Bevilkerung?

Fiir den Analytiker eines wettbewerblichen 6konomischen Systems,
das mit einzelnen Monopolen durchsetzt ist, hat es zwar Konsequenzen,
welche Motive er dem Monopolisten unterstellt?. Aber das Verstédndnis

1 Vgl. J. A. Schumpeter, Konjunkturzyklen. Eine theoretische und statisti-
sche Analyse des kapitalistischen Prozesses, Grundri3 der Sozialwissenschaf-
ten, Gottingen 1961, S. 115.

2 Vgl. hierzu F. Machlup, Wettbewerb (III): Wirtschaftstheoretische Be-
trachtung, in: Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Stuttgart, Tiibingen,
Gottingen 1962, S. 36 - 49.
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des Wettbewerbsystems insgesamt wird davon im Kern wenig beriihrt.
Der Analytiker eines politischen Monopolsystems hat es hier schwerer,
weil eine Monopolpartei nun einmal unvergleichlich mehr Macht aus-
liben kann als ein Unternehmen. Deshalb macht es einen groBen Unter-
schied, ob die Partei als wohlwollender Diktator oder als machtbeses-
sener Moloch interpretiert wird. Die Aufgabe des Analytikers besteht
also darin, dieses Problem bei der Ubertragung Skonomischer Denk-
modelle zu 16sen oder noch besser: es zu umgehen.

Man konnte bei der Umgehung etwa von der Tradition Abschied
nehmen, die Verhaltensweise einer Organisation aus ihrem duferen
Interaktionsfeld abzuleiten. Das ist es ja, was wir in der Markttheorie
zu vollziehen gewohnt sind.

Was in diesem Beitrag angestrebt werden soll, ist demgegeniiber
sowohl das duflere als auch gleichzeitig das innere Interaktionsfeld zu
erfassen und zur Verhaltenserkldrung heranzuziehen. Es geht also um
die Erweiterung der neoklassischen Verhaltensdeterminanten um orga-
nisationstheoretische Bestimmungsgriinde. Was nicht angestrebt werden
soll, sind Aussagen iiber das Verhalten einer Partei in politischen
Tagesfragen. Vielmehr geht es um Aussagen iiber die Partei als Orga-
nisator nach innen und nach auflen, um Hypothesen tiber die Art der
eingesetzten Instrumente, die gleichzeitig die Partei als Partei eines be-
stimmten Typs instrumentaler Macht charakterisieren.

B. Das Problem einer moglichst allgemeinen
okonomischen Theorie der Politik

Eine der wesentlichen Leistungen der okonomischen Theorie der
Politik ist die Ubertragung des Wettbewerbsmodells der neoklassischen
Theorie auf den politischen Wettbewerb von Parteien in einer Demo-
kratie. Gerade in der dadurch zustandegekommenen engen Verbindung
zwischen einem idealtypischen Modell des Wettbewerbs und einem
realen politischen Wettbewerbssystem liegen aber auch die Schwichen
oder besser: Grenzen dieses Vorgehens. Von der 6konomischen Theorie
der Politik muB ein hinreichender Allgemeinheitsgrad der Aussagen
gefordert werden. Das bedeutet insbesondere, daf auch Hypothesen
iiber nichtwettbewerbliche politische Systeme entwickelt werden kon-
nen. Der Schritt zu einer allgemeineren Theorie dieser Art ist sicherlich
am besten zu vergleichen mit dem Schritt von der Theorie des voll-
kommenen Wettbewerbs zur Theorie des monopolistischen Wettbewerbs
durch Chamberlain und andere im Jahre 1933, der als notwendig und
tberfallig bezeichnet worden ist3.

3 Siehe J. A. Schumpeter, Geschichte der 6konomischen Analyse, Bd.II,
Gottingen 1965, S. 1396.
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C. Aufgabenstellung

Geht man in der vorgezeichneten Weise mit neoklassischen Modellen
an die politischen Einpartei-Systeme Osteuropas heran, dann mu8l man
sich von vornherein iiber die inhdrenten Schwichen eines solchen Ver-
fahrens im Klaren sein. Als besonders problematisch ist die Annahme
anzusehen, dafl die Organisation des Marktes (im politischen Ana-
logon: des Partei(en)systems) konstant gesetzt wird. Die neoklassi-
sche Theorie befat sich — als Konsequenz dieser Einschriankung —
ausschlieBlich mit Preis- und Outputentscheidungen, wobei Entschei-
dungen liber die Héhe der Kosten als Folge von langfristigen technolo-
gischen Optionen in das Kalkiil praktisch schon als Daten eingehen.
Ebenso bleibt die Organisationsstruktur des monopolistischen Unter-
nehmens selbst auBlerhalb der Betrachtung. Mit derart eingeschrankten
Aussagen kann man sich in einem ersten Schritt sicherlich auch im Be-
reich des politischen Systems zufrieden geben. Sie kénnen durchaus zu
einem vertieften Verstidndnis fiihren?. Jedoch sollte dabei der Blick fiir
die im 6konomischen wie im politischen System eigentlich interessanten
Optionen (z. B. organisatorische und technologische einschlieflich Pro-
duktinnovationen) monopolistischer Wettbewerber nicht verloren ge-
hen oder verdeckt werden. In diesem Zusammenhang darf daran er-
innert werden, daf im AnschluBl an die Theorie des monopolistischen
Wettbewerbs schon sehr friih eine Entwicklung zur Uberwindung der
im neoklassischen Modell sehr engen Optionseinschrénkungen des mono-
polistischen Unternehmens einsetzte. Als zusédtzliche (und eigentlich
wettbewerbswirksame) Optionen werden zuerst von Schumpeter und
spater von Downie, Clark, Heuss, Arndt und anderen die technologi-
schen und organisatorischen angesehen’. Bei einigen Autoren sind beide
eng miteinander verbunden. In allen Féllen stellt die Organisation des
Marktes ein offenes Problem dar und nicht ein Datum.

Nach dem Gesagten ist es nur konsequent, wenn wir iiber ein neo-
klassisches Einparteimodell hinausgehend zu fragen versuchen: Worin
liegen die fiir eine monopolistische Partei typischen Optionen zur Ver-
dnderung der Wettbewerbssituation zu ihren Gunsten oder zur Stabili-
sierung einer fiir sie glinstigen Lage? Erst durch Erweiterungen um

4 Vgl. hierzu die Anwendung des Oligopolmodells von Hotelling auf den
politischen Wettbewerb. Siehe H. Hotelling, Stability in Competition, in:
Economic Journal, Vol. 34, 1929, S.41-57; R. Dinkel, Der Zusammenhang
zwischen der 6konomischen und politischen Entwicklung in einer Demokratie,
Berlin 1977, S.17 ff. und implizit bei J. A. Schumpeter, Kapitalismus, Sozia-
lismus, Demokratie, 2. Aufl., Bern 1950.

5 J. A. Schumpeter, Konjunkturzyklen, a.a.O., S. 115, J. Downie, The Com-

petitive Process, London 1958; E. Heuss, Allgemeine Markttheorie, Tiibingen
1965; H. Arndt, Markt und Macht, Tiibingen 1973.
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unternehmerische Optionen konnte die neoklassische Theorie des mono-
polistischen Wettbewerbs ordnungstheoretisch fruchtbar gemacht wer-
den. Ausgangspunkt fiir eine solche Erweiterung darf dann nicht mehr
das Modell des vollstaindigen Wettbewerbs, sondern das des monopo-
listischen Wettbewerbs sein. Man darf hoffen, durch analoges Vorgehen
einen ersten Schritt zu einer 6konomischen Theorie der politischen Ord-
nung und Ordnungsverinderung zu tun.

D. Ukonomische Theorie der monopolistischen Partei

Die gestellte Aufgabe besteht darin, erstens die Konsequenzen der
Beschrinkung des Parteienwettbewerbs fiir die interne Organisations-
struktur der beschrénkenden Partei selbst und zweitens fiir die politi-
sche Ordnung aufzuzeigen. Es kann dabei nur auf die Darlegung eini-
ger Grundlinien ankommen.

I. Interne Parteiorganisation

Eine Partei, der es gelungen ist, sich dem politischen Wettbewerbs-
zwang mit anderen Parteien zu entziehen, gerdt von der Kéufer- in die
Verkédufermarktsituation. Daraus ergeben sich zusétzliche Freiheitsgrade
der inneren Organisation. Die Notwendigkeit, dezentrale Mechanis-
men der Riickkoppelung und Abstimmung zwischen dem eigenen Pro-
gramm und den Wihlerwiinschen zu unterhalten, ist fiir sie aufgehoben.
Sie kann, ohne Sanktionen durch die Wahler befiirchten zu miissen, von
einer Organisation mit Schwerpunkten in weitverzweigten Basisorganen
zu einer Partei mit ausgeprigt starken Fiihrungsorganen werden, so-
fern sie das nicht schon zur Zeit der Machtiibernahme ist. Ist sie es zu
diesem Zeitpunkt schon, wie es in der UdSSR der Fall war, dann wird
sich danach der Ubergang von Kompetenzen der Basisorgane zu den
Filihrungsorganen konsequent und verstdrkt fortsetzen.

Die Analogien zwischen dem politischen und 6konomischen System
sind hier ganz offensichtlich: Ein demokratisch verfaBtes Parteiensy-
stem mit Programmkonkurrenz sorgt mit seinen Wahlmechanismen in
den Gebietskorperschaften fiir eine starke Annidherung der heterogenen
Programme, letzten Endes also fiir die Austauschbarkeit der Parteien
in den Regierungspositionen. So wie es zwischen Unternehmen mit Pro-
dukten geringer Heterogenitdt zu einem starken Ausbau und Wettbe-
werb der Verkaufsorganisationen kommt, so fithrt Parteienkonkurrenz
zum Ausbau und Wettbewerb der Basisorgane. Somit 148t sich festhal-
ten: Je geringer die Zu- und Abwanderungsmdoglichkeit® bei Anderung

¢ A, O. Hirschman, Abwanderung und Widerspruch, Schriften zur Koope-
rationsforschung, A. Studien, Band 8, Tiibingen 1974.
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des politischen Programms (oder bei Abweichungen der tatsdchlichen
Politik vom Programm) einer Partei ist, desto geringer ist auch die Be-
deutung der Basisorgane und ihrer Autonomie fiir den politischen Er-
folg und fiir das Uberleben der Partei. In Analogie zu Hierarchien im
Bereich der Wirtschaft’ er6ffnen sich fiir die machtergreifende Partei
Freiheitsgrade der inneren Organisation, da duBlere Zwinge entfallen
sind. Inwieweit es der Parteifiihrung gelingt, diese Freiheitsgrade zur
Transformation der Partei in einen anderen Organisationstyp mit gro-
Beren Kompetenzen zu nutzen, wird spiter noch ausfiihrlicher zu zei-
gen sein8, Vorldufiges Ergebnis ist, daB die innere Organisation von
Unternehmen und Parteien auf die Abwanderungsmdglichkeiten der
Kiufer und Wihler Riicksicht nehmen muBl. Die Bedeutung der Zu- und
Abwanderungsmoglichkeiten infolge von Verdnderungen des Parteipro-
gramms ist in der Theorie der Demokratie hinreichend herausgestellt
worden. Worauf es uns ankommt, ist dariiber hinausgehend zu zei-
gen, daB die Verdnderungen der Zu- und Abwanderungsmdoglichkeiten
Konsequenzen fiir die innere Organisation einer Partei und speziell
einer Einpartei haben.

II. Konsequenzen fiir die politische Ordnung:
Wirtschaft, Staat und Gesellschaft

1. Die Position der Parteien in diesen Bereichen

Das politische Monopol einer Partei wirkt sich nun auch und gerade
auf deren Stellung in Wirtschaft, Staat und Gesellschaft aus. Dieser Zu-
sammenhang ist unser nichstes Thema.

Bisher hat die 6konomische Theorie der Politik der Stellung von Par-
teien und Parteireprdsentanten in diesen Bereichen noch sehr wenig
Aufmerksamkeit geschenkt. Sie hat sich damit begniigt, die Rolle des
Wettbewerbsprozesses bei der Regierungsbildung zu wiirdigen. In Wirk-
lichkeit geht es beim Wettbewerb der Parteien nicht nur um Regie-
rungsémter, sondern dariiber hinaus um Regierungspositionen im o&f-
fentlichen Bereich, in der Wirtschaft und in Organisationen der Gesell-
schaft. Die Besetzung solcher Positionen ist in einigen Bereichen (of-
fentliche Wirtschaft, Verwaltung) direkt an Staatsimter gebunden. So-

7 K.-E.Schenk, Biirokratie und Wirtschaftsordnung — Endogene Faktoren fiir
die Verdnderung, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschafts-
politik, Hrsg.: H.-D. Ortlieb, B. Molitor und W. Krone, 23. Jahr 1978, S. 144 ff.
und ders., Okonomische Theorie der biirokratisch organisierten Produktion,
in: E. Helmstéddter (Hrsg.), Neuere Entwicklungen in den Wirtschaftswissen-
schaften, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 98, Berlin 1978,
S. 591 ff.

8 Siehe Abschnitt E.
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mit wird bei Wahlen in den Gebietskorperschaften iliber ihre Beset-
zung mitentschieden. In anderen (politikfreien) Bereichen bestehen we-
niger enge Verbindungen zwischen Staatsamt und Regiepositionen, so
beispielsweise in Berufsverbidnden, Tarifverbinden, Kammern, kultu-
rellen und gesellschaftlichen Vereinigungen. Sie sind ein Zeichen fiir
Moglichkeiten autonomer Willensbildung und -verwirklichung in Wirt-
schaft und Gesellschaft.

Festzuhalten bleibt hier, dal die Besetzung solcher Positionen in
den beiden Bereichen fiir die Politiker und Parteien einen hoch einzu-
schitzenden (aber bisher von der Wissenschaft leider vernachlissigten)
Nutzen, und somit einen Anreiz darstellt, die nicht unbetrdchtlichen
Kosten und Risiken des Engagements im politischen Wettbewerb auf
sich zu nehmen.

Damit kénnen wir uns der eigentlichen Frage zuwenden, welche
Konsequenzen sich aus Wettbewerbsbeschrdnkungen im politischen Be-
reich flir die Zuordnung solcher Positionen ergeben.

2. Zugang zu Regiepositionen in Wirtschaft, Staat und Gesellschaft

Der Nutzen, der per saldo fiir die Partei oder ihren Reprisentanten
aus der Besetzung solcher Positionen erwichst, ist in der Situation des
Parteimonopols nicht geringer, sondern héher. Denn die Kosten und Ri-
siken des Engagements sinken infolge aufgehobenen Wettbewerbs mit
anderen Parteien und Partcienvertretern®. Der Karriereanreiz innerhalb
der Parteihierarchie wird sich infolgedessen erhéhen, da ja die Beset-
zung der betreffenden Position an das Erreichen bestimmter Hierar-
chieebenen in der Partei gebunden ist. Diese Voraussetzung gilt iibri-
gens auch fiir Parteien im Wettbewerb. Die monopolistische Partei wan-
delt sich infolge zusidtzlicher Karriereposten und erhéhter Karriere-
anreize zu einer exklusiven Gruppe!®: Sie wird es sich leisten konnen,
von einer offenen zur geschlossenen Partei zu werden, oder (falls
sie vorher schon geschlossen war) schwichere durch stirkere Zugangs-
regelungen auch auf héheren Ebenen der Parteihierarchie zu ersetzen.
Diese Hypothese wird durch die Einfiihrung und Verbreitung des In-
stituts der Parteikandidatur und der Kandidatur fiir die Mitgliedschaft
im hochsten Organ, dem Politbiiro, der sozialistischen Lénder voll be-
statigt.

9 Zum Wettbewerbsrisiko und Wettbewerbsverhalten der Bewerber um
Regiepositionen in Wirtschaftshierarchien siehe K.-E. Schenk, Biirokratie und
Wirtschaftsordnung, a.a.O.

10 M, Olson, Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968.



Theorie der Einparteiensysteme Osteuropas 97

3. Einschrinkung des ,politikfreien“ Autonomiebereichs
von Wirtschaft und Gesellschaft

Die autonome Willensbildung und -durchsetzung in Wirtschaft und
Gesellschaft gewinnt nach Etablierung des Parteimonopols eine neue
Bedeutung. Es handelt sich um die einzigen Bereiche, in denen gesell-
schaftliche Gruppen- oder Gesamtinteressen noch artikuliert werden
konnen, nachdem der direkte politische Weg liber konkurrierende Par-
teien versperrt ist. Die an sich politikfreien, autonomen Organisatio-
nen in diesem Bereich {ibernehmen (sozusagen wider Willen, aber als
Konsequenz des politischen Parteimonopols) ersatzweise politische
Funktionen. Damit werden sie ungewollt zu Widersachern der politi-
schen Monopolpartei in einem Wettbewerb mit ungleichen Mitteln. Die-
ses Schicksal widerfuhr in der Sowjetunion den Gewerkschaften, den
Genossenschaften und anderen Organisationen, und dies, obwohl die
wichtigsten Amter durchaus schon von Parteimitgliedern besetzt waren.
Am Beispiel der sowjetischen Gewerkschaftsopposition, die fiir ein
ritedemokratisches Leitungssystem der Unternehmen und Wirtschafts-
zweige eintrat!!, 148t sich sehr gut zeigen, welche Instrumente die
Partei einsetzte, um ihre Monopolposition auch in diesem Bereich
durchzusetzen. Durch den Ausgang dieses Wettbewerbs ist entschieden
worden, welchen Weg die UdSSR und die von ihr abhingigen soziali-
stischen Systeme fiir die Zukunft nehmen sollten: den ratedemokrati-
schen oder den biirokratisch-zentralistischen. Es handelt sich also um
eine Frage mit weitreichender Bedeutung, in der es, konomisch gese-
hen, um den Verdringungswettbewerb zwischen zwei Hierarchien um
die Beherrschung des wirtschaftlichen Unterbaues von Gesellschaft und
Politik ging. Entscheidend war der Einsatz folgender Instrumente sei-
tens der Partei!2:

— Unterbindung der innerparteilichen Artikulationsméglichkeiten
(der innerparteilichen Demokratie) fiir Parteimitglieder aus die-
sen umstrittenen Bereichen. (Verbindlichkeit von Parteibeschliis-
sen fiir alle Mitglieder, Verbot der Fraktionsbildung und Beseiti-
gung der Wahlen fiir Parteidmter durch die Basis.)

— Ubertragung der fiir die Partei giiltigen (starken) Regieverfahren
(mit starken Kompetenzen der Parteispitze und Ernennung der
Parteikader von oben) auf die bis dahin weitgehend mit demokra-
tischen und basisbezogenen Wahlverfahren der Regieorgane ar-
beitenden Organisationen.

— ZielbewuBite Steuerung dieser Organisationen durch die Partei-
biirokratie und damit Politisierung bisher politikfreier Bereiche.

11 R, Ahlberg, Die sozialistische Biirokratie, Stuttgart 1976, S. 44 ff.
12 R. Ahlberg, a.a.0., S. 44 ff.

7 Schriften d. Vereins £f. Soclalpolitik 102
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Daf3 diese Instrumente liberhaupt eingesetzt werden konnten, hing
allerdings von inneren Verdnderungen der Parteiorganisation (Trans-
formation des Parteityps) ab, auf die wir noch ausfiihrlicher zuriick-
kommen miissen. Festzuhalten bleibt, daB die Durchsetzung des Partei-
monopols in diesen Bereichen mit Hilfe der angefiihrten Instrumente
ein sehr aufwendiger und zeitraubender ProzeB war. Der Ausgang die-
ses Wettbewerbs war zwar durch die anféngliche Ungleichheit der In-
strumente und durch die stirkere organisatorische Geschlossenheit der
Parteibiirokratie schon weitgehend, aber doch noch nicht ganz vorpro-
grammiert. Dafl sich nidmlich die Partei unter bestimmten &uBeren
Zwéngen auch fiir das ritedemokratische Modell der Wirtschaft und
gegen eine von der Spitze bis an die Basis hierarchisch durchgingig
parteiregierte Wirtschaft entscheiden kann, hat das Beispiel Jugosla-
wiens gezeigt. Auch in diesem Fall nimmt die Partei selbstverstindlich
Einflu auf die Willensbildung und Operation der Unternehmen. Je-
doch sind ihre Kompetenzen wesentlich geringer und entsprechend ist
die Autonomie der Unternehmen groBer als in der Wirtschaft mit di-
rekter Planregie!S. Auf ein dhnlich gelagertes Problem, nidmlich den
Typ der Interaktion zwischen Parteispitze und Parteibiirokratie, soll
nun noch niher eingegangen werden.

E. Bestimmungsgriinde fiir die innere Parteiorganisation (Parteityp)

Bisher ist auf eine Zuordnung zwischen dem Grad des Parteienwett-
bewerbs in Abhingigkeit von den Zu- und Abwanderungsmoglichkeiten
einerseits und der inneren Parteiorganisation andererseits hingewiesen
worden. Wir wollen nun auf einen zweiten, nicht weniger wichtigen
Bestimmungsgrund der Parteiorganisation eingehen, ndmlich auf den
internen Wettbewerb um Fiihrungspositionen in der Parteihierarchie.
Dabei kann weitgehend auf ein Modell des Wettbewerbs um Positionen
in Regieorganen von Biirokratien zuriickgegriffen werden, das an an-
derer Stelle entwickelt wurde'4. Die Frage, um die es hier geht, 148t
sich wie folgt formulieren: Wenn es richtig ist, daB die Einschrénkung
und Aufhebung des Parteienwettbewerbs zusétzliche Freiheitsgrade fiir
die Wahl der inneren Parteiorganisation eréffnet, so ist es damit noch
nicht gesagt, daB3 es der Parteispitze gelingt, diese tatséchlich in ihrem
Interesse auszunutzen. Wovon hingt die Nutzung der Optionen, die wir
bisher einfach unterstellt haben, letzten Endes ab?

Diese Frage kann mit Hilfe der Theorie der Regie beantwortet wer-
den®, die fir Hierarchien der Wirtschaft entwickelt worden ist, aber

13 Vgl. dazu K.-E. Schenk, Okonomische Theorie, a.a.O.
14 Derselbe,
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mit gewissen Verdnderungen auf Parteihierarchien iibertragen werden
kann. Ziel der Theorie der Regie ist es

— verschiedene Verfahren der Regie zu unterscheiden und damit
verschiedene Typen vertikaler Koordination zu charkterisieren,
die von preisgestilitzten Verfahren der Regie mit leichter Hand
bis zur Planregie mit massiven Kompetenzen des Regieorgans an
der Spitze reichen, und

— die Wahl der verschiedenen Verfahren oder den Ubergang von
einem Verfahren zu einem anderen auf ihre Bestimmungsgriinde
zurtickzufiihren.

