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Vorwort

Die institutionalisierte Beratung auf dem Gebiete der Stabilisierungs-
politik hat in letzter Zeit zunehmende Bedeutung nicht nur fiir die
praktische Wirtschaftspolitik, sondern auch fiir die Wissenschaft ge-
wonnen. Diese Tatsache fiihrte zu dem BeschluB des erweiterten Vor-
standes der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, den
spezifischen Beratungsproblemen im Bereich der Stabilisierungspolitik
auf einer Arbeitstagung der Gesellschaft nachzugehen. Der vorliegende
Band berichtet liber diese 4. Arbeitstagung der Gesellschaft, die vom
11.—13. April 1967 in Baden-Baden stattgefunden hat.

Durch einen Vergleich der Beratungstitigkeit auf dem Gebiete der
Stabilisierungspolitik in verschiedenen Lindern sollte im Meinungs-
austausch zwischen den in der Beratung tdtigen Wissenschaftlern und
ihren Kollegen Erkenntnisse fiir Wissenschaft und Praxis gewonnen
werden. Die Berichterstatter wurden vom Herausgeber dieses Bandes
gebeten, den auf S. 253 ff. abgedruckten Fragebogen als Leitfaden fiir
ihre schriftlichen Ausfiihrungen zu benutzen, um die Diskussion zu
erleichtern. Es blieb ihnen dabei freigestellt, zusétzliche Probleme auf-
zunehmen, aber auch Fragen, die in ihrem Lande bzw. bei ihrer Be-
ratungstitigkeit keine Rolle spielen, unberiicksichtigt zu lassen.

Wie bei den bisherigen Arbeitstagungen der Gesellschaft wurden die
Berichte nicht vorgetragen, sondern den Tagungsteilnehmern vor der
Tagung zugesandt. Dieses Vorgehen ermdglichte auch in Baden-Baden
eine intensive Diskussion. Dem besonderen Charakter der Arbeits-
tagung ist auch bei der Wiedergabe der Diskussionen Rechnung getra-
gen worden: Die Diskussionsbeitridge wurden fiir die Drucklegung weder
gekiirzt noch sprachlich grundlegend iiberarbeitet.

Mein Dank gilt den Berichterstattern, Diskussionsteilnehmern und
vor allem den Diskussionsleitern. Die Diskussionsleiter haben das Pro-
gramm fiir die Diskussion ihres jeweiligen Themenkreises erarbeitet
und die Berichterstattung {iber die Diskussion zu ihrem Themenkreis
besorgt. Besonderen Dank schulde ich meinen Assistenten, Herrn Dr.
Paul Giinter Jansen, Miinster, und Herrn Dr. Horst Siebert, z. Zt. USA,
die mich bei den umfangreichen Arbeiten im Zusammenhang mit der
Vorbereitung, Durchfiihrung und Abwicklung der Tagung wesentlich
unterstiitzt haben.

Hans K. Schneider
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Eroffnung

Von Prof. Dr. Dr. Helmut Arndt (Berlin)

Meine sehr verehrten Damen und Herren! Wenn der Verein fiir So-
cialpolitik als Gegenstand dieser Arbeitstagung das Thema , Grundsatz-
probleme wirtschaftspolitischer Beratung“ behandelt, so entspricht er
zumindest in einer Hinsicht dem Anliegen und den Absichten der Griin-
der. Unsere Gesellschaft wurde nicht nur ins Leben gerufen, um — wie
es Werner Sombart 1932 formulierte — der Arbeiterschaft, die selber
noch stumm war, eine Stimme zu verleihen, sondern auch um sich ent-
gegen der These vom absoluten ,Laissez-faire, laissez-passer, fiir die
Einwirkung des Staates auf die Wirtschaft und damit fiir staatliche
Wirtschaftspolitik einzusetzen. GewiBl erscheint heute der Staat nicht
mehr — wie in der Eréffnungsansprache des Eisenacher Kongresses
vom 6. Oktober 1872 — als ,das groBartigste sittliche Institut zur Er-
ziehung des Menschengeschlechts“. Die Okonomen fragen heute im all-
gemeinen auch nicht mehr — wie Gustav Schmoller bei dieser Gelegen-
heit — ob mit der Produktion der Giiter auch die Erzeugung jener
moralischen Faktoren gesteigert werde, ohne die eine Gesellschaft nicht
bestehen kann. Sie fragen nicht mehr, ob eine neue Organisation der
Wirtschaft oder eine neue Wirtschaftspolitik die jugendlichen Elemente
geniigend erziehe und bei Erwachsenen so auf FleiB}, Sparsamkeit, Ehr-
barkeit und Familiensinn einwirke, da auch hier Fortschritte — neben
den volkswirtschaftlichen — wahrscheinlich sind. Ethische, pddagogische
und kulturelle Gesichtspunkte werden heute — zu Recht oder zu Un-
recht, das mag hier dahingestellt bleiben — anderen Disziplinen tiber-
lassen, und weit mehr noch als der Kathedersozialist wei8 der Okonom
von heute um die Gefahren, die sich aus staatlichen Eingriffen ergeben,
und um die Schwierigkeiten, die mit jeder Art von staatlicher Wirt-
schaftspolitik verbunden sind.

Wie die Geschichte der Menschheit, so vollzieht sich auch die Ge-
schichte unserer Disziplin in einem dialektischen ProzeB, in dem zwar
Gegensitze nebeneinander bestehen, aber sich im Nacheinander, in der
Vorherrschaft der Extreme ablésen, bevor es zu einer Synthese kommt.
So hat sich in Deutschland nach der historisch-realistischen Schule, der
bekanntlich auch die Griindung dieser Gesellschaft zu verdanken ist,
eine rein formale Theorie durchgesetzt, deren extreme Vertreter

1 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 49



2 Prof. Dr. Dr. Helmut Arndt

heroische Annahmen nicht scheuen und bereit sind, bei der Wahl ihrer
Priamissen weniger auf den empirischen Charakter unserer Wissenschaft
als auf die Bedingungen formaler Darstellung Riicksicht zu nehmen.
Wer heute Wirtschaftstheorie treibt, weil}, wie schwierig es ist, sich die-
ser Uberschitzung des Rein-Formalen zu entziehen, die fiir den Theore-
tiker von heute nicht minder verfiihrerisch ist als seinerzeit fiir die
Kathedersozialisten die Verlockungen eines zeitbedingten Historismus.

DaB in einer Erfahrungswissenschaft wie der unsrigen ebensowenig
auf reale wie auf logische Elemente verzichtet werden kann, ist allge-
mein anerkannt. Dafl dies sich aber nicht nur auf die Wirtschaftspoli-
tik, sondern auch auf die Wirtschaftstheorie bezieht, findet nicht immer
Beachtung. Nichts hindert freilich den Theoretiker, in seinen Modellen
Mechanismen zu analysieren, die dank der gewihlten Primissen voll-
kommen sind, obschon die wirtschaftspolitischen Probleme der Realitit
gerade aus der Unvollkommenheit solcher Mechanismen resultieren.
Nichts hindert ihn auch, zum Erkenntnisgegenstand seiner Analyse Ro-
boter oder Computer zu wihlen, die keine menschlichen Eigenschaften
besitzen, so daf es in dieser Modellwelt auch keinerlei Irrtiimer, keiner-
lei Spekulationen, keine Anderungen in den Verhaltensweisen und keine
Anderungen in den Wertungen geben kann. Ist er aber nicht bereit, im
weiteren Verlauf seiner Analyse die Prédmissen zu variieren, und zwar
dergestalt zu variieren, dafl auch die fiir die Wirtschaftspolitik relevan-
ten Zusammenhinge eingefangen und erschlossen werden, so wird sich
seine Theorie zwar durch logische Klarheit und Eleganz auszeichnen,
aber keine Hilfe bei der Losung realer Probleme sein.

Die eine Gefahr, die sich aus einer solchen Selbstgeniigsamkeit fiir
die Zukunft ergeben kann, ist die Ablehnung der Theorie schlechthin.
Die andere Gefahr ist mangelnde Eignung einer rein formalen Theorie
fiir Probleme und Aufgaben der praktischen Wirtschaftspolitik. Schon
haben sich in den Vereinigten Staaten von Nordamerika einige mehr
empirisch ausgerichtete Okonomen aus Opposition zu einer eigenen
Vereinigung zusammengeschlossen. Herr Kollege Béhler, der heute hier
unter uns ist, hat in seiner Abschiedsvorlesung, die er vor zwei Jahren
an der Eidgendssischen Hochschule in Ziirich gehalten hat, sich ebenso
eindeutig wie grundsitzlich von der Wirtschaftstheorie liberhaupt di-
stanziert. Er sprach in diesem Zusammenhang von den Modellbildnern,
die sich nicht die Miihe giaben, die allgemeinen Modelle der Wirklichkeit
anzundhern, und deren Modelle weitgehend auf dem Bestreben beruh-
ten, das Konkrete, Historische aus dem Abstrakten zu entwickeln,
womit gleichsam die historische Schule auf den Kopf gestellt werde.
Andere Vertreter der Wirtschaftspolitik sind zuriickhaltender. Aber
auch auf dieser Tagung sind nach meiner Kenntnis mehrere Wirt-
schaftspolitiker, die nicht verschweigen, da8 sie ein Unbehagen gegen-
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iiber der Wirtschaftstheorie, oder besser gesagt, gegeniiber einer be-
stimmten Entwicklung der Wirtschaftstheorie empfinden.

Die Entscheidung, vor die der Wirtschaftstheoretiker unserer Zeit ge-
stellt ist, fordert freilich keine Wahl zwischen einem Historismus, wie
ihn sich Gustav Schmoller vorgestellt hat, und einem logisierenden Po-
sitivismus, wie er etwa von Walras, Pareto oder auch von Menger ver-
treten worden ist. Die Fragestellung hat sich im Verlauf des dialek-
tischen Prozesses, dem unsere Wissenschaft unterworfen ist, verschoben.
Die geschichtliche Situation von 1870 oder 1890 wiederholt sich nicht.
Der Gegensatz, die Antithese, in die oder vor die wir gestellt sind, ist
heute eine andere. In dem Methodenstreit, der vor fast einem Jahr-
hundert zwischen Schmoller und Menger ausgetragen wurde, spiegelt
er sich noch nicht.

Die rein formale Theorie hat — und dies gilt besonders fiir die Zeit,
in der sie die Antithese zum Historismus Schmollerscher Priagung bil-
dete — Bahnbrechendes geleistet. Ihre Ergebnisse sind jedoch nicht oder
jedenfalls nicht ohne weiteres auf die Realitdt anwendbar. Kein Gerin-
gerer als Vilfredo Pareto hat schon mit aller Deutlichkeit gesehen, daB
die rein formale Theorie nicht fiir die Losung realer wirtschaftspoli-
tischer Probleme geeignet ist. Am 19. Dezember 1908 schrieb er an
Maffeo Pantaleoni, er konne nicht zugeben, ,daB die reine Okonomie
beweise, wie Fakten aufeinander folgen, wo doch das Gegenteil wahr
ist“. Und er fiigte wortlich hinzu — ich zitiere in der Ubersetzung von
Erich Schneider —, da8l er ,es kindisch finde, zu glauben, man konne
mit Hilfe der Formeln der reinen Okonomie beweisen, daB es fiir den
Staat vorteilhaft sei, Land zuriickzukaufen, den Bimetallismus zu stabi-
lisieren etc. etc. etc.“, wobei er mit der Stabilisierung des Bimetallismus
zugleich ein Problem genannt hat, das mit dem Thema dieser Tagung
verwandt ist.

Eine Theorie, die nach dem Gesichtspunkt des L’art pour l'art betrie-
ben wird, ist in der Tat nicht oder zumindest nur im Ausnahmefall als
Werkzeug fiir die Losung praktischer Probleme geeignet. Damit ist, wie
ich glaube, zugleich die andere Wahlmoglichkeit, die neue Antithese
aufgezeigt, vor die der Wirtschaftstheoretiker und nachvollziehend zu-
gleich auch der theoretische Wirtschaftspolitiker in stdndig steigendem
Umfang gestellt wird. Es entsteht die Forderung und das Bediirfnis
nach einer Theorie, die nicht nur formalen Bedingungen, sondern auch
den Notwendigkeiten der Wirtschaftspolitik entspricht. Sie ist die Anti-
these zur rein formalen Theorie, die zugleich durch dieses antithetische
Spannungsverhiltnis an Fruchtbarkeit noch gewinnen kann. Eine auf
die Wirtschaftspolitik ausgerichtete Theorie — dies sei zur Vermeidung
von MiBlverstidndnissen ausdriicklich hinzugefiigt — wird dabei weder
auf Modelle noch auf Mathematik verzichten kénnen, wohl aber deren

1*



4 Prof. Dr. Dr. Helmut Arndt

Anwendung zu modifizieren haben. Ihre Primissen muB sie nach den zu
16senden Problemen wihlen und variieren. Sie wird nicht bei rein
quantitativen Modellen stehen bleiben konnen.

Der Verein fiir Socialpolitik hat mit seinen Tagungen zum Sichtbar-
werden dieser neuen Antithese beigetragen. In allen Tagungen seit sei-
ner Wiedergriindung im Jahre 1947/48, also seit zwanzig Jahren, ist der
Gegensatz zwischen rein formaler Theorie und einer auf die Erforder-
nisse der Wirtschaftspolitik ausgerichteten Theorie angesprochen wor-
den. Bei vielen Tagungen kommt dies bereits im Wortlaut des Themas
zum Ausdruck. Auf der Marburger Griindungstagung 1948, die Gerhard
Albrecht einberufen hatte, wurden volkswirtschaftliche Probleme des
deutschen AuBenhandels analysiert. Ebenso lieBen sich — um weitere
Beispiele zu nennen — weder die Strukturwandlungen in der wachsen-
den Wirtschaft, die unter Vorsitz von Fritz Neumark in Luzern behan-
delt wurden, noch die weltwirtschaftlichen Probleme der Gegenwart,
die in der Zeit der Prisidentschaft von Erich Schneider in Travemiinde
untersucht wurden, ohne Synthese von Empirie und Deduktion erfas-
sen. In Luzern ist bereits expressis verbis von Andreas Predéhl und
indirekt von Erich Preiser auf die Notwendigkeit einer Einbeziehung
qualitativer Aspekte hingewiesen worden. Auch das Thema ,Rationale
Wirtschaftspolitik und Planung in der Wirtschaft von heute“, das fiir
die letztjdhrige Tagung von Hannover gewidhlt worden war, setzte zu
seiner Bewaltigung eine Konfrontierung theoretischer Werkzeuge mit
realen Problemen der Wirtschaftspolitik voraus. Das Thema dieser Ar-
beitstagung, auf der Grundprobleme wirtschaftspolitischer Beratung be-
handelt werden, wird die hiermit implizierte Fragestellung, wie ich
glaube, noch deutlicher machen. Aus diesem Grunde begriile ich die
Wahl dieses Themas, das von dem wissenschaftlichen Leiter dieser Ta-
gung, Herrn Kollegen Hans K. Schneider, vorgeschlagen und von dem
Vorstand unter meinem Amtsvorginger, Herrn Kollegen Erich Schnei-
der, vor etwa anderthalb Jahren beschlossen worden ist.

Meine sehr verehrten Damen und Herren! Wenn die Grundsatzpro-
bleme wirtschaftspolitischer Beratung am Beispiel der Stabilisierungs-
politik dargestellt werden, so kann und soll dieses freilich nicht heiflen,
daB die Ergebnisse, die auf dieser Tagung erarbeitet werden, fiir jeg-
liche Art staatlicher Wirtschaftspolitik unterschiedslos beispielhaft sind.
Dies wire ein MiBverstdndnis. Verschiedenartige Aufgaben stellen auch
voneinander abweichende Probleme. Enqueten oder Hearings haben z.B.
fiir Fragen der Geldwertstabilitdt oder des volkswirtschaftlichen Wachs-
tums eine andere Bedeutung als fiir die Pressekonzentration. Auch spie-
len etwa bei der Betrachtung der Konzentration in der Tagespresse
neben oder vor rein 6konomischen Problemen politische, kulturelle oder
auch padagogische Fragen eine hervorragende Rolle. Dafl solche Ge-
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sichtspunkte nicht verwischt werden, ist, wie ich eingangs erwihnte,
schon ein Anliegen der Griinder des Vereins fiir Socialpolitik gewesen.
Die Stabilisierungspolitik kann nur, wie es auch dem Thema dieser
Arbeitstagung entspricht, als Beispiel fiir Grundsatzprobleme wirt-
schaftlicher Beratung dienen. Gerade fiir eine solche Diskussion ist der
gewihlte Problemkreis ausgezeichnet geeignet.

Den Berichterstattern, Frau G. Neuhauser und den Herren W. H. L.
Anderson, J. Billy, E. Bohler, E. S. Kirschen, O. Sievert, H. Skdnland,
Arthur J. R. Smith, P. Streeten, T. M. Strunden, P. de Wolff!, H. Wiirg-
ler, die fiir Belgien, BRD, Frankreich, Gro8britannien, Kanada, Nieder-
lande, Norwegen, Osterreich, Schweiz und USA sowie fiir die EWG
wertvolles Erfahrungsmaterial zusammengetragen haben, darf ich schon
an dieser Stelle herzlich danken. Sie haben mit ihren Untersuchungen
die Voraussetzung fiir das Gelingen dieser Tagung geschaffen. Ebenso
danke ich den Diskussionsleitern, die sich bereit erkliart haben, die Ein-
fiihrung in die Diskussion zu iibernehmen. Das gro8e Verdienst fiir Zu-
standekommen und Durchfithrung dieser Tagung gebiihrt Herrn Kolle-
gen Hans K. Schneider. Wenn die wissenschaftliche Diskussion, zu der
Sie, meine sehr verehrten Damen und Herren, hier in Baden-Baden zu-
sammengekommen sind, interessant und fruchtbar sein wird, so ist dies
nicht zuletzt gerade seiner Vorarbeit zu danken.

Ich eroffne hiermit die Baden-Badener Arbeitstagung mit dem
Wunsch, dafl dieser Tagung ebenso wie den Arbeitstagungen in Gar-
misch-Partenkirchen, Bad Homburg und Wiirzburg ein voller Erfolg
beschieden sei.

1 Die Herren Strunden und de Wolff konnten an den miindlichen Verhand-
lungen nicht teilnehmen.



Zur Einfuhrung in die Arbeitstagung

Von Prof. Dr. Hans K. Schneider (Miinster)

Mir fallt die Aufgabe zu, Sie in den Zweck der Tagung einzufiihren.
Zu TIhrer grundlegenden Orientierung mochte ich vorab, mich eines
Idioms der Beratersprache bedienend, zwei ,,guideposts® aufstellen, die
wir auf dieser Tagung aber nicht ansteuern wollen, sondern wie Scylla
und Charybdis umsegeln sollten:

Guidepost 1: Nicht die allgemeinen Fragen wirtschaftspolitischer Be-
ratung stehen zur Diskussion, sondern die Grundsatzprobleme einer
institutionalisierten Beratung auf dem speziellen Gebiet der Stabilisie-
rungspolitik! Die allgemeinen Fragen einer normativen Okonomik und
die Rolle des Sozialékonomen bei der Gestaltung einer rationalen Wirt-
schaftspolitik waren bereits Gegenstand der Arbeitstagung in Bad
Homburg!.

Guidepost 2: Nicht die materiellen Fragen der Stabilisierungspolitik
sollen diskutiert werden! Diese Fragen — etwa die theoretische Grund-
legung, der Zielkomplex und die Instrumente der Stabilisierungspoli-
tik — sollten uns nur beschiftigen, wenn und soweit eine Demonstra-
tion spezieller Beratungsprobleme es erfordert.

Lassen Sie uns im Sinne des vielgepriesenen Lehnworts aus dem
Franzosischen — der , konzertierten Aktion“ — darin iibereinkommen,
diese guideposts zu beachten!

Die heute beginnende Tagung kniipft aber nicht nur bewuBt an die
Themenstellung in Bad Homburg an und setzt deren Ergebnisse voraus,
sondern sie soll auch die schon in Garmisch-Partenkirchen behandelten
Informationsinstrumente erneut aufgreifen?. Wir wollen also Beratung
auf dem Gebiet der Stabilisierungspolitik diskutieren, mit dem beson-
deren Ziel, in einem internationalen Vergleich die Voraussetzungen fiir
eine wirkungsvollere Beratung zu klédren.

1 Probleme der normativen Okonomik und der wirtschaftspolitischen Be-
ratung, hrsg. von E. von Beckerath und H. Giersch in Verbindung mit H. Lam-
pert, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 29, Berlin 1963.

2 Diagnose und Prognose als wirtschaftswissenschaftliche Methodenproble-
me, hrsg. von H. Giersch und K. Borchardt, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F., Bd. 25, Berlin 1962.
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Unter Stabilisierungspolitik wird die Gesamtheit aller Bestrebungen
und Aktionen verstanden, die darauf gerichtet sind, fiir als wichtig er-
achtete volkswirtschaftliche GesamtgréBen in einer wachsenden Wirt-
schaft ein gewiinschtes Niveau zu erreichen oder ihre Schwankungs-
breite zu verringern. Die Aufgabe der Stabilisierungspolitik besteht
also in der Verstetigung des Wirtschaftsprozesses einer wachsenden
Volkswirtschaft. Es geht aber nicht nur darum, die Schwankungen der
fiir wichtig erachteten volkswirtschaftlichen GréSen auf ein Mindest-
maQ zu reduzieren, ungeachtet, welche mittel- und langfristigen Wachs-
tumskonsequenzen eine solche Politik hat. Stabilisierungspolitik muB
vielmehr auch immer mittelfristig angelegt sein; sie muB8 den Wirt-
schaftsprozeB stabilisieren, ohne dadurch das Wachstum zu beeintrich-
tigen.

Unter Beratung im Sinne einer Beratung der Entscheidungstriger
wird die Erarbeitung von Grundlagen fiir die Entscheidung verstanden.
Sie hat die Aufgabe, liber Lage, Handlungsméglichkeiten und deren
voraussehbare Zielkonsequenzen zu informieren und dadurch das Ent-
scheidungsfeld fiir einen bestimmten Akteur transparenter zu machen.
So verstandene Beratung ist Vermittlung zweckgerichteten Wissens an
den Akteur, sie ist Beratung der Stabilisierungspolitik. Die Beratung
der Entscheidungstrager kann aber auch iiber Diagnose und Prognose
sowie Mittelanalyse hinausgreifen und die Zielkonkretisierung durch
die Interaktion zwischen Beratern und Beratenen mit einschlieBen.

Beratung in einem weiteren Sinne — ein auf dieser Tagung ebenfalls
vertretener Standpunkt — ist Beratung iber Stabilisierungspolitik. Ihr
Adressat ist nicht der einzelne Akteur, sondern primir die Offentlich-
keit. Auch sie will iiber Lage, Handlungsmoglichkeiten und deren Ziel-
konsequenzen aufklidren; dariiber hinaus will sie jedoch bisheriges Tun
und Unterlassen der Akteure wiirdigen, zu Kiinftigem herausfordern
und sich sogar als ,pouvoir neutre“ im Verteilungskampf etablieren.
Eine sich so verstehende Beratung ist Beratung der Offentlichkeit in
Sachen der Stabilisierungspolitik, ist Unterrichtung iiber Stabilisierungs-
politik.

Diese Tagung befaBt sich nicht mit der Beratung in der Stabilisie-
rungspolitik schlechthin, sondern mit einer spezifischen Form der Bera-
tung. Diese Form der Beratung ist durch folgende Eigenschaften ge-
kennzeichnet:

1. Die Beratung erfolgt nicht durch Einzelpersonen (Auftragsunter-
suchungen, Einzelgutachterauftrége), sondern durch eine Gruppe von
Personen. Ein konstitutives Element der spezifischen Beratungsform
ist z. B. das Problem der Willensbildung in der Beratergruppe. So-
wohl das Verhalten der Gruppenmitglieder untereinander als auch



2.

Prof. Dr. Hans K. Schneider

das Verhalten der Gruppe zur Entscheidungsinstanz bzw. zu ihrem
Auftraggeber oder ihren Adressaten miissen institutionalisiert wer-
den, d. h. es muB die Art und Weise festgelegt werden, wie der Be-
ratungsprozel zu erfolgen hat. Die uns interessierende Form der
Beratung ist also durch einen Komplex von teils durch Rechtsakte
vorgegebenen, teils durch Selbstinterpretation gesetzten Normen
gekennzeichnet. So entsteht die Frage, wie die Beratung in den ein-
zelnen Léndern institutionalisiert ist und welche Formen der In-
stitutionalisierung sich als effizient erwiesen haben.

Die Gremien sind zumindest teilweise mit Wissenschaftlern besetzt.
Sie sind in dem breiten Bereich jenseits autonomer Wissenschaft bis
zu den Entscheidungsinstanzen hin lokalisiert. Ein entscheidendes
Element der Beratung als Kooperationsform von Wissenschaft und
praktischer Politik ist deshalb eine durch Normen geregelte Kon-
frontation der Wissenschaft mit der Praxis. Aus diesem Grunde
interessiert die Frage, wie die Interaktion zwischen Wissenschaft
und praktischer Politik vonstatten geht: Inwieweit mufl z. B. die
Wissenschaft ihre Theorie neu formulieren, wenn sie mit prakti-
schen Problemen konfrontiert wird? Inwieweit mufl der Politiker
seine Position revidieren, wenn ihm die Beratung neue Erkenntnisse
liefert?

Die Beratung, wie wir sie hier diskutieren, erfolgt nicht intern in
der Entscheidungsinstanz im Sinne ,eines sich Beratens“, sondern
durch ein (relativ) unabhingiges Gremium (externe Beratung). Die
Beratungsgremien sind einerseits nicht so weit von der Entscheidung
entfernt wie die autonome Wissenschaft, andererseits aber nicht so
eng bei der Entscheidung lokalisiert wie die interne Beratung. Die
Entscheidungsgremien der Stabilisierungspolitik der hier betrachte-
ten Lander sind allerdings recht unterschiedlich auf dieser Skala zwi-
schen autonomer Wissenschaft und praktischer Politik angeordnet.
So sind z. B. Beratungsgremien in Frankreich und z. T. auch in Nor-
wegen recht eng mit der Entscheidungsinstanz verbunden, wéhrend
der Sachverstindigenrat in der Bundesrepublik weiter von der Re-
gierung ,angesiedelt” ist. Die Stellung der Institutionen sagt zu-
gleich etwas iliber die Abhingigkeit des Gremiums von politischen
Instanzen aus.

Bisher ist nicht die Frage aufgeworfen worden, ob es iiberhaupt einer

externen Beratung bedarf und warum nicht eine interne Beratung aus-
reicht. Wenn ich einmal von der Dekor- und der Feigenblattfunktions
der Beratung absehe, so kénnen wir die folgenden Griinde fiir eine ex-
terne Beratung unter Mitwirkung von Wissenschaftlern anfiihren:

3 H. Schelsky, Wissenschaftlicher Experte und wissenschaftliche Praxis, in:

Bergedorfer Gesprachskreis, Protokoll Nr. 23, Hamburg und Berlin 1966.
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1. Es handelt sich in der Regel nicht um eine Beratung in Detailfragen
— deren Kldrung den Experten in den Ministerien iliberlassen blei-
ben kann —, sondern um die Aufdeckung komplexer Sachzusammen-
hinge und um das Aufzeigen moglicher Handlungsstrategien, ein-
schlieBlich neuer Instrumentkombinationen, die den Einsatz von
Wissenschaftlern erfordern. Dieses Argument trifft nur noch abge-
schwicht zu, wenn die betreffenden Ministerien iliber gut ausgebaute
Grundsatzabteilungen mit wissenschaftlichem Personal verfiigen.
Aber auch dann ist zu beachten, daB die mit der Forschung verbun-
denen Wissenschaftler einen ,neueren“ und ,aktiveren“ Wissens-
stand haben, wéhrend die Experten in den Ministerien vielfach
noch ilteren Theorien vertrauen, die sie frither einmal rezipiert
haben. Die Beratung durch mit Wissenschaftlern besetzten Gremien
ermoglicht also ein schnelles Umsetzen neuer Forschungsergebnisse
in die Praxis, da der Diffusionsproze des neuen Wissens auf die
Sachbearbeiter in den Ministerien nicht abgewartet zu werden
braucht.

2. Durch die externe Beratung kann eine Kontrolle der staatlichen
Wirtschaftspolitik ausgeilibt werden. Die Kontrollfunktion kénnen
allerdings nur relativ unabhingige Gremien wahrnehmen, also sol-
che, die relativ weit von der Entscheidungsinstanz lokalisiert sind.
Eigentlich ist es im parlamentarischen System Aufgabe des Parla-
ments und der Offentlichkeit, das Tun und Unterlassen der Exeku-
tive zu kontrollieren. Die begrenzten Moglichkeiten der Informa-
tionsgewinnung und -verarbeitung von Parlament und Offentlichkeit
schalten jedoch eine wirksame Kontrolle aus. AuBlerdem aber wirkt
das Parlament selbst durch die Wirtschaftsgesetzgebung aktiv an
der Wirtschaftspolitik mit. Eine externe Beratung durch relativ un-
abhingige Gremien wird daher nicht nur Tun und Unterlassen der
Exekutive kritisch wiirden, sondern auch die Aktivitit oder Inakti-
vitidt des Parlaments. Sie steht als Kontrollorgan priméir im Dienste
der Offentlichkeit.

3. Das Vertrauen, das vor allem ein rein wissenschaftliches Gremium
in der Offentlichkeit genieBt, kann ein psychologisches Klima schaf-
fen, das der staatlichen Wirtschaftspolitik die Durchsetzbarkeit von
MaBnahmen erleichtert. So werden z.B. die Vorschldge eines unab-
hingigen Gremiums zu einer action concertée in der Verteilungs-
politik eher Resonanz bei den angesprochenen Gruppen finden als
Vorschlige des staatlichen Akteurs?.

Der Zielsetzung unserer Tagung entsprechend wurde bei der Aus-
wahl der Linder so vorgegangen, dafl unterschiedliche Beratungserfah-

4 Vgl. O. Sievert, Die wirtschaftspolitische Beratung in der Bundesrepublik
Deutschland, in diesem Band, S. 29 f.
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rungen in der Stabilisierungspolitik miteinander verglichen werden
kénnen. Bei diesem Vergleich sollen folgende Hauptfragen im Vorder-
grund der Diskussion stehen:

1. Wie gewinnen die Berater die Ziele fiir die Beratung?

2. Welche Probleme treten bei der Informationsgewinnung und Verof-
fentlichung der Berichte auf?

3. Zu welchen Ergebnissen fiihrt die Beratung und wie werden ihre
Ergebnisse kontrolliert?

4. Wie ist die Beratung institutionalisiert und welche Konsequenzen
ergeben sich aus den in den einzelnen Léndern gewonnenen Erfah-
rungen fiir eine effizientere Lokalisierung?

Von der Beratung wird erwartet und erhofft, daf§ sie einen entschei-
denden Beitrag zur Versachlichung der Wirtschaftspolitik leisten kénne.
Ob diese Erwartung zu Recht besteht, soll die Diskussion erweisen.
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Die wirtschaftspolitische Beratung in Belgien

Von Prof. Dr. E. S. Kirschen und Prof. Dr. L. Morissens (Briissel)!

1. Die Institutionalisierung und Lokalisierung der Beratung

a) Bestehende Institutionen

In Belgien wurden folgende Institutionen mit Beratungsbefugnis fiir
wirtschaftspolitische Fragen gebildet:

der Zentralrat fiir Wirtschaft,
der nationale Arbeitsrat,

Wirtschaftsrite fiir eine Reihe von Branchen (Metallgewerbe, Textil-
und Bekleidungsindustrie, Bauwirtschaft, Fischerei, Lederwaren-
industrie),

der Energierat,

die Spezialkommission fiir Verteilungsfragen,

die Preiskommission

und der nationale Ausschu8 fiir eine wirtschaftliche Expansion.

Kein Gremium ist ausschlieBlich damit beauftragt, Gutachten fiir
Fragen der Stabilisierungspolitik zu erstellen. Dennoch befaBt sich der
Zentralrat flir Wirtschaft mit diesem wirtschaftspolitischen Aspekt im
gleichen MafBle wie mit jedem anderen wirtschaftspolitischen Problem,
wihrend sich die Preiskommission nur mit Preisproblemen einschlieB3-
lich ihrer nicht konjunkturellen Seite beschiftigt. Deshalb werden in
diesem Bericht lediglich die Téatigkeiten dieser beiden Organe erortert,
die im folgenden mit CCE (Conseil central de I’Economie) und CP
(Commission des prix) bezeichnet werden.

Der CCE arbeitet bei der Vorbereitung seiner Gutachten iiber die kon-
junkturelle Lage oder iiber das Wirtschaftsbudget? mit den {iibrigen,

! Wir danken dem Prisidenten des Zentralrats fiir Wirtschaft und der
Preiskommission sehr herzlich fiir die Auskiinfte, die uns gestattet haben,
diesen Bericht vorzubereiten.

2 In Belgien kann man nicht von einer systematischen Stabilisierungs-
politik sprechen. Allerdings besteht hier seit 1963 die Praxis des Wirtschafts-
haushalts, die AnlaBl zu einer periodischen Konjunkturanalyse bietet. Die
seit 1963 vom CCE vorgenommenen dreimonatlichen XKonjunkturunter-
suchungen dienen insbesondere der Ausarbeitung und Priifung des Wirt-
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oben erwihnten beratenden Organen zusammen, und zwar vor allem
mit dem nationalen Arbeitsrat (in Beschdftigungs- und Lohnfragen), mit
den Wirtschaftsriten der Branchen, mit dem Energierat und der Spe-
zialkommission fiir Verteilungsfragen.

Der CCE ist eine gemischte Kommission und besteht aus:

1. 22 Mitgliedern, die die Arbeitgeberverbénde vertreten (Industrie:
8 Mitglieder; Landwirtschaft: 5 Mitglieder; Handel: 5 Mitglieder;
Kleinbetriebe: 4 Mitglieder),

2. 22 Mitgliedern, die die Arbeitnehmerverbiande vertreten (Gewerk-
schaften: 17 Mitglieder; Konsumgenossenschaften: 5 Mitglieder),

3. 6 gewihlten Personlichkeiten von allgemein anerkanntem wissen-
schaftlichen Rang. Es handelt sich im allgemeinen um Universitits-
professoren.

Der CCE befaBit sich mit allen wirtschaftspolitischen Problemen des
Landes. Seine Befugnisse sind daher nicht nur darauf beschrinkt, Gut-
achten auf konjunkturellem Gebiet zu erstellen.

Die Preiskommission — ebenfalls eine gemischte Institution — hat
aufler dem Prisidenten (einem angesehenen Wissenschaftler) und dem
Vize-Présidenten noch 36 weitere Mitglieder, welche die Industrie (4),
die Landwirtschaft (3), das Handwerk (1), den Handel (9), das Verkehrs-
wesen (1), das Kreditwesen (1), die Arbeitnehmerschaft (9) und die Mi-
nisterien (8) vertreten. Sie wurde durch die ihr erteilten Auftrige zu
einem beratenden Organ auf dem Gebiet der Stabilisierungspolitik.

b) Die Lokalisierung im politischen System

Der CCE ist als juristische Person ein unabhingiges Gremium. Er
untersteht aber der Verwaltung des Wirtschaftsministeriums und ist
vom rein administrativen Gesichtspunkt an die Exekutive gebunden.
Auch die Preiskommission ist ein unabhingiges Gremium, das aller-
dings dem Wirtschaftsministerium zugeordnet ist. Beide Institutionen
sind nicht geschaffen worden, um ein Gegengewicht zu den iibrigen Be-
ratungsorganen zu bilden.

¢) Der Einflufi auf die Meinungsbildung in anderen Organen

Der Meinungsaustausch und die Diskussionen innerhalb des CCE so-
wie seine Ergebnisse sind ausschlaggebend fiir die Haltung, die an-
schlieBend von den im Zentralrat vertretenen Organisationen einge-

schaftsbudgets, das meistens auf Wunsch des Wirtschaftsministers, in gewis-
sen Fillen aber auch auf eigene Initiative erstellt wird.
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nommen wird. Im iibrigen beeinfluit die von den Mitgliedern des CP
erworbene Erfahrung die Meinungsbildung bei den iibrigen Gremien,
besonders beim CCE.

d) Der Einfluf politischer Stellen

Aufgrund der verhiltnisméBig groSen Unabhingigkeit der Organi-
sationen, die im CCE und im CP vertreten sind, von den politischen
Parteien, iliben rein politische Erwigungen auf die Gutachten dieser
beiden Organe keinen spiirbaren EinfluB aus. Dagegen stehen ihre
Gutachten unter dem Einflu3 derjenigen politischen Stelle, die sie mit
der Untersuchung bestimmter Fragen beauftragen kann.

e) Die Wahl der Mitglieder

Die Mitglieder des CCE werden durch einen koniglichen Erla8 auf
Vorschlag der reprisentierten Organisationen der Industrie, der Land-
wirtschaft, des Handels und des Handwerks einerseits und der Arbeit-
nehmerschaft andererseits ernannt. Die CP-Mitglieder werden auf Vor-
schlag der vertretenen Organisationen vom Wirtschaftsminister beru-
fen. Ob die Mitglieder den politischen Ansichten einzelner Parteien zu-
stimmen oder nicht, spielt bei dieser Ernennung keine Rolle.

f) Der Einflufl der Institutionalisierung auf die Effizienz der Beratung

Die Institutionalisierung der Beratung erfordert zwar gewisse Ver-
fahrensregelungen, die aber keineswegs die Effizienz der beiden Organe
beeinfluBt haben. Die offiziose Beratung auBlerhalb der bestehenden
Gremien spielt auch heute noch eine gewisse Rolle. Sie ist vor allem
dann iblich, wenn ein neues spezifisches Problem auftaucht, bei dem
die verantwortlichen Politiker oder Wirtschaftler entsprechende Arbeits-
gruppen ,ad hoc*“ heranziehen.

g) Mdogliche Verbesserungen

Es wurden bereits Vorschlige zur Verschmelzung des CCE mit dem
nationalen Arbeitsrat unterbreitet. Zur Zeit ist die Zustidndigkeit des
ersten auf wirtschaftliche Fragen, die des zweiten auf Fragen sozialen
Charakters beschrankt. Da eine derartige Trennung zwischen wirt-
schaftlichen und sozialen Fragen nicht immer méglich ist, wurden die
dadurch entstehenden Schwierigkeiten groBtenteils geldst, indem man
gemischte Kommissionen bildete, die aus Mitgliedern beider Institu-
tionen zusammengesetzt waren. Dieses Problem stellt sich ganz allge-
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mein und bezieht sich nicht nur auf die Beratung im konjunkturellen
Bereich.