Die Theorie der Regie in der Wirtschaft erkldrt das Entstehen oder
die Veridnderung des Typus einer Hierarchie unter Riickgriff auf den
Grad des Regiewettbewerbs, d. h. des Wettbewerbs um Positionen im
Regiebereich von Unternehmen und Branchen. Andere Bestimmungs-
griinde konnen zwar ebenfalls den Typus einer Hierarchie beeinflus-
sen!®, Sie sind aber nicht systemspezifisch, sondern in allen Wirtschafts-
systemen gleichermaflen wirksam. Deshalb kénnen sie bei einer Er-
klarung von Systemunterschieden ausgeklammert bleiben. Versucht
man mit Hilfe der Theorie der Regie das Regieverfahren innerhalb
einer Parteiorganisation zu identifizieren und auf seine Bestimmungs-
griinde zuriickzufiihren, so ist zu beachten, da eine Partei sich im
Organisationstypus vom Unternehmen unterscheidet. Eine Partei lebt
(unter normalen Umstédnden) von der inneren Willensbildung und von
der Wahl ihrer Regieorgane aus den eigenen Reihen. Beriicksichtigt
man dies, so erscheint es durchaus moglich, da3 diese wettbewerblichen
Elemente innerparteilicher Demokratie auch nach der Verdréngung an-
derer politischer Parteien intakt bleiben. Es sind sogar Mechanismen
denkbar, die fiir die Stabilisierung eines solchen Zustandes sorgen:
Der innerparteiliche Wettbewerb um Regiepositionen sorgt dafiir, da8
nur solche Bewerber eine Chance haben, gew#hlt zu werden, die mit
ihrem Regieprogramm, d. h. mit ihren Vorstellungen zur inneren Fiih-
rung der Partei, auf der Linie einer breiten Beteiligung der Partei-
basis an Willensbildung und einer Auswahl der Spitzenfunktionire
durch Wahlen liegen. Wer hier Einschrénkungen vorschlédgt, hat keine
Chance, gewihlt zu werden.

15 Derselbe.

18 Den entscheidenden Bestimmungsgrund fiir eine umfassende Hierarchi-
sierung sieht Weber beispielsweise in den Erfordernissen der ,modernen
Kultur, speziell ihres technisch-6konomischen Unterbaus zur Errichtung einer
berechenbaren Organisation der Verwaltung®. — M. Weber, Wirtschaft und
Gesellschaft. Grundrifl der verstehenden Soziologie, 2. Halbband, Kéln, Berlin
1956, S.718.

"
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Allerdings kann es sein, dal die Funktiondre des Parteiapparats bei
innerparteilichen Wahlen eine starke Minderheit bilden, die bestrebt ist,
die Regeln gleicher Startchancen fiir alle Wettbewerber zu ihren Gun-
sten zu verdndern. Die Moglichkeit dazu besteht immer dann, wenn es
gelingt, die Verteilung der Chancen zumindest teilweise zu einer Kom-
petenz der Parteispitze zu machen. Denn dadurch kénnen Angehérige
des Apparats davon ausgehen, dafl sie durch eine solche Umverteilung
begiinstigt werden'’. Die Minderheit, fiir die dies zutrifft, kann quanti-
tativ durchaus beachtlich sein. Nach der politischen Machtergreifung hat
die Einpartei vielfiltige Aufgaben zu iibernehmen und mufB deshalb
liber einen quantitativ stark ausgebauten Verwaltungsapparat verfii-
gen, um dies zu leisten. Deshalb ist es sehr ungewiB, ob der soeben
kurz angefiithrte Stabilisierungsmechanismus nicht vom Apparat her
aufler Kraft gesetzt werden wird. Diese These iiber eine Verdnderung
der Startchancen im innerparteilichen Wetthewerb nach der Machter-
greifung ist nun néher zu begriinden.

Es wird, wie bereits dargelegt, immer Gruppen in der Partei geben,
die ihre Machtbasis in wirtschaftlichen, staatlichen und gesellschaftli-
chen Organisationen haben. Diese Gruppen werden sich den Bestre-
bungen der Parteibiirokratie zur Unterordnung unter die Partei-
regie widersetzen. Die Parteifunktionédre werden also im Interesse ihrer
eigenen Karriere in der Parteiblirokratie Bewerber mit Regieprogram-
men wihlen, die sich durch DiskriminierungsmaBnahmen gegen andere
Gruppen (Funktionstriger aus Wirtschaft, Staat und Gesellschaft) aus-
zeichnen. Denn dadurch verbessern sich die Startchancen im innerpar-
teilichen Wettbewerb. DiskriminierungsmaBnahmen dieser Art diirften
sich allerdings zunichst weniger im Parteistatut niederschlagen, son-
dern vielmehr von der Parteispitze administriert werden, die dadurch
Machtzuwachs erhilt. Hierbei bleibt die innerparteiliche Demokratie in
formaler Hinsicht zundchst durchaus erhalten. Eine einschldgige, in der
Sowjetunion angewandte Form der Diskriminierung war es, opponie-
rende Mitglieder vor bedeutenden Abstimmungen in Parteigremien mit
(ehrenvollen) Spezialauftrigen in die Provinz zu schicken (,Delega-
tion“)!8, Eine weitere (allerdings schon formale) Mafnahme mit dhnlich
diskriminierender Wirkung war das Verbot der Fraktionsbildung.
Man mufB sich vor Augen halten, dal dieses Verbot die Funktionére
des Parteiapparates selbst nicht trifft, denn sie sind eine Fraktion, und
zwar aufgrund ihres sie verbindenden persdnlichen Interesses, die eige-
nen Startchancen zu verbessern. Diese Uberlegungen vorausgeschickt,
kénnen nunmehr die Regieverfahren und die spezifischen Unterschiede

17 Vgl. Abschnitt F.
18 Vgl. R. Ahlberg, a.a.0., S.421{.
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zwischen ihnen identifiziert werden, die fiir den besonderen Fall einer
Parteiorganisation gelten: An einem Ende des Verfahrensspektrums fin-
den sich Regieverfahren, die die demokratischen und wettbewerblichen
Elemente der inneren Parteistruktur intakt lassen. Am entgegengesetz-
ten Ende stehen Verfahren, die der Parteispitze massive Kompetenzen
verleihen, demokratische Rechte von Minderheiten aufler Kraft zu set-
zen (und zu bestimmen, welche Gruppen oder Personen als zu diskrimi-
nierende Minderheit gelten). Auch die Besetzung der Parteidmter von
der Spitze her ist schliefllich als Kompetenz in diesem Sinne zu inter-
pretieren, ndmlich Abweichler von der Linie der Parteispitze (oder
ihrer Mehrheit) von wichtigen Parteidmtern fernzuhalten!®. Dazwischen
gibt es ein abgestuftes Spektrum von Kompetenzen zur informellen
oder formellen Benachteiligung von Minderheiten.

Zusammenfassend 148t sich festhalten: Ein selbsttdtiger Mechanis-
mus zum Ausschluf§ von Diskriminierungen ist zwar theoretisch denk-
bar, aber wegen der GroBe und der dominierenden Interessen des Par-
teiapparats nicht hinreichend wirksam. Regieprogramme, die demokra-
tische und wettbewerbliche Elemente der inneren Parteiorganisation
erhalten wollen, werden den Interessen der Funktiondre des Partei-
apparats nicht gerecht. Deshalb gibt es eine Tendenz zur AuBerkraft-
setzung demokratischer Rechte von Minderheiten, die sozusagen mit
der politischen Machtiibernahme durch die Partei schon vorprogram-
miert ist. Mit anderen Worten: Starke Regieprogramme, die die Kom-
petenzen an der Spitze der Partei konzentrieren, sind keine Zufalls-
erscheinungen, sondern notwendige Konsequenzen der politischen
Machtergreifung durch eine Partei mit einem quantitativ ausgedehnten
Parteiapparat. Ist die Parteispitze schon zur Zeit der Machtiibernahme
mit starken Kompetenzen ausgestattet (Kaderpartei nach Leninschem
Muster), dann wird sich diese Tendenz zur Transformation des Partei-
typs in der Zeit danach nur verstdrkt bemerkbar machen.

Damit kommen wir zum Ergebnis, daB fiir die Umgestaltung einer
Mitgliederpartei in eine Partei der Fiihrungskader durch die Macht-
ergreifung nicht nur ein Freiraum geschaffen wird, sondern daf3 dieser
Freiraum von ihr genutzt werden wird.

F. Umfassende Regiekompetenzen der Parteispitze —
EinfluBméglichkeiten des Parteiapparates

Im folgenden gehen wir von der Annahme aus, daB ein Regiepro-
gramm verwirklicht wird, das umfassende Kompetenzen an der Spitze

19 Vgl. Abschnitt F.
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der Einpartei konzentriert. Unter dieser Annahme wird tberpriift, ob
und wie bei einem solchen Regieprogramm die Parteibiirokratie Ein-
flu auf politische Entscheidungen der Parteispitze nehmen kann.

Die Instrumente, die die umfassenden Kompetenzen der Parteispitze
sichern, seien in Anlehnung an die in Osteuropa realiter verwendeten
in aller Kiirze skizziert.

1. Die umfassenden Kompetenzen der Parteispitze resultieren aus
der Anwendung des Entscheidungsmechanismus Hierarchie, in dem
idealtypisch Anweisungen von oben nach unten und Informationen von
unten nach oben laufen.

2. Wahlvorgingen kommt eine zu vernachlassigende Bedeutung zu?®’,
da die Kandidatenaufstellung, Wahlvorbereitung und Wahldurchfiih-
rung in der Hand von zentralen Organen liegen, die unmittelbar der
Parteispitze zugeordnet sind.

3. Der Entscheidungsmechanismus Hierarchie wird durch eine um-
fassende Personalpolitik abgesichert?!. In der Parteispitze wird die
Kaderpolitik von einer mit der Parteispitze personell eng ver-
bundenen Abteilung geleitet. Die Fiithrungspositionen nicht mur in
der Parteibiirokratie, sondern auch in Staat, Wirtschaft und anderen
gesellschaftlichen Bereichen werden dariiber hinaus in der Nomenkla-
tur?? erfafit. Die Nomenklatur erfa3t alle Spitzenpositionen, die Amts-
inhaber und eventuelle Anwiérter und ordnet sie hierarchisch nach be-
stimmten Entscheidungsebenen. Fir diesen Personenkreis liegt die
letzte Entscheidung bei der Parteispitze, deren Beschliisse von der Ka-
derabteilung vorbereitet werden.

4. Innerparteiliche Fraktionen sind verboten, Beschliisse der Partei-
spitze haben absolute Verbindlichkeit fiir nachgelagerte hierarchische
Ebenen?,

20 Vgl. zur Bedeutung von Wahlen H. Rausch, Wahlsystem und Wahlen, in:
H. Rausch und Th. Stammen (Hrsg.), DDR — Das politische, wirtschaftliche und
soziale System, Miinchen 1974; E. W. Bockenforde, Die Rechtsauffassung im
kommunistischen Staat, Miinchen 1967; B. Vogel, D. Nohlen, R.-O. Schultze,
Wahlen in Deutschland, Berlin-New York 1971, S. 270 £f.

21 Vgl. K. v. Beyme, Okonomie und Politik im Sozialismus, Miinchen 1975,
S. 144 ff.

22 Vgl. B. Lewytzkyj, Die Nomenklatur. Ein wichtiges Instrument sowjeti-
scher Kaderpolitik, Osteuropa 1971, S. 408 £f.; ders., Die Kaderpolitik, in: Die
kommunistische Partei der Sowjetunion, Stuttgart 1967, S. 165.

28 Vgl. B. Zeuner, Innerparteiliche Demokratie, Berlin 1970, S.26f.; F. C.
Barghoorn, Soviet Political Doctrine and the Problem of Opposition, in: Buck-
nell Review, Bd. XII, 1964, S. 11 ff.
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5. Gegeniiber dem Staatsapparat sichert neben der Nomenklatur die
Personalunion in Fiihrungspositionen den EinfluB der Parteispitze®.
Fiihrende Parteimitglieder werden in die hochsten Amter des Staates
und der Wirtschaft entsandt. Die wichtigsten Positionen des Staatsappa-
rates sind in der Regel von Mitgliedern der Parteispitze besetzt.

6. Der EinfluB der Parteispitze wird durch die gegenseitige Zuord-
nung &dhnlich gegliederter Abteilungen? verstdrkt. Die Parteiorganisa-
tion entspricht der funktionalen Gliederung des Staatsapparates (Du-
ales Prinzip).

Die Macht der Parteispitze erscheint bei der angenommenen Verwirk-
lichung dieses Regieprogramms unbeschrinkt; sie unterliegt aber in
Wirklichkeit gewissen Beschrinkungen. Diese Aussage genauer zu fas-
sen ist Aufgabe dieses Abschnittes?.

Das politische System ist in Wirklichkeit eher dualistisch, weil beim
Finsatz der aufgefiihrten Instrumente einerseits die Entscheidungen
der Parteispitze und andererseits zur Durchfiihrung der Parteiapparat
bendtigt werden. Mit Hilfe der vorher aufgezeigten Instrumente ver-
sucht die Parteispitze Regie liber den Parteiapparat zu fiihren, d. h. ihre
Ziele auf den Parteiapparat und dariiber hinaus auf andere Bereiche
zu lbertragen. Es kann durchaus sein, da3 trotz dieser starken Instru-
mente die Ubertragung der Ziele in diese Bereiche ineffizient ist. Ein
solcher Fall tritt beispielsweise bei der Planregie in der Wirtschaft
ein?’. Grundsitzlich sind solche Ineffizienzen iiberall dort zu erwarten,
wo Ziele und Leistungen nicht oder nur schwer mefBbar sind. Dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn Leistungen nicht iiber den Markt
oder politische Abstimmungsmechanismen bewertet werden und einem
Vergleich ausgesetzt sind. Zwei Umsténde sind an dieser Stelle zu er-
wihnen, die dieses Argument stiitzen:

Soweit die Mitglieder der Parteispitze in ihrer Macht beschrankt sind,
resultiert dies daraus, daB die Mitglieder der Parteispitze sich die Be-
herrschung des Parteiapparates teilen miissen®®. Hieraus 148t sich die

24 N. Nor-Mesek, Wer macht die sowjetische AufBlenpolitik?, Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 5. April 1977, Nr. 80, S.9; A. Dasbach-Mallinckrodt,
Wer macht die Aulenpolitik der DDR? Apparat, Methoden Ziele, Diisseldorf
1972, S. 35 ff. und 179 £f.

26 H.-G. Kiera, Partei und Staat im Planungssystem der DDR, Diisseldorf
1975, S. 32 ff.

26 Vgl. hierzu D. Porschen, Entscheidungsprozesse in den politischen Syste-
men Osteuropas, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Heft 2, 1978.

27 K.-E. Schenk, Okonomische Theorie, a.a.O.

28 Z. K. Brzezinski und S. P. Huntington, Political Power: USA/USSR, New
York 1964 und in deutscher Ubersetzung: Politische Macht USA/UdSSR, Kéln,
Berlin 1966, S. 215.
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erste Beschrankung der Macht der Parteispitze ableiten. Denn Teilen
der Macht bedeutet nicht iiber die Zeit konstante, genau abgegrenzte
Aufteilung von Zustidndigkeiten der Mitglieder der Parteispitze fiir be-
stimmte, funktional oder regional abgegrenzte Teile des Parteiappara-
tes, sondern bestindiger Kampf um die Zustimmung und Unterstiitzung
der liber die Zeit unterschiedlichen Bereiche des Parteiapparats. Insti-
tutionell abgesichertes Instrument ist die Leitungsfunktion in einer der
Parteiorganisationen. Die méchtigsten Mitglieder der Parteispitze sind
stets gleichzeitig Leiter wichtiger Parteiorganisationen. Und da die
Interessen des Mitgliedes der Parteispitze auf maximale Ausdehnung
der eigenen Kompetenzen und des biirokratischen Apparates mit denen
der Amtsinhaber in dieser Parteiorganisation iibereinstimmen, ist das
Mitglied der Parteispitze engagierter Vertreter der Interessen der jewei-
ligen Parteiorganisation. Der Wettbewerb um die politische Macht in
der Parteispitze als Konkurrenz zwischen Individuen veridndert sich
hierdurch zur Konkurrenz zwischen Gruppen. Diese Gruppen innerhalb
des Parteiapparates tragen ihre Konflikte allerdings nicht unmittelbar,
sondern kanalisiert und gedeckt durch die hierarchische Autoritat ihrer
Leiter aus. Konkurrenz um die Macht an der Parteispitze ist der erste
Mechanismus, der die unbeschriankte Macht der Parteispitze verhindert.

Die zweite Beschriankung der Macht der Parteispitze und die Bedeu-
tung der Parteibilirokratie als Bundesgenossen lassen sich aus dem In-
formationsverhalten einer hierarchisch koordinierten Einpartei ablei-
ten. Um abschitzen zu konnen, wie Bilirokratien Informationen aufneh-
men, verarbeiten und weiterleiten, bendtigen wir Aussagen iiber die In-
formationsverarbeitung in Biirokratien?. Die Informationsaufnahme
findet in den Basiseinheiten der in Abteilungen gegliederten Partei-
biirokratie statt, denen in der Regel spezielle Umweltbereiche zugeord-
net werden. Die Informationen werden von unten nach oben weiterge-
leitet, aggregiert und der Informationsverarbeitungskapazitdt der je-
weiligen Ebene angepaBt. Hierbei werden Informationen selektiv aufge-
nommen und verarbeitet’?, denn jede der Abteilungen bevorzugt den
eigenen Kompetenzbereich und nimmt aufBlerhalb liegende Probleme
weniger wahr und hélt sie auch fiir weniger wichtig. Da in einem Er-
nennungssystem die eigene Karriere von iibergeordneten Biirokraten
abhiéngig ist, werden Informationen so selektiert, daB sie deren Erwar-
tungen entsprechen. Dies ist dadurch bedingt, daB wir individuelle
eigenniitzige Ziele wie Macht, Einkommen und Prestige auch fiir die in

20 Vgl. in einem anderen Zusammenhang D. Porschen, Wahrungskoopera-
tion in marktwirtschaftlichen Demokratien und planwirtschaftlichen Einpar-
teiensystemen, Stuttgart 1978, S. 73 ff.

30 Vgl. den Perzeptionsbegriff in der Organisationstheorie, siehe J. G. March
und H. A. Simon, Organizations, New York 1958, S. 127 {f.
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der Parteibiirokratie Tatigen unterstellen®'. Die Aufstiegschancen sind
in der Regel an die eigene Abteilung gebunden. Die Wachstumsrate der
Abteilung und die Einschédtzung iibergeordneter Parteibilirokratien be-
stimmen unter diesen Bedingungen tiiber die Aufstiegsmoglichkeiten.
Informationen werden dementsprechend so beeinflut, da8 Forderun-
gen der gesellschaftlichen Umwelt bevorzugt weitergeleitet werden, die
den eigenen Kompetenzbereich erweitern und den voraussichtlichen
Erwartungen jeweils libergeordneter Parteibiirokratien ensprechen. Die
besondere Bedeutung der Informationsverzerrung resultiert daraus, da
eine konkurrierende zwischenparteiliche Willensbildung und Informa-
tionsverarbeitung in einem Einparteiensystem ausgeschlossen sind. Da
alternative Informationen im politischen System institutionell unter-
driickt sind, ist die selektive Informationsverarbeitung fiir den einzel-
nen risikolos und bietet sich als strategisches Verhalten eher an, als
wenn mit alternativen Informationen gerechnet werden miite.

Informationen werden also bei der Weiterleitung in der hierarchi-
schen Pyramide verzerrt, so dal die Parteispitze nur ein ungenaues
Bild dariiber erhilt, wie sich relevante Umweltdaten verdndern und
wie Anweisungen auf unterer Ebene ausgefiihrt werden. Hierdurch
entstehende Bereiche autonomer Disposition fithren zur bewuBten An-
passung der Anweisungen zwecks Wahrung der individuellen Vorteile
der Amtsinhaber. Dies muf} der Leiter der jeweiligen Organisation der
Partei, der gleichzeitig Mitglied der Parteispitze sei, beriicksichtigen. Da
er nicht in der Lage ist, die Gesamtheit oder auch nur einen groBen Teil
der Aktionen des jeweiligen biirokratischen Apparates zu kontrollieren
und weil viele Aktionen aufgrund des Autonomiebereichs einzelner
Abteilungen im Hinblick auf die angestrebten Ziele irrational sind, ver-
sucht er den Einblick AuBlenstehender zu verhindern. Bei der Informa-
tion seiner Konkurrenten in der politischen Spitze ist er durchaus inter-
essiert, von seinen Untergebenen verzerrte Informationen zu erhalten
und weiterzuleiten32. Mit Hilfe verzerrter Informationen kann die Ein-
schidtzung der Leistungsfdhigkeit des eigenen Apparates niedrig ange-
setzt werden, um zusidtzliche Ressourcen zu erhalten. Solcherart ver-
zerrte Informationen haben dariiber hinaus den Vorteil, eine Sicher-
heitsmarge zu enthalten, die die Erfiillung von Programmen oder Pla-
nen auch unter widrigen Umstinden garantiert, und die Wettbewerbs-

31 A. Downs, Non-Market Decision Making. A Theory of Bureaucracy, in:
American Economic Review, Papers and Proceedings, Bd. LV, 1965, in deut-
scher Ubersetzung in: H. P. Widmaier (Hrsg.), Politische Okonomie des Wohl-
fahrtsstaates, Frankfurt 1974, S. 199 ff.

32 Vgl. K.-E. Schenk, Ein organisationstheoretisches Konzept der Regelungs-
vorgidnge im Wirtschaftssystem und seine Anwendung, in: E. Boettcher
(Hrsg.), Beitrdge zum Vergleich von Wirtschaftssystemen, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 57, Berlin 1970.
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position in der Parteispitze zu verbessern. Eine solche Strategie, bei der
die Sicherheit der Information hoher bewertet wird als ihre Korrektheit,
setzt natiirlich voraus, daB konkurrierende Parteiorgane davon abge-
halten werden konnen, Unkorrektheiten aufzudecken.

Die biirokratischen Parteiorgane sichern sich also sowohl durch die
Konkurrenz der Mitglieder der Parteispitze als auch durch die Mog-
lichkeiten der Informationsverzerrung autonome Dispositionsbereiche,
die der unilateralen Kontrolle entzogen sind. Wir kommen zu dem Er-
gebnis, daB trotz der starken Regieinstrumente der Parteispitze die
Parteibiirokratie einen betrichtlichen EinfluB auf die Konkretisierung
der Ziele und die Erfiillung der ihr iibertragenen Aufgaben hat. Der
Einsatz von starken Instrumenten der Regie sagi fiir sich genommen
also wenig dariiber aus, ob die Regieinstanz in der Lage ist, ihre Ziele
effizient durchzusetzen.

Zusammenfassung

Die 6konomische Theorie der Politik iibertrug das Wettbewerbsmodell
auf den politischen Konkurrenzkampf von Parteien in Demokratien.
Da von der 6konomischen Theorie der Politik ein hinreichender Allge-
meinheitsgrad der Aussagen zu fordern ist, sind Hypothesen auch {iber
nicht wettbewerbliche politische Systeme, insbesondere die Einparteien-
systeme Osteuropas, zu entwickeln. Ausgangspunkt ist das Modell des
monopolistischen Wettbewerbs. Hieraus werden die Konsequenzen der
Beschrankung des Parteienwettbewerbs fiir die beschrinkende Partei
selbst und fiir die politische Ordnung abgeleitet. Das Anliegen ist also,
Verhaltensdeterminanten fiir die Partei nicht nur aus dem &ufBleren
Interaktionsfeld (nach Art der neoklassischen Theorie), sondern auch
dem inneren Interaktionsfeld (nach Art der Organisationstheorie) abzu-
leiten. Es wird gezeigt, da die durch die Aufhebung des Parteienwett-
bewerbs eingeschrinkten Zu- und Abwanderungsmoglichkeiten Kon-
sequenzen fiir die innere Organisation der Einpartei haben. Die zusitz-
lichen Freiheitsgrade innerer Organisation werden von der Parteispitze
ausgenutzt, wie sich mit Hilfe der Theorie der Regie zeigen 148t. Das
Parteimonopol wirkt sich auch auf deren Stellung in Wirtschaft, Staat
und Gesellschaft aus. Da die Organisationen in diesen Bereichen die ein-
zigen sind, in denen gesellschaftliche Interessen noch artikuliert werden
konnen, werden sie zu Konkurrenten der Einpartei. Diese wendet Instru-
mente an, die ihr Monopol auch gegeniiber diesen Organisationen durch-
setzen. Trotz einer mit starken Instrumenten zur vertikalen Koordina-
tion des Parteiapparates zentralistisch ausgerichteten Parteiorganisation
kann gezeigt werden, daB8 aufgrund der Konkurrenz zwischen den Mit-
gliedern der Parteispitze Koalitionen der letzteren mit dem Parteiappa-
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rat moglich sind, die dessen EinfluB auf die Politik begriinden. Weiter-
hin verfiigt der Parteiapparat iiber ein Informationsmonopol. Dies fiihrt
dazu, daB dieser trotz des erwdhnten Einsatzes starker Regieinstrumen-
te durch die Parteispitze die Ziele und ihre Ausfiihrungen zu seinen
Gunsten beeinflussen kann.



Zusammenfassung der Diskussion

A. Zum Referat Girtner

Verschiedene Wortmeldungen hoben zunichst die Frage hervor, ob
es sich bei der vorgetragenen Theorie um eine allgemeine oder um eine
spezielle Analyse handele. Eine Partialanalyse sei doch wohl nur mog-
lich, wenn es auch tatsdchlich gelidnge, die einzelnen Bestimmungsfak-
toren derart zu isolieren, daB dann eine empirische Uberpriifung vor-
genommen werden kénne. Girtner bringe zwar empirische Uberprii-
fung, es wurde jedoch bezweifelt, ob Isolierung der hervorgehobenen
Bestimmungsfaktoren wirklich durchhaltbar sei.

Herr Gértner beschéftigte sich mit der Entwicklung der Tariflohne. In
diesem Zusammenhang wurde auf das Problem der Lohndrift hinge-
wiesen. Die Tariflohne ldgen ja in der Regel unter den Effektivlohnen.
Fiir das Verhalten der Arbeitnehmer sei eher das effektive Einkommen
als der Tariflohn mafBgebend. Die Aktionen der Gewerkschaften hinge-
gen konzentrierten sich auf die Tariflohne.

Das Referat stellte die Gewerkschaften als 6konomisch-politische Ak-
teure in den Vordergrund. In der Diskussion wurde vorgebracht, daB
man die Aktionen der Gewerkschaften nicht ohne Beachtung der Ar-
beitgeberverbidnde analysieren konne. Dem wurde entgegengehalten,
daB bei Beriicksichtigung beider Verbénde die SchluBfolgerungen nicht
mehr eindeutig sein konnten. Herr Gértner wies darauf hin, die Arbeit-
geberverbidnde vernachldssigen zu konnen, da auf der Unternehmerseite
besondere Zusammenhinge bestiinden. So befédnden sich die Unterneh-
mer im Wettbewerb zumindest mit dem Ausland, was die Autonomie
ihrer Aktionen begrenze. AuBlerdem falle das Trittbrettfahrerproblem
bei den Unternehmerverbanden mehr ins Gewicht, da sie weniger straff
als die Gewerkschaften organisiert seien.

Die Diskussion wandte sich dem Problem der Zuhilfenahme der Phi-
lipps-Kurve zu. In mehreren Diskussionsbeitrigen wurde die Meinung
vertreten, daB ein solches Vorgehen empirisch nicht liberzeugend sei.
Herr Gértner hielt dem entgegen, daB er hier keinen wesentlichen Be-
standteil seiner Theorie sehe, sondern er sich vielmehr bemiiht habe,
das Zusammenwirken 6konomischer und politischer Faktoren zu zeigen.
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Die verwendeten 6konomischen Muster seien dabei jeweils austausch-
bar. Die Anwendung bestimmter Muster solle nicht als empirisch und
theoretisch abgesichert angesehen werden. Es gehe ihm nicht darum,
im 6konomischen Bereich eigene Forschung zu betreiben, sondern er
wolle vielmehr die gdngigen Modelle in seine Theorie integrieren.

Im weiteren Verlauf wurde die Frage gestellt, inwieweit eine 6kono-
mische Analyse von nominalen GroBen ausgehen konne, ob man nicht
vielmehr auf RealgroBen zuriickgreifen miisse. Es wurde hervorgeho-
ben, daB die Annahme der Geldillusion in bezug auf die Arbeitnehmer
in der letzten Zeit unrealistisch geworden sei. Auch Arbeitnehmer
hétten inzwischen Lernprozesse in bezug auf Inflation vollzogen und
orientierten sich heute eher am Reallohn. Grundséitzlich lasse sich das
Modell von Herrn Géirtner auf RealgroB8en umstellen. Andererseits
wurde gefragt, ob nicht der politische Ansatz des Modells die Annahme
der Illusion beinhalte. So insbesondere bei der These des politischen
Wahlzyklus. Die Konzentration unpopuldrer MaBnahmen auf die Nach-
wahlperiode und die Ballung der populiren Mafinahmen im Wahl-
kampf als Wahlgeschenke zeugen davon, daf} Politiker mit dem , Ver-
gessen® der Wahlbiirger rechnen. Der politische Wahlzyklus unterstelle
also eine Mentalitdt, die von grofler Intransparenz und Gegenwarts-
orientiertheit bestimmt sei, deswegen also im Grunde illusiondr sei.
Man konne aber nicht die Annahme der Geldinstitution einerseits auf-
heben, ohne auch die dem politischen Verhalten zugrunde gelegte illu-
siondre Mentalitat in Frage zu stellen.

Man kam zu dem Ergebnis, daB es sich somit wohl doch empfehle,
bei dem Modell NominalgroBen zu verwenden.

Es folgte die Frage, ob es moglich sei, Motive und Verhaltensweisen
der Gewerkschaften empirisch durch Befragung von Funktioniren zu
tiberpriifen. Im Laufe der Diskussion wurde hervorgehoben, daf Befra-
gungen keine eindeutige Parteienpréferenz der Gewerkschaften ergeben
hétten. Die Annahme Gértners einer ,gewerkschaftsaffinen Regierung”
stimme also mit den genannten empirischen Ergebnissen nicht {iberein.
Dem wurde entgegengehalten, da Befragung wohl kaum geeignet sei,
Parteienpriferenzen der Gewerkschaften aufzudecken. Es sei im Ge-
genteil damit zu rechnen, dafl die Antworten unter strategischen Ge-
sichtspunkten erfolgten. Es spreche einiges dafiir, die Annahme einer
»gewerkschaftsaffinen Regierung” zu machen, zumal sie sich jederzeit
wieder auflosen lasse. Insbesondere wurde in der Diskussion auf die
Gewerkschaften in den USA hingewiesen, die ja in bezug auf ,Regie-
rungsaffinitdt* ein im Vergleich zu den deutschen Gewerkschaften ab-
weichendes Verhalten zeigen. Im Modell lasse sich das beriicksichtigen,
wenn man die Annahme beziiglich der Parteienpraferenz variiere.
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B. Zum Referat Schenk/Porschen

In der Diskussion im AnschluB8 an das Referat von Schenk und Por-
schen antwortete zunichst Schenk fiir die Autoren.

Es wurde eingangs nach der Bedeutung der politischen Basis auch in
Einparteiensystemen gefragt. Soziale Systeme konne man nicht nur aus
ihrem Funktionieren heraus, sondern auch aus ihrem Zusammenbruch
heraus analysieren. Gerade Einparteiensysteme seien besonders revo-
lutionsanféllig. Hier ergebe sich nun die Frage nach der Organisation
der Basis. Welche Vermittlungs- und Stabilisierungsfunktion kann den
Basisorganisationen zugemessen werden? Als Antwort wurde darauf
hingewiesen, daBl die Ritesysteme als Basisorganisationen in den Ein-
parteiensystemen sehr bald von den fiihrenden Funktiondren (Bonzen)
verdréngt worden seien.

Das Referat war mit dem Stichwort einer ,,6konomischen Theorie“ vor-
gestellt worden. Es wurde die Frage gestellt, was eine ,,6konomische The-
orie“ eigentlich sei, ob es sich hier nicht vielmehr um eine politische
Theorie handele, zumal von Okonomik relativ wenig die Rede gewesen
sei. Sind die theoretischen Ansdtze einer Machterhaltung nach dem
Prinzip ,divide et impera“ und dem des Wettkampfes um Spitzenposi-
tionen typisch 6konomisch? Wenn Anleihen bei der Organisationstheo-
rie, bei der Informationstheorie oder auch bei der Elitentheorie ge-
macht werden, wird daraus 6konomische Theorie? Dazu wurde in der
Diskussion hervorgehoben, dafl Theorie natiirlich immer Theorie sei.
Okonomische Theorie der Politik entstehe dadurch, daBl die den Oko-
nomen geldufigen Denkfiguren direkt oder analog eingesetzt wiirden.
Auch sei die Zielgruppe die der Okonomen.

Es wurde in der Diskussion deutlich, daB 6konomische Theorie der
Politik nicht einen Gegensatz zur neoklassischen Okonomik darstellen
wolle, wie es etwa die neomarxistische Theorie gegeniiber der biirger-
lichen Okonomik versucht habe. Okonomische Theorie der Politik fasse
sich als Pendant oder komplementérer Beitrag zur Neoklassik auf. Auch
in der neoklassischen Theorie hédtten die Wettbewerbsmodelle zunéchst
im Vordergrund gestanden. Erst in einer spédteren Phase habe man sich
dem monopolistischen Wettbewerb zugewandt. In etwa sei auch dieser
»Arbeitskreis 1 derselben Phasenentwicklung gefolgt. Die Modelle der
G6konomischen Theorie der Politik seien in ihrer Anfangsphase typische
Wettbewerbsmodelle gewesen. In dem heutigen Arbeitskreis seien nun
Monopolismen in die Theorie eingefiigt worden; einerseits politische
»Teilmonopole“, wie etwa die Verbdnde, insbesondere Gewerkschaften
durch das Referat von Herrn Gértner, andererseits das politische Mono-
pol eines Einparteiensystems durch das Referat Schenk/Porschen. Aller-
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dings sei Wettbewerb nicht gleichzusetzen mit ,Gerangel um Macht“.
Ist aber die Auseinandersetzung der Anwérter um die Parteispitze tat-
sichlich ein WettbewerbsprozeB, und somit der 6konomischen Theorie
zuganglich? Schenk betonte das Problem der ,small numbers“: Im all-
gemeinen ist Wettbewerb nur unter Vielen zu analysieren. Die sozio-
logischen oder sozialpsychologischen Vorginge einer Gruppendynamik,
einer Auseinandersetzung zwischen Wenigen, seien im allgemeinen
nicht Gegenstand einer 6konomischen Theorie.

In mehreren Beitrdgen wandte sich die Diskussion der Frage zu,
inwieweit Doppelhierarchie zwischen Regierung und Parteispitze grund-
sétzlich von Bedeutung sei. Doppelhierarchie fordere zwei verschiedene
Loyalitdten. Einmal gegeniiber der Verwaltung (Regierung), zum an-
deren gegeniiber der Partei. Ist es aber in einem Einparteiensystem liber-
haupt logisch, eine Doppelhierarchie zu dulden? Wird die eigentliche
Spitze nicht notwendig geschwicht? Dazu wurde in der Diskussion be-
merkt, daf} die Spitze der Willensbildung (Partei) durchaus ein Inter-
esse daran haben konnte, dafl die kontrollierenden Funktionen einer
eigenen Hierarchie libergeben wiirden. Die Parteispitze miisse damit
rechnen, daB die ihr zugehenden Informationen politisch entstellt
wiirden. Wenn Information und Kontrolle einer selbstindigen Verwal-
tung ilibergeben wiirden, konnten diese effektiver ausgefiihrt werden,
jedenfalls frei von Verzerrungen gehalten werden.

Daraus folge, da8 die Theorie eines Einparteiensystems notwendiger-
weise erginzt werden miisse durch eine Theorie der Biirokratie.

Im AnschluB daran wurde die Frage gestellt, ob es notwendig sei, die
Analyse eines Einparteiensystems am Paradigma der 0Ostlichen Demo-
kratien vorzunehmen. In der Diskussion wurde darauf hingewiesen,
daB es auch in westlichen Demokratien typische Einparteiensysteme
gebe, ndmlich die Verbdnde. Die grofen Verbdnde seien auch im We-
sten im allgemeinen so aufgebaut, daB sie nicht liber eine organisierte
Opposition verfiigten. Sie bilden in diesem Sinne Einparteiensysteme,
allerdings nicht auf der politischen, sondern auf der intermedidren
Ebene.

Philipp Herder-Dorneich, Kéln
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Planung und Analyse steuerlicher Umverteilungspolitik

Von Ralf Pauly, Bonn

Das Referat ist eine Erweiterung des Abschnitts 3 Planung und Ana-
lyse auf Einkommensbasis des Discussion-Papers ,, Planung und Analyse
steuerlicher Umverteilungspolitik mit Exkurs zur allgemeinen Tarif-
dynamisierung®, Bonn 1977, das auch die Planung und Analyse im Rah-
men des Leistungsfdhigkeitskonzepts behandelt.

Peter Brandenburg hat das Programm fiir die empirische Analyse der
Umverteilung geschrieben. Thm sei herzlich gedankt. Danken mdchte
ich auch Helge aufm Kampe, Johannes Hermann, Ekkehart Schlicht und
Jirgen Schrader fiir hilfreiche Diskussionen sowie Frank Klanberg fiir
einen hilfreichen Hinweis.

Einleitung

Die Arbeit behandelt die Planung und Analyse der Umverteilung
mittels direkter Besteuerung. Planung und Analyse erfordern eine pri-
zise lokale Abgrenzung der Umverteilung im gesamten Einkommens-
bereich, die, als Mef3vorschrift verstanden, Grundlage der Planung und
Analyse wird. Die Messung der Umverteilung soll der Setzung des Um-
verteilungsziels und damit hier der {emporalen und intertemporalen
Tarifpolitik konstitutive Elemente schaffen (Planung) und zudem in-
struktive Kriterien herausbilden, die einen Tarif temporal und inter-
temporal bewertbar werden lassen (Analyse). Bewertbar sollen Umver-
teilungsmaBnahmen {fiir individuell-gesellschaftliche Praferenzen, etwa
eines Politikers, sein. In Anlehnung an Thurow! werden sie von den
individuell-privaten Priferenzen, wie sie von der Haushaltstheorie be-
kannt sind, unterschieden. Mit dem direkten Steuertarif und der Um-
verteilung wird eine spezielle Mittel-Ziel-Beziehung herausgegriffen.
Diese Mittel-Ziel-Beziehung ist als ein Element in einem umfassende-
ren Ziel-Mittel-System anzusehen. Um das umfassendere System besser
kennenzulernen, wird der Zusammenhang zwischen direktem Steuer-
tarif und Umverteilung detailliert untersucht. Dabei wird auf die Ko-
ordination der Umverteilung mit der Allokation der Ressourcen und
der Stabilitdtspolitik kurz eingegangen.

1 L. C. Thurow, Generating Inequality, New York 1975.

8
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Es liegt nahe, die Umverteilung mittels eines Ungleichheitskoeffizien-
ten wie dem Gini- oder den Atkinson-Koeffizienten zu messen. Der nu-
merische Wert eines solchen Koeffizienten hat jedoch den Nachteil, da
in einzelnen Einkommensbereichen ganz unterschiedliche Umvertei-
lungsausmaBe moglich sind. Um die Vieldeutigkeit, die in diesen Koef-
fizienten aus ihrer Aggregationsweise resultiert, zu vermeiden, soll auf
die Aggregation verzichtet werden. Das Umverteilungsausmafl soll viel-
mehr in Form einer lokalen Messung fiir jedes Einkommen im gesam-
ten interessierenden Einkommensbereich sichtbar gemacht werden.

Die lokale Messung der Umverteilung im gesamten Einkommensbe-
reich basiert auf einer einfachen aber grundlegenden Umverteilungs-
vorstellung. Danach iibertrigt eine Umverteilungsmafnahme Einkom-
men von Reicheren auf Armere (Transferzahlungen), um Einkommens-
unterschiede zwischen Wirtschaftssubjekten zu reduzieren. Die Redu-
zierung soll dadurch sichtbar gemacht werden, daB die von den Trans-
ferzahlungen hervorgerufenen intra- und interpersonellen Einkommens-
konzentrationen im gesamten Einkommensbereich gemessen werden.

Ahnlich wie die Lorenz-Kurve gestattet die lokale Messung der Ein-
kommenskonzentration nur eine partielle Ordnung der Umverteilungs-
maBnahmen. Dies muBl aber gegeniiber MaBzahlen, welche Umvertei-
lungsmaBnahmen vollstidndig ordnen — zu denken ist an den Atkinson-
und den Kolm-Koeffizienten und an die von Albers vorgeschlagene
KenngréBe der Umverteilungsintensitit — kein Nachteil sein, da die
Aggregationsweisen, die mit den Mef3zahlen verkniipft sind, kontrovers
sein werden?. Der Umverteilungsaussage des jeweiligen MaBes wird so-
mit ein stark subjektiver Charakter anhaften und damit unserer Ziel-
setzung nicht dienlich sein.

Die lokale Messung der Umverteiiung, die Gestaltung und Bewer-
tung eines Einkommensteuertarifs wird im 1. Abschnitt, Temporale
Planung und Analyse, fiir einen gegebenen Zeitraum, etwa fiir ein Jahr,
behandelt. Der 2. Abschnitt, Intertemporale Planung und Analyse, er-
ortert die Bewertung und Gestaltung des Tarifs im Zeitablauf. Die Par-
tialanalyse im 3. Abschnitt, Empirische Analyse der Umverteilungpolitik
in der Bundesrepublik Deutschland, untersucht die Umverteilungsaus-
wirkung von Einkommensteuertarifen, und zwar temporal sowie inter-
temporal fiir die Lohnsteuerpflichtigen.

2 Beziiglich vollstdndiger und partieller Ordnungsrelationen vgl. auch die
Bemerkungen von Sen (A. Sen, On Economic Inequality, Oxford 1973) in
»Quasi-orderings and inequality judgements“, S.5 -6, sowie in ,Inequality
as a Quasi-Ordering“, S. 47 - 48. Hier gibt er zu bedenken, ob nicht das Stre-
ben nach vollstindigen Ordnungsrelationen eigentliche Ungleichheitsaspekte
verwischt.
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1. Temporale Planung und Analyse
1.1 Messung der Umverteilung

Die Messung verlangt die Abgrenzung der Gleichbehandlung. Die
Gleichbehandlung dndert die Einkommensunterschiede nicht und ist da-
mit umverteilungsneutral. Sie dient der Abgrenzung der Ungleichbe-
handlung, dem Umverteilungsziel, als MaBstab. Denkbare Abgrenzun-
gen der Gleichbehandlung sind die absolut und die relativ gleiche Kiir-
zung der Einkommen. Bei der ersten bleiben die absoluten und bei der
zweiten die relativen Einkommensabstinde gleich. Wird die relativ
gleiche Kiirzung als umverteilungsneutral erachtet, dann sollte die Un-
gleichbehandlung auch in relativen Einheiten gemessen werden.

Soziologische Untersuchungen zur Lohnstruktur lassen erkennen, daf3
Wirtschaftssubjekte sich iiber ihren relativen Einkommensabstand ver-
gleichen. Auf den relativen Einkommensvergleich weist auch eine Mei-
nungsumfrage des Gallup-Instituts hin. Danach wéchst im Laufe der
Zeit das von Wirtschaftssubjekten zum Lebensunterhalt als notwendig
erachtete Mindesteinkommen absolut, wobei sein Anteil am Durch-
schnittseinkommen nahezu konstant bleibt. Zu einem &hnlichen Ergeb-
nis kommt eine Studie von Esterlin. Hiernach ist die Zufriedenheit
(happiness) der Individuen in verschiedenen Lindern fast ausschlieB-
lich von ihrer relativen Einkommensposition abhéngigs.

Vergleichen Wirtschaftssubjekte typischerweise ihre Einkommens-
position mittels ihres relativen Einkommens, dann sollte eine Steuer als
umverteilungsneutral angesehen werden, welche die relative Einkom-
mensdifferenz zwischen beliebigen Steuerpflichtigen vor und nach der
Besteuerung unverdndert 148t. Die Wahl des relativen Abstands als
Gleichbehandlung — auch Bresciani-Turroni-Bedingung genannt — ist
recht {iblich. Er unterliegt etwa der Lorenz-Kurve, dem Vielfachen des
Durchschnittseinkommens, dem Atkinson-Koeffizienten, der Umvertei-
lungsintensitdt von Albers?, der lokalen Umverteilungsmessung in
Metze® und einem Vorschlag zur Tarifdynamisierung in Steden®.

3 Vgl hierzu L. C. Thurow, a.a.0., ,,The Sociology of Wage Determination®
in chapter 5 ,,Job Competition: The Job Distribution®, und die dort ange-
fiihrte Literatur.

4 W. Albers, Umverteilungswirkung der Einkommensteuer, in: W. Albers
(Hrsg.), Offentliche Finanzwirtschaft und Verteilung II, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, Bd. 75/1I, Berlin 1974, S. 69 - 144.

5 I. Metze, Soziale Sicherung und Einkommensverteilung, in: Sozialpoli-
tische Schriften, Heft 34, Berlin 1974.

6 W. Steden, Zur Dynamisierung von Steuertarifen, in: Finanzarchiv, Band
34, 1975/76, S. 266 - 289. Andere Werturteile sind nicht uniiblich; der Dalton-
Koeffizient ist variant gegeniiber gleicher absoluter und relativer Einkom-
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Eine steuerliche Gleichbehandlung liegt im folgenden vor, wenn je-
des Einkommen um denselben Prozentsatz s gesenkt wird. Nehmen wir
zwei Steuerzahler ¢ und j mit Einkommen y; und y;. Dann ist leicht zu
verifizieren, daB nur der proportionale Steuertarif

(1.1) t, W) =s"y

den relativen Einkommensabstand (y; — y;)/y; des Steuerzahlers i vom
Steuerzahler j nicht &ndert. Nur der proportionale Tarif behandelt also
die Steuerzahler in gleicher Weise und ist in diesem Sinne umvertei-
lungsneutral. Mit der proportionalen Besteuerung als Gleichbehandlung
kann nun die unterschiedliche Behandlung und damit die Umvertei-
lung gemessen werden. Die Differenz zwischen gesetzlicher Besteue-
rung t (y) und proportionaler Besteuerung t, (y) ist der fiktive Einkom-

menstransfer t: (y), den das Wirtschaftssubjekt beim Einkommen y er-
hilt bzw. zahlt:

12 t, W)=t —t, ) -

Die Summe aller Transferzahlungen ist Null. Es gilt also

13) i th Wh@dy=0,

mit h (y) = Dichte der Einkommensverteilung vor Steuern.