Unseres Erachtens ist ein beratendes Gremium, in dessen Arbeits-
bereich sé@mtliche Aspekte der Wirtschaftspolitik liegen, einem Bera-
tungsgremium vorzuziehen, dessen Tétigkeitsfeld sich auf die Stabili-
sierungspolitik beschrénkt. Ein spezialisiertes Gremium wdre iiber-
haupt nicht in der Lage, die Kohirenz zwischen den verschiedenen
Aspekten zu sichern, und miiite daher einem Organ untergeordnet sein,
das in seiner Konzeption dem ersteren gleicht.

Unter diesem Gesichtspunkt wiirden sich mehrere beratende Unter-
gremien als zweckmiBig erweisen, weil sich dann die 6ffentliche Mei-
nung wie auch die Meinung der Sachverstindigen leichter durchsetzen
lieBe; dennoch miiBten diese in einem einzigen Rat zusammengefaBt
werden. Heute geschieht das z. T. dadurch, da der CCE andere Gre-
mien zur Zusammenarbeit heranzieht. Es steht fest, daB die politischen
Akteure sowohl ihre Handlungen als auch die Beratung auf stabi-
lisierungspolitischem Gebiet selbst (im weiteren Sinne des Wortes: der
Konjunkturpolitik oder im engeren Sinne: der Preisstabilitatspolitik)
zZu wenig abgestimmt haben. Wir denken z. B. an die unterschiedlichen
Verantwortungsbereiche der Regierung und der Notenbank im Bereich
der wirtschaftspolitischen MaBnahmen und an das Fehlen eines Be-
ratungsorgans, das in der Lage wire, die Entscheidungstrédger direkt zu
beraten. Das ist deshalb besonders notwendig, weil sich Probleme der
Stabilisierungspolitik nicht nur halbjahrlich, sondern stindig stellen.
Ferner ist noch hinzuzufiigen, daB§ fiir die belgischen Verhéltnisse ge-
mischte Kommissionen den rein wissenschaftlichen vorzuziehen sind®.
Die Institution der gemischten Kommission erméglicht es, die Ergeb-
nisse der Diagnose und wissenschaftlichen Prognose den Meinungen
und Standpunkten der Vertreter der wirtschaftlichen und sozialen
Krifte des Landes entgegenzuhalten.

2. Die Bestimmung der wirtschaftspelitischen
Ziele durch das Beratungsgremium

a) Der Auftrag der Beratungsgremien

GemilB Art. 1 des Gesetzes zur Organisation der Wirtschaft vom 20.
September 1948 besteht der Auftrag des CCE darin, einem Minister
oder den gesetzgebenden Kammern entweder aus eigener Initiative
oder auf Ersuchen dieser Behorden Gutachten zu erstellen oder Vor-
schldge in Form von Berichten zu unterbreiten, in denen die verschie-

3 Das ist die Ansicht der Prasidenten des CCE und der CP.
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denen Gesichtspunkte der Mitglieder des Rates zu nationalen wirt-
schaftspolitischen Fragen dargelegt sind.

Wenn MaBnahmen zur Stabilisierung und Regulierung der Konjunk-
tur von der Regierung geplant werden, dann ist sie nicht verpflichtet,
sich vom Zentralrat fiir Wirtschaft beraten zu lassen. Allerdings ist es
zur Gewohnheit geworden, dafl die Regierung den CCE in Fragen des
Wirtschaftsbudgets zu Rate zieht. Andererseits gibt der Zentralrat seit
1963 in regelmiBigen Zeitabstdnden — grundsétzlich jedes Halbjahr —
Gutachten iiber den konjunkturellen Ablauf ab. AuBerdem hat die Re-
gierung hiufig den Rat hinzugezogen, um iiber gewisse Aspekte preis-
und expansionspolitischer Fragen unterrichtet zu werden.

Die Preiskommission hat ihrerseits folgende Aufgaben (laut koénig-
lichem BeschluB vom 16. 2. 1951):

— auf Ersuchen des Wirtschaftsministers iiber alle mit den Lebens-
haltungskosten verbundenen Fragen Gutachten zu erstellen;

— die Preisentwicklung zu verfolgen und dem Wirtschaftsminister
Vorschldge fiir die zukiinftige Preispolitik zu unterbreiten.

b) Die Zielbestimmung

Auf dem Gebiet der Stabilisierungspolitik werden weder von den
verantwortlichen Regierungsstellen noch von den beratenden Institu-
tionen selbst genau abgegrenzte Ziele formuliert. Es steht folglich den
Mitgliedern dieser Organe frei, flir ganz verschiedene, sogar entgegen-
gesetzte Ziele einzutreten.

Wenn die Regierung den CCE beauftragt, ein Gutachten zu erstellen,
kann sie allerdings darauf hinwirken, welches Ziel verfolgt werden
soll. Das war z.B. im Jahre 1964 der Fall, als der Wirtschafts- und
Energieminister den CCE darum ersuchte, ihm ,wirtschaftspolitische
VorbeugungsmaBnahmen und zusitzlich steuer- und finanzpolitische
MaBnahmen zu empfehlen, um zu verhindern, daB die inflationidren
Tendenzen zu einer ausgeprigten Inflation fiihren“.

Der CCE hat wiederholt auf die Vorteile hingewiesen, die sich er-
giben, wenn in den von der Regierung vorgelegten Haushaltspldnen
die folgenden Punkte besser hervorgehoben wiirden:

einerseits die voraussichtliche wirtschaftliche Entwicklung fiir das

betreffende Jahr unter Beriicksichtigung der Trends und der in der

Situationsanalyse erkennbaren Entwicklung,

andererseits die in dem Wirtschaftshaushalt verfolgten Ziele, die von

den Ergebnissen der Vorausschau abweichen und um deren Erfiillung

sich die Regierung mit sorgféltig tiiberlegten wirtschaftspolitischen

MaBnahmen bemiiht.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 49
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Wenn man die aufeinander folgenden Haushalte vergleicht, geht ohne
Zweifel hervor, daB in dieser Hinsicht schon Fortschritte erzielt worden
sind. Jedoch bleiben Verbesserungen, die dem Wirtschaftsbudget einen
konkreteren Inhalt geben wiirden, immer noch méglich.

Das gleiche Problem stellt sich bei den Gutachten tiber den Konjunk-
turablauf, die regelmiBig vom CCE herausgegeben werden. An dieser
Stelle sollen die in der Ausarbeitung dieser Gutachten erreichten Fort-
schritte unterstrichen werden; anfangs kam der Vorausschau in den
Gutachten grofe Bedeutung zu, aber dann konnte mit wachsender Er-
fahrung ein stets gréfer werdender Teil der Untersuchung den eigent-
lichen Zielen, d. h. der zu verfolgenden Politik, eingerdumt werden.

c¢) Prioritdten und Rangordnung der Ziele

Die Beratung des CCE ist nicht ausschlieBlich auf die Stabilisierungs-
politik oder auf eine andere Form der Konjunkturpolitik ausgerichtet,
sondern zugleich auf die gesamte Konjunkturpolitik und das mittel-
fristige Wachstum. Sowohl bei der Untersuchung des Wirtschaftsbudgets
als auch bei der Ausarbeitung des Gutachtens iiber die konjunkturelle
Lage ist die Aufmerksamkeit des CCE niemals nur auf Stabilisierungs-
fragen gerichtet mit der Konsequenz, dal andere Ziele gleichzeitig in
die Erérterungen einbezogen werden. Ein Beispiel hierfiir ist in der
Anlage II enthalten.

Die Probleme der Prioritdt und Rangordnung von Zielen haben sich
bisher noch nicht explizit gestellt. Im Verlaufe ihrer Tatigkeit im CCE
sind sich die Mitglieder zweifellos einer gewissen Rangordnung der
Ziele bewuBt geworden, die auf einer gemeinsamen wirtschaftspoliti-
schen Konzeption basiert. Der CCE ist stets der Auffassung, die er in
seinem Gutachten vom 9. Oktober 1959 iiber die Beeinflussung des
Wirtschaftswachstums folgendermaBen umschrieben hat:

,Der Rat ist der Meinung, dafl die wesentlichen wirtschaftspolitischen
Ziele Belgiens, die es in Ubereinstimmung mit seinen Partnern des
Gemeinsamen Marktes verfolgen sollte, die folgenden sind:

1. Die Beschleunigung und Verstetigung des wirtschaftlichen Wachs-
tums.

2. Die optimale Ausnutzung aller Produktionsfaktoren und insbeson-
dere die Realisierung des hochstmoglichen Beschiftigungsniveaus,
das zugleich eine ausgeglichene regionale Entwicklung und Wohl-
stand fiir alle gewé&hrleistet.

3. Die Hebung des Lebensstandards der Bevélkerung und eine gerechte
Verteilung des Volkseinkommens.
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Bei der Realisierung dieser Ziele muB8 man sich stindig um die Auf-
rechterhaltung der Wé&hrungsstabilitit und um ein Zahlungsbilanz-
gleichgewicht bemiihen. Diese wirtschaftspolitische Richtlinie tragt der
Tatsache Rechnung, daBl ein betrédchtlicher Teil der industriellen Pro-
duktion fiir den Export bestimmt ist.

Ferner muBl diese Politik beriicksichtigen, daB sich ein sehr schneller
wissenschaftlicher und technischer Fortschritt und ein betrichtliches
wirtschaftliches Wachstum vollzieht. Ebenfalls wird die Politik die
steigende Internationalisierung der Wirtschaft beriicksichtigen miissen,
die im Gemeinsamen Markt eine besonders wichtige Etappe erreicht
hat. Denn der Abbau der Handelsschranken wird voraussichtlich die
wirtschaftliche Expansion begiinstigen, und sofern die geeigneten wirt-
schaftlichen und sozialen AnpassungsmaBnahmen getroffen werden, er-
gibt sich daraus eine Steigerung der Produktion und der Produktivitit.*

Im Gegensatz dazu liegt der Schwerpunkt der Auftrige der CP auf
der Frage der Preisstabilisierung, wodurch die Ziele, welche die Kom-
mission in Erwégung zieht, praktisch vorgegeben werden. Die Einbe-
ziehung anderer Ziele ist prinzipiell nicht ausgeschlossen; von der
Regierung wird auch keine Rangordnung auferlegt. Die Zielbestimmung
der Regierung in der Stabilisierungspolitik erfolgt iibrigens nicht not-
wendigerweise nach Beratung mit der CP.

d) Bedeutung und Quantifizierung der Ziele der Stabilisierungspolitik

In belgischen Regierungskreisen und in der 6ffentlichen Meinung ist
die Preisstabilitit das am héchsten bewertete Ziel; dies ist wohl auf
die groBe Rolle der Exporte in der belgischen Wirtschaft zuriickzu-
fiihren. Dieses vor kurzem noch so iiberragende Ziel scheint z.Z. an
Wichtigkeit zu verlieren, einerseits wegen der Bedeutung, die dem wirt-
schaftlichen Wachstum beigemessen wird, und andererseits unter dem
EinfluB der in jiingster Zeit auftretenden Inflationsraten von 4 bis 5 %
jéhrlich. Eine zweieinhalb bis zweiprozentige Inflationsrate diirfte fiir
die Zukunft als akzeptabel gelten.

e) Messung der Preisstabilitit

Um die Entwicklung des Preisniveaus zu messen, werden vom CCE
verschiedene Indizes berticksichtigt, ohne daB einem dieser Indizes eine
ausschlieBliche Giiltigkeit zuerkannt wird: der GroBhandelspreisindex,
der Einzelhandelspreisindex, der Produktionsgiiterpreis-Index usw.

Bei der Regierung und bei der CP besteht hingegen die Tendenz, sich
hauptséchlich am offiziellen Einzelhandelspreisindex zu orientieren,

weil sich danach die indexgebundenen Beamtengehilter, die Soziallei-
stungen und die Léhne richten.

9*
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f) Die Zielbeziehungen

Die Frage der Harmonie- oder Konfliktbeziehungen zwischen den
Zielen wird nicht untersucht; dennoch trigt der CCE derartigen Be-
ziehungen Rechnung (vgl. z. B. Anlage II).

g) Der Einfluf der Beratung auf die Zielbestimmung

Die institutionalisierte Beratung scheint ohne Wirkung auf die Ziel-
auswahl der verantwortlichen Regierungsstellen zu bleiben, vor allem
weil die Interessengruppen im allgemeinen stark genug sind, um un-
mittelbar ihren Zielen bei den verantwortlichen Politikern Geltung zu
verschaffen.

3. Die Informationsgewinnung und die Veréffentlichung der Berichte

a) Die Informationsquellen

Der CCE und die CP erheben nicht selbst statistische Daten, sondern
sie arbeiten auf der Basis von Statistiken, die veroffentlicht worden
sind oder die ihnen von anderen Organen (dem Nationalen Statistischen
Institut, der Notenbank, der Sozialversicherung, den Universitédtsinsti-
tuten) oder von Berufsverbidnden zur Verfiigung gestellt werden.

Der CCE fordert die in mehreren Branchen titigen Wirtschaftsrite
zur Zusammenarbeit auf. Fiir diejenigen Sektoren, die kein solches
Gremium haben, sind entsprechende ad-hoc-Kommissionen innerhalb
des CCE selbst eingerichtet worden. In einigen Fillen bat der Rat jedes
seiner gewdhlten Mitglieder darum, ihm schriftlich ein Gutachten iiber
den Konjunkturverlauf und die zu treffenden MaBnahmen zu unter-
breiten.

Die Informationsgewinnung stoBt auf keine besonderen materiellen
oder finanziellen Schwierigkeiten. Der CCE verfiigt liber ein eigenes
Budget, das seine Selbstindigkeit garantiert, mit rein administrativer
Bindung an das Wirtschaftsministerium. Auch bei der CP ist die Infor-
mationsgewinnung finanziell gesichert.

b) Informationen durch Befragung und ,hearings“

Fiir die schriftliche Befragung der zustindigen Wirtschaftsrdte der
Branchen und der betroffenen Berufsverbinde hat der CCE einen
Fragebogen entwickelt und ihn von Jahr zu Jahr verbessert. Diese Vor-
gehensweise fiihrte zu sehr befriedigenden Ergebnissen und hat den
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Vorteil, daB3 die Analyse der konjunkturellen Entwicklung in den ver-
schiedenen Sektoren nach einem einheitlichen Schema erfolgt. Als Er-
génzung hierzu dienen immer ,hearings“ (Verhore), in denen die Ver-
treter der Sektoren zusétzliche Auskiinfte erteilen und die ihnen ge-
stellten Fragen beantworten. Ferner kommen in solchen ,hearings®
Beamte nationaler oder internationaler Institutionen, insbesondere aber
die Mitglieder der Zentralbank und des CCE zu Wort. Die CP erhilt
durch die schriftliche Befragung klare und vollstédndige Auskiinfte, aber
sehr oft liefern die , hearings“ der CP bessere Informationen. Die recht-
lich bindende Einfiihrung der ,hearings“ kénnte die Effizienz der Be-
ratung noch vergroéBern.

¢) Informationskontrolle

Ein recht zuverldssiges Kontrollmittel erhilt man, wenn Informa-
tionen aus verschiedenen Quellen ausgewertet werden. Die Informa-
tionen kénnen durch einen Vergleich und durch einen Kohirenztest
tberpriift werden. In dieser Hinsicht hat sich besonders die Konfron-
tation der makro6konomischen mit der mikroékonomischen Vorgehens-
weise auf der Ebene der verschiedenen Sektoren als sehr niitzlich er-
wiesen.

d) Die Rolle der Gegenpartei bei den ,hearings“

Wegen der paritdtischen Zusammensetzung des CCE hat die Oppo-
sitionsgruppe bei der Untersuchung gewisser Probleme automatisch ein
Mitspracherecht, da die Sozialpartner die Gelegenheit haben, ihre nicht
zwangslédufig libereinstimmenden Meinungen zu duBern.

e) Empirische Informationen

1. Dem CCE steht eine verhiltnisméBig grofe Anzahl von Wirt-
schaftsindikatoren zur Verfiigung; in Forschungsarbeiten tiiber Kon-
junkturfragen konnten jedoch zahlreiche statistische Liicken aufgedeckt
werden, die beseitigt werden miissen, um eine schnellere Diagnose zu
ermoglichen.

2. Ob der Einzelhandelspreisindex als reprdsentativ angesehen wer-
den kann, ist ziemlich umstritten. Zur Zeit wird ein neuer Index aus-
gearbeitet. Es mufl jedoch betont werden, da in den Diskussionen des
CCE iiber Konjunkturfragen niemals nur der Preisindex oder irgendein
anderer wirtschaftlicher Indikator allein von ausschlaggebender Bedeu-
tung ist, sondern daBl sich die Entscheidungen auf eine Vielzahl von
Beobachtungen und Erwégungen stiitzen,
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3. Der CCE ist nicht dazu verpflichtet, in Kontroversen mit doktri-
ndrem Charakter Stellung zu nehmen, z.B. welche Rolle die kosten-
induzierte und welche Rolle die nachfrageinduzierte Inflation spielt.
Stattdessen betrachtet sich der CCE eher als ein Gremium, in dem sich
aus der Konfrontation der Beobachtung, Analyse und wissenschaftlicher
Prognose einerseits mit den Eindriicken, Ansichten und Standpunkten
der Vertreter wirtschaftlicher und sozialer Kreise andererseits SchluB-
folgerungen fiir die zu verfolgende Konjunkturpolitik ableiten lassen.

f) Die Veréffentlichung der Berichte

1. Aus der Publikation der Gutachten iiber die Konjunkturlage stellen
sich bestimmte Probleme, beispielsweise wenn ein Gutachten Prognosen
liber die Preisentwicklung enthilt; dennoch werden die Gutachten des
CCE in der Regel veréffentlicht. Dagegen werden die Sitzungsproto-
kolle und die gelegentlich von Experten unterbreiteten Dokumente
nicht veréffentlicht.

Die CP jedoch, deren Berichte dem Wirtschaftsminister zugehen, ist
nicht berechtigt, diese zu versffentlichen.

2. In der Regel tagt der Zentralrat zweimal im Jahr, um Konjunktur-
fragen zu untersuchen, ndmlich gegen Ende des ersten Halbjahres und
gegen Ende des Jahres. Gutachten werden entweder aus eigener Initia-
tive erstellt, oder aber der Wirtschaftsminister ersucht, sich an der
Ausarbeitung des Wirtschaftsbudgets zu beteiligen (Ende des ersten
Halbjahres) oder dazu Stellung zu nehmen (Ende des Jahres). Obwohl
der Rat normalerweise nur zweimal jdhrlich zusammenkommt, steht
es ihm frei, in der Zwischenzeit Gutachten iiber die konjunkturelle
Lage abzugeben. Bisher ist dieser Fall noch nicht eingetreten. Gerade
auf dem Gebiet der Konjunkturpolitik, in der sich die Lage voéllig ver-
dndern kann, geniigt ein einziges Gutachten pro Jahr vermutlich nicht.
Die gegenwirtig angewandte Regelung von zwei Gutachten jahrlich
verleiht den Arbeiten des CCE in Konjunkturfragen eine gewisse
Kontinuitat. Diese Kontinuitdt ist unbedingt erforderlich, da es vor
allem dann von groBem Interesse ist, den Konjunkturverlauf gleichsam
tdglich zu verfolgen, wenn die Konjunktur in bestimmten Perioden
eher zuriickhaltend ist, und deshalb die Wirtschaftspolitik gezwungen
ist, die erforderlichen Anpassungsmafinahmen schnell zu ergreifen. Aus
allen diesen Griinden folgt, dal zumindest fiir belgische Verhiltnisse
ein stindiges Gremium wie der Zentralrat zur Beurteilung der Kon-
junkturlage bei weitem einer ad-hoc-Kommission vorzuziehen ist, die
speziell einberufen wird, um in besonderen Situationen Rat zu erteilen.

Es soll noch kurz darauf hingewiesen werden, dafl das Sekretariat
des Zentralrates auf eigene Verantwortung monatlich einen kurzen Be-
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richt zur Wirtschaftslage verdffentlicht, wodurch den Arbeiten des
Rates auf konjunkturellem Gebiet gréfere Kontinuitat verliehen wird.

Die Bearbeitungszeit fiir die Berichte der CP ist nicht festgesetzt
worden; sie sollen jedoch so schnell wie moglich fertiggestellt werden.

4. Ergebnisse und Kontrolle der Beratung in der Stabilisierungspolitik

Der CCE empfiehlt in seinen XKonjunkturgutachten regelméiBig
konkrete MaBnahmen. Er ist im allgemeinen jedoch kaum oder iiber-
haupt nicht in der Lage, von sich aus die Bedeutung abzuwigen, die
der einen oder anderen Mafinahme im Rahmen der gesamten erforder-
lichen Wirtschaftspolitik zugeschrieben werden sollte. Nach Ansicht des
Rates sollen daher nur die fiir die Konjunkturpolitik verantwortlichen
Regierungsstellen den richtigen Zeitpunkt und die genaue Dosierung
der empfohlenen MaBnahmen bestimmen.

In seinem Gutachten iiber die praktischen MaBnahmen zur Vermei-
dung von Inflationen — besonders eindeutig in demjenigen vom 25.
Februar 1964 — hat der Zentralrat darauf hingewiesen, daB sich die
Konjunkturpolitik Belgiens in immer geringerem MaBe im rein natio-
nalen Zusammenhang bestimmen 148t; sie muBl stattdessen mehr und
mehr in den européischen Rahmen, d. h. in den der EWG, eingeordnet
werden.

Anlage

Beispiele konkreter konjunkturpolitischer Mainahmen, die vom Zen-
tralrat fiir Wirtschaft empfohlen worden sind.

I. Mitten in der iiberhitzten Konjunktur zu Beginn des Jahres 1964
hatte der CCE in seinem Gutachten vom 25. Februar 1964 eine gewisse
Anzahl praktischer MaBnahmen vorgeschlagen, um einer ausgeprigten
Inflation vorzubeugen. Zuerst hat der Rat die Mittel untersucht, mit
denen man auf die verschiedenen Nachfragekomponenten einwirken
kann. Komponenten der Nachfrage sind:

1. Investitionen:
a) Bauarbeiten aller Art;
b) Investitionen der Privatunternehmungen;
c) offentliche Investitionen;

2. Konsum:
a) privater Konsum und private Ersparnis;
b) konsumtive Staatsausgaben;

3. Die ausldndische Nachfrage.
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Danach hat der Zentralrat die Mittel untersucht, mit denen man auf
das Angebot einwirken kann. Angebotskomponenten sind:

1. die inldndische Produktion;
2. die Einfuhren.

Auch andere wichtige Aspekte, wie z. B. die Einkommen, die Preise
und die Kosten, wurden vom CCE analysiert. SchlieBlich hat er noch
Wihrungs- und Finanzprobleme behandelt, aber auch Steuer- und
Haushaltsprobleme, die gleichzeitig die Nachfrage und das Angebot be-
treffen.

Als Beispiel wollen wir ganz kurz die MaBnahmen nennen, die in
diesem Gutachten zur Diampfung der Nachfrage im Wohnungsbau, in
dem nach Ansicht des CCE die angespannte Lage normalisiert werden
mubBte, empfohlen worden sind*.

Wohnungsbau: Empfohlene Mafnahmen zur Démpfung der Nach-
frage und zur Senkung der Baukosten:

1. Bei Ausschreibungen, die von 6ffentlichen Behorden angeordnet wor-
den sind, sind Zuschldge nur gestattet, wenn sie keine Preissteige-
rungen enthalten, die einen bestimmten Prozentsatz der Preise einer
Bezugsperiode iiberschreiten;

2. die Aufnahme einer Vorschrift in den Ausschreibungsbedingungen,
die besagt, dal die Anbieter ihr Angebot fiir zwei verschiedene Aus-
fiihrungsfristen zu unterbreiten haben, damit der Bauherr die
glinstigste Dauer bestimmen kann.

3. Zeitweilige Beschrinkungen des Hypothekarkredits im Wohnungs-
bau, die aber zu keinerlei Beeintriachtigung des Sozialwohnungs-
baus fiihren soll, indem auf die halbéffentlichen Kreditanstalten ein
direkter Druck ausgeiibt wird; indem die privaten Kreditanstalten
in Verhandlungen von der Notwendigkeit einer Kooperation iiber-
zeugt werden; indem die Moglichkeiten zur Gewadhrung von Hypo-
thekarkrediten fiir bestimmte Kreditinstitute dadurch beschriankt
werden, da sie ihre Geldmittel fiir diesen Geschidftsbereich um
einen festen Prozentsatz kiirzen miissen.

II. In seinem letzten Konjunkturgutachten vom 30. Juni 1966 stellte
der Rat fest, daBl sich die belgische Wirtschaftskonjunktur gegenwértig
in einer heiklen Phase befinde. Der Rat ist der Ansicht, daB gewisse
Punkte ganz besonders beriicksichtigt werden miissen:

die Preissteigerungen im Einzelhandel;

4 An spiterer Stelle des Gutachtens werden noch MaBnahmen zur Erwei-
terung des Angebots in diesem Sektor aufgezihlt.
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die Zinserh6hung, die besonders auf dem Gebiet der Investitionsfinan-
zierung die Konjunkturlage weiter verschlechtert;

die Lage der Staatsfinanzen;

die Strukturprobleme, die sich noch verschirfen, wenn der Konjunktur-
riickgang andauern sollte.

In dem gleichen Bericht werden die oft stark abweichenden Ansichten
der Mitglieder des Zentralrates dariiber sichtbar, welche Politik in
jedem dieser Wirtschaftsbereiche verfolgt werden soll.

Wir wollen noch weitere Beispiele der vorgeschlagenen preispoliti-
schen MaBnahmen anfiihren.

Der Rat hat sich einstimmig gegen den allgemeinen Preisstopp aus-
gesprochen, der seit Mai 1966 von der belgischen Regierung angeordnet
worden ist. In der heutigen Konjunkturlage ist eine derartige MaS-
nahme unseres Erachtens voéllig unangebracht, weil sie lediglich dazu
beitrégt, eine schon sehr zuriickhaltende Expansion weiter zu bremsen.
Die Vertreter der Arbeitgeberverbinde haben auBerdem darauf hinge-
wiesen, dafl in den gegenwirtigen Verhéltnissen eine solche MaBnahme
wie nie zuvor das finanzielle Gleichgewicht der Industriebetriebe ge-
fihrde, welches durch das Versiegen der Finanzierungsmittel ohnehin
schon ernsthaft in Mitleidenschaft gezogen sei, und daf3 dadurch insge-
samt die Expansion der Betriebe sowie die normale Einkommensbil-
dung der Unternehmer beeintrichtigt wiirden. Deshalb miisse es ihrer
Meinung nach moglich sein, dal — ganz abgesehen von der Einbezie-
hung der realen Kostensteigerung — die Anpassung an den Index und
eine verniinftige Erhohung der Unternehmereinkommen durch entspre-
chende Gewinnspannen der Unternehmungen gewéhrleistet werden.

Die Vertreter der Arbeitnehmerorganisationen meinten, der allge-
meine Preisstopp miisse durch eine selektive Preispolitik abgeldost wer-
den, die den unerlaBlichen Preisausgleich zulasse, aber auch die reali-
sierbaren Preissenkungen herbeifiihren wiirde.

Als konkrete MaBnahmen schlagen die Unternehmer vor:

— die Durchfiihrung der von der Preiskommission empfohlenen Steuer-
entlastungen;

— die Einschrankung der Gewinnspannen im Bereich der Produktion
und des Handels einschlieBlich des Imports immer dann, wenn diese
ungerechtfertigt hoch sind;

— im Rahmen des Gemeinsamen Marktes miissen alle MaBnahmen er-
griffen werden, um zu erreichen, dafl die Agrarabkommen nicht im-
mer nur zu Preissteigerungen, sondern auch zu Preissenkungen
fiithren, besonders bei der Milch;
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— die Rationalisierung des Fleischsektors mufl unverziiglich durchge-
setzt werden, indem die von der Preiskommission im Dezember 1962
empfohlenen MaBnahmen in Kraft gesetzt werden;

— die Senkung der Baukosten durch:

Rationalisierungs- und Konzentrationsmafinahmen in diesem Be-
reich;

das Eingreifen der Staatsbehorden bei den 6ffentlichen Bauarbeiten;
wirksame Baukostenkontrolle bei den 6ffentlichen GroBbauten sowie
im sozialen Wohnungsbau;

Kampf gegen die Bodenpreisspekulation.



Die wirtschaftspolitische Beratung
in der Bundesrepublik Deutschland

Von Dr. Olaf Sievert (Saarbriicken)

Vorbemerkungen

1. Es wird vorgeschlagen, davon auszugehen, daf es einen Bedarf an
wirtschaftspolitischen Beratern oder Beratungsgremien gibt

(1) weil die politischen Instanzen fiir moglich halten, dal — gelegentlich
— der groBere Sachverstand auBerhalb ihrer selbst und ihrer Appa-
rate zu finden ist;

(2) weil die politischen Instanzen den Wunsch haben, fiir die Begriin-
dung ihres Tuns oder Unterlassens die hohere Glaubwiirdigkeit in
Anspruch zu nehmen, welche die Offentlichkeit Analysen beimiBt,
die sie fiir wissenschaftlich und daher interessefrei hilt;

(3) weil die Offentlichkeit von den politischen Instanzen verlangt, daB
diese ihre Entscheidungen mit solchen Analysen konfrontiert;

(4) weil groBe Gruppen der Gesellschaft von den politischen Instanzen
verlangen, daf} diese ihre Entscheidungen auf Analysen von Gremien
stlitzen, in denen sie vertreten sind.

Diese vier Griinde bedingen selbstverstdndlich zum Teil unterschied-
liche Formen der Beratung.

2. Besonders dringend erscheint meist der Bedarf an wirtschaftspoliti-
scher Beratung im Bereich der Stabilisierungspolitik (Politik zur Wah-
rung eines hohen Beschiftigungsstandes sowie eines stabilen Geld-
wertes)

— weil Konflikte zwischen wirtschaftspolitischen Zielen seit lingerem
liberwiegend zu Lasten des Stabilitdtsziels entschieden worden sind,
so dafl sich die Stabilisierungsaufgabe als das ungeldste Hauptpro-
blem der Wirtschaftspolitik darstellt;

— weil die Erfahrung lehrt, da8 solche Zielkonflikte mit den hoheit-
lichen Mitteln des Staates allein nicht gelost werden kénnen, sondern
daB es der freiwilligen Mitwirkung der gro8en Gruppen, die wirt-
schaftliche Macht haben, bedarf; daher ist die Rolle eines Gremiums
zu besetzen, das entweder als neutrale (Schiedsrichter)-Instanz durch
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sein die Diskussion versachlichendes Wort zu einer nichtinstitutio-
nalisierten Abstimmung der Gruppen und des Staates auf stabili-
tiatskonformes Verhalten beitrdgt, oder das als Clearinginstanz im
intermedidren Raum zwischen Staat und Privaten einen Teil des
Interessenkampfes in sich selbst austragt.

3. In der Bundesrepublik stehen ganz oder teilweise im Dienste von
Beratungsaufgaben im Bereich der Stabilisierungspolitik

— wissenschaftliche Beiréte bei Bundesministerien durch die Erstellung
von Gutachten, meist zu Grundsatzproblemen der Wirtschaftspolitik,
auch der Stabilisierungspolitik;

— der Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung;

— die wirtschaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute, die sich mit
Konjunkturforschung befassen, zusammengefait in der Arbeitsge-
meinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinsti-
tute, durch — meist informelle — Beratung der Regierung vor allem
in Fragen der Konjunkturdiagnose und -vorausschau sowie der
Steuervorausschitzung.

Nur hinsichtlich der Téatigkeit des Sachverstindigenrats darf der Be-
richterstatter sich fiir urteilsfihig halten; ausschlieBlich sie wird daher
die Erfahrungsgrundlage der folgenden Erorterungen seinl.

I Institutionalisierung der Beratung

4. Der Sachverstidndigenrat, aufgrund eines Gesetzes vom 14. 8. 19632
erstmals berufen im Frithjahr 1964, ist kein Gremium wirtschaftspoliti-
scher Beratung im engeren Sinne. Das Gesetz hat iiber die wirtschafts-
politisch verantwortlichen Instanzen hinaus die gesamte Offentlichkeit
zum Adressaten und damit gleichsam zum Auftraggeber der gutacht-
lichen Tétigkeit des Sachverstindigenrats gemacht. Fast alle wichtigen
Einzelvorschriften, die die Institutionalisierung der Gutachtertatigkeit
betreffen, erscheinen durch diese Grundenscheidung (mit) bedingt:

— Der Inhalt des Gutachterauftrags, d.h. der Gegenstand der gefor-
derten Diagnosen sowie die MaBstdbe fiir wirtschaftspolitische Ur-
teile, ist konkret und unveranderlich festgelegt.

— Neben einem jihrlichen Pflichtgutachten sowie Sondergutachten
nach dem zeitlichen Ermessen des Rates sind zwar Gutachten auf

1 Der Verfasser war bis zum Jahresende 1966 Generalsekretidr des Sach-
verstidndigenrates.

2 Gesetz iliber die Bildung eines Sachverstdndigenrats zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom 14. August 1963 (BGBL I,
S. 365), gedndert durch Gesetz vom 8. November 1966 (BGBI. I, S. 633), im fol-
genden abgekiirzt SRG.
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Anforderung der Bundesregierung vorgesehen, doch auch der Inhalt
solcher Anforderungen steht nicht im Ermessen der Bundesregie-
rung, sondern mufl sich im Rahmen des konkreten Gutachterauf-
trages des Gesetzes halten.

— Das Gesetz schreibt ausdriicklich vor, dafl der Sachverstindigenrat
in seiner Tétigkeit unabhéngig ist.

— Seine Unabhingigkeit wird durch eine Reihe von Inkompatibilitdts-
vorschriften fiir seine Mitglieder zusitzlich gesichert.

— Die gesamte Tétigkeit des Sachverstindigenrates soll sich in der
Offentlichkeit vollziehen: AuBer gutachterlicher Titigkeit ist keine
Téatigkeit vorgesehen, und alle Gutachten, auch Gutachten, die auf
Anforderung der Bundesregierung erstattet werden, miissen ver-
offentlicht werden.

5. Mit dieser Institutionalisierung einer unabhingigen, wissenschaft-
lich ausgerichteten Gutachtertitigkeit gab der Gesetzgeber den spezifi-
schen Interessen der Offentlichkeit den Vorrang vor denjenigen, die
die wirtschaftspolitisch verantwortlichen Instanzen an einer Beratungs-
tiatigkeit im engeren Sinne haben kénnten. Die Offentlichkeit méchte
iiber wirtschaftliche Sachzusammenhinge aufgeklirt werden und das
Tun und Lassen der Wirtschaftspolitiker (einschlieBlich der Représen-
tanten von Gruppeninteressen) interessefrei analysiert und mit alter-
nativen Moglichkeiten der Politik konfrontiert sehen. Die Regierung,
die der Initiative ihrer Parlamentsmehrheit zum Sachverstindigenrats-
gesetz nicht widersprach, hatte offenbar das Vertrauen, daB ihre
eigenen Interessen an einem Beratungsgremium mit denen der Offent-
lichkeit sehr weitgehend tiibereinstimmten. So gesehen lag darin ein
klares Bekenntnis zu einer verwissenschaftlichten Wirtschaftspolitik.
Der Staat schien darauf zu warten, dem Druck ausgesetzt zu werden,
der von einer unabhingigen 6ffentlichen Gutachtertitigkeit ausgehen
mufBte, um selbst den immer stdrker werdenden Druck von Gruppen-
interessen auf die staatliche Wirtschaftspolitik besser abwehren zu
konnen.