Nehmen wir an, da8 man nur beim Einkommen y, weder Transfer
erhilt noch bezahlt, dann gilt:

(1.4 tr W) =0 .

Das Einkommen y» wird Umverteilungsnullpunkt genannt. Graphik
A veranschaulicht den Zusammenhang zwischen dem Steuertarif t (y),
dem umverteilungsneutralen Tarif t, (y), den fiktiven Transferzahlungen

t,: (y) und dem Umverteilungsnullpunkt ys.

Die von den fiktiven Transfers verursachte Umverteilung wird in
Form von intra- und interpersoneller Einkommenskonzentration, zwei
unterschiedlichen Aspekten der Umverteilung, gegeniiber dem Einkom-
men z nach proportionaler Besteuerung, z = (1 — s) y, gemessen.

mensianderung und der Kolm-Koeffizient (leftist measure) ist invariant ge-
geniiber gleicher absoluter und variant gegeniiber gleicher relativer Einkom-
mensanderung. Vgl. H. Dalton, The Measurement of the Inequality of In-
comes, in: The Economic Journal, Vol. 30, 1920, S. 348 -361 und S.-C. Kolm,
Unequal Inequalities I, in: Journal of Economic Theory, Vol. 12, 1976, S.
416 - 442. Wegen des Atkinson-Koeffizienten vgl. A, B. Atkinson, On the
Measurement of Inquality, in: Journal of Economic Theory, Vol. 2, 1970, S.
244 - 263.
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Die intrapersonelle Einkommenskonzentration V (y) — 1 miBt fiir je-
des Einkommen y, um wieviel Prozent die Transferzahlung t: (y) das

Einkommen zn* nach Umverteilungsbesteuerung, zn* =z — t: (v), ge-
geniiber dem Einkommen' z nach proportionaler Besteuerung reduziert;
V ist also definiert als

(1.5) V) :=zn*z=1—-t,y=1-1,@)y=y0>0,

wobei t, (y) =t (y)/(1 —s) und t4(y) =ty (y)/y ist. Die Funktion t,
wird Umverteilungstarif genannt. Graphik B zeigt die Auswirkung der
Transfers t:, auf die Einkommensreduzierung eines Steuerpflichtigen.

Bei der interpersonellen Einkommenskonzentration wird der relative
Abstand zwischen zwei Einkommen zn: und zn; nach Umverteilungs-
besteuerung dem relativen Abstand zwischen zwei Einkommen 2; und
z; nach proportionaler Besteuerung gegeniibergestellt. Die interperso-

v(y)-1
1 4

Y
Yb\

Graphik B
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nelle Einkommenskonzentration mifit also, um wieviel Prozent die Um-
verteilungsbesteuerung die Einkommensabstinde zweier Wirtschafts-
subjekte nach Umverteilung gegeniiber ihren Einkommensabsténden
vor Umverteilung reduziert. Die interpersonelle Konzentration kann
als der eigentliche Aspekt der Umverteilung angesehen werden. Sie
erfaBt ndmlich die grundlegende Umverteilungsvorstellung, wonach
Transfers vorgenommen werden, um Einkommensunterschiede zwi-
schen Wirtschaftssubjekten zu reduzieren. Soziologische Untersuchun-
gen deuten darauf hin, dal sich 6konomisch nicht sehr unterschiedliche
Wirtschaftssubjekte vergleichen und daB sich der Vergleich auch auf
das Durchschnittseinkommen bezieht. Diese Gegebenheiten wird das
Unternehmen bei der Entlohnung beriicksichtigen. Die interpersonelle
Konzentration miBt die durch die Besteuerung bewirkte Anderung der
Lohnstruktur, d. h. der relativen Lohndifferenzen, und hat somit eine
direkte Beziehung zur Entlohnung?.

Bei 6konomisch wenig unterschiedlichen Personen wird man die Kon-
zentration der benachbarten Einkommen messen. Die prozentuale Re-
duzierung der benachbarten Einkommensabstinde mit W (y) —1,
wobei

(1.6) W (y): = dlogzn*/dlogz, y=y0 >0,
W nennen wir auch Einkommenselastizitdt der Umverteilungsbesteue-
rung.

Die Einkommenskonzentration W 148t sich durch den Grenzsteuer-
satz des Umverteilungstarifs t,, (y), t. (y) : = dt. (y)/dy, und den Durch-
schnittssteuersatz des Umverteilungstarifs £, (y) wie folgt ausdriicken:

(16" Ww=(1—t®d1—f,e=0—t G)/VQ .

Die Konzentration ist in Graphik C veranschaulicht. Der relative Ab-
stand der benachbarten Einkommen nach Umverteilung zn; und zn;

(bzw. zn; und zn;) wird auf den relativen Abstand der benachbarten
Einkommen nach proportionaler Besteuerung z; und z; (bzw. zx und zi)
bezogen. Der daraus resultierende Prozentsatz wird dann senkrecht ge-
méaB W (y) — 1 abgetragen.

Da der Umverteilungsnullpunkt in der Ndhe des Durchschnittsein-
kommens liegen wird, erscheint es sinnvoll, den Umverteilungsnull-
punkt als Referenz zu nehmen und die prozentuale Kiirzung der rela-

7 Wegen der Entlohnung vgl. L. C. Thurow a.a.0. The Sociology of
Wage Determination, und wegen der Lohnstruktur M. Beckmann, Personelle
Einkommensverteilung in hierarchischen Organisationen, in: G. Bombach, R. L.
Frey, B. Gahlen (Hrsg.), Neue Aspekte der Verteilungstheorie, Tiibingen 1974.
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tiven Einkommensabstdnde vom Umverteilungsnullpunkt z;, zp = (1
— 8) Yy» zu messen. Dies geschieht in Form der interpersonellen Ein-
kommenskonzentration Z (y):

¥ —zp 2 —2 n* — 2 _t
) zZw:= L) bo_ 1= Pt 1)
2p 2p zZ2—2p Y —Yp
y2y0>0’y4:yb .
z(y)
z;i zn, 2, zn z:k
: h
-1 L

Graphik D

In keine der MeBvorschriften V, W und Z geht die Einkommensver-
teilung ein; diese Messungen haben also den Vorteil, unabhingig von
der Verteilung zu sein. Die Messung der Umverteilungswirkung kann
auch auf andere Mittel, etwa auf die indirekte Besteuerung, bezogen
werdens.

Aus (1.5) ist direkt ersichtlich, daB die Spezifikation der angestrebten
Einkommenskonzentration V die Spezifikation des Umverteilungstarifs
t. festlegt. Die Umkehrung gilt ebenfalls. Die umkehrbaren Zusammen-
hidnge gelten zwischen V, W, Z und t,. Zwischen intrapersoneller Kon-

8 Bei der indirekten Besteuerung kann etwa in Anlehnung an I. Metze,
a.a.0,, S. 84 -85, vorgegangen werden.
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zentration V und den interpersonellen Konzentrationen W und Z be-
stehen nidmlich folgende Beziehungen

(1.8) dlogV(@/ldlogy=W() —1=:w () .
Wegen (1.8) gilt
V(y)=V(yo)-expyfyw(y)dy )
0
und V (yo) ist wegen (1.5) und wegen (1.3) gemif
TV vhwdy=J sh@dy=7,
Yy Yo
wobei h (y) die Dichte der Einkommenverteilung ist, festgelegt.
Nach (1.5) und (1.7) gilt:
(1.9) V) =1+0-9%/y-ZW y=y>0y+y,
Vyy =1 Yy=1p .

Die Einkommenselastizitdt der Umverteilungsbesteuerung W ist iden-
tisch mit der Einkommenselastizitit der Besteuerung P. Sie ist definiert
als

(1.10) P(y)=dlog(y —t(y)/dlogy =1 —t'@)/( -t ) .
Es gilt also:
(1.11) W@ =P .

Dies ist direkt zu sehen, indem man den gesetzlichen Tarif t aus (1.2)
in (1.10) einsetzt.

Die Einkommenselastizitdt der Besteuerung P ist eines der lokalen
MaBe zur Messung der Progressivitdt, die in Musgrave/Tun Thin? dis-
kutiert werden. Sie bezeichnen P als ,residual income progression®.
W (y) erfaft mit der Reduzierung der Einkommensabstéinde zwischen
Wirtschaftssubjekten die grundlegende Umverteilungsvorstellung und
ist Uiber die Reduzierung der Einkommensabstinde auch eng verbunden
mit der Lohnstruktur. Mit (1.11) erhélt hier die Einkommenselastizitit
P (y) gegeniiber anderen lokalen MaBen der Steuerprogression ihre be-
sondere Bedeutung durch ihre direkte Beziehung zur Umverteilung und
zur Entlohnung. Dies ist in Musgrave/Tun Thin anders gesehen. Sie ver-

9 R. A. Musgrave und Tun Thin, Income Tax Progression, 1929 - 48, in:
Journal of Political Economy, Vol. LVI, 1948, S. 498 - 514.
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missen in denen von ihnen diskutierten lokalen Messungen der Steuer-
progression, und damit auch fiir die Einkommenselastizitdt P (y), die
Beziehung zur Umverteilung. Sie schlagen deswegen auch als Umver-
teilungsmaB die , Effektive Progression“ vor, das an die Verteilung an-
kniipft. Der numerische Wert eines solchen MaBes hat auch ihrer Mei-
nung nach den Nachteil, da in einzelnen Einkommensbereichen ganz
verschiedene Umverteilungsausmafe moglich sind. Deswegen erscheint
ihnen die lokale Messung wiinschenswert0.

1.2 Temporale Tarifgestaltung

Der Steuertarif setzt sich wegen (1.2) linear aus dem umverteilungs-
neutralen Tarif t, und dem Umverteilungstarif t, zusammen?!!:

1.12) t)=sy+1—=35)t® .

Wegen (1.12) kann die Umverteilungspolitik unabhdngig von der Al-
lokations- und Stabilitdtspolitik spezifiziert werden. Die Allokations-
und Stabilitdtspolitik legt das angestrebte gesamte Steueraufkommen
liber s fest. Die Umverteilungspolitik spezifiziert den Umverteilungs-
tarif t,. Die lokale Messung liefert der Tarifgestaltung konstitutive Ele-
mente. Die angestrebte Einkommenskonzentration V, W oder Z be-
stimmt eindeutig den Umverteilungstarif t,. Wegen (1.8) und (1.9) kann
der Umverteilungstarif wahlweise durch die Spezifikation einer der
Funktionen V, W oder Z festgelegt werden. Da mit der intra- und inter-
personellen Einkommenskonzentration zwei Aspekte der Umverteilung
aufgezeigt werden, wird man den Verlauf von V korrigieren, wenn er
unerwiinschte Auswirkungen auf W oder Z hat.

10 Vgl. R. A. Musgrave und Tun Thin, a.a.0., S. 514: ,,The concept of effective
progression, perhaps, provides a more useful if less subtle approach. While the
various measures of structural progression are merely technical devices
which have no economic significance as such, effective progression furnishes
a direct measure of the equalizing effects of a tax, and this, after all, is the
essence of any progression policy. Effective progression as here defined,
however, is an approximation only. One and the same coefficient of pro-
gression may reflect quite different patterns of change between the distribu-
tions of income before and after tax. Yet, it is certainly significant to know
whether the equalizing effect has occured among, say, the upper two quarters
of income recipients or among the upper and lower half. Given adequate
data, it will be desirable to supplement the coefficient of effective progres-
sion by measures which permit a more detailed comparison between the
various income distributions, such as the percentage of income received by
various quartiles of recipients.“

11 Die Zweiteilung des Steuertarifs in eine umverteilungsneutrale und
eine redistributive Teilsteuer ist bereits in H. Haller, Probleme der progres-
siven Besteuerung, Tiibingen 1970, im Rahmen des Leistungsfdhigkeitskon-
zepts vorgeschlagen. Die Messung der Nutzennivellierung, die der Zweiteilung
vorauszugehen hat, st6Bt aber, konsequent ausgefiihrt, auf Schwierigkeiten
und erscheint auch wenig instruktiv fiir die Bewertung.
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Der Umverteilungsnullpunkt yp ist ein Anhaltspunkt zur Spezifika-
tion der intrapersonellen Einkommenskonzentration V. Wird eine Kon-
zentration angestrebt, dann empfiehlt es sich, den Umverteilungspunkt
up in die Ndhe des Durchschnittseinkommens 7 zu legen, wo sich die
Steuerpflichtigen bereits konzentrieren werden. Die Tarifgestaltung
richtet sich somit auch nach der Einkommensverteilung. Mit der Aus-
richtung von vy an das Durchschnittseinkommen % hat die Gestaltung
einen wichtigen Anhaltspunkt im mittleren Einkommensbereich.

Im unteren Einkommensbereich wird die Konzentration einerseits
vom angestrebten Mindesteinkommen (Bediirfnisaspekt) und andererseits
von der vermuteten Leistungsminderung (Leistungsaspekt) bestimmt
werden. Im oberen Einkommensbereich mag der Bediirfnisaspekt fiir
eine starke Konzentration sprechen, andererseits mag aber gerade ein
starker Progressionsanstieg zur Steuerhinterziehung fithren. Will man
groBe Unterschiede in der Ungleichbehandlung vermeiden, dann sollten
die Funktionen V, W und Z stetig sein. Die Einkommenskonzentration
sollte nicht sprunghaft ansteigen bzw. abfallen. Nach (1.6) und (1.10) ist
demnach ein sprunghafter Anstieg der Grenzsteuertarife t,, (y) und t'(y)
zu vermeiden. Will man die relativen Einkommensbestdnde um so star-
ker konzentrieren, je weiter sie vom Umverteilungsnullpunkt y, ent-
fernt sind, dann sollte W — 1 von 2, ausgehend stetig abnehmen.

An zwei Beispielen sei die Tarifgestaltung illustriert, und zwar sol-
len ausgehend von der interpersonellen Einkommenskonzentration ein-
mal die relativen Einkommensabstédnde W gleichm&Big um « Prozent ge-
kiirzt werden und einmal die relativen Einkommensabsténde Z ab dem
Umverteilungsnullpunkt z, gleichmiBig um J Prozent gesenkt werden.

Es soll also gelten
(1.6”) Wy =1—« und
1.7 Zy=-9.
Mit (1.6”) findet sich als Umverteilungstarif t,:
(1.13) t,(y) =y —byl-«,
Der Parameter b ist wegen (1.3) festgelegt und bestimmt sich als
b=y,
wobei das nichtzentrale Moment ¥ -

durch §j_o: = f y(1-2 h (y) dy gegeben ist.
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Ist « vorbestimmt, dann kann der Umverteilungsnullpunkt nicht
mehr frei gesetzt werden. Nach (1.13) und (1.4) bestimmt sich ndmlich
der Umverteilungsnullpunkt y; als

(1.14) yp =blla

Die Umverteilungspolitik kann also nur die Konzentration « oder den
Nullpunkt yp frei setzen.

Nach Spezifizierung der Umverteilung bestimmen dann die Alloka-
tions- und Stabilitdtspolitik liber den Proportionalsatz s den Steuer-
tarif t. Er lautet wegen (1.12 und (1.13)

(1.15) ty) =y—(1—s)byl-a
Nach (1.7') ist der Umverteilungstarif t,:

(1.16) t, (W) =0 —yp).
Wegen der Restriktion (1.3) gilt

117 Yy =19.

Die Umverteilung kann hier allein den Prozentsatz é der Abstandskiir-
zung bestimmen. Der Umverteilungsnullpunkt yp ist nicht mehr frei
wihlbar. Nach Setzung des Proportionalsatzes s ist wegen (1.12) und
(1.16) der Steuertarif t:

(1.18) ty)=sy+QA—-5)dy—-y=ay—0>
mitea=s+(1—s)dundb=(1—35)07 .

Die Formel (1.18) gibt die viel diskutierte ,negative income tax“ an!®.
Mehr Gestaltungsmoglichkeit hat die Umverteilungspolitik, wenn die
Kiirzung der Einkommensabstinde einkommensabhéngig ist.

1.3 Temporale Tarifbewertung

Die Umverteilungswirkung eines Tarifs auf die Reduzierung der Ein-
kommensabstinde kann nun in Form der Konzentration V, W und Z
fir die eingangs genannte einfache aber grundlegende Umverteilungs-
vorstellung direkt anschaulich und bewertbar gemacht werden. Fiir ein-
zelne interessierende Einkommensbereiche kann ein Wirtschaftssubjekt
die mit einem Tarif verbundene Konzentration vergleichen mit der von
ihm als wiinschenswert erachteten Konzentration und somit den Tarif
bewerten.

12 Vgl. hierzu etwa A. B. Atkinson, The Economics of Inquality, Oxford
1975 und W. Steden, a.a.O. Die von H. Haller, a.a.0., vorgeschlagene Aufspal-
tung des Steuertarifs in eine rein fiskalische und eine rein redistributive
Teilsteuer wird von Steden im Rahmen der Einkommensnivellierung fiir die
»,negative income tax“ formuliert. Vgl. W. Steden, a.a.O., S. 281 u. 282.
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Bei alternativen Tarifen ist es wiinschenswert, sie beziiglich ihrer
Umverteilungswirkung zu ordnen. Ahnlich wie bei der Lorenz-Kurve
ist liber die Konzentration V und W keine vollstindige, wohl aber eine
partielle Ordnung der Tarife moglich. Konnen Tarife partiell geordnet
werden, dann sprechen wir von Umverteilungsdominanz. Ist von zwei
Tarifen v 1 und v 2 der Tarif v 1 umverteilungsdominant gegeniiber v 2,
dann ist die Umverteilungswirkung des Tarifs v 1 grofer als diejenige
von v 2; auf die Einkommensverteilung bezogen besagt dies, daB3 die
Verteilung der Einkommen nach Besteuerung von v 2 ungleicher ist als
die Verteilung der Einkommen nach Besteuerung v 1.

Um die Umverteilungsdominanz prazise fassen zu kdnnen, wenden
wir uns der diskreten Einkommensverteilung zu. Eine Einkommensver-
teilung vor Steuern sei durch den Vektor y = (y1, ¥z, ..., Yn), 0 <1
<vw=<...¥yi<...yn, reprasentiert; y; ist das Einkommen des i-ten
Steuerzahlers. Verglichen werden soll die Umverteilungswirkung der
beiden Tarife v 1 und v 2, wobei sy; und s die zugehorigen umvertei-
lungsneutralen Proportionalsidtze sind. Der Vektor der Einkommen
nach umverteilungsneutraler Besteuerung ist 2, = (1 — s) -y . Der Vek-
tor der Einkommen nach Umverteilung durch den Tarif v 1 ist ynn
= (yny11, Yoty - - -, YNyti, - - -, YNyim), Wobei

yn:h- =1 —-syPy;—v 1:; (y;) - Normiert man yn:, mit (1 — s, ), so erhélt
* . -

manﬁ;v 12Ny 1 = YNy /1 — Sy, mMit 2n,;,=y; —v 1, W) .

Definition: Umuverteilungsdominanz UVD

Der Tarif v 1 ist dann und nur dann umverteilungsdominant gegen-
uber dem Tarif v 2, v1 UVD v 2, wenn

j j
ZI[V“(yi) —V1’2(yi)]~y,-=2‘,l -1, W) +v2,¥)=0i=12...,n.
P

i=
Aquivalent hierzu ist die Lorenz-Dominanz, was direkt aus ihrer Defi-
nition zu ersehen ist.
Definition: Lorenz-Dominanz LD

Der Vektor zm, ist dann und nur dann Lorenz-dominant gegen-
uber znye, zny1 LD 2n.e,

i j
wenn '21 ;i —v1, @)= 2,1 Wi —v2,®),i=12...,n.
t= i=

Bei Umverteilungsdominanz UDV und Lorenz-Dominanz ist die Ver-
teilung znye ungleicher als zn,q 3.

13 Wegen weiterer Aquivalenzbeziehungen, insbesondere fiir den Fall
Sy 1= Sy, vgl. M. Rothschild und J. E. Stiglitz, Some Further Results on the
Measurement of Inequality, in: Journal of Economic Theory, Vol. 6, 1973, S.
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Hier sei noch eine Bemerkung zur Lorenz-Kurve erlaubt. Zieht man
diese Form der Darstellung der Einkommensungleichheit zur Messung
der Umverteilung heran, dann wird man die Lorenz-Kurven der Ein-
kommensverteilungen vor und nach Besteuerung vergleichen. Bei der
Umverteilungsmessung alternativer Steuertarife wird man die ent-
sprechenden Verteilungen nach Besteuerung mittels ihrer Lorenz-Kur-
ve vergleichen. Die Umverteilungsmessung in Form des Lorenz-Kur-
venvergleichs hat aber gegeniiber der Einkommensénderung V und deren
lokalen Vergleich den Nachteil, da8 die Summierung in der Lorenz-Kur-
ve die Transferzahlung fiir das Einkommen y verwischt. Die Verwi-
schung héngt von der Einkommensverteilung ab. Die Lorenz-Kurve 148t
also im Gegensatz zu V (y) die einzelnen Transfers nicht fiir das Ein-
kommen y sichtbar werden. Dadurch wird der Lorenz-Kurvenvergleich
zur Beurteilung der Umverteilungswirkung alternativer Steuertarife
nur stark eingeschrénkt niitzlich sein.

Die Umverteilungsdorﬁinanz UDV stellt auf die intrapersonelle Ande-
rung ab. Sie erfaBt nicht die aus einer Transferzahlung resultierende
unterschiedliche Anderung der interpersonellen Einkommensabstinde.
Diese relativen Einkommensabstédnde konnen durch Transferzahlungen
von Reicheren auf Armere ja auch vergréBert werden, was nach der
grundlegenden Umverteilungsvorstellung nicht als Umverteilung anzu-
sehen ist. Im Rahmen des interpersonellen Vergleichs kann nun zur in-
tra- auch die interpersonelle Anderung der Einkommensabstinde erfa8t
werden. Damit wird eine stdrkere Abgrenzung der Umverteilungsdomi-
nanz moglich.

Definition: Umuverteilungsdominanz UDW

Ein Tarif v 1 ist dann und nur dann umverteilungsdominant gegen-
tiber einem Tarif v 2, v1 UDV v 2, wenn fiir jedes beliebige Einkom-
men Y der Tarif » 1 die relativen Einkommensabstidnde W stdrker redu-
ziert als der Tarif v 2:

v1(y) UDWo2(y) €= Wrl(y) < Wv2(y),i=12,...,n .

In bezug auf die Lorenz-Dominanz und die Umverteilungsdominanz
UDYV gelten folgende Aussagen:

(1.19) v1UDWv»2=v1UDVwv2

v1UDWv2=2n,;LD2n,, .