Hinzu kam wohl, daB es fiir die Regierung immer schwieriger ge-
worden war, bei ihrem Bemiihen, durch moralische Appelle das selbst-
verantwortliche Verhalten der wirtschaftlichen Interessengruppen, ins-
besondere der Sozialpartner, zu beeinflussen, auf Resonanz zu stofen.
In den Einkommensforderungen der Interessengruppen sah die Regie-
rung die Hauptursache der anhaltenden, ja sich beschleunigenden Geld-
entwertung, und sie mag erwartet haben, dafl die unverbrauchte Autori-
tdt eines unabhingigen Gremiums die wirtschaftspolitisch verantwort-
lichen Instanzen bei der Einddmmung von Gruppenforderungen, die
fir stabilitditswidrig gehalten wurden, wesentlich entlasten wiirde.
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Fiir diesen Zweck der Gutachtertitigkeit war offensichtlich die glaub-
wiirdige Unabhéngigkeit des zu schaffenden Gremiums von so grofler
Bedeutung, daB der Gesetzgeber um derentwillen das moglicherweise
auch vorhandene Interesse der wirtschaftspolitischen Instanzen, im
engeren Sinne ,beraten“ zu werden, gleichsam erst in zweiter Linie
berticksichtigte. Der Regierung ist mit dem Sachverstindigengesetz also
noch nicht die Moglichkeit geschaffen worden, in engem Kontakt mit
Beratern, die nicht der Laufbahn der Ministerialbiirokratie entstam-
men, ihre wirtschaftspolitische Konzeption zu erarbeiten und dann
hierfiir gegeniiber Parlament und Offentlichkeit deren fachliche Autori-
tét mit in Anspruch zu nehmen.

Der Gefahr, da nun zwar die politischen Instanzen keinen Einflu$§
auf die Gutachter, diese hingegen einen unerwiinschten Einflul auf die
Politik gewinnen koénnten, versuchte man durch Vorschriften zu be-
gegnen, die die politische Entscheidungssphire und die wissenschaftliche
Beratungsphire auch von seiten des Gutachtergremiums her streng
trennen, d.h. die Tétigkeit der Gutachter auf neutrale Aufklirungs-
arbeit beschrinken sollten (§ 2 SRG):

— Dem Sachverstdndigenrat ist es untersagt, Empfehlungen fiir ,be-
stimmte wirtschafts- und sozialpolitische MaBnahmen* auszu-
sprechen.

— Den Untersuchungen iiber die mégliche kiinftige Entwicklung sollen
alternative Annahmen tiiber wirtschaftspolitische MaBnahmen zu-
grunde gelegt werden.

Gleichzeitig den politischen Sinn der Gutachtertitigkeit und den
Primat der Politik im Entscheidungsbereich wahrt die Regelung, daf}
die Bundesregierung in ihrer Stellungnahme zum jeweiligen Jahres-
gutachten des Sachverstindigenrates ,insbesondere die wirtschaftspoli-
tischen SchluBfolgerungen, die (sie) aus dem Gutachten zieht“, darzu-
legen hat (§ 6, Abs 4 SRG).

6. Die Tétigkeit des Sachverstidndigenrates dauert jetzt fast genau
drei Jahre. Er hat in dieser Zeit der 6ffentlichen Diskussion drei Jahres-
gutachten libergeben. Die institutionellen Regelungen hatten ihre ersten
Bewidhrungsproben abzulegen. Welches sind die wichtigsten Erfah-
rungen?

Zu allererst ist an das Spannungsverhiltnis zu denken, da8l fast von
Anbeginn an und immer nur zeitweise verdeckt die Beziehungen zwi-
schen dem Rat und den politisch verantwortlichen Instanzen gekenn-
zeichnet hat. Sieht man von den sachlichen Griinden ab, die im kon-
kreten Einzelfall zu Spannungen gefiihrt und sie erhalten bzw. erneuert
haben, so zeigt sich, daBl die Situation des Dauerkonflikts zwischen
Sachverstdndigenrat und wirtschaftspolitischen Instanzen in der institu-
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tionellen Regelung dieser Gutachtertitigkeit von vornherein angelegt
ist. Fiir die Vergangenheit ein unerbittlicher Rechnungshof, fiir die
Wirtschaftspolitik der Zukunft ein unentwegter Besserwisser, das sind
die Rollen, die das Gesetz dem Sachverstidndigenrat zuweist. Was von
seiten eines Rates, der bei der Regierung lokalisiert wire, eher wie
Selbstkritik der Regierung oder wie eine Erlduterung der Alternativen,
unter denen sie gewihlt hat, wirken kénnte, mufl von seiten eines Rates,
der sich von der Offentlichkeit beauftragt und der Regierung gegen-
libergestellt fiihlt, eine Herausforderung sein. Die Herausforderung ist
um so schwerer, als fiir den Sachverstindigenrat bei der Abschitzung
des wirtschaftspolitischen Moglichkeitsbereichs all die Umstédnde unbe-
achtlich sein konnen oder gar unbeachtlich sein miissen, die den Hand-
lungsspielraum des Politikers subjektiv begrenzen, Umstinde, die zu
erldutern, zu cachieren oder zu rechtfertigen zu dem schwierigsten Teil
des politischen Geschifts gehort. So kann sich oder muB sich der Sach-
verstdndigenrat von Idealbildern leiten lassen, denen gegeniiber die
Wirklichkeit, die der Politiker zu vertreten hat, nicht leicht recht be-
halten kann. An dieser Gegeniiberstellung ist zwar an sich nichts be-
sonderes, da ja jede wissenschaftliche Arbeit liber Mdglichkeiten der
Politik eine Herausforderung gleicher Art ist. Den Unterschied macht,
daB mit der Institutionalisierung einer unabhéngigen wissenschaftlichen
Gutachtertitigkeit wissenschaftliche Aussagen {iber Moglichkeiten der
Politik 6ffentlich fiir beachtlich erklidrt werden, und zwar nicht be-
stimmte Aussagen vorher unbestimmter Leute, also praktisch nach Be-
sicht, sondern die vorher unbestimmten Aussagen eines bestimmten
Gremiums, also qua Institution. Die Offentlichkeit, in ihrem schier un-
stillbaren Durst nach einer besseren Politik, bekridnzte fiinf Méinner
mit dem ganzen Ansehen, das deren Wissenschaft genieSt, und dréngte
sie mit einem streng formulierten Gutachterauftrag an die Grenze ihres
wissenschaftlichen Bereichs. Zumindest mit ihren Speerspitzen muBten
die so provozierten Herausforderungen in den Bereich der Politik hin-
einragen, d. h. zu bestimmten Handlungen dridngen. Mit dem Auftrag,
Dauerbegleiter der Politik zu werden, nachrechnend, vorgreifend, war
die Rolle des Sachverstiandigenrats von vornherein verschieden von der
beispielsweise einer Enquete-Kommission bei der ja ein spezielles Ein-
gestdndnis der Politiker, nicht zu wissen, was zu tun ist, den ersten
Daseinsgrund abgibt, gleichsam ein Eingestdndnis der Rat-losigkeit, aber
eng begrenzt. Die Rolle des Sachverstdndigenrats dhnelt vielmehr der
einer parlamentarischen Opposition in ihrer Aufgabe, dauernd der
Regierung vorzuhalten, welche Chancen der Vergangenheit sie ausge-
lassen, gegen welche Chancen der Zukunft sie sich entschieden hat. Und
dabei ist die Schirfe dieser Neben-Opposition, was die Wirkung in der
Offentlichkeit angeht, nicht einmal gemildert durch den sonst iiblichen
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Generalverdacht, da jede AuBerung der Opposition eben auch Teil des
politischen Macht- und Interessenkampfes ist. Tatsdchlich sind in den
vergangenen Jahren der Tétigkeit des Sachverstdndigenrats, wahrend
derer seine Beziehungen zu den wirtschaftspolitisch verantwortlichen
Instanzen immer wieder durch sachlich tiefgehende Kontroversen ge-
kennzeichnet waren, seine Beziehungen zur parlamentarischen Oppo-
sition, ohne daB es sie — die Beziehungen! — formell tberhaupt ge-
geben hitte, meist sehr harmonisch gewesen.

7. Angenommen, es sei richtig, daB die Situation des nicht nur ge-
legentlichen Konflikts mit den wirtschaftspolitischen verantwortlichen
Instanzen aus den dargelegten Griinden zur festen Rolle des Sachver-
stindigenrates gehorte, was wire daran zu beklagen? Die These kdnnte
sein: Die Herausforderung, die im Aufzeigen wissenschaftlich begriin-
deter Moglichkeiten der Politik liegt, ist eine Herausforderung zum
Fortschritt, will sagen, eine Herausforderung zu mehr Rationalitdt in
der Politik; Widerstiande dagegen sind aller Erfahrung nach selbstver-
stédndlich, aber unbeachtlich. Lassen sich dabei jedoch die Existenzbe-
dingungen eines wissenschaftlichen Gremiums wahren?

Spiirt die Regierung in Erérterungen der Gutachten die Herausfor-
derung zu bestimmten politischen MaBnahmen, die sie, aus welchen
Griinden immer, nicht ergreifen méchte, so besteht die Gefahr, daB sie
sich bei der Ablehnung solcher MaBnahmen immer wieder auch der
Mittel der politischen Auseinandersetzung bedient. Tatsdchlich ist dies
in der Vergangenheit mehrfach geschehen. Man mag das beklagen und
verlangen, daB8 die wirtschaftspolitischen Instanzen im Umgang mit
einem vom Gesetzgeber als wissenschaftlich gewollten Gremium die
Formen der wissenschaftlichen Diskussion einhalten, unter den Kate-
gorien von ,richtig® und ,falsch“ im Rahmen des vorgetragenen Gel-
tungsanspruchs Stellung nehmen und die Verwendung unsachlicher
Stereotypen zur Herabsetzung entgegenstehender Auffassungen unter-
lassen. Es ist dem wirtschaftspolitischen Sprecher der — damaligen —
parlamentarischen Opposition sicher nicht schwer gefallen, in diesem
Sinne von der Bundesregierung einen besseren Stil im Umgang mit dem
Sachverstiandigenrat zu verlangen. Doch die beklagten Formen der Aus-
einandersetzung lassen sich ja nicht leichthin auf Boswilligkeit der
Politiker zuriickfiihren. Fiir den Politiker ist ein unabhingiger Sach-
verstindigenrat nur formell ein Exponent wissenschaftlicher Auffas-
sungen. Materiell interessiert er ihn als Gremium, das die politischen
Auffassungen in der Offentlichkeit beeinfluBt. Selbst die reinste wissen-
schaftliche Belehrung kommt erfahrungsgemifl im Publikum immer
nur unrein an. Vor allem der Geltungsanspruch wissenschaftlicher Aus-
sagen wird fast immer verzerrt. Sehr viel reiner wird dann die Reaktion
der Politiker nicht sein — zumal diese den Glaubwiirdigkeitsvorschuf3
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entbehren miissen, den der Sachverstidndigenrat als wissenschaftliches
Gremium in der Offentlichkeit hat. Die Méglichkeiten einer 6ffentlichen
wissenschaftlichen Debatte {iber Gegenstdnde der Politik wird praktisch
letztlich begrenzt durch die Reife des Publikums, nicht durch die Reife
der verantwortlichen Politiker.

Der Weg, der den Sachverstindigenrat in die politische Auseinander-
setzung hinein und damit von den Lebensbedingungen eines wissen-
schaftlichen Gremiums wegfiihrte, ist vor allem aus Anlafl des zweiten
Jahresgutachtens deutlich sichtbar geworden, und zwar nicht aufgrund
einer Panne im Spiel sonst harmonisch funktionierender Institutionen,
sondern weil es so kommen muBte und so, wie es immer wieder ge-
schehen kann.

Das Problem scheint augenblicklich nicht mehr besonders aktuell,
aber es ist grundsitzlich ungeldst; allenfalls mag man eine gewisse
Beruhigung darin finden, daB3 es sich immer nur dann als wirklich
schwerwiegend stellen wird, wenn der EinfluB8 des Sachverstindigen-
rats auf die Offentlichkeit und damit sein Ansehen grof ist, er also
gerade reichlich von dem hat, was andersgesinnte Instanzen ihm neh-
men wollen (miissen).

8. Wie schon an friiherer Stelle erwéhnt, ist man bei der institutio-
nellen Regelung einer unabhingigen wirtschaftspolitischen Gutachter-
téatigkeit in der Bundesrepublik von der Vorstellung ausgegangen, dafl
die Trennung der (politischen) Entscheidungssphéire von der (wissen-
schaftlichen) Beratungssphire ausreichend gesichert sei, wenn dem Be-
ratungsgremium verboten werde, konkrete wirtschaftspolitische MaB-
nahmen zu empfehlen. Das Empfehlungsverbot soll den unbedingten
Primat der Politik gewihrleisten, gleichzeitig aber wohl auch den Sach-
verstidndigenrat vor den Politikern schiitzen, ndmlich vor Reaktionen
wie sie im vorhergehenden Abschnitt erértert wurden.

Formal gesehen ist der Wert eines solchen Verbots bekanntlich ge-
ring. Eine ,,mogliche“ Mafnahme nimmt den Charakter einer Empfeh-
lung an, wenn die alternativen Moéglichkeiten zu unattraktiv aussehen.
Materiell ist das Empfehlungsverbot also wohl umfassender zu ver-
stehen, ndmlich als einen Appell, solch unausgewogene Darbietung zu
unterlassen. Der Sachverstindigenrat hat das Empfehlungsverbot wih-
rend seiner bisherigen Tatigkeit sicherlich in diesem weiteren Sinne
ausgelegt. Gleichwohl muf3 man festhalten, daB die Vorschrift die ihr
zugedachte Aufgabe nicht hat erfiillen kénnen. Ein GroBteil der Schwie-
rigkeiten in den Beziehungen zwischen dem Sachverstindigenrat und
den verantwortlichen wirtschaftspolitischen Instanzen ist hierauf zu-
riickzufiihren. Und in der allgemeinen politischen Diskussion ist die
Kritik daran, dal angeblich mehr und mehr Sachverstindige die Ent-

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 49
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scheidungsfreiheit der Politiker einengen, aus AnlaB der Titigkeit des
Sachverstdndigenrats merklich stirker geworden.

Die Unzuldnglichkeit des Empfehlungsverbots fiir die Trennung von
Politik und Beratung hatte mehrere Griinde:

— Selbst wenn der Sachverstidndigenrat véllig gleichwertig gemeinte
Moglichkeiten der wirtschaftspolitischen Therapie nebeneinander
stellt, 148t die o6ffentliche Meinung einzelne von ihnen als , Vor-
schldge des Sachverstindigenrats“ ein isoliertes Eigenleben fiihren.

— Auch mit der Unverbindlichkeit einer ,Wenn-dann“-Aussage (wenn
die Wirtschaftspolitik dies will, so muB sie jenes tun) hat sich die
Offentlichkeit, einschlieBlich ihrer Organe, der Presse, nicht an-
freunden konnen, sondern hat nach Belieben den Sachverstidndigen-
rat an die politisch offene Stelle solcher Aussagen gesetzt.

— Oft ist es nicht mdglich, bei einer therapeutischen Erorterung gleich-
wertige Alternativen aufzuzeigen und damit politisch offen zu hal-
ten; diese Schwierigkeit ist besonders groB bei der Behandlung ein-
zelner MaBnahmen im Rahmen geschlossener Konzeptionen.

— Zuweilen unterscheiden sich alle unter 6konomischen Gesichtspunk-
ten in Betracht kommenden MaBnahmen nicht in dem Punkt, der
allein politische Brisanz enthilt; hier liegt die politische Bedeutung
also schon in der Art der Diagnose. (Musterbeispiel: Internationaler
Geldwertverbund erfordert auBenwirtschaftliche Absicherung einer
nationalen Stabilisierungspolitik).

Angesichts solcher Umstidnde erscheint der Wunsch, den Sachver-
stindigenrat politisch vollig neutral zu halten, unrealistisch. Immer
wiederkehrende Anfeindungen, er usurpiere politische Macht, werden
zum Schicksal des Sachverstindigenrats gehoren, solange er als unab-
hingiges Gremium bestehen bleibt. Sie werden nach den Erfahrungen
der letzten Jahre besonders stark sein, wenn die politischen Instanzen
selbst schwach sind, oder besser; wenn diese aus guten oder schlech-
ten Griinden das wirtschaftspolitische Heil mehr im Unterlassen als im
Erlassen von MaBnahmen sehen und daher das so verbreitete Vorurteil
der Offentlichkeit zugunsten von Aktivitidt sich mit dem Sachverstin-
digenrat als einem quasi gesetzlich bestellten Anreger verbiinden
lassen.

Gegeniiber Anfeindungen wegen mangelnder politischer Neutralitdt
ist der Sachverstidndigenrat ziemlich schutzlos. Dal er etwas bewirken
soll, ist sicherlich sein Daseinsgrund. Doch wenn er etwas bewirkt, soll
es moglichst nicht so aussehen, als wenn es auf ihn zuriickginge. Der
Gesetzgeber hat die wirtschaftspolitischen Uberlegungen einer Gruppe
von fiinf Ménnern wissenschaftlicher Herkunft 6ffentlich fiir beachtlich
erkldart und damit jedenfalls zu einem Politicum gemacht. Eine Legiti-
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mation der politischen Wirkungsmacht ihrer AuBlerungen hat er ihnen
dagegen nicht gegeben.

Dieser Widerspruch 148t sich wahrscheinlich nicht auflésen. Der Sach-
verstédndigenrat hat den Spielraum, den ihm das Gesetz fiir wirtschafts-
politische Anregungen formell 148t, in der Vergangenheit, zumindest in
seinem zweiten Jahresgutachten, sicherlich weitgehend ausgeniitzt. Die
freundliche Seite des 6ffentlichen Kommentars hat dies damals mit den
Worten bedacht, die Gutachten seien in einer drédngenden Sprache ge-
schrieben. Dies wird auch in Zukunft nicht verboten sein diirfen, wenn
anders den Mitgliedern des Sachverstdndigenrats nicht der schépferische
Glaube genommen werden soll, auch Fortschritt in wirtschaftswissen-
schaftlicher Erkenntnis diirfe die Welt bewegen.

Manche mdgen sogar meinen, daB mit der Chance fiir eine sachge-
rechtere Politik gegebenenfalls sogar ein gewisser Handlungszwang fiir
die Politik, der gutachtlichen Aussagen immanent sein kann, voll legi-
timiert sei. Doch die Chance groBerer Sachgerechtigkeit kommt als
Legitimationsgrund wohl nicht auf gegen die gro8en UngewiBheiten hin-
sichtlich der direkten und indirekten Wirkungen einer wirtschaftspoliti-
schen MaBnahme, die der Wissenschaftler selbst im gilinstigsten Fall
noch der Verantwortung der Politiker anheimgeben mufB. Angesichts
der Tatsache, wie schwer sich die National6konomie tut, wenn es darum
geht, dem Wirtschaftspolitiker auch nur mit einigen banalen Aussagen
zur Hand zu gehen, die empirisch inhaltsvoll und gleichzeitig einiger-
mafen zweifelsfrei wahr sein sollen, wird man den Politikern wohl
gestatten miissen, immer wieder auf ihren unbedingten Primat zu
pochen — moglicherweise bis hin zu der auf den ersten Blick grotesk
libersteigerten Formulierung, die einem verantwortlichen Politiker der
Bundesrepublik zugeschrieben wird: Ich werde mich durch noch soviel
Sachverstand nicht von meiner politischen Uberzeugung abbringen
lassen.

9. Mit der Institutionalisierung des Sachverstindigenrats als eines
unabhingigen Gremiums, dem die Aussicht auf ein nicht nur gelegent-
liches Spannungsverhiltnis zu den wirtschaftspolitischen Instanzen von
vornherein in die Wiege gelegt war, wurden zugleich die Bedingungen
fiir die praktische Wirksamkeit der von ihm entwickelten wirtschafts-
politischen Phantasie gesetzt. Die Erfahrungen der vergangenen drei
Jahre werfen Licht vor allem auf zwei Gesichtspunkte:

Erstens: Zwar als Mitstreiter der Wirtschaftspolitiker erdacht, auf-
grund der institutionellen Regelung dann aber — vor allem in den
Augen der Offentlichkeit — eher zu deren kritischem Gegeniiber ge-
worden, hat der Sachverstindigenrat nicht die Moglichkeit, seine wirt-
schaftspolitischen Uberlegungen den verantwortlichen Wirtschaftspoli-

3
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tikern in der Sphéire der Unbefangenheit ndherbringen, in der nicht-
konkurrierende Institutionen miteinander umgehen kénnen und in der
ein echtes Beratungsverhiltnis angesiedelt sein miifite. Alles, was vom
Sachverstidndigenrat kommt, ist fiir die amtliche Wirtschaftspolitik
grundsidtzlich etwas von auBlen kommendes, in Sachen wirtschaftspo-
litischer Ideen mit den Einfdllen der Regierung konkurrierendes.
Selbstverstdndlich schlieBt das nicht aus, daf die Wirtschaftspolitiker
Anregungen des Rates folgen. Aber solch ein Vorgang hat angesichts
der Eigenstidndigkeit des Rates und nicht zuletzt angesichts dessen
gleichzeitiger stindiger Kritikertitigkeit stets etwas — iiberspitzt aus-
gedriickt — Spektakuldres an sich.

So selbstverstindlich es ist, den Sachverstand eines Ministerialbe-
amten in Anspruch zu nehmen oder auch den eines intimen Beraters,
dem eigenes, von der Regierung unabhingiges politisches Prestige nicht
zukommt, so leicht wird der Einflu des Sachverstandes eines eigen-
stdndigen Sachverstindigenrates zum politischen Problem, ja gar zum
staatsrechtlichen. Eine selbstbewuBlte Regierung wird diese Dinge ge-
ring achten. Aber selbst sie wird sie mit Riicksicht auf ihren Prestige-
bedarf in der Offentlichkeit nicht vo6llig ignorieren koénnen. Hinzu
kommt, daBl die Verselbstindigung des Beratergremiums eine Forma-
lisierung auch des Umgangs mit ihm nach sich zieht, die der Moglich-
keit einer interpersonellen Dauerkommunikation, wie sie fiir nach-
haltige Ideeniibertragungen unerldBlich erscheint, sehr abtréglich ist.

Zweitens: Die praktischen Wirkungsmoglichkeiten des Sachverstidn-
digenrates sind auch deshalb begrenzt, weil die Richtlinien seiner Té-
tigkeit ihn oft zu stark von den Moglichkeiten der Politik, so wie die
Politiker sie verstehen, entfernen. Diese Entfernung folgt in erster
Linie daraus, daB dem Sachverstindigenrat ein konkreter Zielkatalog
als Normen fiir seine wirtschaftspolitischen Urteile vorgegeben ist. Da-
von wird an spéterer Stelle noch ausfiihrlicher zu sprechen sein. Hinzu
kommt auch hier, daB die gesamte institutionelle Regelung den Sach-
verstiandigenrat dahin driangt, sich als der amtlichen Wirtschaftspolitik
gegeniibergestellt zu verstehen. Dieses Selbstverstidndnis, verbunden
mit der Pflicht zur politischen Neutralitdt, ergibt, daB dem Sachver-
stindigenrat — stidrker noch als die vorgegebenen Zielfunktionen es
erzwingen — alle Bedingungen der politischen Durchsetzbarkeit von
MaBnahmen zunichst einmal als grundsitzlich unbeachtlich erscheinen
miissen. Seine wirtschaftspolitischen Uberlegungen haben insofern be-
wuBt den Charakter von Herausforderungen. Verbindet sich die Offent-
lichkeit mit ihnen, so entsteht wirtschaftspolitisch u. U. die Chance fiir
einen groBen Schritt vorwirts, wo nicht, leben sie in anerkannter wis-
senschaftlichen Brillanz politisch zunidchst einmal ein unbeachtetes
Dasein.
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10. Die institutionelle Konstruktion des Sachverstéindigenrats paBt
einigermaflen genau, wie schon eingangs erwdhnt wurde, nur zu der
Rolle, die ihm gegeniiber der Offentlichkeit zugedacht ist (Erleichte-
rung der wirtschaftspolitischen Urteilsbildung). All die Schwierigkeiten,
von denen zuvor zu berichten war, kann man als die Folge des Versuchs
ansehen, eben dies Aufklarungsgremium zugleich neben die verant-
wortlichen Instanzen als eine Anregerinstanz zu setzen, die als Subjekt
ihrer eigenen Wirksamkeit moglichst nicht wahrnehmbar sein sollte;
als Kritiker war sie wohl liberhaupt unerwiinscht. Als selbsténdiges
Subjekt erwiinscht war sie nur gegeniiber der Offentlichkeit, vor allem
gegeniiber den sozialen Gruppen in Fragen des Verteilungskampfes.
Man ist versucht, die Vereinfachung zu wagen: Die Haupterwartung
maBgeblicher Schopfer des Sachverstidndigenrates war, er moge dafiir
sorgen, daf3 die Lohne weniger stark steigen als bis dahin. Jedenfalls
pafit hierzu die institutionelle Konstruktion, vor allem das hohe Ma8
an Unabhingigkeit, das dem Gremium zugestanden wurde. Dall Regie-
rung und Regierungsparteien das Vertrauen hatten, jedes sachverstin-
dige Gremium wiirde Bemiihungen der amtlichen Stabilisierungspolitik
in diesem Sinne unterstiitzen miissen, steht heute wohl auBler Frage.

Der Sachverstindigenrat hat diese Rollenerwartung nicht erfiillt.
Seine Analysen haben ihn zu dem Schlufl gefiihrt, da8 fiir das seit Jah-
ren vorrangige Problem der Wirtschaftspolitik, die schleichende Geld-
wertminderung, nicht in erster Linie der Verteilungskampf der groBen
sozialen Gruppen, sondern Entscheidungen der staatlichen Wirtschafts-
politik verantwortlich sind. Alle unbedingten Aussagen des Rates hat-
ten daher die staatliche Wirtschaftspolitik zum Adressaten. Alle Aus-
sagen, die sich an die sozialen Gruppen richteten, waren entweder
grundsitzlicher Art oder in ihrem Geltungsanspruch durch die Vor-
aussetzung eines bestimmten Verhaltens des Staates so bedingt, da8 sie,
fiir sich genommen, unverbindlich blieben.

Es ist natiirlich nicht vorherzusehen, ob die Gutachten der Zukunft
die gleiche Akzentverteilung aufweisen werden. Allerdings mufl mit
dieser Moglichkeit wohl gerechnet werden, wenn man die Frage der
Unabhingigkeit des Sachverstindigenrats neu liberdenkt.

Fiir ein Gremium, das eine Art Schiedsrichter oder Tonangeber in
Fragen der Einkommenspolitik sein und dabei den Staat in Hinsicht
seiner Einnahmen und Ausgaben als einen Konkurrenten unter meh-
reren wiirdigen soll, ist glaubwiirdige allseitige Unabhingigkeit sicher-
lich ein Merkmal von grundlegender Bedeutung. Soll dies eine Haupt-
aufgabe des Sachverstdndigenrats sein und sieht der Sachverstdndigen-
rat eine Moglichkeit, diese Aufgabe zu erfiillen, so wird ein Grofiteil
der unter Ziffern 7—9 dargestellten Probleme eines unabhéngigen Gre-
miums als unvermeidbare Biirde hingenommen werden miissen; ja,



38 Bericht Dr. Olaf Sievert

die zu erwartenden dauernden Querelen mit den politischen Instanzen,
die Anfeindungen wegen mangelnder politischer Legitimation zu wirt-
schaftspolitischen Anregungen, gar der Mangel an Resonanz bei den
verantwortlichen Politikern liberhaupt werden das Ansehen iiberzeu-
gender Unabhingigkeit stindig erneuern helfen.

Sollte man sich von der Vorstellung trennen, daf der Sachverstin-
digenrat fiir die Einkommenspolitik im intermediiren Raum eine we-
sentliche Rolle spielen kann, sollte also, was seine therapeutischen
Uberlegungen angeht, die staatliche Wirtschaftspolitik endgiiltig sein
Hauptadressat bleiben, so tritt fiir die Frage der optimalen institutio-
nellen Lokalisierung des Rates das Kriterium der Effizienz der Bera-
tung naturgemiB stirker in den Vordergrund. Es scheint nach den
Erfahrungen der vergangenen drei Jahre eindeutig dafiir zu sprechen,
den Rat stirker an die Regierung heranzuriicken, d. h. seine Unabhéin-
gigkeit ganz oder teilweise aufzuheben. Konkurrierend bliebe der Ge-
sichtspunkt, der Sachverstindigenrat habe auch die Aufgabe, eine Art
Revisionsinstanz fiir die Wirtschaftspolitik zu sein, Anwalt der breite-
sten Offentlichkeit gleichsam im Dienste der Rationalitit. Dies wiirde
wiederum fiir die bisherige Unabhéngigkeit sprechen.

Solche Gegeniiberstellung legen die Erfahrungen der Vergangenheit
nahe, die vornehmlich Erfahrungen des Konflikts zwischen der Rolle
des Sachverstindigenrates gegeniiber der Offentlichkeit und der Rolle
gegeniiber den wirtschaftspolitisch verantwortlichen Instanzen sind.
Nach bloB drei Jahren sollte allerdings die Vorteilsabwédgung in einer
so schwerwiegenden Frage wie der der Unabhingigkeit eines Bera-
tungsgremiums wohl noch nicht ganz an den grofen Hoffnungen vor-
iibergehen diirfen, welche diejenigen mit der Bildung des Sachver-
stindigenrates verbunden haben mogen, die von der Vorstellung aus-
gingen, ein unabhingiges Gremium konne (politisch) konfliktsfrei ar-
beiten. Solche Hoffnungen waren und sind:

— Ein unabhingiges Gutachtergremium, mit dessen gesetzlicher Ar-
beitsgrundlage die Regierung in ihren politischen Absichten {iber-
einstimmt, bietet wie kein anderes die Chance, die Hemmungen,
die einer erfolgreichen Politik aufgrund traditionaler und partial-
analystischer Vorurteile in der Offentlichkeit entgegenstehen, zu
liberwinden, vor allem: rechtzeitig zu liberwinden, worauf es in der
Konjunkturpolitik ja so sehr ankommt, zu verhindern, dafl eine
Fehlentwicklung immer erst eintreten muB, ehe das 6ffentliche Be-
wuBtsein, gegen das nach den jlingsten Erfahrungen ja iiberhaupt
keine Konjunkturpolitik mehr moglich zu sein scheint, auch nur das
Problem wahrnimmt.

— Ein unabhingiges Gremium, das aus dem Spiel der politischen
Krifte herausgehalten werden kann, hat die Chance, in geduldiger
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— moglicherweise langwieriger — Aufkldrungsarbeit aus dem An-
triebsmechanismus der Interessengruppen gleichsam die Verkramp-
fungen herauszumassieren, die sie auch dann zu Widerstandsre-
flexen veranlassen, wenn ein in Rede stehendes wirtschaftspoli-
tisches Konzept ihre spezifischen Interessen gar nicht zu beeintrach-
tigen droht, ja, wenn Widerstand den eigenen Interessen sogar
schadet; zu wenig noch gibt es Neigung und Fihigkeit in der Offent-
lichkeit, Aussagen iiber 6konomische Gegenstidnde in auch nur an-
nihernd so komplexen Zusammenhéngen aufzunehmen, wie sie der
Art der traktierten Phidnomene allein angemessen sind (und wie sie
doch in o6ffentlichen Diskussionen iiber andere Wissensgebiete, so
der Technik und der Naturwissenschaften, allgemein schon als
selbstverstédndlich hingenommen werden).

11. Die geltenden Vorschriften iiber die personelle Zusammensetzung
des Sachverstidndigenrates sowie iiber die Auswahl seiner Mitglieder —
Berufung durch den Bundesprisidenten aufgrund von Vorschligen der
Bundesregierung nach Anhoren des Sachverstindigenrates — haben
bisher keine Probleme aufgeworfen. Die Verpflichtung des Rates, seine
Arbeit an wissenschaftlichen Prinzipien auszurichten, hat bisher so in-
tegrierend gewirkt, dafl in den drei Jahren seines Bestehens noch keine
Minderheitsgutachten abgegeben worden sind und dies, obwohl zwei
der fiinf Mitglieder des Rates auBer wegen ihres Sachverstandes auch
in Ansehung ihrer politischen Bindung berufen worden sind. Dieser
Erfolg wire allerdings ohne die unzweideutigen Vorschriften iiber In-
halt und MaBstédbe der geforderten Gutachtertédtigkeit, vor allem ohne
die strenge Formulierung des Zielbiindels, wohl nicht denkbar gewesen,
ohne die Vorschriften also, die in anderer Hinsicht die allergroSten
Probleme aufgeworfen haben.

II. Die Gewinnung der Ziele fiir die Beratung

12. Das Gesetz iiber die Bildung eines Sachverstindigenrats schreibt
vor: ,Der Sachverstindigenrat soll in seinen Gutachten die jeweilige
gesamtwirtschaftliche Lage und deren absehbare Entwicklung darstel-
len. Dabei soll er untersuchen, wie im Rahmen der marktwirtschaft-
lichen Ordnung gleichzeitig Stabilitdt des Preisniveaus, hoher Beschif-
tigungsstand und auBenwirtschaftliches Gleichgewicht bei stetigem und
angemessenem Wachstum gewihrleistet werden kénnen. In die Unter-
suchung sollen auch die Bildung und die Verteilung von Einkommen
und Vermégen einbezogen werden.

13. Der Sachverstindigenrat hat diese Vorschriften so ausgelegt

— daB die Aufzihlung der fiir seine wirtschaftspolitischen Uberlegun-
gen maBgeblichen Ziele exklusiv gemeint sei, das hei3t, dal andere
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als die ausdriicklich genannten Ziele, wenn sie mit diesen in Kon-
flikt geraten, unbeachtlich sein sollen?;
— daB die genannten Ziele grundsitzlich gleichrangig sein sollen®.

Aus der Praxis des Sachverstindigenrates ergibt sich iiberdies, daf3
er therapeutische Uberlegungen, die von der Annahme ausgehen, die
Nichterreichung einzelner Ziele konnte von der Wirtschaftspolitik hin-
genommen werden, nicht nur fiir unerwiinscht, sondern sogar fiir un-
erlaubt hilt. Allenfalls in der Form abschreckender Alternativen hat
der Rat wirtschaftspolitische Wege solcher Art neben den von ihm er-
arbeiteten ,,first-best“~-Losungen aufgezeigts.

14. Die wirtschaftliche Entwicklung der vergangenen Jahre hat es mit
sich gebracht, dafl das Ziel der Preisniveaustabilitit stets im Mittel-
punkt aller Erérterungen zur Frage der Beseitigung oder Abwendung
von Fehlentwicklungen gestanden hat. Nur fiir dieses Ziel hat sich der
Rat daher bisher auch zu einer quantitativen Inhaltsbestimmung ver-
anlaBt gesehen. Schon in seinem ersten Jahresgutachten hat er sich
dafiir ausgesprochen, den Preisindex der Lebenshaltung als MafBstab
fiir die Geldentwertung in der Bundesrepublik zu akzeptieren und das
Ziel der Stabilitdt des Preisniveaus als erreicht anzusehen, wenn es ge-
lingt, ,diesen Preisindex fiir eine mittlere Verbrauchergruppe — bei
einer Revision des Wigungsschemas im Abstand von etwa 3 bis 4 Jah-
ren — auch nur anndhernd konstant zu halten“®.

Zur Inhaltsbestimmung des Ziels , auBenwirtschaftliches Gleichge-
wicht“ gibt es die — negativ begrenzenden — Aussagen, daf3 Defizite
der Zahlungsbilanz, wie sie 1965 bis Anfang 1966 aufgetreten sind,
unter den im iibrigen gegebenen Umstidnden noch nicht als Stérung des
auBlenwirtschaftlichen Gleichgewichts aufgefaBt zu werden brauchen’.

15. Mit der Aufstellung des Katalogs gleichzeitig zu verwirklichender
Ziele, den der Sachverstindigenrat bei seiner Arbeit unablidssig vor
Augen haben sollte, hatte sich der Gesetzgeber liber die gesamte De-
batte, die seit vielen Jahren in der National6konomie um mdgliche
schwerwiegende Zielkonflikte im Bereich der Konjunkturpolitik ge-
filhrt worden war, zunichst einmal hinweggesetzt. Er wollte jedenfalls
noch einmal die Anstrengung auf das Ideal hin. Den Erstberufenen des
Sachverstidndigenrates standen drei Wege offen:

3 Vgl. Ziffer 241 des Jahresgutachtens 1964/65. Hieriiber ist auch Einver-
nehmen mit der Bundesregierung hergestellt worden: vgl. Presseerkldrung
vom 10. 2. 65, Jahresgutachten 1965/66, Anhang II.

4 Vgl. Ziffer 3 des Vorworts zum Jahresgutachten 1964/65.

5 Vgl. Jahresgutachten 1966/67, Ziffer 287.

6 Vgl. Jahresgutachten 1964/65, Ziffer 149.

7 Vgl. Jahresgutachten 1965/66, Ziffer 180 und 1966/67, Ziffer 234.
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— Sie konnten versuchen nachzuweisen, dafl unter realistischen An-
nahmen die Zielsetzung des Gesetzes einer Utopie gleichkomme; sie
hitten mit einer solchen Aufklirung der Offentlichkeit den Gut-
achterauftrag dann praktisch in die Hand des Gesetzgebers zurtick-
gegeben.,

— Sie konnten sich darauf konzentrieren, aus den Zielen des Gesetzes,
gegebenenfalls unter Berilicksichtigung der jeweiligen gesamtwirt-
schaftlichen Lage, konkrete Unterziele abzuleiten, ohne die Angabe
von Mafinahmen zur Erreichung aller Unterziele fiir ihre unabding-
bare Aufgabe zu halten.

— Sie konnten sich verpflichtet fiihlen, in keinem Fall beim Aufzeigen
von Unterzielen stehen zu bleiben, sondern stets realistische Mdg-
lichkeiten darzulegen, wie diese vollstidndig zu verwirklichen wéren.

Der Sachverstidndigenrat ist den ersten Weg, den Weg der Resigna-
tion, bekanntlich nicht gegangen. Sein erstes Jahresgutachten entspricht
etwa dem zweiten Weg, die beiden folgenden mehr und mehr dem drit-
ten. Soll volles Licht auf die grundsitzlichen Beratungsprobleme fallen,
die die Art der gesetzlichen Zielfixierung dabei hat sichtbar werden las-
sen, ist es notig, die Grundvorstellungen des Sachverstindigenrats iiber
Probleme und Moglichkeiten der Konjunkturpolitik in der Gegenwart
kurz zu kennzeichnen.

16. Erstens: Der Sachverstidndigenrat hat sich der Auffassung ange-
schlossen, daBl unter den politisch-gesellschaftlichen Bedingungen der
modernen Industriestaaten Hauptziele der Konjunkturpolitik, Stabilitat
des Preisniveaus einerseits, Vollbeschédftigung und angemessenes Wachs-
tum andererseits, untereinander im Konflikt stehen konnen. Die Még-
lichkeit des Konflikts resultiert, allgemein gesprochen und von auflen-
wirtschaftlichen Einfliissen noch abgesehen, daraus, dafl die Wirtschaft
von Tréagern wirtschaftlicher Macht durchsetzt ist, so daB an wichtigen
Stellen des Marktmechanismus nicht der Wettbewerb die Marktgréen
bestimmt. Preise, Lohne und Beschiftigung sind durch die klassische
Konjunkturpolitik der Nachfragebeeinflussung nicht gleichzeitig steuer-
bar, wenn die zu treffenden Marktteilnehmer auf Nachfragemangel mit
Angebotszuriickhaltung reagieren kénnen. Das Problem stellt sich als
Problem der dauernden Gefdhrdung des Geldwertes, wenn alle davon
ausgehen, daB die staatliche Konjunkturpolitik aus politischen und so-
zialen Griinden im Konfliktsfall eine allgemeine Unterbeschiftigung
nicht zulassen wird (Vollbeschéftigungsgarantie). Wenn das Preisniveau
aus Mangel an allseitigem Wettbewerb nicht von selbst stabil ist und
die staatliche Konjunkturpolitik es mit Riicksicht auf das Beschifti-
gungsziel nicht stabil halten kann, bestimmen es diejenigen, die wirt-
schaftliche Macht haben, sei es in parallelem Verhalten, sei es im Vor-
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aneilen einzelner Gruppen, die erwarten diirfen, da3 die Anpassung der
iibrigen folgen wird. Die inflatorisch wirkenden Krifte sind meist in
der Ubermacht. Die Arbeitnehmerorganisationen setzen im Kampf
um die Einkommensverteilung ihre Marktmacht fiir eine Politik for-
cierter Nominallohnerhéhungen ein; die 6ffentlichen Haushalte helfen
oft mit, indem sie unter dem Druck wachsender Staatsaufgaben und
bedrédngt von vielfdltigen, politisch méichtigen Interessengruppen ihre
souverdne Finanzgewalt in stabilitdtswidriger Weise miBbrauchen; im
Unternehmensbereich besteht, wo monopolistische und oligopolitische
Marktformen es erlauben, die Neigung, auf den Druck der Gewerk-
schaften hin tiberdurchschnittliche Produktivititsgewinne eher in Form
groBerer Lohnzugestindnisse als in Form von Preissenkungen weiter-
zugeben.

Die Diagnose fiihrte zunichst zu folgendem SchluB: Uber alle Kon-
junkturschwankungen hinweg besteht das Hauptproblem der Stabilisie-
rungspolitik darin, die Triager wirtschaftlicher Macht zu einem freiwil-
ligen stabilitdtskonformen Verhalten zu veranlassen oder sie hierzu
durch Verschirfung des Wettbewerbs zu zwingen. Das generelle Postu-
lat war mit konkretem Inhalt zu fiillen, und zwar vor allem fiir die
Bereiche der Lohnpolitik, der offentlichen Finanzgebarung sowie der
Verschiarfung des Preiswettbewerbs. Normen fiir den Anteil der 6ffent-
lichen Haushalte am Sozialprodukt miissen in gewissen Grenzen immer
willkiirlich sein; am wichtigsten ist, daB sie akzeptiert werden und
nicht zu stabilisierungswidrigen Defensivreaktionen fiihren. Die Fragen
der Aktivierung des Preiswettbewerbs werfen die groften praktischen
Probleme auf. Theoretisch wie praktisch am ehesten zu 16sen schien das
Problem der stabilitdtskonformen Lohnpolitik.

17. Zweitens: Der Sachverstindigenrat schlofl sich der Auffassung an,
daB die Gewerkschaften mit ihrer Nominallohnpolitik keine Reallohnpo-
litik fiihren kénnen. Die Einkommensverteilung ist danach das Ergebnis
von Marktkriften, das die Gewerkschaften allenfalls mit Mitteln der
Mengenpolitik (Arbeitszeitverkiirzung etc.) beeinflussen kénnen. Gestiitzt
auf den Tatbestand, daB die durchschnittlichen Realverdienste, anders
als die Nominalverdienste, auf lange Sicht — von 1950 bis 1963 — nicht
wesentlich stirker zunahmen als die durchschnittliche Arbeitsproduk-
tivitdt, hat der Sachverstindigenrat flir den Gedanken geworben, die
Debatte um die Lohnpolitik aus der Debatte um die Verteilungsquoten
herauszulosen. Es entstand das Konzept der kostenniveau-neutralen
Lohnpolitik8. Im Kern die frither so umstrittene Regel einer produk-
tivitdtsorientierten Lohnpolitik, enthilt das Konzept insPositive gewen-
det die traditionelle Kritik als ergénzende Bedingungen. Es ist auf Ver-

8 Jahresgutachten 1964/65, Ziffer 248.
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teilungsneutralitit gerichtet, mit der Einschrinkung, daB Anderungen
in der relativen Knappheit eines Produktionsfaktors dessen relative
Einkommensposition verdndern kénnen sollen. Im Detail praktisch
zwar nicht leicht zu handhaben, bildet die modifizierte Produktivitats-
regel doch den Eckpfeiler in der auf Vermeidung ergebnisloser, stabili-
tdatswidriger Verteilungskdmpfe angelegten Konzeption des Sachver-
stdndigenrates.

18. Drittens: In einem System fester Wechselkurse und freier Kon-
vertibilitdt der Wahrungen stellen sich fiir ein Land, das wirtschaftlich
so eng mit dem Ausland verflochten ist wie die Bundesrepublik, die
Probleme einer Politik dauerhafter Stabilisierung sdmtlich als inter-
nationale Probleme. Insbesondere: An die Stelle der binnenwirtschaft-
lichen Determinierung des Preisniveaus tritt — auf mittlere Sicht —
die internationale Determinierung des Preisniveaus. Fiir die Frage der
Strenge dieser internationalen Determiniertheit ist es grundsitzlich
auch unbeachtlich, ob sich der beobachtete ProzeB der Geldentwertung
in den einzelnen Léndern iiberwiegend aufgrund jeweiliger heimischer
Inflationsursachen im Gleichschritt vollzogen hat oder ob einzelne Lin-
der andere nachgezogen haben. Die schleichende Inflation in der Bun-
desrepublik war nur méglich und zugleich unausweichlich, weil das
Ubergewicht der inflatorischen Krifte ein internationales Phinomen
war. Der Sachverstindigenrat hat es daher, von Ausnahmen abgesehen,
vom Anbeginn seiner Titigkeit an abgelehnt, dem Zurechnungsproblem
des mehr oder weniger inflatorischen Verhaltens einzelner binnenwirt-
schaftlicher Gruppen und Bereiche groBere und mehr als kurzfristige
Bedeutung beizumessen, solange sich die Bundesrepublik nicht wech-
selkurspolitisch vom internationalen Inflationstrend gelost bzw. abge-
setzt hat. Er hat nicht geleugnet, daB es auch in der Bundesrepublik das
Problem des dauernden Ubergewichts der in Richtung inflatorisches
Ungleichgewicht wirkenden Kréfte geben mag. Aber da es aus der Ver-
gangenheit verldBlich erscheinende Indizien dafiir gab (z. B. die Ent-
wicklung des AuBenhandels und der Zahlungsbilanz, die dauerhafte
Ubernachfrage nach Arbeitskriften), daB die Bundesrepublik konstitu-
tionell bisher zu den Léindern gehorte, die von der internationalen
schleichenden Inflation eher mitgezogen wurden, als dafl sie sie voran-
trieben, blieb das Problem der ,hausgemachten Inflation“ gleichsam
eingehiillt von dem grioBeren Problem des internationalen Geldwert-
verbunds. (In dieser Relativierung ist zu verstehen, was die erstaunte
Offentlichkeit z. B. als den Freispruch der Arbeitnehmerorganisationen
von jeder Mitschuld an der schleichenden Geldentwertung in der Bun-
desrepublik auffaBte®.)

9 Vgl. z. B. Jahresgutachten 1966/67, Ziffer 206.
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19. Viertens: Die Stabilisierungskonzeption des Sachverstidndigen-
rates 148t sich nicht verstehen, wenn man sich nicht die auBerordent-
liche Bedeutung vergegenwirtigt, die in seiner gesamten Konjunktur-
analyse der — nur auf den ersten Blick trivialen — Tatsache beigemes-
sen wird, daB wirtschaftliche Vorginge, die aufeinander einwirken,
wirtschaftspolitische MaBnahmen, die etwas hervorbringen oder be-
kidmpfen sollen, dies mit zeitlicher Verzégerung tun. Stirker zumindest
und konsequenter als bisher im allgemeinen iiblich, hat der Sachver-
stidndigenrat die zeitliche Dimension konjunktureller Vorginge in sein
wirtschaftspolitisches Kalkiil eingesetzt, ja das Verdikt iiber den Satz
yheutige Wirkungen haben heutige Ursachen, und heutige Wirkungen
erfordern heutige Mafinahmen* scheint den Kern seiner diagnostischen
Auffassungen zu kennzeichnen. Lohn-lag, Wirkungsverzégerungen bei
wirtschaftspolitischen MaBnahmen, Verzégerungen, mit denen die Preis-
entwicklung einer konjunkturellen Ubersteigerung folgt, die Investi-
tionsentwicklung einen Exportboom usf., alles Vorginge, fiir die eine
GesetzméBigkeit nicht oder nur schwer zu erkennen ist, die auch als
Einzelphdnomene auftreten koénnen, die aber das konjunkturelle Ge-
schehen so stark bestimmen, daf eine Konjunkturpolitik, die sich an
den gegenwirtigen Symptomen einer Fehlentwicklung orientiert, so
fragwiirdig ist, daB hé#ufig nicht einmal gesagt werden kann, ob sie
nicht den zyklischen Charakter der wirtschaftlichen Entwicklung, den
sie bekdmpfen soll, sogar verstirkt. Der Sachverstédndigenrat hat mit
seinen Diagnosen versucht, die jeweilige konjunkturelle Lage in dem
groBeren zeitlichen Zusammenhang zu sehen, in dem sich die Ursachen
des Geschehens zu erschliefen schienen, und er hat begonnen, fiir den
Gedanken zu werben, daf}, weil eigentlich immer schon heute die —
allerdings meist sehr ungewissen — Probleme von morgen bekdmpft
werden miiiten, die Konjunkturpolitik, und zwar sowohl die Fiskal-
politik als auch die Politik der Investitionssteuerung und die Einkom-
menspolitik, von Ausnahmesituationen abgesehen, grundsitzlich als
mittelfristige Wirtschaftspolitik angelegt werden sollte — wenn Ver-
stetigung der wirtschaftlichen Entwicklung ein Hauptziel der Wirt-
schaftspolitik sein soll. Die traditionelle Konjunkturpolitik kann das
Schlimmste verhiiten, nach unten wie nach oben, eine echte Chance auf
Verstetigung der wirtschaftlichen Entwicklung scheint sie nicht zu
bieten.

20. Diese vier Elemente (Ziffern 16—19) bilden den Kern der kon-
junkturpolitischen Auffassungen des Sachverstindigenrates durch alle
drei bisher vorliegenden Gutachten hindurch. In der Summe liegt ihre
Bedeutung im Hinblick auf den Katalog gleichzeitig zu erreichender
Ziele, den ihm das Gesetz vorhilt: Stabilitdtskonforme Einkommens-
politik ist sinnlos, ja schidlich, wenn nach einer Anpassungszeit viel-
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faltiger Verzerrungen zugunsten der Exporte und zu Lasten der Im-
porte der internationale Geldentwertungstrend sich wieder durchsetzen
darf. Umgekehrt sind wechselkurspolitische MaBnahmen iiberfliissig
und u. U. gefihrlich, wenn die Einkommenspolitik keine Stabilisierung
des binnenwirtschaftlichen Kostenniveaus garantieren kann. Die frei-
willige stabilitdtskonforme Zuriickhaltung derer, die wirtschaftliche
Macht haben, wird nicht zu erlangen sein, wenn die Wirtschaftspolitik
kein Vertrauen auf Verstetigung der wirtschaftlichen Entwicklung be-
griinden kann. Das wettbewerbspolitische Problem der Preisflexibilitit
nach unten in Bereichen mit iiberdurchschnittlichen Produktivititsfort-
schritten wird schwerlich zu 16sen sein ohne eine wechselkurspolitische
Aktivierung des Preiswettbewerbs von auBen. Die Verstetigung der
wirtschaftlichen Entwicklung wird auch bei mittelfristiger Orientierung
der Konjunkturpolitik ein Problem bleiben, wenn der internationale
Konjunkturverbund sich auswirken darf. Verzichtet man auf konse-
quente Verstetigung, wird man mit gelegentlichen konjunkturellen
Ubersteigerungen auch wieder Preiserhhungswellen erhalten, die sich
ohne die Gefahren eines allgemeinen Deflationsdrucks meist nicht wie-
der zuriickdrédngen lassen.

21. Obwohl es vielen atemberaubend vorgekommen sein mag, wie
vieles nach diesem Konzept gleichzeitig den Erwartungen gemiB funk-
tionieren muB, damit der ersehnte groBe Erfolg eintritt, hat die wirt-
schaftspolitische Debatte im Zusammenhang mit den Gutachten des
Sachverstidndigenrates, soweit man sehen kann, nichts erbracht, was als
in sich konsistente Alternative neben dessen Konzeption gestellt wer-
den konnte; diese scheint, was ihre Grundlinien angeht, die einzige im
Augenblick mogliche Antwort auf die Frage des Gesetzes zu sein.
Gleichwohl hat es gegen die Konzeption des Sachverstindigenrates viel
Widerstand gegeben. Soweit er sachlich oder auch politisch ernst ge-
nommen werden muf, ist er nach Lage der Dinge nicht anders denn als
Widerstand gegen die Zielvorgabe des Sachverstindigenratsgesetzes zu
verstehen. Nur die grundsitzlichen Probleme, die damit aufgeworfen
sind, seien hier erdrtert.

22. Fir eine Beibehaltung der bisherigen Regelung sprechen vor
allem folgende Gesichtspunkte.

Zum einen: Die Frage des Gesetzes zwingt den Sachverstidndigenrat
dazu, ,first-best“-Lésungen vorzulegen. Wenn es tiberhaupt die Mog-
lichkeit zum wirtschaftspolitischen Fortschritt — auch einmal wieder
mit gréBerem Schritt — geben sollte, so muB er wohl auf solche Weise
herausgefordert werden. GroBe Lésungen mégen politisch oft zunichst
nicht durchsetzbar erscheinen, doch das kénnte in der Hauptsache daran
liegen, daB8 der Lernproze8 in der Offentlichkeit Zeit braucht. Hier zu
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helfen, kénnte die wichtigste Aufgabe des Sachverstidndigenrates sein.
Wie anders denn als unabhingiges Gremium mit strengem Auftrag
konnte er sie erfiillen?

Zum andern: Bei den wirtschaftspolitischen Zielen, die das Gesetz
nennt, handelt es sich sdmtlich um solche, die je fiir sich der Offentlich-
keit als unaufgebbar erscheinen, gleichviel ob sie unter konkurrieren-
den Gesichtspunkten als unvereinbar gelten miissen oder nicht. Solange
der Sachverstidndigenrat auch im Auftrage der Offentlichkeit arbeitet,
wird diese eine Antwort auf die Frage begehren, so wie sie heute im
Gesetz steht. Dabei mag u. U. durchaus der einzige bleibende Wert sein,
daB die ,Kosten“ einer idealen Zielsetzung offengelegt werden, was
auch der Regierung helfen diirfte, wenn sie den Kompromi8 zu recht-
fertigen hat, den sie mit ihrer Politik schlieBlich realisiert.

Zum Dritten: Gutachten aufgrund eines strengen Zielkatalogs, hinter
dem die Offentlichkeit steht, konnen den verantwortlichen Instanzen
Riickhalt sein, wenn es darum geht, Zielkonflikte im internationalen
Rahmen zu lésen. Fiir kommende Diskussionen iiber Fragen der Wih-
rungspolitik, der Harmonisierung der Konjunkturpolitik, aber auch der
Lohnpolitik mag dies von nicht geringer Bedeutung sein.

23. Andererseits: Die Nichtberiicksichtigung aller Zielsetzungen, die
auBerhalb des gesetzlichen Zielkatalogs des Sachverstindigenrats stehen
und die doch die politischen Entscheidungen stindig mitbestimmen
miissen — und dazu gehdren auch die Gesichtspunkte der politischen
Durchsetzbarkeit von MaBnahmen —, bringt die Gefahr mit sich, daBl
die wirtschaftspolitischen Anregungen des Sachverstidndigenrates nicht
nur gelegentlich, sondern tiberwiegend fiir die praktische Politik irrele-
vant sind. Dies brauchte noch nicht so zu sein, wenn die Stabilisierungs-
konzeption des Sachverstindigenrats es ihm erlaubte, in seinen Gut-
achten jeweils eine Fiille von wirtschaftspolitischen Anregungen zu
geben, von denen zumindest jeweils ein Teil praktische Bedeutung er-
langen konnte. Tatsédchlich ist es aber so, daBl in der Konzeption des
Sachverstédndigenrates der Gesichtspunkt der Komplementaritat eine so
grofle Bedeutung besitzt, daBl der Rat selbst die Irrelevanz der groBten
Teile seiner therapeutischen Uberlegungen erkliren muf fiir den Fall,
daB die Politiker auch nur eine der vielfdltigen Komplementarititen
vernachldssigen mochten. Eine Legitimation zu Anregungen, was in
diesem Fall immerhin getan werden konnte, hat der Sachverstédndigen-
rat, wie erwéhnt, nicht gesehen. Das politische Schicksal vor allem der
beiden ersten Gutachten war hiervon bestimmt.

Das Problem am Beispiel des Erfordernisses der auBenwirtschaft-
lichen Absicherung einer nationalen Stabilisierungspolitik gesehen: Es
mag sein, daB es nur eine Frage der Zeit, des Lernprozesses in der
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Offentlichkeit, ist, bis die Aufkldrungsarbeit des Sachverstindigenrates
tiber flexible oder sonstwie in Bewegung zu bringender Wechselkurse
Friichte zeitigt, es mag aber auch sein, daB es bei den Vorurteilen zu-
gunsten fester Wechselkurse dauerhaft bleibt. In diesem Falle wiirde
die Titigkeit des Sachverstindigenrates im Kern ebenso dauerhaft
darin bestehen miissen, immer nur wieder selbst die Weltfremdheit des
Gesetzes nachzuweisen, nach dem er angetreten ist.

Und auBerhalb der auBenwirtschaftlichen Problematik: Es kénnte
sich zeigen, daf88 der friiher geschilderte rein binnenwirtschaftliche Ziel-
konflikt zwischen Geldwertstabilitdt einerseits und Vollbeschiftigung
bzw. stetigem Wachstum andererseits auch in der Bundesrepublik nicht
bewiltigt werden kann, sei es, weil die Gewerkschaften nicht dahin ge-
bracht werden kénnen, da8 sie auf eine stabilititswidrige Nominallohn-
politik verzichten, sei es, weil das wettbewerbspolitische Problem der
sogenannten kompensatorischen Preissenkung ohne gelegentlichen all-
gemeinen Deflationsdruck mit seinen Gefahren fiir Vollbeschiftigung
und Wachstum nicht gelost werden kann. Die Konjunkturpolitik hitte
sich darauf einzustellen, ob mit offenem Bekenntnis oder ohne. Der
Sachverstidndigenrat dagegen hitte unentwegt Ratschlige anzudienen,
wie wenn der Konflikt sich doch 16sen lieBe. Man mag sich allerdings
vorldufig darin beruhigen, dafl dies noch nicht ein Problem von heute
ist, da die auBenwirtschaftlichen Probleme es bisher {iberragt haben.

24. Weniger Gewicht diirfte ein anderer Einwand gegen die Stabili-
sierungskonzeption des Sachverstindigenrates, der im Zusammenhang
mit dessen Zielkatalog zu sehen ist, besitzen. Es wird wohl gelegentlich
beklagt, daB der Rat — in Verpflichtung auf das Ideal — eine Stabili-
sierungskonzeption vorgelegt habe, deren vielfiltige Komplementari-
tdten die staatlichen Instanzen zwingen miiBte, in sehr viel umfassen-
derer Weise als bisher in den Wirtschaftsablauf einzugreifen, um
jeweils die Wirkungsbedingungen der komplementiren Elemente der
Konzeption zu sichern. Solche Kritik verkennt, daB der Sachverstindi-
genrat, da er von Symptomentherapie — dem Grundsatz nach — ziem-
lich konsequent abrit, mit seiner Stabilisierungskonzeption in erster
Linie MaBnahmen zur Diskussion stellt, die eher ordnungspolitischen
als ablaufspolitischen Charakter haben (garantierter Parititsanstieg,
liberkonjunkturelle Fiskalpolitik, in der Einkommenspolitik mittel-
fristige Lohnpolitik auf der Grundlage des quantifizierbaren Konzepts
der kostenniveau-neutralen Lohnpolitik). Einmalige Korrektur und da-
nach Konstanz der Daten, unter denen sich der Wirtschaftsablauf voll-
zieht, steht im Mittelpunkt der Konzeption, nicht die Vielfalt diskre-
tiondrer Ablaufspolitik.

25. Wie sind die maoglichen Alternativen zur vollstindigen und stren-
gen Zielvorgabe des Sachverstindigenratsgesetzes zu sehen?



48

a)

b)

c)

Bericht Dr. Olaf Sievert

Es kidme in Betracht, die Zielvorgabe in das jeweilige Ermessen der
politisch verantwortlichen Instanzen zu geben. Dies wiirde jedenfalls
die Aufgabe des Prinzips der Unabhingigkeit des Rates bedeuten,
da sich durch entsprechende Nebenbedingungen eines Gutachterauf-
trages das Beratungsergebnis ziemlich beliebig prédeterminieren
lieBe. Die Beratungsfunktion in engerem Sinne konnte gewinnen.
Die Offentlichkeit kénnte zwar noch Adressat der Gutachtertétig-
keit bleiben, wire aber nicht mehr zugleich Auftraggeber (vgl. Ab-
schnitt I).

Das Problem der Legitimation wire aufgeworfen, sollte die Wahl
der Ziele in die Hand des Sachverstindigenrates gegeben werden,
sei es vollig frei, sei es in bestimmten Grenzen. Selbst eine ausfiihr-
liche Explikation der zugrunde gelegten Ziele dnderte nichts daran,
daBl mit der Auswahl der Ziele eine normative (politische) Entschei-
dung getroffen wiirde, die im Beratungsergebnis ihre Fortsetzung
finde, ohne daB die ,Konsumenten“ der Gutachten deren Bedingt-
heit durch die Zielwahl meist auch nur annihernd tibersehen konn-
ten. Schon die wirtschaftspolitischen Folgerungen im Hinblick auf
Ziele, die der Gesetzgeber als Beratungsgrundlage legitimiert hat,
haben zu Anfeindungen hinsichtlich des politischen Einflusses der
Sachverstidndigentitigkeit gefiihrt. Eine Verminderung der Kon-
trolle tber die Richtung solcher Einfliisse durch die Gewé&hrung
einer, wenn auch nur begrenzten, Freiheit der Zielwahl scheint nie-
mand in Betracht ziehen zu wollen. Uberdies wiirde wahrscheinlich
das Erfordernis der Zielabstimmung die Arbeitsfihigkeit selbst eines
ausschlieBlich nach Gesichtspunkten der fachlichen Qualifikation be-
rufenen Gremiums auBerordentlich belasten. Aus den Problemen so-
wohl der Legitimation wie der Arbeitsfihigkeit fiihrte wahrschein-
lich nur eine offene Politisierung des Gremiums heraus, sei es durch
Umwandlung in eine Clearing-Stelle der sozialen Gruppen im vor-
staatlichen Raum, was den Beratungs- und Aufkliarungsauftrag
(sachliche Entscheidungshilfe) zugunsten einer vor allem politischen
Entscheidungshilfe in den Hintergrund dridngen wiirde, sei es durch
Berufung von Personlichkeiten, von denen bekannt ist, da sie den
gesellschafts- und wirtschaftspolitischen Zielen der politisch verant-
wortlichen Instanzen zustimmen, was — zumindest in den Augen
der Offentlichkeit — die Unabhingigkeit der Gutachtertitigkeit her-
absetzen miiBte.

Nahe mag der Gedanke liegen, zwar nicht das Prinzip der Zielfixie-
rung, jedoch ausdriicklich die Erwartung aufzugeben, dal lediglich
kompromifllose Losungen erwiinscht seien. Auch eine solche Rege-
lung wiirde die unter b) dargestellten Schwierigkeiten nicht ver-
meiden. Die Zahl moglicher ,second-best“-Losungen ist im Zweifel
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unendlich groB. Die Entscheidung iiber die zu présentierende Aus-
wahl kidme einer Entscheidung iiber eine eigene Zielhierarchie des
Sachverstindigenrates gleich. Auch hier bliebe die sachliche Rele-
vanz der Entscheidung in der Regel unkommuniziert, ihr politischer
EinfluBl illegitim. Das Problem wiirde erst entfallen, wenn man
einigermafBen verldBliche, hinreichend stetige Transformationsfunk-
tionen fiir die in Rede stehenden wirtschaftspolitischen Ziele an-
geben konnte. Das ist jedoch nicht der Fall. Die empirischen Ansétze
in dieser Richtung (Phillips-Curve) erlauben nicht, auf die ungewis-
sen weiteren Moglichkeiten solcher Untersuchungen schon den Be-
ratungsauftrag eines unpolitischen Gremiums zu griinden, nicht zu-
letzt auch deshalb nicht, weil eine Verbesserung der Bedingungen
der Vergangenheit, die solche Funktionen abbilden, ja mit zum Ge-
genstand der wirtschaftspolitischen Bemiihungen gehéren muB.

In gewisser Weise gehort es zwar schon heute zu den Pflichten des
Sachverstindigenrats, sich — wenn auch nur indirekt — zu den
Transformationskosten bei konkurrierenden wirtschaftspolitischen
Zielen zu duBern. Sein Gutachterauftrag verlangt von ihm, die vor-
aussehbare gesamtwirtschaftliche Entwicklung unter alternativen
Annahmen darzustellen, was — genau genommen — die Angabe
von Transformationskosten implizieren wiirde. Der Sachverstdndi-
genrat war sich aber offenbar immer bewuft, wie unserios es ist,
gesamtwirtschaftliche Schétzungen, die bei dem gegenwirtigen
Stand unseres Wissens nur der GroBenordnung nach ernst gemeint
sein konnen, in ihren Zahlenwerten immer falsch sein miissen, in
einer Sammlung von Alternativrechnungen, deren Fehlerbereiche
sich allenthalben iiberschneiden, nebeneinanderzustellen. Er mufite
zu solchen Alternativrechnungen in der konzisen Form volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen erst durch die Bundesregierung ge-
dringt werden!?.

Es bleibt die Moglichkeit, an dem jetzigen Prinzip der vollstdndigen
und kompromififeindlichen Zielvorgabe festzuhalten, jedoch im Ge-
setz die Zielfixierung von Zeit zu Zeit so zu &ndern, dafl eine fir
die aktuelle Politik niitzliche Beratungstitigkeit besser gewihrleistet
bleibt. Im Zusammenhang mit dem die Wirksamkeit der Gutachter-
tatigkeit des Sachverstiandigenrates besonders belastenden Erforder-
nis der auBenwirtschaftlichen Absicherung einer nationalen Stabili-
sierungspolitik hat der Sachverstindigenrat der Regierung in seinem
jiingsten Gutachten gewissermaflen selbst eine entsprechende Her-
ausforderung zugestellt. Drei Jahre lang hat der Sachverstidndigen-
rat sich bemiiht, die Regierung und die Offentlichkeit dariiber zu

10 Stellungnahme der Bundesregierung zum Jahresgutachten 1964/65,

Ziffer 15.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 49
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belehren, daB, ,solange man mit weiteren auslidndischen Preisstei-
gerungen rechnen muB... von zwei Dingen allenfalls eines ver-
sprochen werden (kann), entweder: Konstanz des Binnenpreis-
niveaus, also Geldwertstabilitit im Sinne des Ziels, das im gesetz-
lichen Auftrag an den Sachverstidndigenrat ausdriicklich genannt ist,
oder: Konstanz der Wechselkurse“!!, In dieser Zuspitzung nach
breiter Erorterung des Problems und der verschiedenen wechsel-
kurspolitischen Moglichkeiten, darf man wohl, was das Grund-
sitzliche angeht, eine Art letztes Wort des Sachverstindigenrats
sehen. Die Regierung ist am Zuge. Sie hat sich in ihrer Regierungs-
erklirung weitgehend auf das Zielbiindel des Sachverstindigenrats-
gesetz festgelegt. Mehr noch, sie hat in ihrer Stellungnahme zum
jungsten Gutachten auch die auBlenwirtschaftspolitische Heraus-
forderung im Sinne des Sachverstdndigenrates grundsitzlich ange-
nommen!?, Wenn wéhrend ihrer Amtszeit eine Situation eintritt, in
der nicht mehr dariiber gestritten werden kann, dafBl inflatorische
Einfliisse von auBen aktuell sind, wird die Regierung wéhrungs-
politische Mafinahmen ergreifen — oder das Sachverstindigenrats-
gesetz dndern lassen miissen. Die in den bisherigen Gutachten dar-
gestellten Erkenntnisse konnten auch im zweiten Fall weiterwirken.

III. Informationsgewinnung, Periodizitdt
und Veroffentlichung der Berichte
Informationsgewinnung

26. Das Informationsproblem eines 6ffentlich bestellten Beraters zer-
fallt in zwei Teile. Am Anfang steht das Problem der Informationen,
die derzeit niemand hat, die aber mehr oder weniger unerliaBlich sind
fiir eine Erledigung des Beratungsauftrages, die das Publikum fiir wis-
senschaftlich halten diirfen soll, da es dies in jedem Falle tut. Erst da-
nach kommt das — technische oder rechtliche — Problem, grundsitz-
lich verfiigbare Informationen im Einzelfall zu beschaffen und aufzu-
bereiten.

27. Das erste Problem stellt ein wissenschaftliches Beratungsgremium
in jedem Augenblick seiner Téatigkeit vor die Frage, ob es nicht seinen
Auftrag teilweise fiir unerfiillbar erkliren muB. Die hier gemeinten In-
formationsliicken konnen natiirlich sehr unterschiedliche Griinde haben,
vor allem was die Uniiberwindbarkeit angeht: Wichtige Tatbestinde
werden statistisch nicht erhoben — da 148t sich auf liangere Sicht etwas
tun; andere werden zwar erhoben, jedoch erst seit so kurzer Zeit, daf3

11 Jahresgutachten 1966/67, Ziffer 202.

12 Stellungnahme der Bundesregierung zum Jahresgutachten 1966/67, Zif-
fern 11 bis 14.
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die Zahlen der Vergangenheit noch nicht zu sprechen begonnen haben
— da hilft abwarten; hinzu kommt unser Unwissen dariiber, welche
erhobenen oder erhebbaren Tatsachen in welchem MaBe Zukunft in
sich tragen — da ist zu forschen; schliellich bleibt vielleicht ein prin-
zipieller Mangel an zukunftstrichtigen Informationen — seinen Um-
fang kennen wir nicht.

Gleichviel welche Griinde einen akuten Notstand erkldren mogen,
in all diesen Fillen steht die Pflicht, sich auf wissenschaftlich verant-
wortbare Aussagen zu beschrinken, u. U. in Konflikt mit dem berech-
tigten Begehren des Wirtschaftspolitikers nach Auskunft. Nur einem
wissenschaftlichen Puristen wird da die Entscheidung leicht fallen: er
wird meist liberhaupt nichts sagen, was fiir die praktische Politik von
Belang ist. Der Sachverstindigenrat war nicht so puristisch. Er hat sich,
was z. B. seine Prognosetitigkeit anlangt, mit seinem Mut zu eigenen
Schétzungen etwa in der Tradition der deutschen Konjunkturfor-
schungsinstitute gehalten. Damit war den Adressaten der Gutachter
bisher auch gedient. Was aber, wenn in einer Situation des konjunk-
turellen Umbruchs wie jetzt im Friithjahr 1967 ein Jahresgutachten des
Sachverstidndigenrats fillig wire? Fiir viele konjunkturell bedeutsame
GroBlen der Volkswirtschaft miite sogar die Richtung der kiinftigen
Veridnderungen schlechterdings geraten werden, von der GroBe der zu
erwartenden Verdnderungsraten ganz zu schweigen.

Man mag geltend machen, daBl auch in Féllen, in denen niemand
etwas einigermaflen VerldBliches weiB, das Wort desjenigen Gewicht
haben solle, der sonst etwas wei3 (,wer soll es denn sonst wissen“),
denn eine Entscheidung, sei es auf Tun oder Unterlassen, miisse ja, ob
mit gut oder schlecht oder gar nicht begriindeten Erwartungen fiir die
Zukunft, in jedem Falle getroffen werden. Die wirtschaftliche und
soziale Bedeutung der geforderten Schitzungen kann gerade in solchen
Situationen auBerordentlich groB sein. Ein wissenschaftliches Bera-
tungsgremium wird dagegenhalten diirfen, dafl es in jedem Einzelfall
seiner Verantwortung gegeniiber den Prinzipien, die seine Arbeit be-
griinden, anvertraut ist, wo die Grenze zwischen vertretbaren und un-
vertretbaren Aussagen, die Fehlervorbehalten unbekannter oder un-
kommunizierbarer GroSenordnung unterliegen, zu ziehen ist. Entspre-
chend wird der Sachverstindigenrat Teile des gesetzlichen Gutachter-
auftrages oder auch Sonderauftréige der Bundesregierung u.U. gele-
gentlich zuriickweisen miissen.

Diese Autonomie hat der Sachverstindigenrat auch schon in An-
spruch genommen. Der gesetzliche Gutachterauftrag verlangt eigent-
lich: ,In die Untersuchungen sollen auch die Bildung und die Ver-
teilung von Einkommen und Vermoégen einbezogen werden“. Dies An-
sinnen hat der Sachverstdndigenrat bisher unter Verweis auf die Un-

4*
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zulanglichkeit der statistischen Unterlagen, von Globalaussagen abge-
sehen, unbefolgt gelassen.

Diesen Verweis hat er im zweiten Jahresgutachten mit konkreten
Anregungen zum Ausbau der Einkommensstatistik verbunden?!3. Unter-
stiitzt durch entsprechende Forderungen der Arbeitnehmer- und der
Arbeitgeberorganisationen scheinen diese Anregungen zu einem Gesetz-
entwurf zur Einfiihrung einer Einkommensteuererklirungsstatistik zu
filhren. Auch in anderen konkreten Fillen hat der Sachverstindigen-
rat an die Notwendigkeit gemahnt, da bestimmte statistische Liicken
geschlossen werden miifiten, wenn die von ihm verlangte Konjunktur-
diagnose nicht mit — unnétigen — Unsicherheiten beschwert bleiben
soll, so z. B. die Liicke einer verldBlichen Beschiftigtenstatistik!4.

28. Fiir die Beschaffung und Aufbereitung von Quellenmaterial steht
dem Sachverstiandigenrat das Statistische Bundesamt, das als Geschéfts-
stelle des Sachverstindigenrats fungiert, zur Verfligung. Da dem Rat
nur ein kleiner Stab von 5 bis 6 wissenschaftlichen Mitarbeitern direkt
untersteht, ist er in dieser Hinsicht sogar ganz auf das Bundesamt
angewiesen. Diese Regelung hat sich jedoch bisher im groBen und
ganzen bewihrt. Einmal ist der Bedarf an technischer Hilfe bisher
immer sehr unregelmiBig gewesen, so dafl ein groBerer technischer
Stab nicht gleichméBig ausgelastet gewesen wire. Ausschlaggebend
aber war, daBB dem Rat in StoBzeiten die personelle Flexibilitdt einer
mit {iber 2000 Beschiftigten besetzten Behorde zur Verfiigung gestan-
den hat. Sollte der Sachverstindigenrat allerdings kiinftig in groferem
MafBe als bisher quantitative Wirtschaftsforschung in sein Arbeitsge-
biet aufnehmen wollen, sei es, um das bisherige Gutachterprogramm
um aktuelle Spezialuntersuchungen — z. B. zur Strukturpolitik — zu
erginzen, sei es, um die in jeder Hinsicht anspruchslosen und in vieler
Hinsicht unbefriedigenden traditionellen Methoden der Diagnose, Prog-
nose und Alternativrechnungen allméhlich durch aufwendigere abzu-
16sen, wiirde sich alsbald das Problem stellen, daf3 ein gr6Berer eigener
Apparat aufgebaut werden miiite, mit dem auch technisches Personal
der Weisung des Rates unterstellt wiirde.