188 - 204, und A. Sen, a.a.0. Der Vorteil der Umverteilungsdominanz UDV
und der Lorenz-Dominanz LD gegeniiber anderen dquivalenten Dominanz-
kriterien liegt darin, daB die Dominanz leicht zu verifizieren ist fiir konkrete
Verteilungen bzw. UmverteilungsmaSnahmen.
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Die Giltigkeit von (1.19) ist leicht zu verifizieren. Zum Beweis be-
achte man zuerst, dafl laut Definition die Beziehung

Wol (yL) < Wve (y1) &= znq,li/znq,li_l < vagi/znugi_l ’ fiir Y; belleblg,
gilt. Dann kann man leicht zeigen, daf3
2y /2Ny 151 <ZyoilZnyg; 1= 2Ny LD 20ys .

Die Umkehrung von (1.19) gilt nicht. Dies liegt daran, daB die Um-
verteilungsdominanz UDW von v 1 nicht nur zusétzliche Transferzah-
lungen gegeniiber v 2 impliziert, sondern zugleich eine Verteilung der
Transfers erfordert, welche die relativen Einkommensabstinde gleich-
miaBig starker reduziert, als dies im Falle des Tarifs » 2 geschieht.

2, Intertemporale Planung und Analyse
2.1 Intertemporale Umverteilungskonstanz

Andert sich zwischen zwei Zeitpunkten die Einkommensverteilug, dann
kann die Umverteilungswirkung zu den beiden Zeitpunkten nicht direkt
verglichen werden. Um die Umverteilungswirkung von Tarifen ver-
gleichbar sowie damit bewertbar zu machen, und auch Anhaltspunkte
fir die langfristige Tarifgestaltung zu erhalten, soll zuerst die inter-
temporale Umverteilungskonstanz definiert werden. Hinsichtlich der
Einkommensidnderung wollen wir annehmen, da8 sich die Verteilung
proportional verschiebt, wenn y das Einkommen in der Ausgangsperio-
de t, t = 0, ist, dann soll yz, y: = (1 + y:) ¥, das Einkommen in der lau-
fenden Periode t, t > 0 sein. Die Einkommenskonzentration in der Aus-
gangsperiode sei mit V (y), W (y) und Z (y) bezeichnet. Die Einkommens-
konzentration in der laufenden Periode t wollen wir mit V (y;), W (vs)
und Z (yz) bezeichnen, wenn der in der Ausgangsperiode gewéhlte Um-
verteilungstarif t, konstant bleibt. Kann sich der Tarif &ndern, dann
soll dies der Index t in V¢ (y:), W¢ (y¢) und Z; (y;) anzeigen.

Definition: Intertemporale Umverteilungskonstanz

Die Umverteilung bleibt bei proportionaler Einkommensénderung,
Yt = (1 + ) y, konstant, wenn die Einkommenskonzentration V;(y;) in
der laufenden Periode t an der Stelle y; gleich ist der Konzentration
V (y) der Ausgangsperiode an der Stelle y. Es soll also gelten:

Vi) =V, y=yy>0.

14 Wegen eines Beweises siehe U. Jakobsson, On the Measurement of the
Degree of Progression, in: Journal of Public Economics, Vol. 5, 1976, S.
161 - 168.
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Aquivalent zu V; (y;) = V (y) sind die Bedingungen

Z,Yp)=ZW),y=9>0 yFu,
und

Wi =W@Q),y=yy>0.

2.2 Intertemporale Tarifgestaltung

Hat die Umverteilungspolitik die temporale Einkommenskonzentra-
tion festgelegt, so kann es wiinschenswert sein, die Umverteilung kiinf-
tig beizubehalten. Es ist daher naheliegend zu priifen, ob ein Umver-
teilungstarif t, existiert, der die Umverteilung im Zeitablauf konstant
sein 14aBt.

Die Antwort geben die folgenden Aquivalenzrelationen:
@1 Q) V)=VE =4 Q+r2)=0+7t 0 .
b) ZW)=Z@W) =, W - A+7)=0+r)t, @) .
O WH)=Wo) =,y 0+r)=0+r)t, @) .

Die Beziehungen a) und b) folgen direkt aus (1.5) und (1.7). Die
Beziehung c) ergibt (1.6) bei Beriicksichtigung der Restriktion (1.3). Nach
(2.1) miiBte der Umverteilungstarif t, homogen vom Grade Eins sein,
d. h., es miiBte gelten

(2.2) t,)=F8yp+0.

Der Proportionaltarif 8-y geniigt aber nicht der Restriktion (1.3), so
daB kein Umverteilungstarif existiert, der die Umverteilung intertem-
poral unverandert 146t.

Nun zeigt (2.1), daB der Umverteilungstarif t, fiir die laufende Pe-
riode einfach angepaBt werden kann, um die Konstanz zu sichern. Die
Anpassung ist

(23) ) =0+t @) .

Nach Konstruktion erfiillt t/ aus (2.3) die Restriktionen (1.3) und
(1.4)5.

15 Was UngleichheitsmaBie angeht, so 148t die Tarifanpassung in (2.3) diese
bis auf wenige Ausnahmen konstant. Unveridndert bleiben die Ungleichheits-
maBe, die auf der relativen Abstandsnorm basieren, wie etwa die Relative
mittlere Abweichung, die Logarithmische Standardabweichung, der Theil’sche
Ungleichheitskoeffizient, der Atkinson- und der Gini-Koeffizient. Unver-
dndert bleibt auch die Darstellung der Einkommensungleichheit in Form der
Lorenz-Kurve oder des Vielfachen des Durchschnittseinkommens. Verandert
wird etwa das ,leftist measure“ von Kolm und der Dalton-Koeffizient.

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 102
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Existiert kein Umverteilungstarif t, mit intertemporaler Umvertei-
lungskonstanz, so kann doch ein Steuertarif t existieren, der die einmal
festgelegte Umverteilung kiinftig sichert. Es gilt folgende Aussage: Der
einzige Tarif ¢t mit der gewiinschten Eigenschaft ist die Funktion aus
(1.13)

24 t@W) =y—cyl-o.
Es gilt ndmlich, wie leicht zu beweisen ist,
(2.5) PO)=P(+rye=>PW)=ae=>t@) =y —cyl-«.

Wegen der Aquivalenzbeziehung (1.11) ist t (y) aus (2.4) der gewiinsch-
te Tarif!s. Da t (y) aus (2.4) einen Proportionalsatz s; gemil

(2.6) I—s)=Q0Q-=s)/1+7y)e

impliziert, stimmt der aus (2.4) resultierende Umverteilungstarif mit
der Anpassung aus (2.3) iiberein.

Der Steuertarif t aus (2.4) 148t, wie in 1.2 Tarifgestaltung gezeigt, den
Politikern wenig Gestaltungsmoglichkeit. Der mit diesem Tarif impli-
zierte Verlauf der Einkommenskonzentration mag zudem der Vorstel-
lung der Umverteilungspolitik nicht entsprechen!’. Weiterhin muf3 das
mit dem Proportionalsatz s; aus (2.6) implizierte Steueraufkommen we-
der der Allokations- noch der Stabilitdtspolitik geniigen.

Wenn die Umverteilungspolitik in der Ausgangsperiode nicht eingeengt
und langerfristig gliltig sein soll und wenn zudem die Allokations- und
Stabilitdtspolitik im Zeitablauf flexibel sein soll, dann empfiehlt es sich,
den einmal gewédhlten Umverteilungstarif geméaB (2.3) fortzuschreiben.
Nach (1.12) ist die Wahl des Umverteilungstarifs in der Ausgangsperio-
de frei und die Allokations- und Stabilitétspolitik kann den Proportio-
nalsatz s; nach den Erfordernissen der laufenden Periode setzen, etwa
antizyklisch variieren!s. Der Tarif t aus (1.12) wird damit gem&B

2.7 tr(yy =s; v+ 1 —s) 1 +9)t, @)

dynamisiert.

18 U, Jakobsson, a.a.0., beweist

ey -ty —t@)l=[A+Ny;—t@+NVVIA+MNy;—t+
+ 7)yy)] fiir beliebige Paare y;, ¥, i, j =12, ..., n. Dieser Weg kann auch
bestritten werden, da

P@) =P +ypy &=

Yi—t@y;—tWw)=AQ+9y—t@+7v)/A+9Ny; —t (@ +1y) .
Der Beweis ist allerdings nicht direkt einsichtig.

17 Vgl. das Diagramm 1 auf S.140f.

18 Wegen der Stabilisierungspolitik vgl. E. Neumark, Ermessensfreiheit oder
Automatisierung?, Ziirich 1971.
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Im Rahmen der Tarifdynamisierung diskutiert Steden die Tarifdyna-
misierung der ,negative income tax“ (1.18). Sein Vorschlag der Dyna-
misierung von t (y) aus (1.18) in Form von

(2.8 V) =sY—L—s)L+7)0(y—79)
stimmt mit (2.7) liberein, wenn man t, (y) aus (1.16) wihlt!e,

Der Tarif t/ sichert eine intertemporale konstante Ungleichbehand-
lung. Méchte man die Ungleichbehandlung im Laufe der Zeit dndern —
es entwickelt sich moglicherweise bei einer Vielzahl von Wirtschafts-
subjekten eine Préferenz fiir ,stirkere® Gleichverteilung, d. h., fiir gré-
Bere Umverteilung —, so sollte zur stetigen Wandlung der Ungleichbe-
handlung der Tarif (2.7) als Referenz benutzt werden.

2.3 Intertemporale und (internationale) Tarifbewertung

Setzen wir die in der Ausgangsperiode gewihlte Einkommenskonzen-
tration als Referenz, dann konnen daran zukiinftige Umverteilungspoli-
tiken gemessen werden. Dazu ist der in der Ausgangsperiode gewihlte
Tarif t, geméB (2.3) fortzuschreiben, womit man die Konzentrationen
Vi) =V (), We(y)) =W (y) und Z; (ys) = Z (y) erhilt. Die kiinftige
Umverteilungspolitik, die auch darin bestehen kann, den Tarif t (y)
nicht zu #ndern, fithre zu den Einkommenskonzentrationen V; (y),
W; (y) und Z (ys). Ahnlich wie bei der temporalen Tarifbewertung
wird die Bewertung der intertemporalen Umverteilungspolitik darin
bestehen, die Einkommensnivellierungen V; (y:) und V: (), Wi (y¢ Jund
W,' (y:) sowie Z;(ys) und Z: (yt) jeweils gegeniiberzustellen. Auch ein
zwischenstaatlicher Vergleich ist moglich. Ist die Einkommensverteilung
im Land 1 um den Faktor (1 4+ ) kleiner als im Land 2, dann wird der
Umverteilungstarif im Land 1 um 1 + y angepaBt. Die damit berechne-
ten Konzentrationen werden den Konzentrationen im Land 2 gegen-
tibergestellt.

Schreibt man (2.7) gemiB

1-—s5

1—s
@) W) =(s— T, Ut T

1—s

A+r)t@w/A+7r),

dann kann leicht verifiziert werden, daB folgende Aussage beziiglich der
partiellen Ordnungsrelationen richtig ist:

Wenn s;>s und t (y) = 0 fiir 0 <y < a >0, dann kann weder

tUDVt noch t'UDWt
gelten.

19 Vgl. W. Steden, a.a.0., S. 286 - 287.

9*



132 Ralf Pauly

Direkte Steuertarife haben meist einen Grundfreibetrag, d.h. t(y)
= 0 fiir 0 <y <a>0, und wegen ihrer Progressivitit steigt das Steu-
eraufkommen {iberproportional zum Einkommen, womit s;>>s. Die
Umverteilungswirkung eines konstanten progressiven Tarifs mit Grund-
freibetrag kann also bei wachsendem Einkommen nicht im gesamten
Einkommensbereich im Sinne V und W schwicher werden. Vielmehr
ist nach obiger Aussage zu erwarten, da der Einkommensanstieg (und
damit auch inflationdrer! Einkommenszuwachs) die Umverteilung im
Sinne von V und W verstirkt. Die folgende empirische Analyse wird
zeigen, ob dies fiir die Bundesrepublik gilt.

3. Empirische Analyse der Umverteilungspolitik
in der Bundesrepublik Deutschland

3.1 Abgrenzung der Analyse

In einer Partialanalyse soll sichtbar gemacht werden, wie allein {iber
die Festlegung eines gesetzlichen Einkommensteuertarifs t (y) (rein tarif-
politische Umverteilung) die Einkommensunterschiede von Wirtschafts-
subjekten, die als Erwerbstitige und Kapitalgeber auf dem Markt Ein-
kommen erzielen, nivelliert werden, und zwar temporal durch Gegen-
tberstellung der Einkommenskonzentration alternativer Tarife und in-
tertemporal durch Vergleich eines Tarifs sowie zweier Tarife zu zwei
verschiedenen Zeiten.

Der Partialcharakter der Analyse hat mehrere Aspekte. Hinsichtlich
der Budgetinzidenz untersucht sie allein den Umverteilungsaspekt der
Einnahmeninzidenz, und was die Einnahmen angeht, interessiert nur
die Zahllast der direkten Besteuerung. Die Analyse abstrahiert weiter-
hin von Riickwirkungen der Umverteilungspolitik auf die Entstehung
des Markteinkommens. Diese isolierte Betrachtung ist als vorldufige
Arbeitshypothese anzusehen, die noch zu iiberpriifen ist. Sie unterstellt,
daBl die Steuern nur unwesentlich liberwilzt werden, d. h. die Brutto-
lohnstruktur und die Art der Entlohnung &ndern sich auf Grund der
hier diskutierten Besteuerung nur unwesentlich, und daB die Besteue-
rung kaum Disincentive-Effekte hat.

Neben dem eigentlichen Steuertarif spezifizieren die Abgrenzung der
Steuereinheit, die Regelung der Abziige und die Form der Veranlagung
und Zahlung die Umverteilungspolitik. Diese stellen typischerweise in-
direkte SteuererméBigungen dar, die meist sozialpolitisch motiviert sind.
Das Gesetz kann sich etwa in Form des Splittingverfahrens auf die Fa-
milieneinheit beziehen. Mit dem Ubergang vom einzelnen Wirtschafts-
subjekt zur Familieneinheit behandelt das Gesetz Personen in unglei-
cher Weise, was nach der eingangs getroffenen Abgrenzung eine Um-
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verteilung bedeutet. In dhnlicher Weise stellen Unterschiede in der Ab-
zugsregelung, man denke etwa an den Kinderfreibetrag, in der Form
der Veranlagung und der Steuerzahlung indirekte SteuerermiBigungen
mit Umverteilungscharakter dar.

Da die folgende Analyse von den Effekten der indirekten Steuer-
ermiBigungen abstrahieren will, sollen in Anlehnung an Metze?® die in-
direkten Steuerermifligungen summarisch als weitere fiktive Trans-
ferzahlungen des Staates unterstellt werden, die in einem zweiten
Schritt in einer geschlossenen Verteilungsrechnung einzelnen Personen
oder Haushalten zuzurechnen sind?!. Diese fiktiven Transferzahlungen
erhéhen hier den umverteilungsneutralen Proportionalsatz s zur Finan-
zierung 6ffentlicher Ausgaben — ein Posten davon sind ja die indirekten
SteuerermiBigungen. Zur Bestimmung des Proportionalsatzes gilt es,
das mit dem Tarif eigentlich verbundene Steueraufkommen, also zu-
ziiglich der indirekten SteuerermiBigungen, zu berechnen. Wiinschens-
wert wére eine Analyse der Umverteilungswirkung der Besteuerung
des gesamten Einkommens einer Person gewesen. Die Gegebenheiten
sprechen aber dafiir, sich auf das Erwerbseinkommen von unselbstén-
dig Beschidftigten zu beschrinken, d. h. auf Einkommen, wie es in Lohn-
steuerstatistiken ver6ffentlicht ist.

Die Bestimmung des Umverteilungstarifs t, aus dem gesetzlichen Ein-
kommensteuertarif t erfordert gemi8 (1.12) die Berechnung des Propor-
tionalsatzes s. Dazu wird die Einkommensverteilung der Einzelpersonen
benétigt. Die Verteilung fiir Einzelpersonen ist in Lohnsteuerstatistiken
ausgewiesen; Einkommensteuerstatistiken dagegen weisen zusammen-
veranlagte, damit auch Ehegatten, die beide erwerbstétig sind, als einen
Steuerpflichtigen aus. Zudem erscheint die Einkommensverteilung der
unselbstédndig Beschéftigten in Steuerstatistiken zuverlédssiger zu sein
als die Einkommensverteilung von veranlagten Einkommensteuerpflich-
tigen??; das Inzidenzproblem erscheint auch bei den unselbsténdig Be-
schiftigten weniger gravierend.

Zur Berechnung des proportionalen Steuersatzes s wird die Summen-
héufigkeit der Steuerpflichtigen gemidB dem Individualnachweis aus
Lohnsteuerstatistiken des Statistischen Bundesamtes aus den Jahren

20 I, Metze, a.a.0.

21 Vgl. hierzu H.-J. Krupp, Moglichkeiten der Verbesserungen der Ein-
kommens- und Vermogensstatistik, Gottingen 1975 und auch H.-J. Krupp,
und W. Glatzer (Hrsg.), Umverteilung im Sozialstaat, Empirische Einkommens-
analysen fiir die Bundesrepublik, Frankfurt-New York 1978.

22 Vgl. hierzu die Divergenz zwischen aggregierten Zahlen in der Steuer-
statistik und den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen in W. Albers,
a.a.0,, S.98 - 105 und H.-J. Krupp, a.a.0., S. 68 - 74.
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1965, 1968, 1971 und 1974 spline-interpoliert. Die fehlenden Verteilungs-
funktionen sind gemidB der Entwicklung des Durchschnittserwerbs-
einkommens, das aus Daten von Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen berechnet wird, inter- und extrapoliert worden. Das durchschnitt-
liche Steueraufkommen t berechnet sich gemiB

(3.1) t= of th (y) h (v) dy ,

wobei h die Dichte der spline-interpolierten Verteilungsfunktion und t*
der korrigierte gesetzliche Steuertarif ist, dessen Grundfreibetrag ge-
geniiber dem gesetzlichen Tarif t (y) um die Abziige, die jedermann gel-
tend machen kann, erhéht ist. Sie betragen im Zeitraum von 1965 bis
1974 DM 1 870,— und fiir das Jahr 1975 sind DM 2 680,— angesetzt
worden. Die Abzlige setzen sich zusammen aus dem Weihnachtsfreibe-
trag, der Werbungskosten- und Sonderausgabenpauschale und dem Ar-
beitnehmerfreibetrag. Der Proportionalsatz s resultiert nach Abzug der
durchschnittlichen Werbekosten w, welche den Pauschalbetrag iiber-
schreiten, aus

(3.2) s=(@E -0y,

wobei ¥ das Durchschnittseinkommen ist. Tabelle 1, Daten und Ver-
gleichszahlen zur Umverteilungsanalyse, informiert iiber die GroSen
in (3.2).

Um einen Anhaltspunkt fiir die Zuverlissigkeit des gemiB (3.2) be-
rechneten fiktiven Proportionalsatzes s zu erhalten, ist das durchschnitt-
liche Steueraufkommen %, nach den effektiv gezahlten Steuern der
Lohnsteuerklasse I berechnet worden. Dies bietet sich deswegen an, weil
den Steuerpflichtigen in Klasse I kein Altersfreibetrag und kein Kinder-
freibetrag zusteht und weil auf deren Einkommen das Splittingverfah-
ren nicht anzuwenden ist. Den effektiven Tarif der Klasse I erhélt man
durch Spline-Interpolation des Durchschnittssteueraufkommens in den
einzelnen Einkommensklassen der Lohnsteuerklasse I. Um die Giite der
Spline-Interpolation abzuschitzen, weist Tabelle 2, Durchschnittssteuer-
aufkommen nach Lohnsteuerklasse I, neben dem durchschnittlichen
Steueraufkommen f,; nach dem effektiven spline-interpolierten Tarif das
durchschnittliche Ist-Aufkommen f; der Lohnsteuerklasse I aus. Weiter-
hin weist Tabelle 2 das Durchschnittsaufkommen £, nach dem korri-
gierten gesetzlichen Steuertarif t* aus. Der Vergleich von f,; und %
zeigt, daB die Steuervergiinstigungen iiber das Ehegattensplitting, den
Altersfreibetrag und iiber die Kinderfreibetrdge hinaus etwa 10 Prozent
der Steuerzahlung ausmachen werden.
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Ein anderer Anhaltspunkt ist die Umverteilungsanalyse von Metze?3.
Fir das Jahr 1965 ergibt sich dort fiir die Einkommensbesteuerung
(ohne Korperschaftsteuer) ein Proportionalsatz von 0,221, der wesent-
lich tiber dem Satz von 0,125 liegt, den Tabelle 1 fiir die Lohnsteuer-
pfiichtigen ausweist. Damit liegen die indirekten Steuervergiinstigungen
aus Ehegattensplitting, Kinderfreibetrag, Altersfreibetrag bei Metze
wesentlich {iber den Betrédgen, die Tabelle 1 fiir das Jahr 1965 ausweist.
Die Divergenz ist vornehmlich auf die unterschiedliche Abgrenzung
der Steuereinheit, bei Metze der Haushalt und hier die Einzelperson,
zuriickzufiihren?:.

Die indirekten Steuervergiinstigungen SV laut Sozialberichten wei-
chen ebenfalls wesentlich von den Vergiinstigungen ab, wie sie Ta-
belle 1 anzeigt. Die Abweichungen werden bereits bei der Gegeniiber-
stellung von SV und T, — T, deutlich. Dabei ist zu beachten, daB SV
sdmtliche sozialpolitisch motivierten Vergiinstigungen der gesamten Ein-
kommensbesteuerung angeben soll, wohingegen T, — Ts; nur die Ver-
glinstigung des Ehegattensplittings, der Kinderfreibetrédge und die Al-
tersfreibetrdge der Lohnsteuerpflichtigen ausweist. Die Abweichungen
werden noch bedeutend groBer, wenn man als Vergleichsbasis Ty — Tt
wihlt. Nach den Zahlen diirften die indirekten Steuervergiinstigungen
der gesamten Einkommensteuerpflichtigen wesentlich iiber denjenigen
liegen, die in den Sozialberichten verdffentlicht werden, auch diirfte
die Entwicklungstendenz ganz anders sein, als dort angezeigt.

Fiir den intertemporalen Vergleich wird weiterhin gepriift, ob sich
die Einkommen im Zeitablauf gleichméfBig proportional verschieben.

23 I. Metze, a.a.0.

24 Da der Eingriff des Staates in den Wirtschaftsablauf untersucht werden
soll, setzen wir anders als Metze nicht den Haushalt, sondern die Einzelperson
als Einheit. Vgl. I. Metze, a.a.0., S. 96. Metze vergleicht in seiner Umvertei-
lungsanalyse die Wirkung der Besteuerung in den Jahren 1961 und 1965.
Seine lokale Umverteilungsmessung basiert auf der intrapersonellen lz.in-
kommenskonzentration, allerdings werden dort die Transferzahlungen t, (v)
auf das Einkommen y und nicht wie hier auf das Einkommen (1 — s) y nach
proportionaler Besteuerung bezogen. Die Konzentration wird demnach gemiB
(V — 1) (1 — s) gemessen, was den Nachteil hat, dal nur Tarife mit gleichem
Steueraufkommen verglichen werden konnen. Metze’s intertemporaler Ver-
gleich besteht in einer direkten Gegeniiberstellung der Konzentration (V — 1)
(1 — s) der beiden Jahre 1961 und 1965. Vgl. I. Metze, a.a.0., S. 99 - 102.