29. Das Gesetz raumt dem Sachverstiandigenrat neben der technischen
Hilfe des Statistischen Bundesamtes das Recht ein, die fachlich zu-
stindigen Bundesminister und den Présidenten der Deutschen Bundes-
bank zu horen und die Amtshilfe der Behoérden des Bundes und der
Lénder in Anspruch zu nehmen (§ 5 SRG). Geeignet erscheinenden Per-
sonen, insbesondere Vertretern von Organisationen des wirtschaftlichen
und sozialen Lebens darf Gelegenheit gegeben werden, zu wesentlichen

13 Vgl. Jahresgutachten 1965/66, Anhang III.
14 Vgl. Jahresgutachten 1966/67, FuBnote zu Ziffer 80.



Die wirtschaftspolitische Beratung in der Bundesrepublik Deutschland 53

Fragen des Gutachterauftrages Stellung zu nehmen (§ 4 SRG). Alle
diese Moglichkeiten nimmt der Rat mehr oder weniger regelméaBig
wahr. In umstrittenen Fragen folgt er der Regel, mehrere Seiten anzu-
horen. Der Ertrag von Anhérungen war im allgemeinen groBer als der
schriftlicher Befragungen einer grofleren Zahl von Wirtschaftsverbén-
den, Industrie- und Handelskammern oder Unternehmen. Allerdings
haben auch diese gelegentlich dazu beigetragen, die Urteilssicherheit
bei der Einschidtzung des Konjunkturklimas zu verbessern. In hiufigen
Diskussionen mit Nationalokonomen der Hochschulen und der Kon-
junkturforschungsinstitute hat der Sachverstidndigenrat versucht, vor
allem in Spezialfragen, seine Sachkunde zu vertiefen und zu ergénzen.
In Einzelfidllen, in denen sich der Rat sachlich oder zeitlich iiberfordert
sah, hat er Hilfsgutachten in Auftrag gegeben.

Einen Anspruch auf Anhérung haben nur die Regierung und die
Bundesbank. Thn auch den Vertretern wirtschaftlicher oder sozialer
Organisationen zu gewihren, miite die Arbeitsfihigkeit eines Gre-
miums, dessen Mitglieder die Gutachtertdtigkeit nebenberuflich aus-
tiben, wohl in Frage stellen.

30. Von der Bedeutung wichtiger Informationsliicken ist schon ge-
sprochen worden. Von den weithin bekannten und &hnlich zu beurtei-
lenden Unvollkommenheiten der vorhandenen Informationen braucht
hier nicht weiter die Rede zu sein. Beide Probleme wirken etwas
kleiner, wenn man sich vergegenwirtigt, dal sich vermutlich weder mit
den vorhandenen Informationen noch mit solchen, die man sich realisti-
scherweise wiinschen konnte, die entscheidenden Hypothesen einer
Analyse des Stabilisierungsproblems befriedigend testen lassen.

Die Grundhypothesen des Sachverstindigenrates waren (s. auch
Ziffern 16 ff.):

— Paralleles inflatorisches Verhalten machtvoller Gruppen, des Staates
und des Auslandes hat einen gréBeren Anteil an der Erkldrung des
Prozesses der schleichenden Inflation als ,demand pull“ und ,cost
push“.

— Fiir das Ausmall der — trendméBigen — Geldentwertung in der
Bundesrepublik waren wegen des internationalen Preiszusammen-
hangs die Einfliisse aus dem Ausland ausschlaggebend.

— Fir die Erkldrung des zyklischen Charakters der wirtschaftlichen
Entwicklung leisten einige ,time-lag“-Hypothesen am meisten.

Alle diese Hypothesen hat der Sachverstdndigenrat nicht nur speku-
lativ begriindet, sondern auch durch empirische Illustration plausibel
machen kénnen. Und er besitzt jedenfalls keine Informationen, die sie
falsifizieren wiirden. Aber einem ernsthaften Test konnten sie nicht
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ausgesetzt werden. Testversuche waren notwendigerweise von der Art,
daB ein positives Ergebnis zwar einen eindrucksvollen Beleg ergab, ein
Scheitern jedoch iiberhaupt nichts besagte, da es hierfiir stets genug
plausible Griinde gab. All dies konnte nicht anders sein, da es sich um
Hypothesen iiber die Grundziige im konjunkturellen Geschehen handelt,
die von isolierbaren Phinomenen nicht oder nicht hiufig genug repri-
sentiert wurden.

Periodizitit

31. Man mag die Frage aufwerfen, ob es zweckmiBig war, den festen
Jahrestermin eines Hauptgutachtens vorzuschreiben, dieses dadurch be-
sonders zu akzentuieren und Sondergutachten nach Ermessen des Rates
gleichsam nur als Interventionen mit Feuerwehrcharakter zu erbitten.

Vorab ist festzuhalten, dafl der vorgeschriebene Termin der Jahres-
gutachten, der 15. November, unter dem Gesichtspunkt der Informa-
tionslage sicherlich nicht der beste ist. Fiir die Diagnose und Prognose
ist die unbekannte Zukunft zwar in jedem Zeitpunkt des Jahres gleich
lang, nicht jedoch der bekannte Teil der Vergangenheit, insbesondere
nicht der Teil, der schon Zukunft in sich tridgt. Es gibt einen Jahres-
rhythmus im Anfall statistischer Informationen, der mit der Periodizi-
tdt der Einzelreihen und der jeweils notigen Aufbereitungszeit zusam-
menhhéngt. Hinzu kommen unstabile Saisonkomponenten, die die Aus-
sagekraft kurzfristiger Daten im Jahresverlauf unterschiedlich ver-
falschen. Ende Oktober/Anfang November, wenn der Sachverstiandigen-
rat seine Jahresgutachten abzuschlieSen hat, ist in vielen monatlich
fortgefiihrten Reihen erst ein jiingerer Wert, ndmlich der des Septem-
bers, frei von dem immer stirker werdenden EinfluB der Ferienzeit.
Jahrlich anfallende Statistiken beziehen sich dann auf einen schon recht
weit zuriickliegenden Zeitraum. Fiir die 6ffentlichen Haushalte des als-
bald beginnenden Jahres fehlen in vielen Gebietskérperschaften noch die
ersten Beschliisse, die bevorstehenden Abschliisse des laufenden Jahres
miissen grob geschétzt werden. Gutachten, die im Frithjahr abzuschlie-
Ben wiren, wenn die (vorldufigen) Ergebnisse der wichtigsten Jahres-
rechnungen vorliegen, auch die UngewiB3heiten des Winterwetters vor-
liber sind, hitten wahrscheinlich eine bessere Informationsgrundlage
und wiirden dadurch in mancher Hinsicht auch etwas ldnger aktuell
bleiben (auf jeden Fall linger aktuell erscheinen). Die Rechtfertigung
des gesetzlichen Termins liegt demgegeniiber allein in dem Vorteil,
daB so die wichtigsten haushaltspolitischen Entscheidungen des Jahres
unter dem Eindruck der Gutachten getroffen werden miissen.

In dem Widerstreit der Gesichtspunkte ,gilinstigste Informationslage*
und ,Befruchtung der Fiskalpolitik“, der im Gesetz — verniinftiger-
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weise — zugunsten des politischen entschieden wurde, liegt das ge-
wichtigste Argument fiir die These, dafl ein Gutachten je Jahr nicht
ausreichend sei. Es besagt jedoch nichts fiir die These, daB es grund-
sdtzlich Aufgabe des Sachverstidndigenrates sei, mit seiner Gutachter-
tatigkeit der Aktualitdt auf den Fersen zu bleiben. Diese These ist ab-
zulehnen. In der Bundesrepublik befassen sich noch andere Institutio-
nen mehrmals im Jahr mit der Analyse der gesamtwirtschaftlichen
Lage und der Vorausschau auf die kiinftige Entwicklung. Sie haben
darin eine lange Tradition, und zumal in Methode und Inhalt der Vor-
ausschau unterscheidet sich der Sachverstindigenrat kaum von ihnen.
Héaufigere Kurzgutachten, die solchen Analysen lediglich eine Autori-
tatspramie voraus hitten, bedarf es wohl nicht. Uberdies kénnte sich
die Autoritdt dabei rasch abniitzen, was unnétig und beklagenswert
wire. Denn diese Autoritdt braucht der Sachverstidndigenrat allerdings
bei seinen Hauptgutachten, in denen er weit iiber das hinaus geht, was
Gegenstand der laufenden Untersuchungen und konjunkturpolitischen
Erorterungen der Konjunkturforschungsinstitute ist. In dem, was seines
besonderen Amtes ist, geht es, wie zu zeigen sein wird, um Grund-
lagen fiir die Richtlinien der Konjunkturpolitik. Dariiber ist nicht von
Monat zu Monat zu entscheiden. Fiir Ausnahmen gentigen die gelten-
den Vorkehrungen.

Veroffentlichung

32. Wie schon erwihnt, miissen alle Gutachten des Sachverstédndigen-
rates ohne Ausnahme veréffentlicht werden. Mit diesem Grundsatz
wurde die Offentlichkeit zum Mit-Auftraggeber der gesamten Tétig-
keit des Rates. Einen unabdingbaren Termin fiir die Verdffentlichung
schreibt das Gesetz allerdings nur fiir die Jahresgutachten vor. Sie
waren nach der urspriinglichen Fassung des Gesetzes acht Wochen nach
Abgabe zu verdffentlichen; diese acht Wochen sollten einer von der
6ffentlichen Diskussion unbeeinfluBten Vorbereitung der Stellungnahme
der Bundesregierung vorbehalten bleiben. Nach der Neufassung des
Gesetzes sind die Jahresgutachten unverziiglich zu verdffentlichen; es
hatte sich als unmoéglich erwiesen, die Gutachten in den Ministerien
ausreichend vertraulich zu behandeln; auBlerdem hatte sich gezeigt, dafl
bestimmte aktuelle Teile der Gutachten zu schnell verdarben, als da8
man sie acht Wochen lagern diirfte.

Bei Sondergutachten, die der Sachverstindigenrat nach seinem Er-
messen oder auf Anforderung der Bundesregierung erstattet, kann die
alsbaldige Vero6ffentlichung bei Einvernehmen zwischen Rat und Bun-
desregierung vermieden werden. Damit ist grundsétzlich dem Gesichts-
punkt Rechnung getragen, daB in bestimmten Fillen die offentliche
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Erorterung voraussehbarer Entwicklungen oder einzelner wirtschafts-
politischer MaBnahmen fiir die tatsichliche Entwicklung oder fiir die
Durchsetzbarkeit und die Erfolgsaussichten der betreffenden MafBnah-
men ungiinstig sein kann (z. B. die Erorterung einer abrupten Wechsel-
kursdnderung). Allerdings gibt es auch hier institutionell ein Uberge-
wicht des Interesses der Offentlichkeit an Aufklirung gegeniiber dem
Interesse der Regierung an intimer Beratung. Denn durch die Regelung:
Einvernehmen — sonst Veréffentlichung nach einer Woche (§ 6, Abs. 2
SRG), ist das Urteil der Regierung nicht gleichberechtigt gemacht wor-
den. Die Regierung kann also zum Beispiel nicht einmal im Falle eines
von ihr selbst erbetenen Ratschlags (Sondergutachten auf Anforderung
der Bundesregierung) nach Belieben verhindern, da dieser dann mog-
licherweise in Koalition mit der 6ffentlichen Meinung ihre Entschei-
dungsfreiheit bedriickt!42,

33. Soll ein unabhéngiges Gutachtergremium zwischen seinen Gut-
achten eine eigene Offentlichkeitsarbeit entfalten? Der Sachverstin-
digenrat hat sich in dieser Hinsicht bisher sehr zuriickgehalten. Die
Jahresgutachten wurden auf halbdffentlichen bzw. nicht-6ffentlichen
Veranstaltungen der Deutschen Volkswirtschaftlichen Gesellschaft bzw.
der Adolf-Weber-Stiftung mit Vertretern der Wissenschaft, der Wirt-
schaft und der Presse diskutiert. In die laufende Debatte greift der
Sachverstindigenrat offiziell nicht ein. Nur in einem Falle, in dem ein
schwerwiegendes Miflverstindnis iiber einige Aussagen des zweiten
Jahresgutachtens wichtige Tarifverhandlungen zu beeinflussen schien,
hat der Generalsekretir des Rates in der indirekten Form einer Leser-
zuschrift an die Frankfurter Allgemeine Zeitung eine Aufklidrung ins
Spiel gebracht. Herausfordernde Mifverstdndnisse zeigen sich in der
Offentlichkeit aber natiirlich dauernd und beeintrichtigen, indem sie
fortwirken, die aufkldrende Wirkung der Gutachten insgesamt. Auf sie
laufend einzugehen, wiirde die Gefahr einer Politisierung des Sach-
verstindigenrates verstirken, da sich in den ,MiBverstdndnissen“ ja
nicht selten die Interessenlage der Diskussionspartner spiegelt. Uberdies
wiirde der Eindruck einer laufenden Selbstinterpretation dem Ansehen
des Rates vermutlich eher schaden als niitzen, wiahrend der aufklirende
Erfolg — wenn schon die sorgfiltig formulierten Texte der Gutachten
ihn nicht gebracht haben — fraglich bliebe.

In gewisser Weise haben Mitglieder des Sachverstindigenrates in
eigenen Vortrdgen dem Schlimmsten zu wehren versucht. Einschldgige
Aussagen in solchen Vortridgen stehen zwar unter der Klausel ,unver-
bindlich fiir den Sachverstindigenrat®, doch dies braucht die aufkléire-
rische Wirkung nicht zu schmélern, wihrend zugleich der spektakuldre

12 Gedndert in der Neufassung des § 6, Abs. 2 SRG vom 8. 6. 1967 (BGBL. I,
S. 582).
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Eindruck einer offiziellen Selbstinterpretation vermieden wird. Eine
Losung ist dieser Weg trotz der Vorbehaltsklausel selbstverstdndlich
nur in Fragen, in denen die Mitglieder des Rates von Grund auf einer
Meinung sind.

Eine vorbehaltsfreie Offentlichkeitsarbeit der einzelnen Mitglieder
kdme wohl nur im Falle eines politischen (abhéngigen) Berater-
gremiums in Betracht, weil dann normative Einschliisse in den AuBe-
rungen Einzelner in der Regel keine Probleme aufwerfen.

IV. Ergebnis und Kontrolle der Beratung

34. Einige grundsitzliche Probleme des Inhalts wirtschaftspolitischer
Beratung waren schon im Zusammenhang mit den Fragen der Institu-
tionalisierung und der Zielgewinnung zu behandeln, so das Problem des
Empfehlungsverbots oder auch das der Bedeutung der Stabilisierungs-
konzeption insgesamt. Darauf sei verwiesen (Ziffern 8, 16 ff.).

35. Im Mittelpunkt der Beratungstitigkeit des Sachverstindigenrates
steht die Werbung fiir den Gedanken, dafl nur mit geschlossenen wirt-
schaftspolitischen Konzeptionen, mit einer Wirtschaftspolitik aus einem
GuB, dem Stabilisierungsproblem angemessen begegnet werden konne.
Diese Haltung ist zwar einerseits lediglich Folge der Aufgabenstellung
des Sachverstdndigenrates: Moglichkeiten fiir die gleichzeitige Verwirk-
lichung aller Hauptziele der Wirtschaftspolitik aufzuzeigen. Sie ist aber
dariiber hinaus Ausdruck der allgemeinen Uberzeugung, daB nur im
Rahmen eines geschlossenen Programms die erwiinschte Wirkung ein-
zelner Mafinahmen gesichert, die Gefahr unerwiinschter Nebenwirkun-
gen aufgefangen und iliberhaupt der Wert einzelner MaBnahmen, da
durch andere mitbedingt, nur im Zusammenhang mit diesen angemes-
sen gewlirdigt werden kann.

36. Getreu dieser Auffassung hat der Sachversténdigenrat seine wirt-
schaftspolitischen Anregungen bisher ausschlieflich im Rahmen ge-
schlossener Programme dargeboten. Das erste Jahresgutachten brachte
die Darstellung der Grundlinien einer Stabilisierungspolitik, wie sie
nach Ubergang zu einem flexiblen Wechselkurs fiir die DM méglich
wiirde. Uber die Grundlinien eines moglichen Programms sogar hinaus
ging der Sachverstidndigenrat mit der detailierten, zum Teil quanti-
fizierten Ausarbeitung einer ,konzertierten Stabilisierungsaktion“ im
zweiten Jahresgutachten. Im dritten Gutachten wurden drei alternative
Strategien der Konjunkturpolitik fiir das Jahr 1967 nebeneinanderge-
stellt. Hier wird ganz besonders deutlich, daB der Sachverstidndigenrat
seinen Auftrag nicht durch die Erorterung alternativer EinzelmaQ-
nahmen, sondern immer nur dadurch, da} er alternative Pakete von
MaBnahmen zur Diskussion stellt, erfiillen zu konnen glaubt.
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37. Seit dem zweiten Jahresgutachten spielt in der Tatigkeit des Sach-
verstdndigenrates die Anregung einer konzertierten Aktion all derer,
die in der Wirtschaft Macht haben und daher gesamtwirtschaftliche Ver-
antwortung tragen, eine zentrale Rolle. Diese Tatsache hat einen doppel-
ten Ursprung. Zum einen ist die Idee eine Folge der konjunkturpoliti-
schen Grundvorstellungen des Sachverstidndigenrates, wonach Zielkon-
flikte in der Stabilisierungspolitik nur durch Zusammenwirken der
groBen sozialen Gruppen und des Staates vermieden werden konnen.
Hinzu kam jedoch die Diagnose der gesamtwirtschaftlichen Lage im
Herbst des Jahres 1965 und die Einschitzung der in die Zukunft wei-
senden Tendenzen. Der Sachverstindigenrat sah die Wirtschaft der
Bundesrepublik in der N#he eines labilen inflatorischen Gleichgewichts,
in einem Zustand der Inflationsgewthnung, von dem nach Auffassung
des Rates ein Ubergang zu einer Entwicklung mit annidhernder Geld-
wertstabilitdt bei Vermeidung der Gefahr einer Stagnation nur moglich
schien, wenn all diejenigen, deren Verhalten nicht (allein) durch den
Markt diktiert ist, moglichst gleichzeitig auf eine Fortsetzung ihres in-
flatorischen Verhaltens verzichteten. Dazu schien eine Abstimmung des
Verhaltens notig, damit allseits Vertrauen in den Erfolg der Stabili-
sierungsaktion entstehen konnte, einen Erfolg, der allein ein stabili-
sierungskonformes Verhalten der einzelnen Beteiligten von Nachteilen
frei zu halten versprach.

Das Ziel wurde auch konkretisiert. Die Verhaltensabstimmung und
erginzende staatliche MaBnahmen sollten bewirken, daf die groflen
volkswirtschaftlichen Ausgabenstréme mit einer Rate von um 6 vH zu-
nehmen. Im Mittelpunkt standen Richtsdtze fiir die durchschnittliche
Erh6hung der Stundenléhne sowie fiir die Expansion der ¢ffentlichen
Haushalte.

Grundsitzliche Fragen wurden weniger durch die Tatsache aufge-
worfen, daB der Sachverstindigenrat seine wirtschaftspolitischen An-
regungen in der Form einer geschlossenen Konzeption darbot, als da-
durch, daB der Sachverstidndigenrat fiir die zur Diskussion gestellte
konzertierte Aktion konkrete Anregungen gab, die das Ergebnis der
anzustrebenden Verhaltensabstimmung betrafen. In Frage steht, ob
solche Richtsitze, wie sie in dem Programm ,,Stabilisierung ohne Stag-
nation“ enthalten waren, iiberhaupt zweckmifBig sind, ob der Sachver-
stdndigenrat der Herausgeber solcher Richtsdtze sein sollte und ob sie
sachlich ausreichend begriindet werden kénnen. Es gibt eine Reihe von
Griinden dafiir, daB fiir die Situation im Herbst 1965 alle drei Fragen
bejaht werden kénnen. Das besagt fiir das Grundsétzliche des Problems
aber natiirlich noch nicht viel und soll daher hier nicht im Vordergrund
stehen.
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38. Was die Aufstellung von ,Lohnleitlinien“ angeht, so gibt es in den
drei Jahresgutachten des Rates folgende Entwicklungslinie: Das erste
Jahresgutachten brachte, wie schon erwihnt, die Darlegung des Kon-
zepts der kostenniveau-neutralen Lohnpolitik als einkommenspoliti-
schen Eckpfeiler einer Konjunkturpolitik, die von kurzfristigen ver-
teilungspolitischen Ambitionen der Sozialpartner nicht gestort wiirde.
Gefordert war die Orientierung der Lohnentwicklung am gesamtwirt-
schaftlichen Produktivitdtsfortschritt. Die Forderung war allerdings
unter die Bedingungen des ,monetdren und auBenwirtschaftlichen
Gleichgewichts“ gestellt worden und damit fiir den Moment unaktuell.
Das zweite Gutachten ging in der Konkretisierung einen Schritt weiter.
Im Rahmen der normativen Projektion, die das quantitative Abbild
der zur Diskussion gestellten ,konzertierten Stabilisierungsaktion“ dar-
stellte, muBite eine Fortdauer des Preisauftriebs fiir zunéchst unver-
meidbar gehalten werden. Da die anzustrebende Verhaltensabstimmung
u. a. auf Verteilungsneutralitit gegriindet werden sollte, war es unum-
génglich, die volle Rate der fiir unvermeidlich gehaltenen Erhshung
des Preisniveaus dem erwarteten Produktivititsfortschritt zuzuschlagen,
wenn man zu der konzeptionskonformen Rate fiir Lohnsatzerh6hungen
kommen wollte. Also wurde verfahren. Den daraufhin entstandenen
offentlichen Streit um den sogenannten ,Inflationszuschlag® des Sach-
verstindigenrates fing das dritte Jahresgutachten mit der Formel auf,
,daBl es nur sinnvoll sein kann, Lohnleitlinien aufzuzeigen, die unter
genau spezifizierten Bedingungen marktkonform sind und daher eine
Orientierungsfunktion erfiillen, dal es aber keinen Zweck hat, die
Krifte des Marktes zuriickzustauen und sich dazu lohnpolitischer Be-
schworungsformeln zu bedienen ... Eine Lohnleitlinie ist nach Auf-
fassung des Rates nur sinnvoll als eine Angabe, die jene Lohnentwick-
lung vorausschitzt, die sich beim Eintreten der angenommenen Be-
dingungen ohnedies ergeben wiirde und die, wenn sie mit den gesamt-
wirtschaftlichen Zielen iibereinstimmt, die staatlichen Instanzen und
die gesellschaftlichen Gruppen dazu veranlassen kann, genau jene Be-
dingungen herzustellen, unter denen diese Lohnentwicklung eintreten
wird und marktkonform ist“!5. In diese Formel gingen also die allge-
meine Bedingung, unter der die Produktivitdtsregel fiir Lohnniveau-
erhbhungen steht — monetdres und auBenwirtschaftliches Gleichge-
wicht —, ebensowohl ein wie der Grundsatz, da eine konkrete Lohn-
leitlinie nur als Bestandteil eines wirtschaftspolitischen Programms
sinnvoll ist.

39. Gegen die Formulierung ,marktkonforme Lohnleitlinie“ wird
hiufig eingewandt, daB eine Leitlinie, die nur das vorschreibe, was

15 Jahresgutachten 1966/67, Ziffer 248.
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chnehin geschehe, iiberfliissig sei. Solche Kritik verkennt, dafl die Ver-
haltenserwartung, die eine Lohnleitlinie beinhaltet, sich ja an die Tarif-
partner wendet, die sehr wohl die Moglichkeit haben, marktinkonforme
(Tarif-) Lohnénderungen zu vereinbaren. Sie wiirden vom Markt zu-
riickgewiesen, sei es, indem die Effektivichne stédrker, sei es, indem sie
weniger stark stiegen, als den Tarifabschliissen entspréche, sei es, indem
voriibergehend eine Mindestlohnarbeitslosigkeit entstiinde.

Gleichwohl scheint richtig zu sein, daB die zitierte Formulierung des
dritten Jahresgutachtens (Ziffer 248) einen gewissen Bedeutungswandel
anzeigt. Die mit der Aufstellung einer Lohnleitlinie gemeinte Verhal-
tenserwartung gegentiiber den Sozialpartnern tritt etwas zuriick. Lohn-
niveauverdnderungen werden jetzt stirker als marktbedingte Erwar-
tungsgroBen bei der Abwigung alternativer wirtschaftspolitischer
Aktionsprogramme behandelt.

40. Diese Differenzierung ist zu erldutern: Lohnleitlinien (im Sinne
der Verhaltenserwartung) kdnnen grofe Bedeutung haben als Orien-
tierungshilfen fiir die Sozialpartner, wenn es darum geht, die Gefahr
von Stagnation und Arbeitslosigkeit als Folge zu starker Lohnerho-
hungen zu vermeiden. Besonders wichtig ist der Fall, in dem die amt-
liche Wirtschaftspolitik eine Anderung des stabilitédtspolitischen Kurses
vorhat, also vermeiden muf}, daB3 in die Zukunft reichende Vereinbarun-
gen aufgrund einer bloBen Extrapolation der Erfahrungen der Vergan-
genheit getroffen werden. Fiir das Ziel der Geldwertstabilitit konnen
Lohnleitlinien von groBer Bedeutung sein, wenn das Lohnniveau iiber
das Kostenniveau das Preisniveau nachhaltig bestimmen kann. Dies ist
der Fall eines Landes mit flexiblen Wechselkursen (nationaler Lohn-
standard). Es ist auch der Fall der in engem Verbund stehenden west-
lichen Industrieldnder zusammengenommen (internationaler Lohnstan-
dard). Dagegen haben (nationale) Lohnleitlinien geringe Bedeutung,
wenn die Gefahr eines marktwidrigen Gebrauchs der Marktmacht auf
seiten der Arbeitnehmerorganisationen gering und das Preisniveau
schon auf mittlere Sicht ausschlieBlich international bestimmt ist, das
heiBt in einem System fester Wechselkurse und vor allem in den Lén-
dern, in denen die Gewohnung an eine schleichende Inflation noch am
wenigsten vorgeschritten ist.

41. Der Sachverstindigenrat mufl die Bedeutung von Lohnleitlinien
auch deshalb eingeschrinkt sehen, weil er sich der Skepsis anschlief3t,
daB mit Mitteln der binnenwirtschaftlichen Wettbewerbspolitik die Be-
reiche mit tiberdurchschnittlichen Produktivitdtsfortschritten wahr-
scheinlich nicht zu den Preissenkungen veranlaflt werden konnen, die
zur Kompensation unvermeidlicher Preissteigerungen vor allem in
Dienstleistungsbereichen unerladfilich sind, wenn gesamtwirtschaftliche
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Stabilitdt des Niveaus erreicht werden soll. Denn diese Bereiche bilden
ja die offene Flanke einer Einkommenspolitik, die — u. a. — mit Ver-
haltensappellen arbeiten muf. Eine von glaubwiirdiger Stelle ausge-
sprochene und moglicherweise im Rahmen einer konzertierten Aktion
von den obersten Reprasentanten der Sozialpartner auBlerdem bekraf-
tigte Lohnleitlinie mag durchaus das allgemeine Lohnverhandlungs-
klima so beeinflussen, daB3 eine andere allgemeine Lohnbewegung zu-
stande kommt als ohne dies, eine Lohnbewegung, die dann, weil allge-
mein anders und begleitet von komplementiren MaBnahmen der
Kredit- und Fiskalpolitik, auch marktgerecht sein wiirde (vom auflen-
wirtschaftlichen Problem natiirlich abgesehen). Vorbedingung hierfiir
wére aber wohl, dal von keinem Bereich, der so groBes Gewicht hat,
daB er als Lohnfiihrer fiir andere groBere Bereiche in Betracht kommt,
aufgrund der Regel erwartet werden miiite, dal er wesentlich andere
Lohnvereinbarungen trifft, als seiner partiellen Marktlage entspricht.
Die Bereitschaft zu freiwilliger Zurilickhaltung darf nicht tberfordert
werden. Die Bereitschaft wird iiberfordert in Bereichen, in denen die
mafgeblichen Unternehmen aufgrund der Wettbewerbssituation die
Moglichkeit der Wahl zwischen Preissenkungen und der Gewidhrung
stabilitdtswidriger Lohnerhéhungen haben. So zeigt sich das Problem
der Einkommenspolitik zuletzt doch wieder als das wettbewerbspoli-
tische Problem, das es von Anfang an war.

Der Sachverstindigenrat hat MaBnahmen der direkten staatlichen
Preisbeeinflussung zur Loésung des Problems mit Riicksicht auf die
marktwirtschaftliche Ordnung, die ihm als Rahmenbedingung gesetzt
ist, bisher nicht erértert®. Die Moglichkeit, die er aufzeigt, ist die der —
wechselkurspolitischen — Aktivierung des Preiswettbewerbs von
auBlen. Sie wire beim Ubergang zu einem mittelfristig garantierten
Paritdtsanstieg systemimmanent gegeben. Wiirden voll oder in Grenzen
flexible Wechselkurse eingefiihrt, so miifite, soll Preisniveaustabilitdt
den Vorrang haben, die Zinspolitik bzw. die Interventionspolitik am
Devisenmarkt so gehandhabt werden, daf ein trendméaBiger Kursan-
stieg der DM selbst dann geschaffen wiirde, wenn er als bloBer Reflex
eines schon binnenwirtschaftlich erzielbaren Stabilitdtserfolges nicht zu
erwarten wire. Das System wére dann in vieler Hinsicht dem System
eines garantierten Paritdtsanstiegs angenidhert!’. Die stabilitdtspoliti-
sche Bedeutung von Lohnleitlinien wére in beiden Féllen gering, da
fiir die Entwicklung des Preisniveaus die Wechselkurspolitik zusténdig
wire. Sie blieben allerdings u. U. eine wichtige Orientierungshilfe zur
Vermeidung von Unterbeschédftigung.

18 Jahresgutachten 1966/67, Ziffer 289.
17 Vgl. Jahresgutachten 1966/67, Ziffern 275 ff.
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42. Im weiteren sei angenommen, daB formell unverbindliche, als
bloBe Orientierungshilfen, allenfalls als moralische Appelle gedachte
Leitlinien wirksam und zweckmiBig sein kénnen. Dann erhebt sich die
Frage: wer stellt sie auf, und welche Rolle kann ein Beratungsgremium
wie der Sachverstiandigenrat dabei spielen?

Sicher scheint zu sein, daB eine Anderung gegeniiber dem bisherigen
Zustand eintreten mufl. Urheber von Leitlinien war bisher allein der
Sachverstidndigenrat. Er hat sie zwar nicht als eigene Verhaltensemp-
fehlungen herausgegeben, sondern nur als mégliche Verhaltensempfeh-
lungen im Rahmen bestimmter wirtschaftspolitischer Konzeptionen dis-
kutiert, fiir oder gegen die politisch zu optieren nicht seines Amtes war.
Da jedoch niemand diese Option wahrnahm, zumindest nicht in dem
Sinne, dafl er gegebenenfalls anstelle abgelehnter Leitlinien des Sach-
verstidndigenrates eigene herausgab, gingen die ,,méglichen* Leitlinien
des Sachverstindigenrates praktisch als ,empfohlene“ Leitlinien des
Sachverstdndigenrates und ungedeckt durch eine unzweideutige poli-
tische Entscheidung auch nur fiir die Konzeption, in die ihr sachlicher
Geltungsanspruch jeweils eingebunden war, durch die Welt. Der Sach-
verstdndigenrat kann jedoch die Verantwortung fiir die Wirkungen,
die von Leitlinien ausgehen, nicht iibernehmen, einmal schon wegen
des Prinzips nicht, da8 er politisch ein Neutrum bleiben soll, dann aber
auch aus sachlichen Griinden nicht. Selbst wenn Einigkeit dariiber be-
stehen sollte, daB das Konzept der kostenniveau-neutralen Lohnpolitik
die Grundlage bilden soll: Eine aktuelle quantitative Lohnleitlinie wird
dadurch nicht moglich. Im jiingsten Jahresgutachten sind zwar eine
Reihe von Anwendungsproblemen des Konzepts niher untersucht!®
und fiir einige von ihnen vielleicht theoretisch befriedigende Losungs-
moglichkeiten aufgezeigt worden. Die Verfasser haben jedoch auch ein-
rdumen miissen, daB es iiber vieles vorldufig nicht die statistische Aus-
kunft gibt, die fiir eine Praktizierung solcher Losungsmoglichkeiten
erforderlich wire. Hinzu kommen all die offenen Fragen, die das Pro-
blem einer Beriicksichtigung der jeweiligen Konjunkturlage aufwirft,
theoretische wie empirische. Beim praktischen Aufbau einer Leitlinie
miissen dann alle Wissensliicken, soweit sie sich nicht durch einiger-
mafBen zuverlédssige Schidtzungen auffiillen lassen, durch Entscheidun-
gen tberbriickt werden. Wenn z. B. das Konzept das Erfordernis nennt,
Verdnderungen der Kapitalkosten je Produkteinheit seien zu beriick-
sichtigen, Kenntnisse hieriiber jedoch fehlen, auch durch Schétzungen
nicht ersetzt werden kénnen, so bleibt nur iibrig, mit der Entscheidung,
sie nicht zu beriicksichtigen, der Leitlinie endgiiltig einen entsprechen-
den Fehler mitzugeben. Uberdies sind auch die Axiome des Konzepts
zum Teil noch umstritten. Die Begriindung dafiir, daB mit einer aggres-

18 Jahresgutachten 1966/67, 4. Kapitel.
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siven Nominallohnpolitik die Reallohne nicht beeinflut werden kon-
nen, von kurzfristigen Ergebnissen abgesehen, hat ihre Uberzeugungs-
kraft immer wieder erwiesen. Die empirischen Belege allerdings sind
kiimmerlich, und an sie halten sich viele Vertreter der Interessengrup-
pen. Eine Lohnleitlinie ist also sowohl von den faktischen Grundlagen
wie von den Axiomen her zumindest teilweise und damit zugleich ins-
gesamt eine Entscheidungsgréfe wie andere in einem wirtschaftspoliti-
schen Programm auch. Das entwertet sie nicht, aber es bedeutet, daB
ein unpolitisches Beratungsgremium sich in bezug auf sie auch nicht
stirker ins Wort nehmen lassen darf als in bezug auf andere Entschei-
dungsfragen der Politik. Die Erorterungen des Sachverstindigenrates
zum Thema Lohnleitlinien sind daher als Materialien zur sachlichen
Vorbereitung politischer Entscheidungen zu sehen, Entscheidungen, die
entweder der Regierung zukommen, was der Gesamtverantwortung
der Regierung fiir ihr wirtschaftspolitisches Aktionsprogramm ent-
spriche, in der eine Lohnleitlinie gegebenenfalls ihren Platz hitte, oder
aber Verhandlungsergebnis im Rahmen einer konzertierten Aktion
sein konnten, was die Herausforderung mildern wiirde, die wirksame
Lohnleitlinien gegeniiber der Tarifautonomie der Sozialpartner dar-
stellen.

43. In dem Konzept einer ,konzertierten Stabilisierungsaktion“ des
zweiten Jahresgutachtens stand neben der an die Sozialpartner gerich-
teten Lohnleitlinie ein gleich groBer Richtsatz fiir die Ausdehnung des
Volumens der 6ffentlichen Haushalte. Die Hohe des Satzes war in die-
sem Falle durch eines der grundlegenden Prinzipien des Konzepts,
niamlich durch das Prinzip der Gleichm#Bigkeit bestimmt, d. h. aktuelle
Umstdnde erlaubten es, dem iibergeordneten allgemeinen Gesichts-
punkt: ,die 6ffentlichen Haushalte sollten sich stabilitdtskonform ver-
halten“ einen konkreten Inhalt zu geben. Anders als fiir Lohnleitlinien,
denen eine allgemeine theoretische Grundlage in dem Konzept der
kostenniveau-neutralen Lohnpolitik gegeben werden konnte, gibt es
jedoch fiir solche Richtsdtze an die Adresse der Fiskalpolitik eine all-
gemeine theoretisch begriindete Bemessungsgrundlage nicht. Die Fi-
nanztheorie hat zwar Moglichkeiten aufgezeigt, die quantitativen Wir-
kungen von Anderungen im &éffentlichen Finanzgebaren unter bestimm-
ten vorgegebenen Bedingungen stabilisierungspolitisch zu wiirdigen;
fiir die Theorie der antizyklischen Fiskalpolitik sind die Merkmale der
jeweiligen Konjunkturlage diese vorgegebenen Bedingungen. Ist jedoch
der Rekurs auf den festen Punkt der vorgegebenen Bedingungen nicht
moglich, z. B. weil man — wie der Sachverstidndigenrat — dem Grund-
satz nach eine iliberkonjunkturelle Finanzpolitik befiirwortet, so hilft
die Finanztheorie bei der Bestimmung dessen, was ,stabilititskon-
forme Haushaltspolitik“ ist, zundchst nicht weiter. Der Sachverstindi-
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genrat hat daher mit soziologischen Uberlegungen festen Boden zu ge-
winnen versuchen miissen. Da er den Staat als Beteiligten im Kampf
der Gruppen um héhere Anteile am Sozialprodukt sah, hatte er eine
Frage nach kompatiblen Verhaltenserwartungen zu beantworten. Was
lag niher, als eine Beendigung des stabilitdtsgefdhrdenden Verteilungs-
kampfes am ehesten von verteilungsneutralen Prinzipien zu erwarten?
Fiir den Bereich der privaten Wirtschaft soll mit der modifizierten Pro-
duktivitdtsregel ohnehin ein MaBstab gelten, nach dem sich die Ein-
kommensverteilung allenfalls sehr langsam dndern wiirde. So wurde
in Analogie hierzu die Regel fiir akzeptabel erklidrt, daB die o6ffent-
lichen Haushalte insgesamt die Expansion ihrer Haushaltsvolumina am
Wachstum des realen Sozialprodukts orientieren sollten. Fiir Abwei-
chungen von der Regel, die aus strukturpolitischen oder wachstums-
politischen Griinden nétig sein mégen, wurden ausreichend flexible Aus-
nahmeklauseln vorgesehen (Anderungen der Steuerdeckungsquote, der
Ausgaben und Einnahmenstruktur oder der Deckungsquote insgesamt
zum Ausgleich fiir eine regelwidrige Volumensentwicklung)!®. Allerdings
héngt der Wert des Konzepts — wie auch beim Konzept der kosten-
niveau-neutralen Lohnpolitik — vorldufig vor allem am Wert der
Grundregel. Das Problem, die Ausnahmeregeln operational zu machen,
ist noch v6llig ungelost. Man hat keinerlei Kenntnis von den tatsdch-
lichen Aquivalenzen zwischen der Anderung eines Haushaltsvolumens
und, beispielsweise, einer Anderung der zugehérigen Steuerdeckungs-
quote.

44. Zum ganzen der therapeutischen Erorterungen des Sachverstdndi-
genrats sei noch einmal festgehalten: Am Anfang stand die Einsicht,
daB mit den traditionellen Mitteln der Konjunkturpolitik, mogen sie
auch virtuos gehandhabt werden, Ziele, wie sie dem Rat vorgegeben
sind, nicht oder jedenfalls nicht gleichzeitig verwirklicht werden kon-
nen. Daraus ergab sich, daB Uberlegungen dariiber, mit welchen Mitteln
unter den gegebenen allgemeinen Bedingungen iiberhaupt eine erfolg-
reiche Stabilisierungspolitik moglich erscheint, und welche Rolle ein-
zelnen Bereichen der Wirtschaftspolitik dabei allenfalls zugewiesen
werden kann, zunichst ein sehr viel groBeres Gewicht erhielten als die
Wiirdigung der aktuellen Bedeutung einzelner Mafinahmen, von der
detailierten Skizzierung des Programms einer konzertierten Stabilisie-
rungsaktion im zweiten Jahresgutachten abgesehen. In jenen Fragen
sah der Rat den aktuellen Engpall in der ihm vornehmlich anvertrauten
Aufklirung der Offentlichkeit und der wirtschaftspolitisch verantwort-
lichen Instanzen. Konkrete Anregungen zur Erweiterung des konjunk-
turpolitischen Instrumentariums gehoérten dazu (neben der griindlichen

19 Vgl. Jahresgutachten 1965/66, Ziffer 193; Jahresgutachten 1966/67, Ziffer
251,
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Erérterung wechselkurspolitischer Méglichkeiten u.a.: Anderungen
steuerlicher Abschreibungsmdglichkeiten, Einfiihrung befristeter Inve-
stitionsabgaben bzw. Investitionszuschiisse, Kreditplafondierung, zen-
trale Beeinflussung der Schuldenpolitik der Gebietskorperschaften??).
Das aktuelle Anwendungsproblem konnte demgegeniiber oft als mehr
technisches Problem vorlidufig in der zweiten Reihe stehen — bis iiber
die Grundlagen Klarheit geschaffen bzw. entschieden sein wiirde.

45. Was die Behandlung der Probleme der praktischen Durchfiihrbar-
keit und der politischen Durchsetzbarkeit der von ihm zur Diskussion
gestellten MaBnahmen angeht, so ist der Rat keinem strengen Prinzip
gefolgt. Auf die Durchfiihrbarkeit von MaBnahmen grundsitzlich acht-
zugeben, hat er sich selbstverstidndlich verpflichtet gefiihlt. In einigen
Fillen ist er nicht nur in seinen Beratungen, sondern sogar in den Gut-
achten selbst bis in die Details von Problemen der Durchfiihrbarkeit ge-
gangen, so bei der Beschreibung des Systems eines mittelfristig garan-
tierten Paritdtsanstiegs. Es miiite aber wohl die Arbeitsfdhigkeit des
Rates unnoétig belasten, wollte man verlangen, dafl er nicht nur aus-
nahmsweise und nach seinem Ermessen, sondern grundsitzlich bei allen
MaBnahmen, die er in die Diskussion bringt, solche Probleme weiter
verfolgt, als bis er das Vertrauen gewonnen hat, daB} sie, wenn nicht
gelost, so doch 16sbar sein diirften.

Hinsichtlich der Probleme der politischen Durchsetzbarkeit ist der
Rat in einer ambivalenten Situation. Einerseits miissen nach dem ge-
setzlichen Zielkatalog Fragen der Durchsetzbarkeit fiir die bloBen Eig-
nungsurteile des Sachverstidndigenrates iiber alternative wirtschafts-
politische MaBnahmen unbeachtlich sein. Andererseits ist sicherlich
unstrittig, daB der wirtschaftspolitische Moglichkeitsbereich nicht in
jedem Fall bis an die Grenze des bloB noch Denkbaren hin verfolgt und
aufgezeigt werden soll. Wo der Rat die Grenzen zieht, ist in sein Er-
messen gestellt; selbstverstindlich hat die Entscheidung normative Im-
plikationen.

In anderer Hinsicht ist die Durchsetzbarkeit von MaBnahmen ureige-
nes Problem auch eines unpolitischen Gremiums. Der Idee nach ist die
ganze Institution des Sachverstindigenrates u.a. darauf ausgerichtet,
die Durchsetzbarkeit einer rationalen Wirtschaftspolitik zu verbessern.
Das setzt voraus, die jeweiligen Bedingungen fiir die Durchsetzbarkeit
von MaBnahmen in Erwégung zu ziehen und die Aufklarungsarbeit
auch darauf zu konzentrieren. Zumindest in einem Falle ist der Sach-
verstdndigenrat dabei bisher sogar liber die Bemiihungen einer Auf-
klarung vermittels eines Gutachtens hinausgegangen. Als sich zeigte, da
eine Lohnpolitik im Sinne der modifizierten Produktivitidtsregel zu

20 Vgl. Jahresgutachten 1965/66, Ziffern 196 ff.
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einem der wichtigsten Komponenten der dann im zweiten Jahresgut-
achten angeregten konzertierten Stabilisierungsaktion werden miifite,
hat sich der Sachverstindigenrat um deren Durchsetzbarkeit auch per-
sonlich gekiimmert. Er konnte berichten, daB die Vertreter der Sozial-
partner ,sich, nachdem die lohnpolitischen Grundsétze des vorigen Jah-
resgutachtens (Ziffer 248) auf beiden Seiten Zustimmung gefunden
hatten, gemeinsam zur Mitarbeit bereit erklart“ haben?®!.

46. Im allgemeinen die Frage nach dem Erfolg der Aufkldrungs- und
Beratungstitigkeit des Sachverstindigenrates zu stellen, ist es wohl
noch zu friih, von den Zurechnungsproblemen, die solch Geschift auch
kiinftig belasten werden, ganz abgesehen. In dem MaBe, wie das
Schwergewicht der Arbeit des Rates auf dem Bemiihen um Aufklarung
liber grundsitzliche Zusammenhinge liegt, in dem MaBe wie der
Offentlichkeit und den politischen Instanzen ein neues Denken, vor
allem ein Denken in Komplementarititen und ein Denken in Zusam-
menhéngen, fiir die an der Oberfliche unserer Erfahrungswelt ver-
trauenserweckende Belege nicht zu finden sind, abverlangt werden
muB, in diesem MafBle wird der Tétigkeit des Rates Erfolg wohl immer
nur auf lingere Sicht winken.

Andersherum gesehen: Die ,performance“ der Stabilisierungspolitik
in den vergangenen Jahren war sicherlich nicht so, dafl ein Beratungs-
gremium wiinschen kann, damit viel zu tun gehabt zu haben. Der kon-
junkturellen Ubersteigerung 1964/65 wurde nicht rechtzeitig gewehrt,
anschlieBend lieB sich die deutsche Wirtschaft unter viel mea culpa und
allerlei flagellantischem Beiwerk ganz zahm in die Rezession fiihren.
Beides hat der Sachverstiandigenrat zu verhindern gesucht. Inzwischen
ist der Eclat da, eine Situation nach Ma8 fiir gestandene Keynesianer,
deren Zeit schon abgelaufen schien. Schwerer denn je hat es der Sach-
verstindigenrat, die unverminderte Aktualitit seiner Stabilisierungs-
konzeption im Wirken der von konjunkturellen Ausnahmephinomenen
zwar verdeckten, mittelfristig jedoch fiir entscheidend gehaltenen
Kriafte aufzuzeigen.

Immerhin: In wohl merklichem Umfang sind Teile der Gutachten zur
Grundlage der wirtschaftspolitischen Diskussion in der Bundesrepublik
geworden. Und die neue Bundesregierung hat sich auch, was die Grund-
zlige der Stabilisierungsprobleme angeht, den Analysen des jiingsten
Gutachtens angeschlossen.

47. Der Aufgabe giner systematischen wissenschaftlichen Kontrolle
des Erfolgs von MafBnahmen der wirtschaftspolitischen Instanzen im
Hinblick auf bestimmte Ziele hat sich auch der Sachverstindigenrat bis-
lang nicht angenommen, jedenfalls nicht als einer selbsténdigen Auf-

21 Jahresgutachten 1965/66, Ziffer 187.
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gabe. Seine Aussagen iber die Wirkungen solcher Mafinahmen waren
eingebunden in die Diagnose der jeweiligen gesamtwirtschaftlichen
Lage bzw. in die grundsitzlichen Erorterungen der Wirkungsmoglich-
keiten bestimmter MaBnahmen. Dies Verfahren geniigt dem Auftrag
des Sachverstindigenratsgesetzes, ,,die Ursachen von aktuellen und mog-
lichen Spannungen zwischen der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage und
dem gesamtwirtschaftlichen Angebot aufzuzeigen“ (§ 2). Dall sehr viel
mehr liberhaupt méglich ist, mag sogar bezweifelt werden. Immerhin:
Sollte es im Interesse einer rationalen Wirtschaftspolitik zweckméRig
sein, die Handlungen der wirtschaftspolitisch verantwortlichen Instan-
zen nicht nur als Mittéter, sondern als Haupttiater vor das Forum einer
wissenschaftlichen Revisionsinstanz zu laden, wéire ein Gremium wie
der Sachverstidndigenrat das geeignete hierfiir? Einerseits: Das Forcie-
ren einer Revisionstitigkeit des Rates gegeniiber der offiziellen Wirt-
schaftspolitik wiirde die Gefahr einer weiteren Politisierung der Tatig-
keit des Rates vergréBern. Eine Regelung, die denjenigen, der als An-
reger in Sachen Wirtschaftspolitik berufen ist, gleichzeitig ausdriicklich
zur Kritik desjenigen auffordert, den er anregen soll, stellte wahr-
scheinlich eine explosive Mischung dar. Andererseits: Gibt es {iberhaupt
eine Alternative? Ein abhingiges Gremium, das den jeweiligen Ziel-
setzungen der Regierung besser gerecht werden konnte, aber auch zur
Rationalisierung neigen miiBte, wo Herausforderung erwiinscht wire?
Ein zweites unabhingiges Gremium, das die Herausforderung zu ver-
teilen erlaubte und vielleicht ausdriicklich unter den Schutz des Parla-
ments zu stellen wire, das politisch ja allein fiir eine Kontrollfunktion
legitimiert ist? Beides unbefriedigende Losungen.

Was der Sachverstidndigenrat praktiziert hat, stellt einen Kompromi83
dar, der sich bisher als lebensfihig erwiesen hat. Dies Kriterium der
Lebensfdhigkeit wird wahrscheinlich iiberhaupt viele der Fragen zu
entscheiden haben, wenn auch nicht alle, die das umstrittene Grenzge-
biet aufwirft, in dem wissenschaftliche und politische Tatigkeit sich
uberschneiden. Unabhéngige Gutachtertédtigkeit wird durch den politi-
schen Willen in der Offentlichkeit, der eine Verwissenschaftlichung der
Politik fordert, moglich, und nur insoweit. Nur dieser Wille kann, je
nach dem wie stark und verbreitet er ist, die Herausforderungen gegen-
liber den zum politischen Handeln berufenen Instanzen, die unabhén-
gige Gutachten immer wieder mit sich bringen, politisch abdecken.
Allerdings: Es gibt ja keinen Sachverstand, der so umfassend wére, da3
auch nur Dummheit ihm gegeniiber liberhaupt keine Legitimation mehr
hitte. Mit ausreichendem Respekt vor dieser Tatsache trigt der Sach-
verstindigenrat wahrscheinlich den politischen Existenzbedingungen
eines unpolitischen Gremiums im allgemeinen schon ausreichend Rech-
nung.

5¢



La fonction de conseil
en matiére de politique de stabilisation en France

Par Jacques Billy* (Paris)

Introduction

Depuis la fin de la derniére guerre, la stabilisation du niveau des
prix et de la valeur de la monnaie a été une des préoccupations con-
stantes des gouvernants. Une telle tdche était complexe par suite de la
multiplicité des objectifs poursuivis par la puissance publique et qui
pouvaient comporter des risques d’inflation: reconstruction d’'une éco-
nomie et de I'habitat dévasté par la guerre, promotion éducative et
sociale d'une jeunesse nombreuse, politique active de sécurité sociale
rendue colteuse par la forte proportion des personnes agées et des
jeunes au sein de la population, désengagement de la politique colo-
niale, désir affirmé d’une expansion soutenue.

Aussi la recherche de la stabilité des prix et de la monnaie a-t-elle
connu, selon les époques, des fortunes diverses et la succession des pha-
ses d’expansion, d’inflation et de ralentissement de la croissance pro-
voquée par des mesures stabilisatrices ou déflationnistes, a-t-elle été la
régle. Cependant, au fur et & mesure que la France s’engageait plus
franchement dans la compétition internationale, I'objectif de stabilité
devenait contraignant.

Mais les chances de l'atteindre ne cessaient en méme temps de croitre.
En effet, les techniques de la comptabilité nationale et de la planifica-
tion indicative utilisées aux fins de mieux observer, mieux connaitre,
mieux prévoir et mieux programmer la marche de l’économie, n’ont
cessé de se perfectionner depuis la fin de la guerre.

Dans ces conditions, la derniére politique lancée en vue de la stabili-
sation en 1963 et poursuivie depuis, se trouve étre a la fois celle dont
le succés était le plus indispensable a la croissance saine de 1’économie
francaise et celle qui disposait des meilleurs instruments en vue de ce
succés. Elle constitue donc l'illustration la meilleure de ce type de poli-
tique et c’est principalement a la lumiére de l'’expérience qu’elle fournit
que sera examinée la fonction de conseil en matiére de politique de
stabilisation.

* Chef de la division de I'actualité économique, Ministére de ’Economie et
des Finances, Direction de la Prévision, Paris.
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I. Les institutions chargées de la fonction
de conseil en matiére de politique de stabilisation

A. Les institutions de conseil et leurs fonctions

La structure administrative chargée de la fonction de conseil en
matieére de politique économique est principalement constituée par le
Commissariat général du Plan qui reléve directement du Premier Mi-
nistre, et par le Ministére de I’Economie et des Finances (Direction de
la Prévision). Les organismes consultatifs comprennent:

1. des institutions permanentes comme le Conseil Economique et So-
cial ou sont représentées les différentes forces économiques et sociales
de la nation, le Conseil supérieur du Plan, la Commission des comptes
de la nation et le Conseil National du Crédit.

2. des comités spécialisés de durée limitée dont les principaux, au
cours des derniéres années, ont été le Comité Rueff sur ’assainisse-
ment financier de 1958, le Comité Rueff-Armand sur les obstacles a
I’expansion économique de 1959—1960, le Comité Lorrain sur ’amé-
lioration du marché financier.

Le Commissariat général du Plan

C’est cette administration qui est chargée d’assurer et de coordonner
les travaux de préparation des programmes d’expansion & moyen terme
et d’en suivre I’exécution.

Le Gouvernement fait son choix entre plusieurs hypothéses élaborées
par le Commissariat général du Plan a partir d’observations sur I’évo-
lution économique récente et de concertations entre les administrations
et les représentants des forces économiques et sociales de la nation.
Ces hypothéses divergent sur le taux de croissance jugé possible pour
la période quadriennale ou quinquennale du Plan. Le choix du Gouver-
nement, approuvé par le Parlement, intervient dans les mois qui pré-
cédent 'ouverture de la période couverte par le Plan.

Depuis ses origines, le Plan attache une importance particuliére au
probléme de la stabilité des prix et de la valeur de la monnaie. Mais
c’est surtout dans le Véme Plan (1965—1970), dont les objectifs les plus
remarquables dans 'ordre économique sont un taux d’expansion élevé
conjugué avec le maintien de la stabilité des prix et du plein emploi et
le renforcement de la compétitivité des entreprises, que 'accent a été
plus particuliérement mis sur cet impératif.

Le texte méme du Plan apporte des précisions sur la maniére dont
cet objectif pourra étre atteint notamment en recommandant le déve-
loppement de l'autofinancement des entreprises et de I’épargne des
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ménages et en prévoyant un taux de croissance de la consommation en
volume (3,5 %0 par téte) légérement inférieur & celui de la croissance
de I’ensemble des productions (5 %) tandis qu’il est prévu un dévelop-
pement plus rapide de I'investissement annuel moyen (5,4 %o).

Cependant, les recommandations du Plan, principalement tournées
vers l'expansion, conservent un caractére général et ne sauraient pré-
juger I’évolution conjoncturelle au cours du déroulement de la période
désormais quinquennale qu’il recouvre.

Le soin de formuler des conseils sur la fagon de régler cette évolution
de maniére qu’elle ne fasse pas échec a la volonté de stabilité des prix
et de la monnaie est laissé & la Direction de la Prévision du Ministére
de I'Economie et des Finances qui s’appuie, pour définir la ligne de
conduite a suivre, sur les travaux de plusieurs autres administrations.

La Direction de la Prévision

La Direction de la Prévision, travaillant en coopération avec 1'Insti-
tut National de la Statistique et des Etudes Economiques (IL.N.S.E.E.),
comprend une division des budgets économiques qui, s’appuyant sur
les travaux des divisions chargées de l'analyse de la situation écono-
mique des principales catégories d’agents (entreprises, ménages, ad-
ministrations, extérieur) et sur ceux d’une division des opérations
financiéres, formule des perspectives d’évolution a court terme
(échéance de 12 a 18 mois) sous la forme de notes de politique écono-
mique préparées en juillet et en décembre, de budgets économiques ou
de comptes exploratoires, présentés en mai et en octobre. Mentionnons
que le budget économique de I’automne, établi pour I’année en cours, et
les comptes prévisionnels de I’année suivante sont remis aux parlemen-
taires sous forme d’un rapport économique et financier. Ce document
commente en particulier les résultats et les chances de la politique de
stabilisation et décrit, en outre, les incidences économiques du projet
de loi de finances (budget de I'Etat) soumis au Parlement.

Ces documents, présentés selon les catégories de la comptabilité éco-
nomique nationale, élaborés a la suite de choix faits entre diverses
«variantes» possibles, déterminés en fonction d’hypothéses sur la con-
joncture et la politique économique, définissent, sous une forme chiffrée
accompagnée d’explications, les conditions de 1’équilibre économique
le plus probable pour ’année en cours et ’année suivante.

Lorsque la stabilité des prix et de la valeur de la monnaie consti-
tuent l'une des contraintes importantes de la politique économique
poursuivie, il est tenu compte de cette contrainte lors de la construc-
tion puis de la formulation des notes et budgets dont il vient d’étre
parlé.
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Si la synthése est du ressort de la division des budgets économiques,
le réle des divisions d’analyse consiste a étayer ces choix généraux par
des études et des recommandations précises relatives aux grandes caté-
gories d’agents économiques en présence. L’expérience du passé sert
aussi de base a ces analyses.

Cette expérience passée est rassemblée dans les rapports sur les
comptes de la nation établis par 'LLN.S.E.E. et disponibles pour I’année
précédente vers la fin du premier semestre de ’année en cours.

La connaissance de ’évolution la plus récente et des perspectives a
court terme est fournie:

— en ce qui concerne les entreprises et les ménages par les divisions
d’analyse dont certaines sont rattachées 3 'LN.S.E.E. ou sont précisé-
ment établies les statistiques de base sur l'activité industrielle et com-
merciale ainsi que 1’évolution de la conjoncture,

— en ce qui concerne les administrations par la division du méme
nom dépendant de la Direction de la Prévision. Cette division recon-
stitue en termes de comptabilité économique nationale les comptes
passés et rétrospectifs des différentes administrations (Etat, collectivi-
tés locales, sécurité sociale) qui sont préparés a) — par la Direction de
la Comptabilité Publique pour ce qui est des comptes du passé; b) —
par celles du Trésor et, plus spécialement, du Budget pour ce qui est
des comptes financiers de I’Etat pour l'’année en cours; ¢) — par le
Ministére des Affaires Sociales pour ce qui est des opérations de la
sécurité sociale.

— en ce qui concerne Uextérieur par une division ad hoc de la Direc-
tion de la Prévision qui utilise, entre autres, les travaux statistiques de
la Direction générale des Douanes,

— en ce qui concerne Uéquilibre général des biens et services par
Ja division de I'LN.S.E.E. chargée de l’établissement des tableaux
d’échanges interindustriels.

Cette information en provenance des autres administrations est com-
plétée par celle qui est fournie par des bureaux d’études comme le
B.ILP.E, spécialisé dans les prévisions économiques, ou le C.E.S.O.F,,
chargé de I'étude des opérations financiéres pour le compte de la
Banque de France.

La Direction de la Prévision fait encore appel aux données statisti-
ques et aux rapports établis par les syndicats professionnels.

Les informations ainsi rassemblées donnent lieu a I’établissement de
ces comptes économiques prévisionnels commentés que sont les budgets
économiques et les comptes exploratoires. Les jugements qu'ils formu-
lent sur I’évolution passée et probable de la conjoncture et les sugge-
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stions discrétes qui accompagnent ces jugements peuvent mettre I'ac-
cent de facon toute particuliére sur les problémes de la stabilisation.
Tel a été le cas depuis la fin de 1963.

Le Conseil Economique et Social

L’article 69 de la Constitution de la République stipule que le Con-
seil Economique et Social donne son avis sur les projets de loi, d’ordon-
nance ou de décret ainsi que sur les propositions de loi qui lui sont
soumis, tandis que l’article 70 dispose que le Conseil Economique et
Social peut étre également consulté par le Gouvernement sur tout pro-
bléme de caractére économique ou social intéressant la République.
Tout plan ou tout projet de loi de programme & caractére économique
et social lui est soumis pour avis.

Les fonctions du Conseil Economique et Social sont plus précisément
définies par l'ordonnance n° 58-1360 du 29 décembre 1958 et I’habili-
tent & donner son avis sur tous les problémes de politique économique
el, en particulier, sur ceux posés par la stabilisation. La consultation
est obligatoire sur tous les projets de lois programmes. L’article 3 de
I'ordonnance stipule que le «Conseil Economique et Social peut, de sa
propre initiative, appeler 'attention du Gouvernement sur les réformes
qui lui paraissent de nature a favoriser la réalisation de ses objectifs».

«Il peut faire connaitre au Gouvernement son avis sur 'exécution des
plans ou des programmes d’action & caractére économique et social.»

Le Conseil Economique et Social comprend 200 membres répartis en
quatre groupes égaux: employeurs, salariés, agriculteurs et hauts fonc-
tionnaires.

Les onze sections de travail entre lesquelles les membres sont répar-
tis en fonction de leur compétence, se concertent pour préparer les pro-
jets d’avis soumis & 1’Assemblée pleiniére.

La Commission des comptes de la nation

Chaque année, en mai et en septembre, les prévisions économiques a
court terme (budgets économiques et comptes exploratoires) établies
par la Direction de la Prévision, sont présentées a la Commission des
comptes et des budgets économiques de la nation composée pour
moitié de hauts fonctionnaires et de membres de droit (parmi lesquels
le Gouverneur de la Banque de France et le Commissaire général du
Plan) et pour moitié de représentants du Conseil Economique et Social
et d’experts choisis pour leur compétence.
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La discussion des comptes a porté pour une large part, au cours des
trois derniéres années, sur les problémes posés par les politiques de
stabilisation (choix des mesures, résultats, risques de reprise de l'infla-
tion ou du ralentissement de l'activité).

Le Conseil National du Credit

Le Conseil National du Crédit, institué par la loi du 2 décembre 1945,
a pour rdle essentiel d’orienter la politique générale du crédit et de
I'infléchir dans le sens des intéréts supérieurs du pays.

Il est présidé par le Ministre de ’Economie et des Finances et com-
prend 43 membres représentant les forces actives du pays, les princi-
paux départements ministériels et les organismes financiers publics et
semi-publics.

Le Conseil National du Crédit joue un rdle trés important dans la
définition de la politique du crédit qui constitue, en période de stabili-

sation, un des instruments les plus puissants de l'action gouverne-
mentale.

Les décisions du Conseil National du Crédit font I’objet de mesures
d’application prises par la Banque de France ou notifiées par elle.

Le FDE.S.

Le F.D.ES. (Fonds de développement économique et social) est un
compte spécial du Trésor, créé en 1958, géré par un conseil de direction
présidé par le Ministre de I’Economie et des Finances, qui étudie les
programmes d’équipement et fait passer dans le domaine financier les
orientations du Plan.

C’est ainsi qu’il examine les programmes d’équipement des admini-
strations et des entreprises publiques et tous ceux qui sont financés
avec le concours direct ou indirect de I’Etat. I donne son avis sur
T'ordre de priorité, le rythme d’exécution des travaux et sur le mode
de financement qui leur est applicable.

Dans la gestion du compte de préts, il assiste le Ministre de 1'Eco-
nomie et des Finances; il donne son avis sur le montant et la réparti-
tion des dépenses annuelles autorisées sur les ressources du compte et
sur les conditions de ces préts.

Avant le vote du budget, les Comités du F.D.E.S. sont consultés, en
liaison avec le Commissariat général du Plan, sur les propositions d’in-
vestissements et leur mode de financement, puis le Conseil du F.D.E.S.
les approuve. Il publie un rapport sur l’ensemble des dépenses d’in-
vestissement financées a 'aide de fonds publics.
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Le F.D.ESS. joue donc un grand rdle dans la conduite des politiques
de stabilisation encore que la neutralité progressive du Trésor, en limi-
tant le volume des interventions financiéres et des préts de I’Etat, ait
amoindri l'effet de ses décisions sur la marche de I’économie et des
finances nationales.

Le Conseil supérieur du Plan et le Comité interministériel

Ces deux organismes consultatifs, créés par un décret du 19 mars
1953 et chargés a I'époque d’une sorte de supervision du Commissariat
général du Plan, n’ont jamais joué de réle effectif.

B. Les institutions de conseil et I’appareil politique

A Téchelon le plus élevé, celui de I'exécutif, c’est le Conseil des Mi-
nistres, présidé par le Président de la République, qui prend les déci-
sions de principe; & ’échelon immédiatement inférieur, les Conseils
interministériels, présidés par le Premier Ministre, définissent les gran-
des lignes des mesures a appliquer. Enfin, toujours dans le domaine de
I'exécutif, le Ministre de I’Economie et des Finances peut organiser des
réunions interministérielles auxquelles participent, en qualité de con-
seillers, des hauts fonctionnaires relevant des divers ministéres a voca-
tion économique.

Les activités de conseil proprement dites sont coordonnées au niveau
des trois cabinets ministériels: celui de la Présidence de la République,
celui du Premier Ministre, celui du Ministre de ’Economie et des Fi-
nances, ce dernier jouant un réle prépondérant par rapport aux deux
autres qui se bornent a définir des directives générales et a en suivre
I'application au vu de rapports produits par le Ministére de I’Economie
et des Finances.

Les réunions de cabinet du Ministére de ’'Economie et des Finances
qui traitent des politiques de stabilisation permettent au Ministre de
choisir, parmi les orientations proposées par la Direction de la Prévi-
sion, celles qui correspondent au voeu du Gouvernement et d’en définir
les modalités en accord avec les directeurs du Budget et du Trésor qui
participent & ces réunions conjointement avec le Directeur de la Prévi-
sion ou son représentant.

Ainsi, I'activité des services administratifs chargés du réle de conseil
releve du pouvoir exécutif qui, seul, juge de l'opportunité de tenir
compte ou non des suggestions, recommandations, avis de politique
générale, etc... formulés: a) — en vue de la stabilisation par la Direc-
tion de la Prévision, par le Conseil Economique et Social, par le Conseil
National du Crédit par la Commission des Comptes de la nation et des



La fonction de conseil en matiére de politique de stabilisation en France 75

budgets économiques et b) — en ce qui concerne les mesures d’appli-
cation, par les Directions du Budget, du Trésor ou des Prix qui relévent
toutes trois du Ministére de I'Economie et des Finances soit par les
Directions économiques de tous autres ministéres économiques (Agri-
culture, Equipement, Industrie, Affaires Sociales, etc. . .).

Contrairement a ce qui se passe dans certains pays, il n’existe pas
d’organe consultatif situé au niveau du législatif, & I’exception toutefois
du Conseil National du Crédit présidé par le Ministére de I’Economie
ct des Finances.

La Direction de la Prévision, qui joue le r6le de conseiller principal
en matiére de politique économique conjoncturelle globale, est un ser-
vice administratif de I’'Etat tout comme les autres directions du Mini-
stére de I’Economie et des Finances et les ministéres techniques appelés
a apporter leur concours en la matiére.

En revanche, le Conseil Economique et Social est un organisme indé-
pendant; quant a la Commission des comptes de la nation et des bud-
gets économiques, elle est présidée par le Ministére de I’Economie et
des Finances et son secrétariat est assuré par la Direction de la Pré-
vision.

L’administration, de par I'importance et la qualification des groupes
d’experts appelés a concevoir les grandes lignes d’application et les
aspects pratiques de stabilisation, joue un rdle prépondérant qui est
partiellement contrebalancé par le Conseil Economique et Social et par
les groupes de pression privés (organisations professionnelles, patro-
nales, syndicats ouvriers, etc...) agissant sur I'opinion publique et dont
T'influence peut s’exercer librement.

A lintérieur méme de l’administration, ’action de la Direction de la
Prévision, chargée de la préparation de la politique a court terme
s’inscrit, comme il a été dit, dans le cadre plus général de celle qui est
définie par les plans indicatifs & moyen terme.

Il existe des phénomeénes d’osmose entre la Direction de la Prévision,
le Commissariat général du Plan et I'LLN.S.E.E. sans parler des liaisons
organiques associant la Commission des comptes et des budgets écono-
miques de la nation d’une part, et le Conseil Economique et Social
d’autre part, les dirigeants de ces trois organismes appartenant dans
d’assez nombreux cas aux mémes groupes de travail qui les réunissent
fréquemment en vue de I'étude de divers problémes économiques (pla-
nification, concentration, réle de l’administration, financement des
entreprises nationales etc...) ou de I’élaboration des mesures de poli-
tique économique de caractére trés divers. Ces influences réciproques
aboutissent 3 la mise en oeuvre de politiques concertées.



76 Bericht Jacques Billy

Ces rapports de travail contribuent & la naissance de communautés
de vues a 1'égard du probléme posé par les politiques de stabilisation.

Les cadres supérieurs de la Direction de la Prévision sont nommés
par décret du Gouvernement ou par arrété du Ministére de I’'Economie
et de Finances. Le Directeur et les Sous-Directeurs sont des fonction-
naires titulaires; les chefs de division peuvent étre soit des fonctionnai-
res titulaires, soit des chargés de mission recrutés par contrat.

Le critére essentiel pour le recrutement est la qualification profes-
sionnelle. Les cadres supérieurs de la Direction ont tous une formation
économique (doctorat en droit, diplome d’études supérieures de sciences
économiques, diplome du Centre d’Etudes des programmes économi-
ques, licences és-sciences économiques). Beaucoup ont une formation
mathématique supérieure. C'est le cas, en particulier, des anciens éléves
de I’Ecole Polytechnique, de I’Ecole Normale supérieure ou de grandes
écoles d’ingénieurs recrutés par contrat. Tous sont formés, au moment
de leur recrutement, aux techniques de la comptabilité économique
rationale.

Les membres de la Direction partagent les vues générales des gou-
vernements sur la croissance et la stabilité mais leurs vues politiques
sont trés diverses et l'orientation politique du postulant, quelle qu’elle
soit, ne constitue pas un obstacle & son recrutement des lors que ses
qualifications professionnelles sont jugées satisfaisantes.

La dépendance hiérarchique dans laquelle se trouve la Direction de
la Prévision & 1'égard de l'autorité politique n’'implique pas que la
seconde soit entiérement influencée par la premieére.

En fait, les influences sont réciproques. Le pouvoir politique a une
volonté en matiére économique et il use pour la faire valoir de son
autorité et de son prestige. Ceci tend a infléchir, peut-étre inconsciem-
ment dans un sens favorable 3 ses vues, certaines des opinions des
experts relatives a la facon de traiter les problémes de la stabilisation.
Inversement, les experts sont des économistes trés qualifiés qui influen-
cent par la présentation de leurs analyses les vues et les choix des
membres du cabinet et parfois, dans le cas des directeurs, ceux du Mi-
nistre lui-méme. La traditionelle indépendance intellectuelle dont ils
jouissent leur permet de formuler leurs recommandations en toute
liberté et il n’est pas rare que celles-ci, particuliérement dans les «notes
de politique économique», discutent la politique du Gouvernement et
formulent des solutions originales.

Le cas du Conseil Economique et Social est un peu différent. Les
membres de ce Conseil sont nommés par le Gouvernement mais toutes
les tendances des grandes forces économiques et sociales de la France
y sont représentées (syndicaux patronaux, et ouvriers par exemple)
ainsi que 1'Université.



La fonction de conseil en matiére de politique de stabilisation en France 77

Ses avis s’écartent souvent de facon nette de la position du Gouverne-
ment; néanmoins 'adhésion des membres du Conseil Economique et
Social aux politiques de stabilité et de lutte contre I'inflation est
franche, pourvu que ces politiques ne remettent pas fondamentalement
en cause la croissance économique.

I1 faut aussi signaler que le Conseil Economique et Social ne formule
que des avis de caractére général sur la politique économique et que sa
contribution a I'élaboration des politiques économiques n’a pas le
caractére permanent de celle de la Direction de la Prévision.

L’existence d’organismes de conseils différents relevant d’autorités
différentes, peut donner & penser qu’'une certaine perte d’efficacité
s’ensuit nécessairement.

Cette perte d’efficacité peut résulter soit de doubles emplois, soit
d’une insuffisance de coordination des activités des différents organis-
mes chargés de ’activité de conseil.

La prépondérance du pouvoir exécutif va dans le sens d’une plus
grande efficacité mais elle ne résout pas nécessairement les problémes
de la coordination entre, d’'une part, les services relevant de divers
ministéres et, d’autre part, les services d’'un ministére chargés de cette
méme fonction.

Dans le premier cas, il s’agit surtout de coordonner ’action du Com-
missariat général du Plan et celle des services spécialisés du Ministére
de I’Economie et des Finances (Direction de la Prévision et LN.S.E.E.).

Dans le second, c’est la question des rapports entre les services du
Ministére de I’Economie et des Finances, chargés principalement de la
prévision, et ceux des services centraux de ce méme ministére, chargés
de I'administration active et gestionnaire qui se trouve posée.

Les grands équilibres généraux — y compris ceux qui découlent de
I’application d’une politique de stabilisation — étant établis de facon
prévisionnelle par les experts de la Direction de la Prévision a partir
des techniques d’analyse et de présentation fournies par la comptabilité
économique nationale, deux problémes touchant la nature des relations
avec les services de I’administration traditionnelle (Budget et Trésor),
se trouvent posés:

1. celui de la communauté de langage, les cadres comptables et les
nomenclatures utilisées par le Budget et le Trésor et la Comptabilité
Publique n’étant pas les mémes que ceux de la comptabilité économi-
que nationale. Un travail de normalisation est en cours sous 1’égide de
la Direction de la Comptabilité Publique chargée de la centralisation
des écritures des comptes de I’Etat. Depuis plusieurs années, cette
direction effectue le classement des dépenses de 1’Etat et des collecti-
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vités locales par nature économique a partir de la nomenclature utili-
sée par les comptables nationaux.

2. celui de I'opposition entre la vue globale de la marche de I'éco-
nomie et les préoccupations limitées a I'ordre budgétaire (équilibre,
limitation de l'impasse, etc...) et & l'ordre financier (politique du
réescompte, possibilités de recours au marché financier, évolution des
réserves en or et devises, etc...) et qui sont celles du Budget et du
Trésor.

Ce systéme tripolaire a néanmoins sa raison d’étre car c’est & partir
de la considération simultanée des problémes posés par les trois équili-
bres, économique, budgétaire et financier, que peut étre choisi le pro-
gramme de stabilisation optimal.