Auch die von Albers vorgeschlagenen globalen Umverteilungskennziffern,
der umverteilend wirkende Anteil T, des Steueraufkommens,

(o]
T,=1[1—-9)/s-7] [t,)h () dy,
vb
und die Umverteilungsintensitdt I,, I, = sT,, haben den Nachteil, daf} sie
variant sind gegeniiber Anderungen des Proportionalsatzes s. Multipliziert
man I, mit 1/(1 — s), so verschwindet die unerwiinschte Invarianzeigenschaft.
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Dazu werden die Einkommensénderungen der Verteilung an verschie-
denen Quantilen verglichen. Tabelle 3, Einkommenszuwachs nach Quan-
tilen, zeigt, daB§ sich die Verteilung der Einzelpersonen wie die Vertei-
lung der Haushalte nicht proportional verschieben. Das mufl aber nicht
unbedingt gegen die Annahme einer annéhernd gleichméBigen propor-
tionalen Einkommenséinderung sprechen, wenn man bedenkt, daf sich
die Zahl der Lohnsteuerpflichtigen im Zeitablauf von 1965 bis 1974
von 22,36 Mill. auf 25,31 Mill. erhcht hat. Mdéglicherweise ist die un-
gleichmiBige Entwicklung auf die Zunahme der Erwerbstétigkeit der
Frauen und der Gastarbeiter zuriickzufiihren, die relativ niedrig be-
zahlt werden.

3.2. Ergebnisse der Analyse

In den Diagrammen 1 bis 3 ist die Messung der Umverteilung von
Steuertarifen dargestellt. Die einzelnen Diagramme weisen den Verlauf
des Umverteilungstarifs t,, die Dichte der Einkommensverteilung h und
die Konzentrationen V — 1, W — 1 sowie Z aus. Die lokale Messung
spricht fiir sich, was der Zielsetzung, die Umverteilungswirkung sicht-
bar und bewertbar zu machen, entspricht. Deshalb kann die Kommen-
tierung kurz ausfallen.

In Diagramm 1 sind fiir das Jahr 1975 die Umverteilungswirkungen
vier verschiedener Tarife gegeniibergestellt, und zwar des gesetzlichen
Tarifs aus dem Jahr 1965, des gesetzlichen Tarifs aus dem Jahr 1975,
des Tarifs aus (1.15) [im Diagramm gekennzeichnet als Y — B* Y** (1
— A)], mit « = 0,2, b = 7,585 und s beliebig, und des Tarifs aus (1.18)
[im Diagramm gekennzeichnet als D* (Y — Y*)], mit é = 0,2 und s be-
liebig. Der Umverteilungsnullpunkt ys des Tarifs 1975 ist 25570, der-
jenige des Tarifs 1965 ist 25313 (der Proportionalsatz s des gesetzlichen
Tarifs 1965 betrdgt 0,221 im Jahre 1975) und des Tarifs aus (1.15) be-
trigt 25110. Alle drei Werte liegen weit {iber dem Durchschnittsein-
kommen ¥ von 19887, dem Umverteilungsnullpunkt des Tarifs aus
(1.18). Auffallend ist insbesondere die unterschiedliche Kiirzung der
Einkommensabstinde W der vier Tarife in einzelnen Einkommensbe-
reichen. Weiterhin fallt auf, daB die gesetzlichen Tarife die Wirtschafts-
subjekte im gleichen Einkommensbereich ganz unterschiedlich behan-
deln. Dies liegt insbesondere an der Unstetigkeit des Grenzsteuertarifs
t’. Bemerkenswert fiir die beiden gesetzlichen Tarife ist weiterhin, da3
sie im mittleren Einkommensbereich die relativen Einkommensabstén-
de stédrker kiirzen als im unteren und oberen Bereich. Der Verlauf der
Konzentration W — 1 zeigt iibrigens, daB der Tarif aus (1.15) mit
o = 0,3 die beiden gesetzlichen Tarife dominiert im Sinne der Umver-
teilungsdominanz UDW. Der Tarif aus (1.15) mit « = 0,2 dominiert im
Sinne von UDV die beiden gesetzlichen Tarife. Dasselbe gilt fiir den
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Tarif aus (1.18). Zwischen den beiden Tarifen aus (1.15) und (1.18) be-
steht keine Dominanz.

Im Diagramm 2 wird die Umverteilung des gesetzlichen Tarifs aus
dem Jahre 1965 zu zwei Perioden verglichen, und zwar im Jahre 1965
und im Jahr 1974. Zur Vergleichbarkeit wird der Umverteilungstarif
ty aus dem Jahre 1965 gemdB (2.3) fortgeschrieben, wobei (1 -+ y74)
= Yu/Yes ist (die Umverteilungswirkung des von 1965 auf 1974 fortge-
schrieben Tarifs ist im Diagramm 2 mit Tarif 65F 74 angezeigt). Der
Umverteilungsnullpunkt des fortgeschriebenen Tarifs betrigt 22691 und
derjenige des 1974 giiltigen 23598. Hier zeigt sich insbesondere iiber den
lokalen Vergleich von W — 1, daB ein gleichbleibender Tarif im Zeit-
ablauf ganz unterschiedliche Umverteilungswirkungen haben kann. Der
1674 giiltige Tarif dominiert den fortgeschriebenen Tarif im Sinne von
UDV, aber nicht im Sinne von UDW. Die Dominanz im Sinne UDV ist
erkldrbar mit dem gestiegenen Proportionalsatz von 1965 bis 1974 und
dem Grundfreibetrag, vgl. die Formel (2.7°) und Tabelle 1.

Im Diagramm 3 wird die Umverteilungswirkung zweier verschiede-
ner Tarife zu zwei Perioden verglichen, und zwar die Umverteilung
des gesetzlichen Tarifs 1965 im Jahre 1965 mit derjenigen des gesetz-
lichen Tarifs 1975 im Jahre 1975. Zur Vergleichbarkeit wird hier der
Tarif 1965 auf das Jahr 1975 fortgeschrieben. Die Umverteilungswir-
kung des von 1965 auf 1975 fortgeschriebenen Tarifs ist im Diagramm 3
mit Tarif 65F75 angezeigt. Der Umverteilungsnullpunkt des fortge-
schriebenen Tarifs ist 24270 und derjenige des 1975 giiltigen 25570.
Auffallend ist hier die stark unterschiedliche Behandlung im mittleren
Einkommensbereich. Der 1975 giiltige Tarif dominiert den fortgeschrie-
benen Tarif im Sinne von UDV, aber nicht im Sinne von UDW. Die
Dominanz im Sinne UDV kann hier wie im Fall des intertemporalen
Umverteilungsvergleichs eines Tarifs erkldrt werden.

Anhang: Tabellen und Diagramme
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Tabelle 2

Durchschnittssteueraufkommen nach Lohnsteuerklasse I

1965 1968 1971 1974
£ 562 729 1349 2229
£, 556 726 1349 2223
) 629 824 1554 2507

Die Werte sind in DM angegeben und sind nach Daten der Lohnsteuer-
statistiken 1965, 1968, 1971 und 1974 berechnet.

Tabelle 3

Prozentualer Einkommenszuwachs nach Quantilen

Individualeinkommen Familieneinkommen

i1 :
Quantile Zeitraum 65/74 68/74 68/74

5 0,7690 0,7531 0,7165
10 0,8355 0,8025 0,8112
15 0,9509 0,8756 0,9032
20 1,0467 0,8984 0,8595
25 1,0622 0,8578 0,8885
30 1,1032 0,8630 0,9252
35 1,1598 0,8889 0,9399
40 1,2026 0,9076 0,9431
45 1,2234 0,9125 0,9477
50 1,2309 0,9124 0,9543
55 1,2326 0,9136 0,9613
60 1,2319 0,9146 0,9679
65 1,2310 0,9142 0,9765
70 1,2317 0,9112 0,9885
75 1,2360 0,9065 1,0031
80 1,2471 0,9055 1,0166
85 1,2605 0,9108 1,0235
90 1,2697 0,9198 1,0212
95 1,2404 0,8773 1,0187
Y ©1,1931 0,8949 0,9616

Die Zahlen sind nach Daten der Lohnsteuerstatistiken 1965, 1968 und 1974
berechnet.
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Diagramm 1: Temporaler Umverteilungsvergleich verschiedener Tarife 1975

TEMPORALER UMVERTEILUNGSVERGLEICH 1975
TULY) t UMVERTEILUNGSTARIF
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TEMPORALER UNVERTE ILUNGSVERGLEICH 1975
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Diagramm 2: Intertemporaler Umverteilungsvergleich eines Tarifs

INTERTEMPORALER VERGLEICH VERSCHIEDENER TARIFE
TULY) ¢ UNVERTEILUNGSTARIFE 1975 1965F75
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Diagramm 3: Intertemporaler Umverteilungsvergleich verschiedener Tarife

INTERTEMPORALER VERGLEICH EINES TARIFS
TULY) @ UMVERTEILUNGSTARIFE 1974 1965F74
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Gebundene vs. freie Geldtransfers: Eine Fallstudie

Von Werner W. Pommerehne*, Ziirich

A. Einleitung

Diese Arbeit hat zwei Ziele: Zum einen soll darin erdrtert werden,
aus welchen Griinden Transferzahlungen an die Armeren innerhalb der
Gesellschaft nicht nur in Form freier, sondern auch als gebundene Geld-
transfers erfolgen. Unter gebundenen Geldtransfers werden dabei solche
monetdren Zahlungen verstanden, die aufgrund der Empfangs- oder
Verwendungsauflagen dazu fiihren, daB ein bestimmtes Gut zu einem
tieferen als dem Marktpreis erworben werden kann!. Mit freien Geld-
transfers werden demgegeniiber solche Geldzahlungen bezeichnet, die
der Empfianger uneingeschriankt nach seinen eigenen Vorstellungen ver-
wenden kann. Zum anderen soll im Rahmen einer empirischen Analyse
ermittelt werden, inwieweit gebundene gegeniiber freien Geldtrans-
fers aus der Sicht des Empfingers ineffizient sind, wobei als konkre-
tes Beispiel fiir einen gebundenen Geldtransfer die in vielen Lindern
vorzufindenden 6ffentlichen Mietzuschiisse dienen. Die Kernfrage dieser
im wesentlichen positiven Analyse der Umverteilung? lautet, ob die

* Der Verfasser dankt Jurgen Backhaus, Charles B. Blankart, Dieter Bos,
Bruno S. Frey, Mark Hauser und Leopold Kohn fiir wertvolle Hinweise zu
einer ersten Fassung dieser Arbeit. Besonderer Dank gebiihrt Friedrich
Schneider und Gebhard Kirchgassner fiir kritische Anmerkungen und die
Unterstiitzung bei der empirischen Analyse.

1 Dieser Preis kann im Extremfall Null betragen. Hiufig kommt es dann
auch zur direkten Abgabe auf Bezugsscheinbasis, d.h. der Ubergang zum
reinen Sachtransfer ist flieBend (vgl. fiir ein Beispiel Kenneth W. Clarkson,
Food Stamps and Nutrition, Washington, D. C. 1975).

2 Damit soll deutlich werden, daB es im folgenden micht darum geht, ob
und inwieweit eine bestimmte Ausgestaltung von Transfers zum Erreichen
des ,,gesellschaftlichen optimum optimorum® erforderlich ist (vgl. dazu z. B.
Irwin Garfinkel, Is In-Kind Redistribution Efficient?, in: Quarterly Journal of
Economics, Vol. 87 (1973), S.320-30), noch die umgekehrte Frage, ob im
Zuge einer pareto-optimalen Umverteilung mittels gebundener anstelle
freier Geldtransfers gleichzeitig eine Anndherung an besagtes Optimum
erfolgt, oder ob dessen Erreichen dadurch vereitelt wird (vgl. hierzu die
Diskussion bei Bernard Bobe, La redistribution des revenus, Paris 1978,
Kap. 1). Wie schon Freeman und unlidngst wieder Liidecke verdeutlicht haben,
braucht es zur Kldrung dieser Fragen eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunk-
tion, welche die optimale Verteilung aufzeigt. — A. Myrick Freeman, Income
Redistribution and Social Choice: A Pragmatic Approach, in: Public Choice,
Vol. 7 (1969), S. 3 - 21; Rainar Liidecke, Sachtransfers versus monetire Trans-

10*
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Ausrichtung gebundener anstelle ausschlieBlich freier Geldtransfers fiir
die Transferempfinger insgesamt von Vorteil war.

Folgt man der 6konomischen Theorie, so scheint es zur Frage, wel-
che Art von Transfers fiir sich genommen fiir den Empfianger glinstiger
ist, wenig zu diskutieren zu geben. Wie Samuelson® und andere! be-
wiesen haben, sind gebundene Geldtransfers fiir den Empfianger
weniger effizient als freie Geldtransfers. Doch wird dabei nur auf
den Empféinger abgestellt und der Transfergeber nicht beachtet. Wer-
den Transfers an die Armeren innerhalb der Gesellschaft freiwillig ge-
wiahrt’, so ist auch der Nutzen zu beachten, den der Geber aus
der Art des Transfers zieht. Wird im Fall gebundener Transfers nim-
lich umfangmiBig mehr zu den unteren Einkommensschichten umver-
teilt als bei einem freien Geldtransfer, so ist es moglich, daB gebunde-
ne Transfers fiir den Empfinger insgesamt vorteilhafter sind. Dies
héngt allerdings davon ab, in welchem AusmaB dem Empfinger mit
der Gewidhrung etwa von Mietzuschiissen anstelle eines freien Geld-
transfers Nutzenzuwéchse vorenthalten bleiben.

Aus zwei Griinden wird hier die Wirkung von Mietzuschiissen, d. h.
der Individualférderung untersucht: (a) die Individualférderung in
Form von Mietzuschiissen hat mit der sukzessiven Freigabe der Mieten
seit Mitte der 60er Jahre zunehmend an Bedeutung gewonnen; davor
bestand fast ausschlieBlich die Objektférderung, die eine Subventionie-
rung des Wohnungsbaus bezweckt; (b) iiber die Objektférderung liegt
eine Reihe von Untersuchungen voré, es gibt dagegen kaum Analysen
der Verteilungseffekte der Individualférderung.

fers als Umverteilungsinstrument: Begriindungen fiir allokative Budgetinter-
ventionen zur Verfolgung distributiver Ziele, Universitdt Konstanz, Diskus-
sionsbeitriage des Fachbereichs Wirtschaftswissenschaft, Nr. 113, 1978.

3 Paul A. Samuelson, Foundations of Economic Analysis, Cambridge, Mass.
1947, Kap. 5.

4 In neuerer Zeit insbesondere Edgar Browning, The Externality Argument
for In-Kind Transfers: Some Critical Remarks, in: Kyklos, Bd. 28 (1975),
S. 526 - 44.

5 Und es ist nicht plausibel, von einer zwangsweisen Umverteilung aus-
zugehen: Wiirden die Armen die reichen Mitbiirger z. B. via Uberstimmen im
politischen Proze zu Transferzahlungen zwingen, so ist prima facie nicht
einzusehen, weshalb es iliberhaupt zu anderen als freien Geldtransfers kom-
men sollte.

6 Vgl. die bei Schneider und Schuppener angefiihrte Literatur (Hans-Karl
Schneider und Christian Schuppener, Soziale Absicherung der Wohnungs-
marktwirtschaft durch Individualsubventionen, Goéttingen 1971). Fiir eine
vergleichende Untersuchung der o6ffentlichen Wohnbaupolitik in verschie-
denen Liandern siehe Leland S. Burns und Leo Grebler, The Housing of
Nations, London 1977.
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In Teil B werden einige Griinde erdrtert, weshalb in der Realitét ge-
bundene Transfers freien Geldtransfers vorgezogen werden. In Teil C
wird anhand eines Simulationsmodells ermittelt, wie effizient die 1969
in der Bundesrepublik Deutschland ausgerichteten Mietzuschiisse von
deren Empfinger eingeschitzt wurden. Das Ergebnis wird sein, daf
diese Transfers nahezu gleich eingestuft wurden wie freie Geldtrans-
fers. Dies wiederum spricht dafiir, daB die Gewdhrung von gebundenen
Transfers — entgegen einer weitverbreiteten Ansicht — in diesem Fall
fiir die Empfianger insgesamt von Vorteil war.

B. Priferenzen fiir die Bindung von Transfers

I. Die dkonomische Sicht: Wohlfahrtseffekte beim Empféinger

Es sind eine Reihe von Motiven denkbar, weshalb ein rational han-
delndes Individuum bereit sein kann, auf die gro8tmdogliche eigene Gii-
terversorgung zu verzichten und einen Teil seiner Ressourcen dazu zu
verwenden, die wirtschaftliche Lage eines d&rmeren Mitbiirgers zu ver-
bessern. Ein erster Grund kann in der Nutzeninterdependenz liegen’,
ein anderer darin, daB auch die Reichen den Wunsch haben, dafl die per-
sonelle Einkommensverteilung etwas gleichméBiger wird®; ebenso kann
das Motiv darin bestehen, die Armeren angesichts ihrer — aus der Sicht
des Gebers — in bestimmter Hinsicht unzumutbaren Situation in ge-
zielter Weise besserzustellen®.

Zeckhauser!® hat einen allgemeinen Rahmen entwickelt, in dem diese
und andere Griinde fiir eine freiwillige Umverteilung!! analysiert wer-
den konnen: Da Armut den Bessergestellten externe Kosten in der
einen oder anderen Form auferlegt, dienen freiwillige Transfers dazu,
die externen Kosten der Armut fiir die Bessergestellten zu verringern.

7 Harold M. Hochman und James D. Rodgers, Pareto-Optimal Redistribu-
tion, in: American Economic Review, Vol. 59 (1969), S. 542 - 57.

8 Lester C. Thurow, The Income Distribution as a Pure Public Good, in:
Quarterly Journal of Economics, Vol. 85 (1971), S. 327 - 36.

9 Vgl. dazu besonders James M. Buchanan, What Kind of Redistribution
Do We Want?, in: Economica, Vol. 35 (1968), S.185-90; Mark V. Pauly,
Efficiency in the Provision of Consumption Subsidies, in: Kyklos, Bd. 23
(1970), S. 33 - 55 und James Tobin, On Limiting the Domain of Inequality, in:
Journal of Law and Economics, Vol. 13 (1970), S. 263 - 77.

10 Richard J. Zeckhauser, Optimal Mechanisms for Income Transfer, in:
American Economic Review, Vol. 61 (1971), S. 324 - 34.

11 Zu weiteren moglichen Griinden siehe René L. Frey, Theorie und Mes-
sung der finanzwirtschaftlichen Umverteilung, in: Gottfried Bombach, Bruno
S. Frey und Bernhard Gahlen, Hrsg., Neue Aspekte der Verteilungstheorie,
Tibingen 1974, S.401-34, sowie Werner W. Pommerehne, Public Choice
Approaches to Explain Fiscal Redistribution, in: Karl W. Roskamp, Hrsg.,
Publi¢c Choice and Public Finance, Paris 1979,
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Diese Transfers konnen auf individueller Grundlage oder auch kollek-
tiv vorgenommen werden. Im letztgenannten Fall kénnen sie dann als
freiwillig angesehen werden, wenn die mit der Transferaufgabe betrau-
ten Institutionen in einem Verfassungsakt bestimmt worden sind'2.

Besteht das Ziel des Gebers darin, die externen Kosten der Armut
auf mdoglichst effiziente Weise zu verringern, so wird er je nach deren
Ursache ganz bestimmte MaBnahmen wihlen. Ergeben sich die externen
Kosten beispielsweise aus der unansehnlichen Wohngegend der Armen
und dem Entstehen und Fortbestand von Elendsvierteln!3, so wird der
Geber allenfalls dann einen freien Geldtransfer gewéhren, wenn er und
der Empfianger identische Préferenzen und die gleiche Einkommens-
elastizitdt hinsichtlich der Konsumnachfrage aufweisen. In Erfahrung
zu bringen, ob dies der Fall ist, ist fiir den Geber jedoch nur unter be-
tréchtlichen Kosten méglich. Er wird daher seine eigenen Préferenzen
zum MaBstab nehmen und eine Bindung des Geldtransfers anstreben,
wenn er den Empfinger damit am ehesten zu jenem Verhalten bewegen
kann, daB3 der Geber fiir wiinschenswert halt!4,

Diese Priferenz des individuellen Gebers fiir eine Bindung der Trans-
fer-Zahlungen hat erhebliche Folgen. Wiirde nédmlich beispielsweise
vorgeschlagen, die heutigen, gebundenen durch freie Geldtransfers zu
ersetzen, wiirde dies den Widerstand der Gebenden hervorrufen. Es ist
zwar denkbar, daB es gelingt, die Geber auch dann noch zu Transfer-
zahlungen zu bewegen. Es scheint aber unrealistisch, davon auszugehen,
daB sie gleichviel an freien Geldtransfers aufzubringen bereit wdren,
wie sie in Form gebundener Geldtransfers zu gewéhren bereit sind.

Was das heutige, 6ffentliche Wohngeldwesen anbelangt, so kann der
Geber kaum noch mit dem einzelnen Individuum oder einer Gruppe
von Individuen gleichgesetzt werden. Heutige Geber sind Regierung,
Parlament und die 6ffentliche Verwaltung. Die Bedeutung des Indivi-

12 So James M. Buchanan, Taxation in Fiscal Exchange, in: Journal of
Public Economics, Vol. 6 (1976), S. 17 - 29; zuvor schon John Rawls, A Theory
of Justice, Cambridge, Mass. 1971 und John C. Harsanyi, Cardinal Utility in
Welfare Economics and in the Theory of Risk Taking, in: Journal of Political
Economy, Vol. 61 (1953), S. 434 - 453.

13 Und wie Hugh O. Nourse (Redistribution of Income from Public Hous-
ing, in: National Tax Journal, Vol. 19 (1966), S. 27 - 37, hier: S. 28) und insbeson-
dere Leland S. Burns und Leo Grebler, a.a.O., S.126 ff. ausfiihren, scheint
die gut sichtbare Wohnsituation der drmeren Mitmenschen in besonderem
MaB derartige externe Kosten hervorzurufen. Vgl. zum gleichen Sachverhalt
ferner Alvin L. Schorr, Slums and Social Insecurity, Washington, D. C,,
Department of Health, Education and Welfare, 1963, S. 7 ff.