L’adoption d’'un cadre comptable commun pour l'analyse des struc-
tures et la conception des politiques constituerait néanmoins un facteur

d’accroissement de l’efficacité du travail par rapport a la situation
actuelle.

En définitive, les risques de perte d’efficacité indiqués plus haut n’ont
jamais parus tels qu'une modification profonde des régles institution-
nelles, apparaisse souhaitable; l’expérience montre que le systéme
actuel de conseil en matiére de politique de stabilisation fonctionne de
facon satisfaisante.

Des travaux périodiques n’en sont pas moins effectués en vue
d’améliorer l'efficacité des services. C'est ainsi que, dans un passé
récent, cette volonté de perfectionnement s’est traduite par la trans-
formation du Service des Etudes Economiques et Financiéres en Direc-
tion de la Prévision (juillet 1965). Par ailleurs, I'activité du Ministére
de I’Economie et des Finances témoigne de plus en plus de l'intérét

porté aux problémes économiques par les responsables de la politique
gouvernementale.

IL. Fixation des objectifs de politique
économique assignés aux organismes de conseil

A. Formulation et hiérarchisation des objectifs

Les attributions générales des organismes ou directions de ministére
chargés des activités de conseil sont définies par des textes législatifs
ou réglementaires.

Les attributions du Conseil Economique et Social résultent, ainsi qu’
il a déja été mentionné, de I'ordonnance 58—1360 du 29 décembre 1958.

Elles I'habilitent & formuler des avis en matiére de politique de stabili-
sation.
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La Direction de la Prévision, qui a regu des attributions élargies par
rapport & I'ancien Service des Etudes Economiques et Financiéres du
Ministére de I’Economie et des Finances, a vu sa fonction précisée par
le décret du 9juillet 1966 qui la charge notamment ,,d’établir les budgets
économiques, de participer a 1’élaboration des comptes de la nation et
d’assurer le secrétariat de la Commission des comptes de la nation et
des budgets économiques de la nation“.

C’est dans le cadre de cette mission générale que la Direction de la
Prévision prépare des recommandations particuliéres dans le domaine
des politiques de stabilisation a la demande du Ministre de I’Economie
et des Finances. Ces recommandations trouvent leur place normale au
sein des documents préparés par la Direction de la Prévision: notes de
politique économique, budgets économiques, comptes exploratoires.

Le Commissariat général du Plan a été créé par le décret n°® 46—2 du
3 janvier 1946 qui prescrivait 1’établissement d’un premier plan; le
décret n® 47—119 du 16 janvier 1947 l'a ensuite chargé de veiller a
I’éxécution de ce plan.

Quatre autres plans sont depuis lors intervenus pour lesquels les
mémes fonctions ont été confiées au Commissariat général du Plan.

Par ailleurs, le Commissariat général du Plan a regu mission perma-
nente d’assurer l’étude de toutes questions nécessitant une vue
d’ensemble sur ’évolution a long terme de 1’économie frangaise.

Le bon déroulement des plans comme celui de I’évolution a long
terme étant conditionné par le maintien d’'une relative stabilité des
prix et de la monnaie, on peut affirmer que la vocation constante du
Commissariat est de réaffirmer cet impératif a l'occassion de la pré-
paration de chaque plan et de formuler les recommandations générales
de politique & moyen terme permettant de la satisfaire.

Des objectifs particuliers peuvent toutefois étre soumis aux conseils
interministériels par des ministéres tels que ceux de I’Agriculture, de
I'Industrie ou des Affaires Sociales pour des motifs tenant a 'intérét poli-
tique qu'il y a a soutenir tel ou tel groupe économique ou a poursuivre
un objectif d’un autre ordre.

C’est ainsi que I’entrée dans le Marché Commun agricole impose des
rajustements de prix, que la volonté de permettre aux entreprises
industrielles un meilleur autofinancement de leurs investissements et
que le désir d’améliorer les prestations sociales versées aux familles,
peuvent conduire & des dérogations de la politique de stabilisation dans
des domaines particuliers.

Les objectifs généraux sont tout d’abord seuls définis mais ils le sont

souvent avec précision (par exemple par référence aux objectifs quanti-
tatifs du Plan); ils sont complétés assez rapidement par la formulation
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des contraintes relatives en particulier a la politique budgétaire et a
celle du crédit; ces contraintes sont présentées en principe par les
Directions du Budget et du Trésor.

A certaines époques (de 1963 a 1965 inclus par exemple) I'objectif de
stabilité a été considéré comme prioritaire et le taux de croissance dut
s'en trouver provisoirement réduit mais la considération des autres
objectifs généraux ou a moyen terme assignés a I'économie francgaise en
particulier par le Plan (développement des constructions de logements
et des équipements collectifs, formation professionnelle, etc...) n’a
jamais été perdue de vue, non plus que les objectifs proprement sociaux
(plein emploi par exemple). La nécessité de préparer les fondements
économiques et technologiques sains des futures périodes de croissance,
c’est-a-dire celles qui courront aprés 1970, est aussi une des préoc-
cupations constantes du Gouvernement.

Les buts sont fixés seulement aprés que les organismes de conseil ont
été consultés et qu’un pronostic de la situation a été formulé.

Les buts des politiques économiques mis en oeuvre par le Gouverne-
ment sont fréquemment rappelés par la Direction de la Prévision;
quant aux pronostics sur la situation, ils font ’objet de rapports pério-
diques (notes de politique économique, budgets économiques, etc...)
de cette administration. C’est en fonction de la vision a moyen terme
fournie par le Plan, de ces pronostics répétés et des recommanda-
tions qui sont faites que le Gouvernement décide, le cas échéant, du
lancement de politiques de stabilisation et en définit les grands ob-
jectifs.

La hiérarchie des objectifs est définie en termes trés généraux par
le Gouvernement et de facon plus précise par le Ministére de I’'Economie
et des Finances aprés consultation du Directeur de la Prévision et des
Directeurs du Budget et du Trésor qui rappellent a cette occasion soit
leurs pronostics sur la situation, soit les contraintes a respecter.

Lorsque des politiques de stabilisation sont lancées, l'objectif de
croissance subsiste mais n’est plus considéré comme seul prioritaire. En
revanche, on s’est toujours efforcé jusqu’a présent de concilier la
recherche de la stabilisation avec le maintien du plein emploi et avec
la croissance des investissements des administrations.

En un sens, on peut avancer, et ceci est surtout vrai depuis le lance-
ment du Véme Plan, qu'il existe une série d’objectifs nombreux et
permanents dont les principaux sont la croissance, le plein emploi, la
stabilité des prix, I’équilibre des échanges extérieurs, le développement
des investissements publics, ’encouragement des investissements privés,
I'encouragement a la formation de I’épargne, la stimulation de ses
emplois a long terme, I’équilibre budgétaire, les progrés de la formation
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professionnelle, ceux de la recherche scientifique. Ces objectifs sont
poursuivis avec 'aide de la politique économique quel que soit I'état
de la conjoncture mais c’est celui-ci qui détermine le degré d’intensité
avec lequel chacun des objectifs principaux sera poursuivi en courte
période.

B. Conception et méthodes suivies par les organismes
de conseil pour 1a formulation et leurs recommandations

Avant d’exposer la méthode suivie par les organismes administratifs
de conseil pour la formulation de leurs recommandations en matiére de
stabilisation, il est nécessaire d’examiner au préalable la place que tient
cette préoccupation dans la politique économique récente de la France
et la conception de la stabilité qui est sous-jacente a ces recomman-
dations.

Le souci de la stabilité des prix et de la valeur de la monnaie n’a
pas cessé de préoccuper les responsables de la politique économique
francaise depuis 1950 mais ce souci est devenu dominant, au méme titre
que celui de l'’expansion, du fait de la trés large entrée de la France
dans la compétition internationale, depuis 1959.

Cette entrée méme qui coincidait voici huit ans avec la fin d'une
période d’inflation marquée par une hausse rapide des prix au cours
des années 1956 et 1957 et le lancement, pendant I'’été de 1958, de
mesures correctives insuffisantes, avait motivé en septembre 1958 la
création d’'un comité présidé par M. Jacques Rueff qui formula des
recommandations sur la facon de réaliser la stabilisation. L’idée de base
était que l’inflation était un mal permanent de I’économie frangaise
qu’'on ne pouvait faire disparaitre qu’au prix d’un assainissement des
finances publiques.

La réduction des charges et besoins du Trésor et une politique plus
stricte du crédit a moyen terme devaient permettre, selon les termes
mémes du rapport élaboré par le Comité, de ,relever l'inflation par
I'épargne“ pour le financement des investissements. La remise en ordre
des structures économiques déformées par des prix artificiels et des
subventions devait étre facilitée par un certain retour a la vérité des
prix. Au plan des échanges extérieurs, la compétitivité ne pouvait étre
rétablie qu’au moyen d’une dévaluation de la monnaie qui ne fut agréée
qu’'a la fin de décembre 1958. La politique préconisée par le Comité
Rueff était donc fondée principalement sur ’assainissement des finan-
ces publiques et de la politique du crédit, la vérité des prix et 'étab-
lissement d’un taux de change réaliste.

Cet effort d’assainissement des finances publiques se traduisit effec-
tivement par un ralentissement sensible de la hausse des prix de 1959

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 49
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4 1962; on jugea pendant cette période qu’une stabilité suffisante des
prix et de la monnaie était atteinte et, seules, des recommandations
générales touchaient la politique des salaires et des prix, ’équilibre du
commerce extérieur et celui du compte des administrations (Etat, col-
lectivités locales, Sécurité sociale, etc...).

Pendant trois ans par conséquent, aucune politique spécifique de
stabilisation ne fut lancée.

A la fin de 1962 et au début de 1963, pour des motifs dont le prin-
cipal (afflux de rapatriés d’Afrique du Nord) fut extra-conjoncturel,
une nouvelle et forte poussée des prix se dessina au sein de I’économie
frangaise, laissant présager des difficultés d’équilibre des comptes extér-
ieurs au moment ou la concurrence internationale se faisait plus apre.

Une politique affirmée de stabilisation fut alors progressivement mise
au point par le Gouvernement dont ’attention avait été attirée sur ce
probléme par les rapports des administrations économiques chargées
de le conseiller.

A la différence de celle de 1959, la nouvelle politique de stabilisation
se caractérisa essentiellement:

1. par la pratique d’une politique de contrdle prolongé de la progres-
sion du crédit;

2. par la recherche systématique de I'équilibre du budget de I'Etat
pendant plusieurs exercices consécutifs;

3. par le blocage des prix aux niveaux atteints en 1963 quels que
dussent étre les besoins supplémentaires de subventions & naitre de ce
blocage dans le cas des tarifs publics;

4. dans le secteur de la construction par l'accroissement de la part
des ressources d’épargne;

5. par sa durée. Une action permanente a été poursuivie depuis la
fin de 1963 en vue du maintien de la stabilité;

6. par I’évolution des techniques de politique économique mises en
oeuvre en vue de la stabilisation. Le blocage des prix a été assoupli
gréice a un systéme de contrats de stabilité et de contrats de programme
négociés entre l'administration et les industriels. Le financement des
investissements par 1’épargne et la spécialisation des emplois de cette
épargne ont été encouragés.

Les conceptions de la politique de stabilisation sont donc désormais
en évolution constante, le but poursuivi étant une meilleure adaptation
des mesures aux situations .

Mais, 'objectif de stabilisation des prix tend & prendre une impor-

tance croissante par rapport aux autres du fait des avantages que pro-
cure la stabilité
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1. pour la conduite des choix et la recherche de l'optimum écono-
mique;

2. pour la formation spontanée réguliére de 1’épargne et son emploi
dans des investissements a long terme, ¢’ est-a-dire d’une facon générale,
pour le renforcement des structures et ’amélioration des conditions de
la compétitivité, conditions du progrés d’'une économie industrielle dans
le monde contemporain,;

3. pour la bonne marche du commerce extérieur.

Parmi tous ces objectifs, la Direction de la Prévision sélectionne
ceux qui lui paraissent devoir étre retenus comme prioritaires a court
terme en fonction des difficultés particuliéres de la conjoncture. En
fait, le choix fondamental est fait en permanence entre ’équilibre des
échanges avec I'extérieur et le plein emploi.

C. Méthode suivie par les organismes de conseil
pour la formulation de leurs recommandations

Ainsi, I'idée sous-jacente a la politique économique actuelle est que
la stabilité des prix a pour vertu d’obliger chacun & adopter un com-
portement économique plus rigoureux.

Mais le concept de stabilité des prix est entendu de facon assez large.
C’est ainsi que dans les documents du Véme Plan les prix sont con-
sidérés comme stables s’ils n’augmentent que dans de faibles propor-
tions. Mais dans les phases de la conjoncture ou la hausse des prix est
assez vive dans les autres grands pays industriels, la marge de tolérance
augmente. C'est ainsi que les hausses moyennes générales des prix de
2,5 et 2,6 %0 observées en France en 1965 et 1966 respectivement par
rapport a chaque année précédente, se comparaient favorablement a
celles observées pendant les mémes périodes aux Etats-Unis, en Alle-
magne et au Royaume-Uni. Etant donné ces circonstances, les pouvoirs
publics et la Direction de la Prévision, s’ils ont regretté I'importance
des hausses mesurées en valeur absolue, n'ont pas considéré que le
principe de la stabilité des prix se trouvait sérieusement enfreint. Les
rapports de la Direction de la Prévision ont néanmoins attiré I’attention
du Gouvernement sur la nécessité d’une grande vigilance.

L’indice retenu pour mesurer le changement des niveaux de prix est
celui de la production intérieure brute. Mais dans les études de détail
il est aussi référence parfois a I'indice des prix de gros, plus souvent a
celui des prix de détail (dit des 259 articles) qui a une grosse significa-
tion car il s’applique aux dépenses de consommation des ménages, sec-
teur sensible aux yeux de l'opinion.

Les interdépendances entre les grandes quantités globales (produc-
tion, investissements, consommation, dépenses des administrations,

6*
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importations, exportations, etc...) sont définies une fois pour toutes a
laide d’'un modéle de projection simplifié a court terme rassemblant
quelque équations économétriques et quelques équations inspirées par
les travaux du Plan.

Les grandes variables, dites variables d’écart (exemples: taux de
salaires, niveau des prix, etc...) peuvent, en revanche, varier de fagon
discrétionnaire entre certaines limites au gré des constructeurs des
budgets économiques.

Des équations comptables lient 1. — la production & la consommation
et aux autres éléments de la demande, 2. — les revenus des ménages a
la production, 3. — les revenus a la consommation.

On distingue volumes et prix de fagon & pouvoir étudier séparément
les évolutions de la P.I.B. en volume de ses évolutions en valeur.

Le modeéle est en principe linéaire mais il comporte cependant cer-
tains facteurs de non linéarité pour tenir compte des variations de
certaines élasticités de part et d’autre de certains seuils (exemple:
salaires par rapport au niveau d’emploi; importations par rapport au
taux de croissance). Le modéle est complété par un tableau d’échanges
interindustriels explicitant 1’équilibre des biens et services entre les
différentes branches utilisatrices et la demande finale.

A Tintérieur de ce réseau d’interdépendances, la hausse limitée des
prix ou ’absence de hausse peut étre considérée comme un objectif qui
détermine par inter-action 1'évolution probable d’autres variables ou
valeurs. Les relations entre variations des prix et taux de croissance se
trouvent a la limite définies.

A Tintérieur du modeéle de projection a court terme utilisé pour la
préparation des budgets économiques, la tendance de hausse des prix
est donnée par une équation de régression ajustée sur la période 1953—
1964 et dont les variables sont:

1. la différence entre la variation annuelle du taux de salaire et celle
des gains tendanciels annuels de la productivité prévu pendant la durée
du Plan;

2. la hausse des prix de I’année précédente;
3. la variation du prix des importations.

Mais du fait que 'une des variables, la croissance du taux de salaire,
est exogéne, tout repose sur une bonne prévision de I’évolution de cette
variable et I’équation ne permet finalement que de s’assurer d’'une
bonne cohérence entre les estimations des mouvements des salaires et
de ceux des prix.

Les revenus des entrepreneurs individuels sont estimés a partir des
prévisions sur les résultats bruts d’exploitation.
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Pour l'estimation de traitements et des salaires versés par les ad-
ministrations et institutions financiéres, on a admis I’hypothése de
croissance des effectifs retenue par le Véme Plan et indexé leur masse
sur la progression du taux de salaire horaire prévue par leurs en-
treprises en se réservant d’introduire une disparité entre la progression
des salaires de ces administrations et institutions et celle des salaires
des entreprises.

L’épargne des sociétés est traitée comme un solde comptable obtenu
par différence avec la masse totale des revenus versés.

Ces calculs une fois effectués, il devient possible en utilisant le
modéle d’ensemble de tester, avec toutefois une certaine marge d’'incer-
titude, la compatibilité des accroissements de revenus et des objectifs
poursuivis dans le domaine des prix et de I’expansion des activités.

Si des écarts non négligeables apparaissent, force est de prévoir une
progression différente du taux de salaire ou des autres revenus de base.

La Direction de la Prévision formulant diverses hypothéses autour
d’'une hypothése moyenne correspondant en général au taux de crois-
sance du Plan et envisageant divers types d’équilibre entre les prin-
cipales quantités globales, offre par la méme occasion, a ’appréciation
du Ministére de I'Economie et des Finances et du Gouvernement,
plusieurs compromis entre les objectifs en concurrence.

C’est ainsi que le budget économique présenté au Parlement a
T'automne 1966, retient finalement comme hypothése d’évolution de
I’économie 1967 celle qui aboutit & une hausse moyenne des prix de
2.3 %0 pour l'année alors que le Plan préconisait 1,5 %o et que la con-
joncture dans les grands pays industriels de I’Europe laisse a4 penser
que cette année, la hausse des prix dans ces pays sera assez faible. Dans
ces conditions, on peut continuer de tabler sur une croissance de la
P.LB. de 'ordre de 5 %o pour I'année (objectif en concurrence) alors que
I'imposition de fortes contraintes sur les prix (blocage renforcé par
exemple) aurait entrainé un fléchissement net du taux d’expansion.

Dans la note de politique économique, la Direction de la Prévision
présente différents objectifs possibles et examine leur compatibilité.
Elle conclut par 'annonce de ceux qui peuvent étre poursuivis simulta-

nément en précisant quelle politique économique doit étre poursuivie
a cette fin.

D. L’influence des institutions sur la formulation des objectifs

On peut enfin se demander si les objectifs de la politique de stabili-
sation sont formulés de facon exclusivement scientifique ou si, au con-
traire, le jeu du systeéme institutionnel ou la pression des groupes
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sociaux n’aboutissent pas, en fait, & les déformer dans une mesure plus
ou moins importante.

La Direction de la Prévision est objectivement neutre & I'’égard des
buts. Ses membres en admettent la validité et se contentent de con-
stater la cohérence avec les objectifs définis par le Plan

Tout au plus, peut-on estimer que le fait 1. que la Direction de la
Prévision est une administration composée de hauts fonctionnaires et
de chargés de mission au service de I'Etat, 2. que ses raisonnements,
menés avec la préoccupation d’assurer 1’équilibre économique général
le plus satisfaisant possible, entrainent la formulation de recommanda-
tions valorisant le réle de I’Etat et des autorités monétaires centrales
dans la prise des décisions tendant a assurer cet équilibre.

Les projets préparés par les divisions spécialisées de la Direction de
la Prévision et plus spécialement par celle des budgets économiques sont
discutés au sein de réunions regroupant la plupart des cadres supérieurs
de la Direction jusqu’a ce que des vues communes se dégagent. La
position des membres de la Direction peut étre influencée par des direc-
tives venant du Cabinet du Ministre et communiquées par le Direc-
teur.

Ces directives peuvent sans doute étre inspirées dans une proportion
variable par des communications non-scientifiques, dans la mesure ou
des préoccupations politiques (souci de ménager tel ou tel groupe social,
refus d’entreprendre des actions impopulaires a court terme, etc...)
sont susceptibles d’entrainer le choix d’objectifs annexes imparfaite-
ment compatibles avec les objectifs principaux définis par le Plan et
rappelés ci-dessus.

III. La collecte de 'information
et la publication des travaux des institutions de conseil

A. Les sources d’information

Les sources d’information utilisées par les conseillers en matiére de
politique de stabilisation sont celles-1d méme qui servent a ’élaboration
des budgets économiques et des comptes prévisionnels.

Elles consistent:

1. en statistiques économiques de base, fournies par I'ILN.S.E.E.;

2. en statistiques sur les opérations du Trésor, I’exécution de la loi

de finances et les opérations des collectivités locales fournies par
la Direction de la Comptabilité Publique;

3. en statistiques fiscales fournies par la Direction Générale des
Impéts;
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4. en statistiques douaniéres fournies par la Direction Générale des
Douanes;

5. en résultats d’enquéte aupreés des chefs d’entreprise auprés des
commercants détaillants, constructeurs, promoteurs et ménages;

6. en statistiques complémentaires sur l’activité économique, four-
nies par des organismes bancaires (C.E.S.O.F.) ou semi-publics
(B.IP.E.) travaillant en coopération avec la Direction de la
Prévision.

Les statistiques de base sont fournies soit par 'LLN.S.E.E,, soit par la
Direction de la Comptabilité Publique, soit par la Direction Générale
des Impdts qui les confectionnent & partir de 1’équipement de calcul
statistique qu’elles possédent, soit par la Direction du Trésor et la
Banque de France dans le cas des statistiques monétaires et financiéres
récentes. Ces statistiques satisfont aux besoins de la Direction de la
Prévision.

Pour la confection des tableaux représentatifs de 1’équilibre écono-
mique prévisionnel d’ensemble (budgets économiques), il existe une
méthode autonome simplifiée de calcul dite de projection a court terme
dont les caractéristiques générales ont été données ci-dessus dans le
cadre des réponses de la seconde partie du présent rapport. Le
perfectionnement de cette méthode va résulter, dans le proche avenir,
de l'intégration des opérations financiéres dans le modéle économique
d’ensemble. Un modéle plus perfectionné dit «modéle physico-finan-
cier» et destiné a la prévision & moyen terme, est actuellement & I’étude.
Les calculs relatifs aux projections a court terme, effectués a partir
d’'un programme déduit du modéle, sont réalisés sur un ordinateur de
petite capacité mis & la disposition de la Direction de la Prévision et
de 'LN.S.E.E. par le Centre d’Etudes et de Recherches Mathématiques
Appliquées (C.E.R.M.A.P.).

Comme on le voit, la Direction de la Prévision recourt non seulement
a 'LN.S.E.E. et aux directions du Ministére de ’Economie et des Finan-
ces qui viennent d’étre mentionnées ci-dessus, mais aussi a de l'infor-
mation spécialisée disponible dans d’autres ministéres (Equipement,
Affaires Sociales) ou dans d’autres administrations (Sécurité sociale)
voire dans le secteur bancaire ou semi-public. Il est de régle également
pour les experts de la division des budgets économiques de consulter

les membres des cabinets des ministéres a vocation économique et
sociale.

Les statistiques et prévisions économiques concernant les principaux
pays étrangers sont également utilisées. Dans ce cas, I'information est
recueillie soit auprés de I’0O.C.D.E., soit auprés des services de la C.E.E.
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B. La collecte de Finformation

L’information sur la marche des politiques de stabilisation est tirée
des statistiques, rapports et résultats d’enquétes de I'LN.S.E.E, du
C.E.S.O.F. et de la Direction Générale des Douanes et de la Direction
Générale des Impébts.

Une division spécialisée de la Direction de la Prévision, celle de l'ac-
tualité économique, est particuliérement chargée de recueillir I'informa-
tion au jour le jour sur l’état de la conjoncture. Elle regoit, en outre,
du Cabinet du Ministre ou des autres directions du Ministére de I’Eco-
nomie et des Finances, des informations sur les mesures de politique
économique.

L’expérience sur les politiques de stabilisation menées a 1’étranger
est connue — on l’a vu a partir des rapports de 'O.C.D.E. et de la
C.E.E. mais aussi, a 'occasion, par I'’étude de rapports sur des expé-
riences nationales communiqués par des bureaux étrangers.

Ces statistiques et ces études sont, en outre, complétées par les ren-
seignements tirés d’enquétes par sondage.

L'ILN.S.E.E. exploite en effet depuis plusieurs années les résultats de
trois séries d’enquétes menées a partir de questionnaires ou d’interviews.

La premiére série d’enquétes est menée chaque mois a l'aide d'un
questionnaire auprés d'un échantillon sélectionné de chefs d’entreprise
appartenant aux différentes branches de I’économie et est destinée a
renseigner les autorités centrales sur la marche des affaires (marché
intérieur, exportations, état des stocks) dans le passé le plus récent et
au moment de I’enquéte, et sur les prévisions de chefs d’entreprise rela-
tives 4 la conjoncture générale et a la marche de leur propre affaire
dans le proche avenir.

Trois fois par an, en mars, juin et novembre, I'’enquéte est plus com-
plete et comporte des questions sur la trésorerie de I’entreprise.

La deuxiéme série est celle des enquétes sur questionnaire menées
tous les deux mois auprés des commerg¢ants dans le méme esprit que
celles effectuées aupres des chefs d’entreprise.

La troisiéme série est celle des interviews menées auprés des ménages.
L’enquéte a lieu trois fois par an et consiste a interroger un certain nom-
bre de ménages sur leur situation économique, sur la vision qu'’ils ont de
leur situation financiére au moment de l'interview et, pour le proche
avenir, sur leurs préférences en matiére de placements et sur leurs
intentions d’achats.

Ces trois séries d’enquétes permettent d’apprécier la situation parti-
culiére de certaines catégories d’agents économiques et surtout leurs
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réactions psychologiques et leurs prévisions en fonction de la conjonc-
ture et des différentes politiques économiques mises en oeuvre.

L’information ainsi recueillie est considérée comme de trés bonne
qualité et est utilisée par la Direction de la Prévision.

C. La vérification de I'information

Les vérifications des renseignements ainsi recueillis se font par re-
coupement des données obtenues & partir des différentes sources d’in-
formation.

Les statistiques de I'LN.S.E.E. sont établies objectivement a partir
de méthodes scientifiques. Les controverses entre le Gouvernement et
les groupes de pression (syndicats ouvriers et patronaux par exemple)
portent de moins en moins sur la sincérité des statistiques et indices
produits par 'LN.S.E.E. et des comptes économiques de la Nation. Les
éléments chiffrés qu’ils présentent sont considérés comme objectifs et
sont souvent cités a titre d’exemple par les groupes de pression les
plus divers.

Les controverses pendant les périodes couvertes par le Plan de sta-
bilisation, portent plutét sur des questions complexes comme celles de
«I’évolution du pouvoir d’achat» ou du «co(t de la vie». Elles font
T’objet des discussions du Comité de liaison des partenaires sociaux exi-
stant auprés de 'LN.S.E.E. Au sein de ce Comité, ou sont représentées
les principales organisations professionnelles et sociales, on procéde a
T’examen des programmes d’investigations statistiques de 'LLN.S.E.E. et
on propose les mesures susceptibles d’en faciliter la réalisation.

Les contréles de recoupement effectués au sein des divisions d’ana-
lyse, de la division des comptes et prévisions a court terme et de la
division des budgets économiques jouent un réle important pour la dé-
termination des variations de la production intérieure brute et du
niveau des prix de cette production.

Les divergences entre les prévisions faites par les agents économiques
soumis aux enquétes et les développements effectifs de la conjoncture
permettent également de formuler certaines «lois» psychologiques de
destination ou de comportement en fonction des phases de la conjonc-
ture, ce qui facilite les prévisions.

Les tendances de I'opposition s’expriment lors des débats du Conseil
Economique et Social qui s’achévent par le vote, dG aux conseillers,
d’un avis transmis au Gouvernement.

Les représentants des syndicats ouvriers et patronaux, dont les vues
différent plus ou moins de celles du Gouvernement, sont recus directe-
ment par les ministres ou les membres de leurs cabinets.
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La Direction de la Prévision n’a pas de relations de travail avec les
représentants de 'opposition.

L’introduction au rapport annuel sur les comptes de la Nation, pré-
paré par I'LN.S.E.E, contient souvent des suggestions sur la fagon
d’améliorer I'information et la présentation des comptes.

En ce qui concerne les budgets économiques et les comptes prévi-
sionnels, les possibilités des sources d’information sont discutées entre
la Direction de la Prévision et les services qui produisent cette infor-
mation (ILN.S.E.E,, etc...).

A Theure actuelle, les progrés de l'information sont surtout recher-
chés du c6té de la Comptabilité Publique qui s’efforce d’améliorer et
d’affiner la présentation des comptes de I'Etat et des collectivités loca-
les en vue notamment d’une meilleure connaissance des incidences éco-
nomiques des dépenses publiques.

Il va de soi que cette amélioration suppose une coordination des mé-
thodes d’analyse économique des nomenclatures utilisées par 'ILN.S.E.E.
d’une part et par la Direction de la Comptabilité Publique, d’autre part.

La vérification de 'information et la recherche constante d’une amé-
lioration de sa qualité ne peuvent laisser de c6té les fondements théo-
riques sur lesquels s’appuient la recherche et le maintien de la stabilité.

Certes, les calculs reposent pour I’essentiel sur les blocs d’équation
qui composent le modéle de projection a court terme décrit précédem-
ment. Mais les théories de l'inflation (explications par les hausses de
colts, par 'excés de la demande, par les effets réciproques et annulés
de l'inflation de demande et de l'inflation de coit) sont implicitement
prises en considération au moment de la préparation des politiques de
stabilisation, lorsque sont élaborés les pronostics et les recommanda-
tions.

En outre, la pratique des politiques de stabilisation et la mesure de
leurs résultats par le moyen des budgets économiques, fournit d’une
part le moyen de tester la validité des schémas explicatifs théoriques de
I'inflation, de les améliorer et, d’autre part, de perfectionner les modéles
de projection en modifiant certaines variantes a la lumiére de la con-
frontation des schémas théoriques, des modéles et des faits observés.

Parmi les éléments nouveaux de nature a faciliter la réussite des
politiques de stabilisation, la politique des revenus doit étre mention-
née. Dans le cas de la France en effet, I'inflation de colt a souvent été
une des causes de linflation. Les objectifs du Véme Plan ayant fait
T'objet d’'une programmation simultanée en volume et en valeur, il a
paru intéressant de créer un Centre d’Etudes des Revenus et des Cofits
(C.ER.C).
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L’historique de cette opération peut étre ainsi briévement retracé:

Des normes ont été précisées pour la progression moyenne, au cours
de la période d’exécution du Plan, des grandes catégories de revenus.
Des écarts par rapport a ces normes pourront étre admis au niveau des
branches ou d’une entreprise a ’autre en fonction des gains de produc-
tivité.

Elles ont été calculées a niveau général des prix constant. Elles ne
peuvent servir d’argument pour l'indexation d’une catégorie de reve-
nus sur l'évolution effective des autres ou des prix. Pour les entre-
prises, un taux d’autofinancement de 7090 pour 1970 a été retenu
comme objectif. Le choix d’une norme pour les prestations sociales a
été subordonné au vote ultérieur d’un projet de loi réglant le pro-
bléme financier soulevé par le fonctionnement de la Sécurité Sociale.
En ce qui concerne les autres catégories de revenus, les orientations
indiquées par le Véme Plan sont les suivantes:

— Salaire annuel par téte a qualification inchangée 1 2,8%
— Salaire annuel par téte, tous «glissements catégoriels»

compris 1 3,3%
— Revenus bruts de 'entrepreneur individuel non agricole : 3,3 %o
— Revenu agricole par exploitation 1 4,8%

Ces normes n’étant qu’indicatives, le Gouvernement ne peut qu’inci-
ter les partenaires sociaux a les respecter en leur faisant des recom-
mandations aussi étayées que possible.

A cette fin, le Véme Plan prévoit une série de procédures.

Chaque automne, la Commission des comptes et budgets économi-
ques de la nation procéderait & un examen technique de la compati-
bilité de la politique économique et de I’évolution prévisibles des gran-
des masses de revenus; puis, aprés consultation, sous une forme appro-
priée, des organisations syndicales professionnelles et sociales, le Gou-
vernement indiquerait pour ’année a venir les normes souhaitables et
les écarts justifiés. Par la suite, il suivrait I’effet de ses recommanda-
tions avec l'aide du Centre d’Etudes des Revenus.

Ce dernier organisme a été institué le 18 avril 1966 sous l'appellation
de Centre d’Etudes des Revenus et des Coilits (C.E.R.C.). Composé de
personnalités indépendantes et placé auprés du Commissariat général
du Plan, cet organisme «a pour mission de contribuer & une connais-
sance plus rapide et plus compléte de tous les revenus et de tous les
éléments constitutifs des colits de production et, en premier lieu, des
conditions de formation et de distribution des revenus de toutes caté-
gories». Le Gouvernement peut, en outre, soit de son propre chef, soit
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a la demande du Conseil Economique et Social, le saisir de toute que-
stion particuliére qui paraitrait exiger un examen prioritaire. Le
Centre présente ses rapports au Gouvernement qui peut en ordonner
la publication.

D. La publication des travaux des institutions de conseil

Le budget économique de ’année en cours et les comptes prévision-
nels sont publiés chaque année a I'automne sous la forme de deux do-
cuments budgétaires remis aux membres du Parlement. L’'un est le
rapport économique et financier qui comporte deux parties: la pre-
miére consacrée aux résultats de ’année en cours (conjoncture — comp-
tes économiques — politique budgétaire, fiscale et financiére), la se-
conde orientée vers les perspectives économiques de 'année suivante
compte tenu de l'incidence de la loi de finances. L’autre est I’annexe
a ce rapport, elle traite uniquement des budgets économiques de 1’année
en cours et des comptes prévisionnels de I’année suivante. Le rapport
économique et financier est discuté et approuvé par le Parlement mais
les recommandations qu’il contient sont formulées en termes assez
généraux sauf en ce qui concerne les dispositions budgétaires, finan-
cieres et fiscales, mises au point par d’autres directions du Ministére
de I’'Economie et des Finances que la Direction de la Prévision.

Les membres de la Commission des comptes de la nation sont aussi
destinataires de ces deux documents.

Pour les budgets économiques et les comptes prévisionnels présentés
en mai, la diffusion reste limitée a4 ces membres de la Commission des
comptes (qui comprend les directeurs des grandes administrations, des
représentants du Conseil Economique et Social et des personnalités
choisies en raison de leur compétence). De plus, ces diverses personna-
lités sont tenues de ne pas divulguer la teneur des informations et rap-
ports dont ils ont eu connaissance. Néanmoins, les grandes lignes des
budgets économiques et des comptes prévisionnels font l'objet d’une
publicité croissante dans la presse, méme non spécialisée.

En revanche, la note de politique économique est une note confiden-
tielle, transmise directement par le Directeur de la Prévision au Mi-
nistre de I’Economie et des Finances. Elle ne fait donc 'objet d’aucune
diffusion.

Les rapports et avis du Conseil Economique et Social font 1'objet
d’'une publication au Journal Officiel mais généralement avec un cer-
tain décalage dans le temps. Leur teneur est trés fréquemment analysée
et commentée par la presse.

D’une fagon plus générale, la création au Ministére de I’Economie et
des Finances d’un service de l'information aux attributions plus larges
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que celles de I'ancien service de presse, la publication par le Secrétariat
d’Etat a I'information de notes bréves sur les grands problémes écono-
miques et financiers, la parution fréquente dans la presse de déclara-
tions ministérielles facilitent l'information du public en matiére de
politique de stabilisation et 1'adhésion de ce public aux actions entre-
prises.

Les experts en revanche ne participent jamais a des discussions pu-
bliques sur les politiques de stabilisation.

IV. Les résultats et tests de validité de la politique de stabilisation

Les résultats de la politique de stabilisation ne sauraient étre objec-
tivement appréciés si les objectifs qu’implique cette politique ne fai-
saient I’objet d’'une formulation chiffrée aussi précise que possible.

Aussi la Direction de la Prévision s’efforce-t-elle, compte tenu des
prévisions du Plan et en liaison avec le Cabinet du Ministre de 1'Eco-
nomie et des Finances, de traduire en indicateurs chiffrés les objectifs
généraux de la politique de stabilisation.

Ces indicateurs chiffrés sont recherchés dans tous les domaines dont
I’évolution peut avoir des effets inflationnistes.

I1s sont établis:
a) en harmonie avec les prévisions et indicateurs chiffrés du Plan;

b) compte tenu des contraintes générales qui pésent sur I’économie
du fait 1. de ses conditions internes de fonctionnement et 2. des condi-
tions de la concurrence internationale.

Les premiéres s’analysent en une série d’obligations dont les princi-
pales sont celles de la formation réguliére d’un montant suffisant
d’épargne, du développement de l'autofinancement et de l’investisse-
ment, du calcul économique sain par les chefs d’entreprise. La stabilité
relative des prix, conjuguée avec le maintien d’une bonne structure des
cotts, facilite la réalisation de ces conditions.

Les conditions de la concurrence internationale et la volonté du
Gouvernement francais de maintenir 1’équilibre de la balance des paie-
ments exigent cette méme stabilité des prix ainsi que celle de la valeur
de la monnaie.

Toutefois, la contrainte de la stabilité ne doit pas étre rigide et les
limites des hausses tolérables doivent varier en fonction des données
conjoncturelles et, en particulier, en fonction de 1’évolution de la situa-
tion économique des principaux partenaires de la France et des hausses
de prix que leurs propres économies doivent subir.
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Ces conditions générales étant posées, les recommandations des ex-

perts de la Direction de la Prévision, formulées a partir des budgets
économiques, s’analysent ainsi:

1. incitation au respect des indicateurs généraux fixés par le Plan;

2. énoncé de mesures spécifiques complémentaires visant a des effets
quantitatifs précis. Parmi ces mesures, citons le blocage des prix, la
limitation de la progression de certains salaires ou des charges de sécu-
rité sociale.