14 Siehe hierzu z. B. Robert H. Scott, Avarice, Altruism, and Second Party
Preferences, in: Quarterly Journal of Economics, Vol.86 (1972), S.1-18,
und James D. Rodgers, Distributional Externalities and the Optimal Form of
Income Transfers, in: Public Finance Quarterly, Vol.1 (1973), S. 266 - 299.
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duums beschrinkt sich weitgehend darauf, zur Finanzierung der von
der Regierung und dem Parlament beschlossenen und von der 6ffent-
lichen Verwaltung auszufiihrenden MaBnahmen herangezogen zu wer-
den. Damit ergeben sich zwei weitere Ansatzpunkte fiir eine Erkldrung
der beobachtbaren Praferenz fiir gebundene Transfers.

II. Die institutionelle Sicht: Vorteile fiir Regierung
und o6ffenliche Verwaltung

Welche Modifikationen ergeben sich fiir die bisherigen Uberlegungen,
wenn anstelle eines fiktiven Gebers die demokratisch gewihlte Regie-
rung und die 6ffentliche Verwaltung betrachtet werden?

1. Regierung

Grundsétzlich kann man davon ausgehen, da8 sich die Regierung fiir
Transferzahlungen an die unteren Einkommensschichten entscheiden
wird. Bei linksschiefer Einkommensverteilung, die fiir die allermeisten
Liander typisch ist, kann die Regierung iiber eine Umverteilung von
»Reich® zu ,,Arm“ auf einfache Weise Stimmen gewinnen. Nimmt sie den
vergleichsweise wenigen Reicheren etwas weg, verliert sie zwar deren
Stimmen. Sie gewinnt mit der Auszahlung an die vielen Armeren aber
ungleich mehr Stimmen hinzu. Bei der Wahl der Transferart wird die
Regierung sich zu eigen machen, daB diejenigen, denen sie etwas weg-
nimmt, gewisse Préiferenzen dafiir haben, daB die Empfénger ihrer
Gelder diese in Form gebundener Transfers erhalten. Gewinnt die Re-
gierung bei den Transferempfingern in jedem Falle Stimmen, so wird
sie sich, um die StimmeneinbuBlen bei den Reicheren zu minimieren,
daher fiir gebundene Transfers entschlieBen.

Anreize, sich fiir gebundene und damit gegen freie Geldtransfers zu
entscheiden, bestehen fiir die Regierung aber auch aus strategischen
Griinden: Gebundene Transfers sind in der politischen Auseinanderset-
zung im Parlament ungleich besser durchsetzbar als freie Geldtransfers.
Da die Forderungen nach zusitzlichen Mitteln fiir Mietzuschiisse mit
dem Anspruch auf ,menschenwiirdiges, angemessenes und familienge-
rechtes Wohnen“ begriindet werden kdénnen!5, und sich hiergegen nur
schwer Einwinde erheben lassen!$, erhilt die erst spiater aufgeworfene

15 Vgl. auch die Vorbemerkungen zum ,,3. Bericht der Bundesregierung iiber
die in den einzelnen Lindern gemachten Erfahrungen mit dem Wohngeld-
gesetz“ aus dem Jahr 1969 (Bundestagsdrucksache VI1/378).

16 Aufgrund der stérkeren Sichtbarkeit kann dies insbesondere fiir die
Objektforderung zutreffen. Es kommt hinzu, da die Regierung mit einem
solchen Transfer moglicherweise weitere (z. B. konjunktur- und wachstums-
politische) Ziele verfolgt. Fiir eine Bindung sprechen in diesem Fall auch
mogliche Kollusionen zwischen o6ffentlicher Verwaltung und Interessengrup-
pen.
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Frage nach den Kosten ein vergleichsweise geringes Gewicht. Stehen
dagegen Forderungen nach einer Erhéhung der freien Geldtransfers zur
Debatte, so besteht eher der Eindruck, es handle sich um Forderungen
nach einer reinen Einkommensumverteilung anstatt um eine eher kari-
tativ motivierte Hilfe. Es wird deshalb in der politischen Diskussion
ungleich rascher zur Kostenfrage kommen, mit der Folge, daf} derartige
Programme sehr viel schneller umstritten sind und damit im Parlament
weniger gut durchgesetzt werden konnen.

2. Offentliche Verwaltung

Sie wird sich ebenfalls fiir gebundene und gegen freie Geldtransfers
aussprechen. Im Falle freier Geldtransfers wiirde sie zur bloBen Zahl-
stelle degradiert, mit moglicherweise sehr kleinem diskretiondrem
Spielraum, wenn die Zahlungen an wenige und klare Kriterien fiir Ar-
mut gekoppelt sind, die auch noch vom Parlament festgelegt werden.
Damit bestehen kaum noch Spielrdume, den Output (sei es der Umfang
des Budgets oder etwa die Zahl der betreuten Fille) durch eigene Ak-
tivititen zu beeinflussen.

Selbst wenn das Parlament keine Bediirftigkeits- oder Armutskrite-
rien festlegt, stellen freie Geldzahlungen zur Bekdmpfung der Armut
(gemessen beispielsweise am Haushaltseinkommen) keine geeignete
Grundlage fiir eine aktive Politik dar: Hinweise auf die miBliche Lage
der drmeren Mitmenschen sind zu allgemein und die denkbaren Alter-
nativen zur Verbesserung dieser Situation zu viele, als daB sie im poli-
tischen ProzeB zugkriftige Argumente darstellten. Es muB3 vielmehr
auf einen besonderen, hervorstechenden Sachverhalt hingewiesen wer-
den konnen, fiir dessen Abhilfe von der 6ffentlichen Verwaltung auch
besondere, genau spezifizierte Vorschlidge erarbeitet werden!” (wobei sie
beides, die Umschreibung der spezifischen Mangelsituation, als auch die
zu ergreifenden MaBnahmen durchaus flexibel handhaben kann). Hier-
bei sind gebundene Transfers ungleich besser strategisch einsetzbar als
freie Geldzahlungen, denn es konnen mit ihrer Hilfe exakte und bild-
hafte ,Bedarfs-“ als auch , Erfolgsmeldungen“ gemacht werden. Gleich-
zeitig steht mit den gebundenen Transfers ein flexibles Instrument zur
Verfiigung, um den Output auszuweiten. Und wenn Ansehen, Macht,
Prestige und nicht zuletzt das Einkommen der 6ffentlichen Bedienste-

17 Vgl. hierzu auch Joseph P. Newhouse, A Suggestion on the Positive
Theory of Redistribution, in: Public Choice, Vol. 12 (1972), S.115-118, hier:
S.116 f. und Kelvin J. Lancaster, Political Feasible Income Redistribution
in a Democracy, in: American Economist, Vol.17 (1973), S.79 -84, ferner
Schellings Hinweis, daB die alternativen MaBnahmen im Falle einer Vorlage
mit einem Fixpunkt rasch auf wenige zusammenschrumpfen, so daB eine
Einigung im politischen ProzeB eher moglich wird. Thomas C. Schelling,
The Strategy of Conflict, New York 1963, S. 68 ff.
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ten mit dem Output der 6ffentlichen Verwaltung in monoton positiver
Beziehung stehen, wie dies z. B. von Niskanen!® behauptet wird, sind
damit weitere Anreize gegeben, gebundene den freien Geldtransfers ge-
geniiber vorzuziehen. Auch hier gilt schlieBlich, da gebundene Trans-
fers weit besser vor Kiirzungen bewahrt werden konnen, als freie Geld-
transfers?®.

IIL Folgerungen

Sowohl die Individuen als Geber, als auch Regierung und 6ffentliche
Verwaltung haben Anreize, fiir eine Bindung von Sozialtransfers ein-
zutreten, wenn auch aus im Einzelfall etwas unterschiedlichen Griin-
den. Alle Griinde sprechen jedoch dafiir, daB auf diese Weise, mit der
Bindung eines Transfers, insgesamt mehr ,nach unten“ umverteilt wird,
als im Fall freier Geldtransfers umverteilt wiirde.

Damit eréffnet sich ein Ansatzpunkt fiir die Uberpriifung der anhand
der Mietzuschiisse eingangs vorgebrachten Uberlegung, daB gebundene
Geldtransfers fiir deren Empfénger insgesamt vorteilhafter sein kon-
nen als freie Geldtransfers: Wenn némlich die Ineffizienz, die fiir den
Transferempfinger daraus entsteht, da er einen an bestimmte Bedin-
gungen gekniipften MietzuschuBB anstelle eines freien Geldtransfers
erhilt, sehr klein ist, so spricht dies in starkem MaBe dafiir, daBl der
Mengeneffekt im Fall der Gewdhrung von Mietzuschiissen iiberwiegt.

C. Effizienz der Mietzuschiisse in der Bundesrepublik Deutschland

I. Vorgehensweise

Um das quantitative AusmaB der Effizienz der Mietzuschiisse aus der
Sicht des Empféangers zu ermitteln, sind in einem ersten Schritt eine
Nutzenfunktion fiir den Haushalt des Transferempfingers zugrunde-
zulegen, dessen Budgetrestriktion zu spezifizieren und der Nutzen aus
dem Konsum der nichtsubventionierten und der subventionierten Gii-
ter zu bestimmen. In einem zweiten Schritt ist jenes Geldeinkommen
zu ermitteln, das der gleiche Haushalt benétigt, um auf dasselbe Nut-
zenniveau zu gelangen, ohne daBl ein MietzuschuB3 gewahrt wird. Die
Differenz zwischen diesem Einkommen und dem urspriinglichen Geld-

18 William A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government,
Chicago 1971, Kap. 4.

19 Andersherum formuliert: Es ist zu erwarten, daB3 die 6ffentliche Verwal-
tung solche Vorschldge (wie die Einfilhrung einer negativen Einkommen-
steuer), die auf einen Abbau gebundener Transfers und damit auf eine Ein-
schriankung ihres diskretiondren Spielraums abzielen, heftig bekdmpfen wird.
Diese Hypothese ist in verschiedenen amerikanischen Untersuchungen besta-
tigt worden (vgl. u. a. Joel F. Handler und Ellen J. Hollingsworth, Reforming
Welfare: The Constraints of the Bureaucracy and the Clients, in: University
of Pennsylvania Law Review, Vol. 118 (1970), S. 1167 - 1187).
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einkommen des Haushalts gibt an, was dem Empfinger des Mietzu-
schusses dieser in Geldeinheiten wert ist. Wird diese Differenz zu dem
finanziellen Aufwand fiir den gebundenen Transfer in Beziehung ge-
setzt, so ergibt sich hieraus der Effizienzgrad des Mietzuschusses.

Als Nutzenfunktion wird folgende, um einen Niveauparameter er-
weiterte CES-Nutzenfunktion?®® zugrundegelegt

2 o-1

1) U= 2bjx;j—9) o » fiir o1
j=1

beziehungsweise
2 ¢

(2 U=1(x;-g) ", fiir o=1
j=1

mit x; als konsumierter Menge von Gut j, wobei j =1 fiir das Gut
Wohnung und j = 2 fiir alle restlichen Giiter stehen; g; stellt einen Ni-
veauparameter dar (konsumierte Mindestmenge von Gut j); ¢; und b;
sind Parameter und ¢ die Substitutionselastizitat.

Fir unterschiedliche Haushalte — unterschiedlich hinsichtlich der
Zahl der Haushaltsmitglieder — werden Nutzenfunktionen mit unter-
schiedlichen Parameterwerten zugelassen. Innerhalb jeden Haushalts-
typus werden jedoch identische Parameterwerte unterstellt.

Um die obige Nutzenfunktion zu Simulationszwecken zu verwenden,
sind zunéchst die Parameter c;, g; und b; und nach Spezifizierung der
Budgetrestriktion die Menge x; zu bestimmen. Es 148t sich leicht zeigen,
daB c; der marginalen Konsumneigung entspricht?!, die — ebenso wie g;
— anhand von Angaben der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe
fiir verschiedene Haushaltstypen ermittelt werden kénnen. Sind c; und
g; bestimmt, kann damit b; errechnet werden, so daBl im Anschluf an
die Mengenbestimmung der beiden Giiter das Nutzenniveau im kon-
kreten Fall berechnet werden kann.

20 Die CES-Nutzenfunktion zdhlt zu jenen Funktionstypen, die eine Ablei-
tung von Nachfragefunktionen ermoglichen, die mit der 6konomischen Theo-
rie vereinbar und gleichzeitig empirisch handhabbar sind. Die hier verwen-
dete Nutzenfunktion vom Stone-Geary Typ ist der Arbeit von Smolensky
et al. entnommen (Eugene Smolensky, Leanna Stiefel, Maria Schmundt und
Robert Plotnik, In-Kind Transfers and the Size Distribution of Income, in:
F. Thomas Juster, Hrsg., The Distribution of Economic Well-Being, New
York 1977, S.9 - 44). ,

21 Hierzu ist Gleichung (2) unter der Nebenbedingung Y = 3 p;-x; (mit
i=1

p; als Giliterpreis) zu maximieren und nach x; aufzuldsen. Zur Bestimmung
von g; wird die fiir x; gewonnene Gleichung nach g; aufgeldst. Wird g; ferner
lber die Maximierung von Gleichung (1) bestimmt und diese Gleichung der
zuvor ermittelten Gleichung fiir g; gegeniibergestellt, kann aus dem Ver-
gleich der Koeffizienten b; bestimmt werden.
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Die Budgetrestriktion lautet im Fall, daB keine Zuschiisse gew#hrt

2
werden, Y = 2 p; - xj, mit Y als Einkommen des betreffenden Haus-

halts?? und p; als Marktpreis, oder auch Y = Z‘, xj, wenn nidmlich —

wie im folgenden gehandhabt — die Emhelten der beiden Giiter ein-
fachheitshalber so gewidhlt werden, daB3 alle Marktpreise 1 betragen.
Diese Restriktion wird im Fall des Mietzuschusses, je nach dessen kon-
kreter Ausgestaltung, fiir die Haushalte unterschiedlich sein. Es sind
im wesentlichen drei Fille zu unterscheiden:

2
(@ Y= 3} (1—sj)x; als Standardfall, bei dem der Preis fiir Gut j
=

inframarginal und ,an der Grenze“ mit der Rate s; > 0 verbilligt
wird. Hierbei gibt es entweder keine Beschridnkung hinsichtlich der
subventionierten Mengen oder aber die Schranke (Z;) ist so hoch an-
gesetzt, dafl sie oberhalb der tatsédchlichen Nachfrage liegt. Selbst-
redend gilt s; = 0, wenn das Gut j nicht verbilligt wird, oder aber
wenn der Haushalt, obwohl dazu berechtigt, den Zuschufl nicht in
Anspruch nimmt.

2 2
(b) Y= xj — X sj-X;jstellt jenen Fall dar, bei dem tiiber die Menge
=1 =1

X; hinaus keine weitere Einheit von Gut j mehr bezuschufit wird,
der ZuschuB fiir die inframarginalen Einheiten aber nicht verloren
geht, wenn zuséitzliche Mengen (iiber Z; hinaus) erworben werden?23.

(c) Als Spezialfall ist schlieBlich die Budgetrestriktion ¥ = Z 1 —s)x;

moglich, ndmlich im Fall der Alles-oder-Nichts- Optlon bei der
mit der Wahl einer Menge ungleich x; keinerlei Zuschuf3 gewahrt
wird.

Die Bedeutung der drei Budgetrestriktionen wird anhand von Figur 1
deutlich. Wenn nimlich, wie in der Literatur meistens angenommen
wird?4, das subventionierte Gut 1 durchwegs ohne Mengenbeschrénkung

22 Der Sparentscheid wird nicht gesondert betrachtet.
2
28 Fiir die bezuschuBten Mengen wendet der Haushalt '21 (1 —s)Z; und
2 i=

fiir die zusitzlichen Einheiten Z (x; — X;) auf, so daB hieraus obige Budget-
restriktion folgt. 7=l

24 So etwa bei Henry J. Aaron und George M. von Fuerstenberg, The In-
efficiency of Transfers in Kind: The Case of Housing Assistance, in: Western
Economic Journal, Vol. 9 (1971), S. 184 - 191; Joseph S. DeSalvo, A Methodo-
logy for Evaluating Housing Programs, in: Journal of Regional Science,
Vol. 11 (1971), S.173 -85 sowie bei Werner W. Pommerehne, Trasferimenti
non-monetari contro trasferimenti monetari: una favola di scienza finan-
;iaria, in: Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 36 (1977),

. 121 - 33.
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*2
(restl.Giter)

3

po—

(o] x!1 X4 xi' xi" X,
(Wohnung)
Figur1

verbilligt wird [Fall (a)], so dndert sich die urspriingliche Budgetgerade
x,%; in x,x,. In diesem Fall ist es gleichgiiltig, wo die Indifferenz-
kurve an der Budgetgeraden zur Tangente wird: Es wird stets Ineffi-
zienz in dem Sinne geben, daBl der Transferempfianger den monetéren
Gegenwert des Zuschusses niedriger einschitzt als die hierfiir aufge-
wendeten finanziellen Mittel. Anders verhidlt es sich im Falle einer
Obergrenze fiir den Zuschuf§ [Fall (b)], die Budgetgerade somit bei-
spielsweise den Verlauf x, P,x; aufweist, und wenn der Tangential-
punkt mit der Indifferenzkurve des Haushalts rechts von Pj zu lie-
gen kommt. Hier iibt der MietzuschuB keinen marginalen Preiseffekt
mehr aus, d. h. der gebundene Transfer ist gleich effizient wie ein freier
Geldtransfer. Im Falle einer Alles-oder-Nichts-Option, bei der lediglich
z. B. die Menge x1; subventioniert wird [Budgetrestriktion (c)], ist wie-
derum mit Ineffizienz zu rechnen, und zwar in gréBerem Ausmaf als im
Standardfall der inframarginalen und marginalen Preisverbilligung (von
Grenzfillen abgesehen).

Da der zuletzt angefiihrten Art von Mietzuschiissen im Wohnungs-
wesen der Bundesrepublik Deutschland keine groSere Bedeutung zu-
kommt?* und der Fall des effizienten Mietzuschusses prima facie un-
problematisch ist, wird im folgenden der Standardfall ndher betrachtet.
Fir diesen folgt aus der Maximierung der Nutzenfunktion als Nach-
fragefunktion nach Gut j

2 -1 2
3 zj=g;j+c;(1—s)-° [El c;(1— Sj)l""] : [y - i§1 1—s;9;
fiir alle Werte von o.

25 Sie spielt jedoch in den Vereinigten Staaten eine groBe Rolle, insbe-
sondere im Zug der Slum-Sanierung, bei der die potentiellen ZuschuSemp-
fianger hiufig vor eine Alles-oder-Nichts-Option gestellt werden,
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Damit sind alle im Falle eines Zuschusses zur Ermittlung von x; er-
forderlichen Parameter bestimmt und es konen fiir die verschiedenen
Haushalte das jeweilige Nutzenniveau, U*, berechnet werden.

Die Maximierung derselben Nutzenfunktion unter der Budgetrestrik-

tion bei Absenz jeglichen Zuschusses, Y = Z x;j, gibt an, welche Men-

ge von x; die gleichen Haushalte zu den ubhchen Marktpreisen nachfra-
gen werden,

2
(4) x;=g; + C; Y — j;l gi)

(fiir wiederum alle Werte von o).

Nach Einsetzen der rechten Seite von Gleichung (4) in die beiden
Gleichungen (1) bzw. (2) wird die bisherige direkte Nutzenfunktion zu

= U (Y). Wird fiir U (Y) das Nutzenniveau bei Gewédhrung eines Zu-
schusses, U*, vorgegeben, U (Y) = U* so kann hieraus Y* berechnet
werden, das monetire Aquivalent fiir das Geldeinkommen des Haus-
halts zuzliglich des in Anspruch genommenen Zuschusses. Der Zuschufl
verschafft dem Empfinger somit — in Geldeinheiten ausgedriickt —
einen Einkommenszuwachs im Umfang von Y* — Y.

Wird diese Differenz zu dem gewihrten MietzuschuB8 in Héhe von Z
Geldeinheiten in Beziehung gesetzt, folgt hieraus der Effizienzgrad (E)
des Zuschusses aus der Sicht des Empfangers

Y+*-Y

®) E= —F 26,

II. Anwendung des Modells

Da die Gewédhrung eines Mietzuschusses in der Bundesrepublik
Deutschland im wesentlichen von dem Einkommen eines Haushalts und
seiner GroBe (Personenzahl) abhingt, werden im folgenden vier aus-
gewidhlte Gruppen von Haushalten betrachtet: (1) Ein-Personenhaus-
halte, (2) Zwei-Personen-Haushalte (verheiratet, ohne Kinder), (3) Vier-
Personen-Haushalte (verheiratet, mit 2 Kindern) und (4) Sechs-Perso-
nen-Haushalte (verheiratet, mit 4 Kindern). Fiir diese Haushalte sollen
— jeweils fiir zwei verschiedene Haushaltseinkommen — der Effizienz-
grad der Mietzuschiisse ermittelt werden.

28 Ein weiter gefater Effizienzgrad, der jedoch eher fiir den Steuerzahler
als fiir den Transferempfinger von Interesse ist, wiirde im Nenner noch die
anteilsméBigen zusidtzlichen Verwaltungskosten des Transfersystems ein-
schlieen (zusdtzlich im Vergleich zu einem System freier Geldtransfers).
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Zu diesem Zweck wird zunichst die Nachfrage nach Mietwohnungen
(und den sonstigen Gilitern) im Fall der Gew&dhrung/bei Absenz von
Mietzuschiissen bestimmt. Hierfiir sind einmal Angaben {iber das Aus-
maB der Mietzuschiisse nach der GréSe des Haushalts und dem Haus-
haltseinkommen (s;) erforderlich, zum anderen Angaben {iiber die ent-
sprechenden cj, g; und o.

Die Werte fiir s; kénnen anhand der gesetzlichen Bestimmungen be-
rechnet werden. In dem fiir 1969 giiltigen Wohngeldgesetz von 1965
(WGG 1965 im folgenden) sind die je nach Haushaltsgrofe und -ein-
kommen unterschiedliche, maximal anrechenbare Wohnfliche und der
maximal anrechenbare Quadratmeterpreis festgelegt, aus denen als
Produkt die , anrechenbare Miete* bestimmt wird (§§ 13, 14 WGG 1965).
Dieser wird die ,tragbare Miete“ gegeniibergestellt, als jener Teil des
»anrechenbaren Einkommens“??, der von dem betreffenden Haushalt
selbst zu tragen ist (§ 10 [1] WGG 1965). Liegen die tatsdchlichen Miet-
aufwendungen unter (iiber) der anrechenbaren Miete, wird die Diffe-
renz bis zur tatsdchlichen (anrechenbaren) Miete als Zuschufl gew&hrt?,
Im weiteren wird unterstellt, daB die tatsichliche Miete mit der jeweils
anrechenbaren Miete weitgehend iibereinstimmt. Dies ist zugestandener-
maBen eine Vereinfachung?®; es standen jedoch keine Angaben zur Ver-
fiigung, die eine weitere Differenzierung erlaubt hétten. Diese Verein-
fachung ist im vorliegenden Fall iiberdies nicht sehr schwerwiegend, da
die Mietzuschiisse fiir jene Haushalte, die sich fiir eine Wohnung mit
einer hoheren als der maximal anrechenbaren Miete entschieden haben,
als gleich effizient angesehen werden konnen wie Geldtransfers®. Auf

27 Als anrechenbares Einkommen gilt das Bruttoeinkommen des Haushalts,
abziiglich einer Reihe von Einkiinften und Freibetrigen (§§ 17 - 23 WGG 1965).
Die zur Berechnung von s; verwendeten Daten fiir die Bruttohaushaltseinkom-
men sind um diese (je nach Haushaltstypus unterschiedlichen) Abziige berich-
tigt worden.

28 Um ein einfaches Beispiel zu geben: Angenommen, ein Ein-Personen-
Haushalt erziele 200 DM anrechenbares Einkommen pro Monat und bewohnt
eine 40 gqm-Wohnung mit einer Monatsmiete von 60 DM. Nach dem WGG 1965
hat er in diesem Fall 14%/o des anrechenbaren Einkommens, d. h. 28 DM selbst
zu tragen. Da die effektive Miete von 60 DM die anrechenbare Miete nicht
ubersteigt, erhilt er einen Zuschuf3 von 32 DM, d. h. s; betrdgt hier 0,53.

29 die in der Literatur durchwegs vorgenommen wird; vgl. auch die aus-
fiihrliche Erérterung bei Richard F. Muth, Public Housing: An Economic
Evaluation, Washington, D. C. 1973, S. 23 ff. Mit dieser Annahme wird auch
die gelegentlich angewendete Kappungsvorschrift (§ 10 (2) WGG 1965) nicht
bertiicksichtigt, derzufolge die vom Gesetzgeber zugemutete Eigenbelastung
bei tiberdurchschnittlich hohen Mieten {iber die in § 10 (1) WGG 1965 als trag-
bar festgelegte Belastung hinausgehen kann. Zur weiteren Beschreibung des
deutschen Wohngeldsystems vgl. Hans-Karl Schneider und Christian Schup-
pener, a.a.0., S. 20 ff., sowie die ausfiihrliche Darlegung bei Olaf Hiibler, Die
Ausgestaltung des Wohngeldsystems in der Bundesrepublik Deutschland und
ihre Implikationen, in: Finanzarchiv, Bd. 34 (1975), S. 86 - 115.
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diesen Haushalten, die 1969 zwischen einem Viertel und einem Drittel
aller ZuschuBempfianger betrugen, liegt nicht das Hauptgewicht dieser
Untersuchung.

Zur Schitzung der entsprechend um einen Storterm erweiterten Glei-
chung (4) sind Daten des SPES-Mikrodatenfiles 19693 fiir die Haushalts-
einkommen (brutto/netto), die Miet- und die sonstigen Ausgaben der
Haushalte verwendet worden?®. Die mit herkdmmlicher OLS-Methode
geschitzten Koeffizienten fiir ¢; und g; werden dazu beniitzt, mit Hilfe
von Gleichung (3) x1 bei Gewdhrung von Mietzuschiissen zu bestimmen,
wobei fiir ¢ zunichst alternative Werte vorgegeben werden3. Die fiir
x; berechneten Werte werden wiederum zur simultanen Schitzung der
Koeffizienten fiir ¢, g1 und o verwendet. Mit den fiir diesen GroBen ge-
schitzten Koeffizienten (jener Schitzung, fiir die das BestimmtheitsmaR
das Maximum aufweist) wird wieder x; (im Fall von Mietzuschiissen)
bestimmt, usf. Dieser Simulationsproze wird dann abgebrochen, wenn
der Abstand zwischen zwei aufeinanderfolgenden simultanen Schitzun-

30 Man konnte die Ansicht vertreten, diese Aussage gelte nur dann, wenn
das Wohnungsangebot hinsichtlich der individuellen Nachfrage hinreichend
flexibel ist. Sonst koénnen unter den Haushalten, die eine gr6Bere/teurere
als vom Gesetz zur Bezuschussung vorgesehene Wohnung mieten, moglicher-
weise etliche, sein, die eine derartige Wohnung gar nicht wiinschen, aufgrund
des unzureichenden Angebots jedoch keine addquate (kleinere/billigere) Woh-
nung wihlen kénnen. 1969 diirfte dies hdufiger der Fall gewesen sein, so da
die Mietzuschiisse fiir einen Teil dieser Haushalte doch nicht gleich effizient
waren wie ein Geldtransfer. Es ist aber zu beachten, daB diese Ineffizienz
nicht mit der Art des Transfers zusammenhingt, sondern eine Folge des nur
unzureichend an der Individualnachfrage orientierten Angebots darstellt, die
nicht zuletzt durch eine fragwiirdige Objektforderung durch den Staat her-
vorgerufen wurde (vgl. zu deren schwerwiegenden Maingeln insbesondere
Hans-Karl Schneider und Christian Schuppener, a.a.0.). Ein Geldtransfer
hitte in dieser Situation aus der Sicht der Haushalte keine Vorteile ge-
bracht.

31 Dieser baut auf den Urdaten der Einkommens- und Verbrauchsstich-
probe 1969 des Statistischen Bundesamtes auf und umfaBt in der hier ver-
wendeten Version die deutsche Wohnbevilkerung aufBlerhalb des Anstalts-
bereichs und ohne Haushalte mit einem monatlichen Nettoeinkommen iiber
10 000 DM. Das Fehlen von Daten fiir Haushalte mit sehr hohem Einkommen
ist hier nicht bedeutsam, da die Obergrenze fiir die Gewidhrung von Mietzu-
schiissen 1969 ohnehin bei etwa 2 000 DM lag (Fall des 9kopfigen Haushalts).
Der SPES-Mikrodatenfile 1969 enth&lt 27 Einkommensklassen (anstatt von
10 in der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe), die bis zu 2 000 DM Haus,
haltseinkommen tuberdies relativ gleichméBig angeordnet sind. Fiir die Be-
reitstellung und teilweise Berechnung der erforderlichen Daten wird Giinter
Schmaus sehr gedankt.

32 Bei allen Schitzungen sind die Daten fiir jeweils nur jene Einkommens-
klassen verwendet worden, die aufgrund der gesetzlichen Bestimmungen
iiberhaupt als MietzuschuSempfianger in Betracht kommen.

33 Der Wertebereich fiir ¢ wird aufgrund von a-priori-Informationen auf
0,10 < 0 < 2,5 festgelegt.
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gen der Koeffizienten kleiner als « = 0,001 ist. Die auf diese Weise er-
mittelte Menge x; und die analog ermittelbare Menge x2%* werden so-
dann in Gleichung (1), beziehungsweise bei ¢ = 1,0 in Gleichung (2) ein-
gesetzt, um das Nutzenniveau des betreffenden Haushalts zu errechnen.

Das weitere Vorgehen folgt dem im letzten Abschnitt dargelegten
Weg. Es werden die Koeffizienten fiir ¢; und g; bei Absenz von Miet-
zuschiissen in Gleichung (4) eingesetzt und die rechte Seite dieser Glei-
chung wiederum in Gleichung (1) und (2) verwendet. Damit kann jenes
Geldeinkommen Y* ermittelt werden, das der Haushalt benétigt, um
auf das gleiche Nutzenniveau wie im Fall eines Mietzuschusses zu ge-
langen. Da das Geldeinkommen des Haushalts, Y, der MietzuschuB3, Z,
und nun auch Y* bekannt sind, kann anhand von Gleichung (5) der Grad
an Effizienz des Mietzuschusses aus der Sicht des einzelnen Haushalts
quantifiziert werden.

Tabelle 1

Effizienzgrade der Mietzuschiisse aus der Sicht der Empfinger:
Bundesrepublik Deutschland, 1969

Haushaltsgroe Effizienzgrade Wert fir die
Substitutions-
Haushaltseinkommen 1) 2) elastizitita)

Ein-Personen-Haushalte

2000DM ............ 0,931 0,855 } 0.271

5400DM ............ 0,979 0,885 ’
2-Personen-Haushalte

2000DM .......ce0ene 0,814 0,778 } 0.310

5400DM ......ceennn 0,990 0,912 !
4-Personen-Haushalte

5400DM ............ 0,983 0,909 } 0.543

7900DM ............ 0,987 0,912 ’
6-Personen-Haushalte

5400DM ............ 0,838 0,763 } 0.475

9300DM ............ 0,901 0,807 !

a) Ergebnis jeweils jener Simultanschitzung der Koeffizienten der Parameter der
Na?htfragefunktlon nach Mietwohnung, die das Maximum des BestimmtheitsmaBes auf-
weist.

34 Wird go (wie im hier vorliegenden Fall) gleich Null gesetzt, so kann
die nachgefragte Menge nach dem nicht-verbilligten Gut2 einfacher, ndm-
lich als Y-(1-5)g

xa=(1—cy)- Il —spis—11F1

bestimmt werden.
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III. Ergebnisse

Die Ergebnisse fiir die auf obige Weise berechneten Effizienzgrade
der Mietzuschiisse aus der Sicht des jeweiligen Empféngers sind in Ta-
belle 1 fiir verschiedene Gruppen von Haushalten und fiir jeweils zwei
Haushaltsnettoeinkommen wiedergegeben.

Aus Spalte (1) der Tabelle wird unmittelbar ersichtlich, daB die Miet~
zuschiisse von den Empfingern zwar niedriger als Geldtransfers ein-
geschitzt werden, daBl das AusmaBl der Geringerschétzung in den aller-
meisten Féllen jedoch sehr klein ist. Beispielsweise betragen die Effi-
zienzgrade fir die Gruppe der Ein-Personen-Haushalte, die 1969 nahe-
zu die Hilfte aller ZuschuBempfinger umfaBte, durchwegs mehr als
90 Prozent. Ein Mietzuschufl in der GroéSenordnung von 500 DM wird
von den Angehdorigen dieser Gruppe von Haushalten einem Geldtrans-
fer von liber 450 DM gleichgesetzt. Fiir die weiteren Haushalte gilt dies
in grosso modo gleicher Weise. Lediglich in einigen wenigen Féllen,
némlich fiir jene Haushalte, die mit zunehmender HaushaltsgréBe das
jeweils vergleichsweise niedrige Einkommen aufweisen, liegt der Effi-
zienzgrad unter 90 Prozent.

In Spalte (2) von Tabelle 1 sind zusétzlich jene Effizienzgrade ange-
fiihrt, die sich dann ergeben, wenn die anteilsmidBigen Verwaltungs-
kosten des Transfersystems als dem Empfinger vorenthaltene Wohl-
fahrtssteigerung beriicksichtigt werden. Die Abnahme in den Effizienz-
graden ist erwartungsgemiB nicht sehr hoch, denn die Verwaltungs-
kosten des Wohngeldsystems betrugen 1969 weniger als 1090 des Ge-
samtaufwandes. Im {iibrigen sind diese Effizienzgrade nur als hypothe-
tisch zu verstehen, denn sie implizieren, daB die Gewé&hrung freier
Geldtransfers ohne jegliche Verwaltungskosten durchgefiihrt werden
kann, was nicht plausibel ist. Es standen jedoch keine ndheren Infor-
mationen {iber die zusdtzlichen Verwaltungskosten im Falle der Ge-
wahrung gebundener anstelle freier Geldtransfers zur Verfligung. Das
Ausmaf der Effizienz in weitergefaltem Sinne diirfte m. a. W. zwischen
den in den Spalten (1) und (2) angegebenen Grofenordnungen liegen,
vermutlich jedoch ndher bei den Angaben unter (1).

Die GroBenordnungen fiir die Substitutionselastizitdt sind bei einem
Vergleich mit den Ergebnissen bisher durchgefiihrter Schitzungen fiir
andere Linder durchaus verniinftig. Untersuchungen fiir annidhernd
vergleichbare Lénder kommen als Untergrenze fiir o zu einem Wert von
0,24 (Belgien), als Obergrenze zu einem solchen von ungefdhr 2,1 (Ver-
einigte Staaten), wobei die Mehrheit der Schétzungen im Bereich 0,3
< 0<1,2 liegt®s,

35 Vgl. u.a. Arthur S. Goldberger und Theodore Gamaletsos, A Cross
Country Comparison of Consumer Expenditure Patterns, in: European Eco-

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 102



162 Werner W. Pommerehne

Die Ergebnisse fiir die Bundesrepublik Deutschland sind dariiber-
hinaus auch in ihren Relationen untereinander plausibel, denn es han-
delt sich bei den Gruppen der Ein- und Zwei-Personen-Haushalte iiber-
wiegend um Haushalte von Rentnern. Diese Haushalte besitzen, vergli-
chen mit den weiteren Gruppen von Haushalten, eine sehr niedrige
Mobilitdt i. S. eines Wohnungswechsels. Insgesamt sprechen diese Ergeb-
nisse dafiir, daB niedrige Effizienzgrade ausgeschlossen werden kénnen.
Anders herum formuliert: In den meisten Féllen haben die Mietzu-
schiisse eine aus der Sicht der einzelnen Empfénger sehr effiziente Um-
verteilungsmaBnahme dargestellts,

Was schlieilich den EinfluB der HaushaltsgroSe auf den Effizienzgrad
der Mietzuschiisse betrifft, so kénnte man die Vermutung &uBern, daB
der Effizienzgrad — ceteris paribus — im Falle groBerer Haushalte zu-
nimmt, denn die nachgefragte MindestgroB8e einer Wohnung wird stér-
ker vorbestimmt, mit der moglichen Folge, daB ein MietzuschuBl eine
vergleichsweise geringe Beeinflussung der relativen Preise bewirkt. Die
Ergebnisse fiir die Bundesrepublik Deutschland sprechen indessen nicht
fiir diese Uberlegung. Haushalte mit einem Nettoeinkommen von 5400
DM p. a. haben alle nahezu den gleichen Effizienzgrad — ausgenommen
die Gruppe der Sechs-Personen-Haushalte, fiir die der Mietzuschu8 nur
etwas liber 8090 des Geldaufwandes wert ist.

Dieses Ergebnis kann allerdings wiederum dadurch bedingt sein, daf3
die verwendeten Daten fiir insbesondere die Haushalte mit einer groBen
Personenzahl mit einer groBeren Fehlermarge behaftet sind. Es war
aber nicht moglich, auch nur #hnlich detaillierte Angaben aus anderen
Quellen zu erhalten, um die obigen Ergebnisse hierauf zu iiberpriifen.
SchlieBlich ist hier auch nur ein Typus von Nutzenfunktion verwendet
worden. Es liegt daher nahe, entsprechende Simulationen auf der
Grundlage weiterer Nutzenfunktionstypen vorzunehmen?, um die Sen-
sitivitdt der Ergebnisse auch in dieser Hinsicht zu iiberpriifen.

Andererseits weisen verschiedene Untersuchungen fiir die Vereinig-
ten Staaten darauf hin, da die fiir die deutschen Haushalte errech-

nomic Review, Vol.1 (1970), S. 357 -400 und Alan A. Powell, Empirical Ana-
lytics of Demand Systems, Lexington 1974, S.71 ff. In den meisten Fillen
handelt es sich um Schéitzungen fiir das Aggregat der Haushalte. Schidtzun-
gen fiir die Bundesrepublik sind dem Verfasser nicht bekannt.

36 Damit ist nicht gesagt, daB sie zwischen den einzelnen Empfénger-
haushalten auch immer gerecht verteilt worden sind (was immer unter ge-
recht verstanden wird). Wie Olaf Hiibler (a.a.O., S.88ff.) ausfiihrt, diirfte
dies nicht der Fall gewesen sein, und ist es auch heute nicht.

87 Etwa unter Verwendung von Translog-Nutzenfunktionen; vgl. hierzu
Lauritz R. Christensen, Dale W. Jorgenson und Lawrence J. Lau, Transcen-
dental Logarithmic Utility Functions, in: American Economic Review, Vol. 65
(1975), S. 367 - 83.
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neten Effizienzgrade nicht unverniinftig sind. Denn selbst unter einem
System der Alles-oder-Nichts-Option, wie es in den Vereinigten Staaten
angewendet wird, betrégt die Effizienz der entsprechenden Mietzuschiisse
bis zu 759 — und dies bei unterschiedlichen Vorgehensweisen in den
einzelnen Untersuchungen und unter Verwendung unterschiedlicher
Nutzenfunktionstypen?,

Niedrigere Effizienzgrade zwischen 50 und 75 Prozent, die fiir die
Vereinigten Staaten ebenfalls ermittelt wurden, sind {iberdies nicht nur
unmittelbare Folge der spezifischen Budgetrestriktion (Alles-oder-
Nichts-Entscheid) fiir den Transferempfinger. Insbesondere im Zug der
Slumsanierung wird der entsprechende Wohnraum oft staatlich bereit-
gestellt, wobei aufgrund der hiufig ineffizienten 6ffentlichen Auftrags-
vergabe erhebliche zusétzliche Kosten verursacht werden?®. Diese Zu-
satzkosten werden in einigen Untersuchungen® bei der Effizienzberech-
nung miteinbezogen, obwohl sie streng genommen nicht dazugehdren.
Weiterhin scheinen die zusidtzlichen Kosten des amerikanischen Miet-
zuschuBsystems (gegeniiber einem System freier Geldtransfers) auf-
grund umfangreicher Kontrollen der Einhaltung der Auflagen durch
den ZuschuBempfinger ungleich héher zu sein als im Fall des weit
weniger restriktiven Wohngeldsystems der Bundesrepublik Deutsch-
land.

D. SchluBifolgerungen

Eine Reihe von Griinden sprechen dafiir, da im Rahmen der perso-
nellen Umverteilung eine Priferenz fiir eine Bindung von Transfers
besteht. Die gebenden Individuen koénnen der Ansicht sein, mit einer
Bindung lasse sich das von ihnen angestrebte Ziel am ehesten errei-
chen. Der Wunsch nach einer Bindung kann ebenso aufgrund von Re-
striktionen entstehen, denen die am politischen Proze beteiligten Grup-
pen (insbesondere die amtierende Regierung und die 6ffentliche Ver-
waltung) unterliegen. Wie gewichtig die einzelnen Griinde auch sein
mdgen — sie sprechen alle dafiir, daB die Transferempfianger im Fall
gebundener Transfers insgesamt mehr bekommen als sie im Fall aus-

38 Siehe hierzu John Kraft und Edgar O. Olsen, The Distribution of Bene-
fits from Public Housing, in: F. Thomas Juster, Hrsg., The Distribution of
Economic Well-Being, New York 1977, S.51-65 sowie Eugene Smolensky
et al, a.a.0.

39 Vgl. dazu insbesondere Richard F. Muth, a.a.O., S.7 ff,, der im Falle der
offentlichen Bereitstellung bis zu iiber 20 Prozent hohere Kosten errechnet hat.

40 So etwa bei Eugene Smolensky et al., a.a.O.

41 Ausfiihrlich dazu Edgar Browning, a.a.0. und unlingst Marc Bendick,
WIC and the Paradox of In-Kind Transfers, in: Public Finance Quarterly,
Vol.6 (1978), S. 359 - 80.

11+



164 Werner W. Pommerehne

schlieBlich freier Geldtransfers erhalten wiirden. Ob das mehr an ge-
bundenen Geldtransfers fiir die Empfinger insgesamt von Vorteil ist,
hingt allerdings davon ab, wie effizient diese im Vergleich zu freien
Geldtransfers sind.

Die Ergebnisse der empirischen Analyse der Mietzuschiisse in der
Bundesrepublik Deutschland sprechen dafiir, daB diese Art von gebun-
denen Geldtransfers aus der Sicht ihrer Empfanger nahezu gleich hoch
eingeschitzt wurde wie freie Geldtransfers. Dies legt den Schlu nahe,
daB jene Haushalte, die 1969 Mietzuschiisse erhalten haben, damit ins-
gesamt besser abgeschnitten haben als im (hypothetischen) Fall aus-
schlieBlich freier Geldtransfers.

Es wire verfehlt, dieses Resultat als ein Pléddoyer fiir eine verstirkte
Transferbindung zu interpretieren und entsprechende normative Fol-
gerungen zu ziehen. Dies ist im Rahmen dieser Arbeit weder ange-
strebt noch modglich. Vielmehr soll mit diesem Beitrag verdeutlicht
werden, daB neben der normativen Theorie*? ebenso eine erkldrende
Theorie der Umverteilung entwickelt werden muf, wobei die am politi-
schen ProzeB beteiligten Gruppen und Institutionen explizit einzubezie-
hen sind. Andernfalls laufen die aus der normativen Theorie abgeleite-
ten Handlungsanweisungen Gefahr, im politischen Prozef3 als irrelevant
abgetan zu werden. Lehnt man die Idee einer wohlgeordneten sozialen
Wohlfahrtsfunktion, die von einer zentralen Instanz nur zu maximiert
werden brauche, ab, so kann man noch einen Schritt weitergehen: nur
im Rahmen einer erkldrenden Theorie und mit Hilfe der zusatzlich ge-
schaffenen Information iiber den Umverteilungsprozef lassen sich Lo-
sungswege aufzeigen, die zu einem letztlich verfassungsmaifBigen Kon-
sens in der Verteilungsfrage fiihren.

42 Als Hinfiihrung zu entsprechenden Ansidtzen vgl. Dieter Bos, Cost
of Living Indices and Public Pricing, in: Economica, Vol. 45 (1978), S. 59 - 69.



Zusammenfassung der Diskussion

Die Diskussion des Referats von Ralf Pauly konzentrierte sich auf
zwei Schwerpunkte. Einmal wurden die Eigenschaften und Mdoglichkei-
ten der von Pauly vorgeschlagenen MeBkonzepte diskutiert, zum ande-
ren die von ihm vorgelegten empirischen Ergebnisse fiir die Bundes-
republik Deutschland.

Die Diskussion begann mit der Frage, welche anderen wohlfahrts-
theoretischen Implikationen iiber die Lorenzdominanz hinaus das vor-
gelegte MeBkonzept biete. Die aus der Sicht des Fragenden akzeptablen
Eigenschaften der Lorenzdominanz seien bekannt und es stelle sich die
Frage, welche zusétzliche Information durch die Umverteilungsdomi-
nanz Pauly’s geboten werde. In seiner Antwort verwies der Referent
darauf, daB die Aufsummation der Lorenzkurve dazu fiihre, da8 der
Einzeltransfer von den Eigenschaften der summierten Kurve iiber-
deckt werde. Zudem beriicksichtige die Lorenzdominanz nicht die aus
einer Transferzahlung resultierende Reduzierung der interpersonellen
Einkommensabstinde. Diese Abstdnde kdnnen durch Transferzahlungen
von Reicheren auf Armere ja auch vergréBert werden, was aber nicht
als Reduzierung der Ungleichheit anzusehen sei. Insofern sei die von
ihm vorgeschlagene Messung leistungsfhiger.

In der Diskussion ergab sich Einvernehmen dariiber, daB man das
Inflationsproblem nur dann aus der Betrachtung ausklammern kann,
wenn die Inflation alle Betroffenen in gleicher Weise trifft, eine Hypo-
these, die als problematisch angesehen wurde.

Auf zusétzliche Fragen stellte der Autor fest, daB die von ihm vor-
geschlagene Einkommenselastizitdt der Umverteilungsbesteuerung W
verteilungsfrei sei, und dafl auch fiir sein Maf} gelte, dafl sich die Ver-
teilung der Nettoeinkommen aus der Verteilung der Bruttoeinkommen
und dem Umverteilungsproze bestimme. Nicht v