Les effets quantitatifs recherchés (objectifs chiffrés) sont donc établis
de fagon assez empirique quoiqu’ils s’inscrivent dans la ligne des per-
spectives générales du Plan dont ils ne s’écartent que pour des motifs
tenant a la situation conjoncturelle ou aux exigences politiques du
moment.

Les recommandations du Plan

Le désir de sauvegarder la stabilité des prix et de la monnaie trouve
son expression dans les recommandations relatives au niveau et au
mode de financement des investissements dans les conditions de 1'équi-
libre du budget social de la Nation, dans la répartition des fruits de
I’'expansion.

Etant donné linterdépendance des phénomeénes de production, de
répartition, de prix et de revenus, un grand nombre d’indicateurs cohé-
rents entre eux ont pu étre déterminés par les services du Plan dans
I’hypothése d’un taux de croissance annuel moyen de 5 %o.

L’objectif général de la stabilité est formulé par le Plan d’'une ma-
niére trés générale: la hausse annuelle du niveau général des prix ne
devrait pas dépasser 1,5 %o.

Le partage des fruits de I’expansion acquis dans ce cadre se fera en
fonction d’un certain nombre d’objectifs dont la réalisation n’ira pas
sans difficultés ni tensions.

Du c6té du financement des investissements, le Plan recommande
T'accroissement du recours & ’épargne et avance des objectifs chiffrés.

Pour ce qui est de la répartition des biens réels, I'investissement, qui
doit progresser au taux annuel moyen de 5,4 %0 par an, prend le pas
sur la consommation (+3,5 % par an et par téte).

Le taux moyen de croissance de 'investissement est la résultante de
progressions différentes pour l'investissement productif, le logement,
les investissements des administrations et ceux des institutions finan-
ciéres.
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D’autres taux annuels de croissance sont précisés par le Plan qui ont
tous une incidence sur la stabilité (par exemple: celui de la valeur
ajoutée par homme-année (3,9 %) qui est diversifié en six branches).

Ces pourcentages sont tirés d’estimations qui constituent, avec
d’autres estimations du méme type (comptes de l'agriculture, dépenses
et recettes des administrations, etc...), les éléments de la «programma-
tion en valeur», partie intégrante du Veme Plan.

Le Plan contient, par ailleurs, des recommandations plus générales
et non chiffrées concernant 1’équilibre de la Sécurité sociale qui ne
pourra étre approché d’ici & 1970 par une réforme limitée du systéme?.

Ce systéme de programmation est complété par celui dit des «indica-
teurs d’alerte» destiné a signaler le franchissement de seuils jugés
comme les limites admissibles d’écart par rapport aux tendances
moyennes du Plan.

Trois de ces indicateurs (emploi, taux de croissance, investissements)
sont destinés a signaler les orientations récessives tandis que les deux
autres (prix comparés, taux de couverture des échanges), que nous exa-
minerons seuls ici, ont pour fonction de révéler les tendances déstabili-
santes susceptibles d’affecter durablement les échanges.

En effet, si d’'une part, le rythme de croissance des prix & la consom-
mation devait étre, pendant trois mois consécutifs, supérieur a celui de
nos principaux partenaires commerciaux ou si, d’autre part, le taux de
couverture des importations par les exportations devait descendre au-
dessous de 90 %o, «l’alerte» serait déclenchée. Il appartiendrait alors au
Gouvernement soit de mettre en oeuvre des mesures correctives, soit
de changer implicitement un objectif du Plan.

Dans ces conditions, les bureaux de conseil en matiére de politique de
stabilisation s’attachent a 1’observation constante des éléments constitu-
tifs de ces deux indicateurs.

Fondements théoriques de la conception de la stabilité retenue
par les auteurs du Véme Plan

Comme cette présentation des indicateurs le démontre, les auteurs
du Véme Plan se sont beaucoup préoccupés de la stabilité des prix et
de la monnaie.

La conception de la stabilité qui transparait, repose sur les postulats
suivants:

1 L’organisation financiére de la Sécurité sociale a fait I’objet, en aoat 1967,
d’'une réforme profonde qui doit avoir pour effet de supprimer totalement le
déficit.
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1. Une masse d'investissements suffisants crée les capacités de pro-
duction nécessaire a la croissance;

2. de fortes hausses des prix nuisent au développement des débou-
chés extérieurs et découragent la formation de 1'épargne;

3. le maximum d'investissements doit étre financé par 1'épargne;

4. un des moyens de favoriser 1'épargne et l'investissement est de
recommander des taux de croissance différents pour la production
des biens de consommation et celle des biens d’équipement.

L’attitude de la Direction de la Prévision d 'égard des objectifs chiffrés

La recherche de la stabilité dans le cadre des budgets économiques
est faite en fonction de situations et d’objectifs & court terme. Les re-
commandations doivent donc étre adoptées en fonction de l’évolution
économique observée, mais aussi prévue a un an ou 18 mois d’échéance.
L’adaptation est opérée par l'introduction de tolérances en matiére de
prix, de recommandations sur la croissance a court terme des taux de
salaires et de la masse des salaires, sur I’équilibre budgétaire et sur la
croissance de la masse monétaire. Cette adaptation se traduit, en fait,
par la formulation de différentes hypothéses d’équilibre entre les-
quelles les pouvoirs publics sont amenés a choisir. Ce point des politi-
ques alternatives sera abordé ci-apreés.

1. Tolérances en matiére de prix: Compte tenu de hausses spontanées
ou de hausses résultant d’accords internationaux (ex.: accords de Bru-
xelles sur les prix agricoles), de pressions sociales, de la réduction du
déficit des entreprises publiques, la Direction de la Prévision peut étre
amenée a juger compatible avec les objectifs généraux du Plan une
hausse de prix supérieure a 1,5 %. Elle est incitée a prendre la méme
attitude lorsqu’il y a une progression assez notable du niveau des prix
chez les principaux partenaires de la France. A la suite de ces choix, un
taux probable de hausse des prix est choisi. Les choix globaux subissent
I'influence de choix relatifs aux différents secteurs; les experts peuvent
ainsi admettre que l’attenuation du blocage des prix industriels, en
vigueur depuis septembre 1963, est souhaitable pourvu qu’elle soit pro-
gressivement tempérée par des procédés qui ficilitent la réalisation des
objectifs du Plan. Les contrats de programme, qui lient le retour a la
liberté des prix a la discussion par ’entreprise de certains objectifs de
production et de colt suggérés par I’administration, ont par exemple
la faveur de la Direction de la Prévision.

Dans ce cas, comme dans les précédents, les calculs du budget écono-
mique en matiére de hausse des prix sont modifiés pour tenir compte
de l'incidence de I’assouplissement.
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2. Choix en matiére d’équilibre budgétaire: L’équilibre budgétaire
ou, a défaut, un certain montant des charges de trésorerie a naitre de
I’exécution du budget de I’Etat, constitue aussi une sorte d’indicateur
a court terme.

I1 est proposé conjointement par la Direction du Budget et celle du
Trésor, qui se préoccupe de I'impact des besoins publics sur les mar-
chés financiers, mais celle de la Prévision est aussi amenée a donner
un avis sur ce point compte tenu des besoins de financement et de tré-
sorerie des administrations révélés par les calculs des comptables na-
tionaux. En ce qui concerne les masses budgétaires en recettes et en dé-
penses, la Direction de la Prévision estime qu’elles doivent résulter des
calculs et des choix qui ménent a I’équilibre du budget économique
pour le taux de croissance et le taux de hausse des prix choisis. La
Direction de la Prévision peut donc étre conduite & admettre des défi-
cits budgétaires dans ses hypothéses entre certaines limites jugées tolé-
rables du point de vue des méthodes de financement. Notons qu’au
cours des derniéres années, marquées cependant par la politique de
stabilisation, le taux de progression des dépenses de ’administration
(Etat, collectivités locales, Sécurité sociale essentiellement) a été supé-
rieur & celui de la P.I.B. en valeur.

3. Politique monétaire: En toutes périodes, mais surtout durant ’ap-
plication des politiques de stabilisation, 1’attention se porte sur la crois-
sance de la masse monétaire et une liaison est établie entre la politique
budgétaire, la politique monétaire et la politique économique générale.

L’action entreprise dans le domaine monétaire a pour objectif de
contribuer a la stabilisation sans que les possibilités d’expansion se
trouvent pour autant stoppées.

Une bonne coordination est assurée a cet effet entre la Direction du
Trésor et la Banque de France, grace a des liens organiques trés étroits.

Les principes les plus importants servant de fondement a cette poli-
tique, paraissent étre les suivants:

1. la liaison entre les taux de progression de la production intérieure
brute et de la masse monétaire n’est pas considérée comme une
contrainte de la politique monétaire. Mais la Banque de France
et les directions intéressées du Ministére de I’Economie et des
Finances, considérent qu’une croissance de la masse monétaire
trés nettement supérieure a celle de la P.I.B., recéle des risques
inflationnistes.

Elles sont donc portées a la vigilance, d’autant plus que, pendant les
phases de ralentissement de ’expansion, la masse monétaire tend a se
développer plus vite que la P.I.B. par suite d’'un mouvement de recon-
stitution des encaisses.

7 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 49
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2. La Direction du Trésor, a tendance, en conséquence, a considérer
que la création monétaire doit étre compensée, chaque fois que
c’est possible, par un certain désendettement du Trésor & I'égard
du systéme bancaire.

3. En ce qui concerne la structure de la masse monétaire, les Direc-
tions du Trésor et de la Prévision sont en faveur de la consolida-
tion des dépots et de I'épargne semi-liquide, ce qui permet de
réduire les besoins de transformation des dépéts 4 court terme en
placements & moyen et long terme.

4. Sur un plan global, la Direction de la Prévision se préoccupe des
moyens d’assurer le financement non inflationniste des dépenses
de 'ensemble des administrations.

Le Plan établit implicitement ou explicitement un lien entre les gains
de productivité et la croissance des taux de salaires horaires et de la
masse salariale. Dans le court terme, on ne saurait toutefois lier de
facon rigide I’accroissement des rémunérations salariales aux gains de
productivité car I’emploi et les salaires ont une rigidité beaucoup plus
forte que le degré d’utilisation des capacités qui détermine la pro-
duction.

Néanmoins, on admet que, méme a court terme, un certain parallé-
lisme doit exister entre la croissance de la productivité et la masse
salariale déflatée d’'un pourcentage représentant la hausse des prix.

Le chiffre repris dans les budgets économiques constitue une inci-
tation & la modération des hausses de salaires. Mais aucune action di-
recte n’est exercée sur les salaires du secteur privé a l'exception du
salaire minimum interprofessionnel garanti (S.M.I.G.) et du salaire
minimum agricole garanti (S.M.A.G.) qui ne concernent qu’un faible
nombre de travailleurs.

En revanche, les choix gouvernementaux, décidés & la lumiére des
études (budgets économiques, notes de politique économique, etc...)
faites par la Direction de la Prévision, s’appliquent avec efficacité aux
salaires du secteur public (entreprises nationales, Etat, collectivités
locales).

Au début de I’année, dans chaque entreprise, une commission tech-
nique de constatation examine, avec l'aide d’'un représentant de
I'LN.S.E.E,, I’évolution de la masse salariale et de ses différentes com-
posantes au cours de I'année précédente. Au vu des conclusions aux-
quelles a conduit cet examen, le Gouvernement, aprés avoir consulté
les organisations syndicales, fixe le taux d’augmentation de la masse
salariale globale de chaque entreprise. Au cours d’une derniére étape,
la répartition de cette majoration a l'intérieur des entreprises et son
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calendrier sont déterminés par la direction a la suite de discussions
avec les organisations syndicales compétentes.

En fait, si en 1965 et 1966, les salaires des entreprises privées ont eu
tendance a augmenter légérement plus vite que ne le recommande le
Véme Plan, il en a été différemment des rémunérations dans les entre-
prises publiques.

Les augmentations de salaires accordées en 1966 dans les quatre
grandes entreprises publiques suivantes permettent de s’en convaincre
pour le secteur nationalisé:

Augmentations accordées en 1966
(en % du salaire moyen global)
Charbonnages R.A.T.P. E.d.F. S.N.C.F.

G.d.F.
Tous ,glissements catégoriels compris“ 5,30 % 5% 5,45 % 5,70 %
A qualification inchangée 4,90 % 5 % 4,85 % 4,90 %

La modération de I'accroissement des rémunérations servies au titre
de la fonction publique est encore plus marquée compte tenu de la
sécurité de I'’emploi et des avantages de carriére dont bénéficient les
fonctionnaires. L’augmentation des traitements et salaires versés aux
personnels titulaires et non titulaires de 1'Etat et des collectivités loca-
les progresse depuis 1963 au taux annuel de 4%, & la qualification
inchangée et & moins de 5% si I'on inclut ’ensemble des «glissements
catégoriels». Cette politique délibérée est menée dans un double but:
celui de limiter 1'accroissement des dépenses budgétaires de fonction-
nement; celui d’offrir I'exemple d’une progression raisonnable des
traitements et salaires s’inscrivant dans la ligne des recommandations
du Plan et des impératifs d’'une politique de stabilisation.

Différents ajustements ont été opérés, d’autre part, en ce qui con-
cerne les prestations sociales. Maintenus dans des limites raisonnables,
ils se traduisent néanmoins par une augmentation du pouvoir d’achat
en liaison avec l’expansion de la production. Les allocations familiales
ont été augmentées de 4% en 1965 et de 4,5%0 le ler aolt 1966. Les
cotisations pergues et les pensions servies au titre de la retraite com-
plémentaire des salariés ont progressé plus rapidement compte tenu
du retard relatif pris par I’évolution de cette prestation. Le régime de
l’assurance-maladie a été, par ailleurs, étendu cette année aux travail-
leurs indépendants.

D’autre part, 'Etat agit sur les revenus agricoles. Par l'intermédiaire
d’organismes financiers spécialisés (F.O.R.M.A., O.N.I.C,, SIB.E.V., In-

Vi
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terlait) il intervient comme acheteur ou vendeur sur le marché des prin-
cipaux produits agricoles (viande de boeuf, produits laitiers, céréales,
etc...) en vue d’en régulariser le cours et d’assurer aux revenus agri-
coles une progression aussi proche que possible des indications moyen-
nes formulées par le Véme Plan. Pour se rapprocher de cet objectif,
les pouvoirs publics complétent leur action sur les prix par une poli-
tique structurelle ayant pour but de favoriser le volume et la qualité
des productions les plus rentables a terme, d’augmenter la productivité
des exploitations, d’organiser les circuits de distribution et d’assurer
une meilleure mobilité des exploitants.

Recoupements périodiques entre prévisions
du Plan et chiffres des budgets économiques

Le cheminement des réalisations du Plan se fait avec des écarts par
rapport aux tendances annuelles moyennes fixées comme objectifs. Les
budgets économiques, eux-mémes, s’écartent aussi le plus souvent des
moyennes prévues par le Plan soit pour tenir compte des données con-
joncturelles (ex.: fléchissement de la demande extérieure), soit pour
rattraper certains dépassements ou certaines insuffisances de 1’évolu-
tion économique des années précédentes.

Les comparaisons entre les prévisions de progression annuelle du
Plan et les prévisions ou réalisations des budgets économiques se font
a l'aide de documents dénommés «tableaux de bord» et présentés pour
tous les indicateurs chiffrés.

Ainsi, les indicateurs du Plan servent de base générale aux experts
chargés des budgets économiques qui modifient entre certaines limites
les taux de croissances préconisés par les planificateurs, et ceci afin de
tenir compte des données de la conjoncture.

Toutefois, comme d’une part les choix gouvernementaux sont aussi
influencés par des mobiles politiques et que, d’autre part, des incerti-
tudes peuvent exister sur la conjoncture du proche avenir, plusieurs
hypothéses alternatives relatives a I’évolution économique sont formu-
lées et, simultanément, plusieurs politiques alternatives sont proposées.

La procédure des notes de politique économique préparées en juillet
et en décembre, est différente en ce sens qu'une seule politique y est
recommandée par le Directeur de la Prévision.

Les mesures proposées sont toujours empreintes de réalisme et ne
sont formulées qu’a l'issue d’une réflexion sur les avantages et les in-
convénients relatifs d’ordre économique, social, politique, etc....
qu’elles présentent par rapport a d’autres.
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La Direction de la Prévision est habilitée a formuler des suggestions
de toute nature y compris celles qui aboutiraient a une extension des
instruments de la politique économique. Mais, dans la trés grande ma-
jorité des cas, les mesures proposées ne sont susceptibles de mettre en
oeuvre que des instruments déja existants.

Les recommandations de la Direction de la Prévision ayant un carac-
tére confidentiel, c’est au Cabinet du Ministre de décider s’il doit don-
ner une certaine audience aux mesures qu’il entend prendre. Cette
action peut étre menée de diverses manieéres:

— par des interviews accordés par le Ministre;

— par l'annonce des projets & la presse, cette annonce étant faite
soit en termes trés généraux, soit en termes précis;

— a l'occasion de communiqués sur les projets discutés en Conseil
des Ministres;

— dans le cadre de déclarations faites par le Ministre devant la
Commission des comptes de la nation.

Les mesures une fois prises, 'action de relations publiques s’ana-
lyse en:

— commentaires de presse et du journal télévisé;

— éventuellement, émissions culturelles et éducatives a la télévision
sur le budget, la politique financiere, etc. .. ;

— déclarations ministérielles;

— diffusion de résumés des textes (décrets, arrétés, etc...) par le
Service de I'Information du Ministére de 1’Economie et des Finances;

— diffusion de commentaires plus généraux sur la politique écono-
mique par le Ministére de I'Information (notes d’information).

Les résultats des mesures recommandées et mises en oeuvre sont
analysées de fagon systématique mais conjointement avec les perspec-
tives d’avenir par la division des comptes et prévisions a court terme
de 'LN.S.E.E. qui prépare tous les comptes économiques annuels ré-
trospectifs de la Nation. Le projet de rapport sur les comptes de 'année
précédente est présenté chaque année au mois de mai a la Commission
des comptes de la nation; ses membres sont habilités a juger le rapport
et & proposer au Ministre des modifications & sa présentation.

Le Commissariat Général du Plan publie, en outre, chaque année un
rapport sur 'exécution du Plan. Les effets de la politique économique
se trouvent ainsi appréciés sous deux optiques:

— celle du Plan préoccupée surtout de croissance économique a
moyen terme,
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— celle des comptes de la nation plutét tournée vers des considé-
rations d’équilibre et de politique économique & court terme et vers des
comparaisons sur ’évolution économique d’une année sur l'autre.

En revanche, il n’y a pas de contrdle systématique des résultats de
I’action gouvernementale. L’action en matiére de politique économique

est permanente et cherche a corriger & chaque instant les erreurs
d’orientation des politiques précédentes.



Counselling in British Stabilisation Policy

Von Professor Paul Streeten* (Brigton)

Introduction

I must preface this paper by two warnings. First, although I have
had some experience of economic counselling in the last two years,
I was not concerned with stabilisation policy. Whatever I have to say
does therefore not reflect personal experience. Second, the machinery
of British government contains no body specifically charged with
achieving and maintainting stability. Full employment and price stabil-
ity are, of course, proclaimed objectives of economic policy of both
parties. But while the declared principal objective has been economic
growth, the real concern has been with the balance of payments and
an incomes policy. Equilibrium in the balance of payments can be re-
garded as the achievement of external stability, while a high and stable
level of employment and a stable price level concern internal stability.
The strenuous efforts to achieve an incomes policy derived not so much
from a dislike of inflation as such, though this played a part, as from
the need to become competitive internationally, while most other solu-
tions, such as devaluation, tariffs, export subsidies and direct controls
were satany rate for this period barred. It will therefore be impossible
to isolate completely counselling for stabilisation from counselling for
other objectives of policy, and in particular the objectives of growth
and balance of payments equilibrium.

1. The Institutionalisation and the Localisation
of Counselling in Stabilisation Policy

The guardians of the British conscience for a sound currency are the
Bank of England and the Treasury. The Bank of England, whose role
in this respect has hardly changed since nationalisation (some would
say it became less subject to control as a result of nationalisation) has
in recent years shed its suspicion of economists, has made increasing

* University of Sussex and Institute of Development Studies; formerly
Deputy Director-General of Economic Planning, Ministry of Overseas Devel-
opment.
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use of economic advisers and has recently promoted, in the person of
Mr. John Fforde, a professional economist, one-time Fellow of Nuffield
College, Oxford, to the important post of Chief Cashier. Another ex-
economics don is a Director on the Court and there are now not only
economic advisers on the staff but the Bank encourages young recruits
to be trained in economics at Universities. It has been one of the most
remarkable rejuvenations of what is sometimes regarded as a rather
stuffy old Lady.

The Treasury has its own Economic Section, staffed entirely by eco-
omists. It is generally thought that the creation of the new Depart-
ment of Economic Affairs in 1964 pushed the Treasury back to a more
exclusive concern with problems of revenue-raising from which it has
begun to move away under the influence of Keynesian thinking. The
suspicion in the Treasury of economic counselling is fairly deep-seated
and the top officials tend to be trained in classical languages, ancient
historir and philosophy. At least one high Treasury official assured
me some time ago that he considered a knowledge of economics a
drawback for one aspiring to employment in the Treasury. The isolation
of the economists in a separate section to some extent reduces their
effectiveness. There has been much publicity of the appointment of Pro-
fessor N. Kaldor as Special Adviser to the Chancellor of the Exchequer
on the Social and Economic Aspects of Taxation Policy, less about the
appointment of Mr. R. R. Neild as Economic Adviser to the Treasury.
The two have, it is widely believed, contributed substantially to the
recent reform of the tax system.

Professor Kaldor is credited with the corporation tax and the capital
gains tax introduced in the 1965 budget, and with the recent Selective
Employment Tax. The latter tax in particular, and the former two
taxes to some extent, can be regarded as, inter alia, potential contribu-
tions to stabilisation policy.

Professor A. K. Cairncross, knighted in the 1967 New Year honours,
heads the Economic Section of the Treasury and the Government Econ-
omic Service. The Department of Economic Affairs (D.E.A.), whose
responsibility is growth as well as incomes policy, is much more heavily
weighted with economists. Both Sir Eric Roll (recently retired) and Mr.
Douglas Allen (recently elevated) are trained economists and Sir Do-
nald MacDougall heads a powerful economic planning staff.

The economic advisers in the Treasury and the D.E.A. fall into three
categories: some, a small minority, are fully established civil servants
with salary increments, pension rights, etc.; the second group are “tem-
poraries”, i. e. on contract for a limited number of years and normally
on a fixed salary but otherwise treated like professional civil servants,
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i. e. expected to stay on after a change of Administration; the third
group are “irregulars”, also on contract, but with an undefined ad-
mixture of political responsibilities. They are presumed to resign with
a change in Administration.

The Bank of England apart, the Treasury and the D.E.A. are the
main government departments responsible for stability of employment
and prices. But important contributions to stability must also be made
by the Board of Trade and the Ministry of Technology. It is these de-
partments which are responsible for seeing to it that the opportunities
and the ability to innovate, modernise and reduce costs per unit of
output are provided to industry. The Board of Trade and the Ministry
of Technology have, in the last two years, started to recruit economists,
though their economic units are small.

Outside Whitehall, there is the National Economic Development
Council (N.E.D.C. of, popularly, NEDDY). It is the nearest institution to
the kind of independent body at which the questionnaire is directed.

The decision to create this body was taken in 1961 by the Conserva-
tive Chancellor of the Exchequer Mr. Selwyn Lloyd. The Council was
formed in February 1962. It consisted of three Ministers from economic
departments, including the Chancellor of the Exchequer, who acted as
chairman of the Council; six businessmen from private industry; six
trade union representatives; the chairmen of two of the nationalised
industries; and two independent members. The Council was provided
with its own staff, known as the National Economic Development
Office, and the head of the Office, who was given the title of Director-
General, was also a member of the Council. Formally, all Council-
members were appointed by the Chancellor, though in the case of the
trade union members the choice was actually made by the General
Council of the Trades Union Congress. The main work of the organisa-
tion during its first year consisted in the preparation and publication
of two documents dealing with the growth problems of the British
economy. These reports recognised that further initiatives were neces-
sary in bringing changes in prices and incomes into line with changes
in productivity, and was, to that extent, concerned with stabilisation.
The main problem was how to achieve faster growth without endanger-
ing the balance of payments and this pointed directly to the need to
keep price and income rises in line with productivity rises. At first,
discussion was focused on incomes, but gradually discussions extended
o exercising pressures to keep prices down too.

With the victory of the Labour Party in October 1964 important
changes occurred. The creation of the Department of Economic Affairs
(D.E.A.) meant that the main responsibility for planning, including



106 Bericht Prof. Paul Streeten

planning an incomes policy, had been taken on by the government,
although the N.E.D.C. and the Little Neddies continued to play impor-
tant parts in this process. About half of the members of the N.E.D.
Office were transferred to the D.E.A.. The First Secretary of State and
Secretary of State for Economic Affairs, then Mr. George Brown and
now Mr. Michael Stewart, replaced the Chancellor as Chairman of the
N.E.D. Council. The Ministers of Labour and Technology and the Presi-
dent of the Board of Trade, as well as the Chairman of the Prices and
Incomes Board (Mr. Aubrey Jones) are members. The present Direc-
tor-General is Mr. H. F. R. Catherwood, who was previously Chief In-
dustrial Adviser to the Secretary of State for Economic Affairs and a
member of the Council. In the National Plan the N.E.D.C. was given
the responsibility, inter alia, for reviewing “general movements of pro-
ductivity, prices and money incomes of all kinds at regular intervals
on the basis of reports prepared by the National Economic Develop-
ment Office after consultation with Government Departments” (Chap-
ter 6, paragraph 9).

The N.E.D.C. thus remains an independent body. Its staff of econo-
mists and others remain responsible to the Council and are not govern-
ment officials. They work to the Director-General who is a member of
the Council. The link to the D.E.A. is through the first Secretary as
Chairman of the N.E.D. Council. The working links between the N.E.D.
Office and the D.E.A. are both informal and through coordinating
committees.

An important innovation in the preparation of the studies of N.E.D.C.
was consultations with a number of industries, covering a wide range
of activities and about 40 per cent of the British national product.
These consultations, though necessarily rather hasty and experimental,
were entirely new in British peace-time practice.

This machinery of confrontation, by which government policy can
both influence and be influenced by discussions with people outside
government and in particular with representatives of industry, was
carried a stage further by the creation of Joint Economic Development
Committees in a number of industries (“Little Neddies” as they came
to be called) under the auspices of N.E.D.C.. The main concern relevant
for the issue under discussion was incomes policy, which was consid-
ered an essential ingredient of the conditions favourable to faster
growth.

The decision to create the N.E.D.C. and the establishment of the
D.E.A. have been considerably influenced by French practice, but there
are important differences. From the point of view of the present dis-
cussion, one difference is that the Commissariat Général du Plan is a
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government department staffed entirely with officials. The planning
staff of N.E.D.C,, reporting to the Council, were drawn from business
and Universities, as well as government departments. Since October
1964, however, the British system resembles the French more, for the
forecasting and modelbuilding side of the N.E.D.C. has been largely
incorporated into the new Department of Economic Affairs.

Despite this loss of part of its function, the Office remains and the
Council therefore still retains a staff of its own. This juxtaposition of
a government department and a semi-independent body is potentially
a useful feature. The Council can get independent briefing, have inquir-
ies conducted into subjects of its choice and receive suggestions for
work from the Office itself. The N.E.D.C. can also be used as a channel
of communication between government and industry.

Another important difference between French and British practice
from the point of view of the present discussion is that trade union
participation is much greater in Britain. The existence and activities
of the N.E.D.C. were helpful for the limited progress made by the
D.E.A. in getting an incomes policy accepted. In the Joint Statement of
Intent on Productivity, Prices and Incomes, signed on 16th September
1964, representatives of employers and unions agreed the objectives of
competitive prices, high rates of increase in productivity and matching
increases in money incomes, and a stable general price level.

In order to attain the triple objectives set out in the Statement, the
representatives of the Trades Union Congress and the employers’ organ-
isations undertook on behalf of their members to cooperate with the
Government in giving shape to machinery for the purposes of (a) keep-
ing under review the general movements of prices and of money in-
comes of all kinds and (b) examining particular cases in order to advise
whether or not the behaviour of prices or of wages, salaries or other
money incomes is in the national interest as defined by the Govern-
ment after consultation with management and unions.

The National Economic Development Council carries out the first of
these two functions — to keep under review the general movement of
prices and money incomes. The National Board for Prices and Incomes
was specifically set up to discharge the second function — the investi-
gation of particular cases of prices and incomes behaviour. Its pre-
decessor, the National Incomes Commission (nicknamed “Nicky”) had
been established in 1962 and had foundered on the refusal of the trade
unions to participate. Befor it, there had been an ineffective Council
of “Three Wise Men” of whom a distinguished witness had said that,
when giving evidence, one of the three could not hear what he was
saying, the second could hear but did not understand, while the third,
capable of hearing and understanding, did not listen.
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Until the establishment of the Board, the fixing of prices and in-
comes had been largely left to “the market”. Government intervention
was confined to influencing the outcome of these bargains and deci-
sions by fiscal and monetary measures. Particular prices had been
controlled before and there has always been a good deal of exhortation.
There were also attempts to increase competition by action against
restrictive practices, resale price maintenance and some monopolies.

The Board was established in April 1965. It has ten members, five
full-time and five part-time and can also call on panels of businessmen
and trade unionists. Investigations are usually carried out by three
Board Members and there is a Staff working party under the chair-
manship of a senior Board official. The procedure has the following
steps. First the Secretary of State can alone or jointly with others
refer a case to the Board. Next, the organisations involved and the
issues raised are identified. Then the relevant statistical material is
located and background papers are prepared. Then contact is estab-
lished with the parties involved and outside individuals and research
groups who might be useful. Then supplementary statistical informa-
tion is collected, often with the help of outside bodies.

The Board is intended to bring new forces to bear on decisions which
were hitherto, and still are by some, considered to be outside the realm
of legitimate government interference. Economists had, in the first
place, an educational task. They had to convince both sides of industry
that the public interest was involved in the bargains which they struck.
The argument that bargains, based on such vague notions as fairness,
comparability with other wages and ability to pay of particular firms
are a legitimate public concern and should be subjected to a general
policy is not all self-evident or easily accepted and runs counter to
deep-rooted traditions.

The procedure was that the government proclaimed a general norm
of 3—3!/2 per cent a year for the increase in incomes per head which
it considered to be compatible with stability of the general price level.
A more precise interpretation of the public interest in particular cases
can be given only in the small number of cases referred to the Prices
and Incomes Board. The Board had no legal power to enforce its find-
ings and had to rely on “publicity for the public interest”. It should be
noted that the new system has not much influence on wage drift — the
difference between actual earnings and basic wage rates — although
the Board can examine bargains struck at the plant level.

On the other hand, encouragement of productivity rises has a central
part. (It can, of course, be argued that productivity rises aggravate in-
flation, because they can be achieved only by giving away more than
the added production in higher money incomes.) The Board has linked
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in its reports the question of price or wage to higher productivity. As
we have seen, the original Statement of Intent also stressed increased
productivity to be implemented by the Little Neddies.

On July 20th, 1966, the Prime Minister announced a complete prices
and wages standstill (including those justified by productivity growth)
for six months followed by severe restraint for another six months. As
far as it went, this operation was completely successful. Part IV of the
Prices and Incomes Bill gave the government compulsory powers to
deal with violations and both the Trades Union Congress and the Con-
federation of British Industries acquiesced in it. There have been no
wage increases during the period and retail price rises were greatly
slowed down.

The period of restraint was to be used to forge an effective and
powerful incomes policy and in the period of the Zero Norm (January
to August 1967) the Prices and Incomes Board is to uncover the un-
justified, i.e. inflationary, productivity agreements. If the period of
restraint makes it possible to establish an effective incomes policy, it
will turn out to be one of the greatest triumphs of the Government.
But the omens are not favourable.

2. The Determination of Politico-Economic Goals by Advisory Boards

In public discussion, the overriding objective of British economic
policy has been faster economic growth and its preconditions: moderni-
sation, cost reduction, abandonment of restrictive practices, faster inno-
vation, etc.. This emphasis on growth is of fairly recent origin. At the
end of the war, attention was largely concentrated on the economics of
full employment — of attaining and maintaining that level of aggre-
gate demand which ensures full use of the productive potential of the
economy. Once the government had accepted responsibility for con-
trolling the level of demand in order to avoid both unemployment and
inflation, a number of problems arose. First, there was the need to
build up a comprehensive and detailed set of national accounts. Second,
there was the problem of finding the best combination of policies to
control demand and of analysing the effects of different combinations.
Third, there was the problem of how to reconcile internal and external
stability and to ensure that policies designed to maintain demand
would be consistent with achieving an adequate surplus in the balance
of payments.

The extent to which one aspect of stabilisation policy — the
avoidance of mass unemployment — was achieved is one of the great
success stories for which economists can claim most of the credit. No-
one would have predicted that Britain would be able to maintain the
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level of unemployment for over twenty peace-time years at less than
21/> per cent on average in any one year, and normally lower. It is the
very success in this field of policy that has turned our attention to
other goals. Interest has shifted to the long-term problem of raising the
rate of growth. This shift was greatly stimulated by comparison with
the high European growth rates, which continued even after the period
of post-war recovery. Growth has thus moved into the centre of atten-
tion and debate and concern with stability have to be seen against this
central preoccupation.

Although the diagnoses of the poor British growth performance
greatly vary, a frequently quoted cause is the unsatisfactory state of
the balance of payments and the repeated measures of restriction which
it necessitated. In order to analyse this problem, a distinction must be
drawn between the short period problem of the degree of capacity util-
isation and the level of employment on the one hand and the long
period problem of the growth of productive capacity on the other. In
the simplest doctrine, the problem of stability is one of the degree of
capacity utilisation, determined by the pressure of demand, whereas
the problem of growth is concerned with the growth of output capac-
ity, determined by technical progress and population growth.

On this view, stop-go measures are designed to prevent an excessive
expansion of demand and to bring the level of demand into line with
the long-run potential. Stabilisation would not affect growth, nor
growth stability and the two could be considered in isolation.

But this is too simple an analysis. There clearly are a number of
connections, both direct and indirect, between short-term stability and
long-term growth. Britain’s slow growth rate is itself part of the
cause, as well as the effect, of deteriorating international competitive-
ness and poor export performance. Measures to improve the balance of
payments might make it possible to achieve higher growth rates.

Stabilisation policy in Britain cannot be separated from policies
aiming at other objectives. There are a variety of ways in which long-
term growth policy interacts, directly and indirectly, with short-term
stabilisation policies. An obvious form of interdependence is that bet-
ween employment policy and growth. The question here is how the
level of demand and employment will affect the rate of growth of pro-
ductivity and potential output. In addition to the direct effects of differ-
ent levels of demand pressure on growth, there are the indirect effects
via prices and the balance of payments. The issues raised by the rela-
tionships between the pressure of demand, the price level, the rate of
growth and the balance of payments are complicated and controversial.
In addition, there is controversy over the effects of different pressures
of demand on the need, feasibility and acceptability of a prices and
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incomes policy. This is not the place to discuss these matters. I only
wish to say that stabilisation has not been approached in isolation from
other policy targets and policy instruments.

What has been the role of the economist in the debate on growth and
inflation? The question economists asked is: what is the effect of em-
ployment policy on the growth rate? Can we achieve a higher rate of
growth by permitting 3—4 per cent unemployment or by keeping it
down to 1—2 per cent? Economists are divided on this issue. One school
argues that a somewhat larger margin of unemployment will increase
incentives for efficiency, keep firms alert to innovation and cost reduc-
ing methods, and permit the growing firms and sectors to expand by
drawing on the spare labour force. There will be fewer bottlenecks,
greater flexibility and stronger inducements to move. Labour will be
more cooperative and easier to discipline. According to this argument
a somewhat less than full utilisation of the labour force at any one
time permits the economy to grow in the long term at a faster rate than
a fuller utilisation.

The other school argues that a 3—4 per cent margin of unemploy-
ment causes and strengthens resistances and obstacles to growth. The
uncertainty reduces business investment and its rate of innovation and
encourages restrictive practices. Labour, afraid of unemployment, will
oppose the introduction of labour saving methods. 1—2 per cent un-
employment, on the other hand, will force business to invest and install
equipment to overcome labour shortages while workers, in the knowl-
edge that jobs are easy to find, will cease to oppose productivity in-
creasing methods. The two schools take also different views on the
effects of the two policies on the level of prices and the balance of
payments. The first school says a low level of unemployment leads to
inflation and balance of payments troubles; the second school that in-
creases in productivity make it possible to permit real wages to rise
and therefore reduce the inflationary effects of wage demands. It also
makes it easier to get an incomes policy accepted.

In spite of the work done by Professor Phillips and his followers, it
must be admitted that this debate draws on a very thin stock of empir-
ical evidence. Quite apart from differences in value judgements, which
may colour the debate, we know very little about the relationships on
which we economists tend to pronounce with such conviction.

Economists have contributed a good deal to the preoccupation with
indicative planning. Planning had been removed from the political
arena and both Conservatives and Labour, both trade unions and em-
ployers’ organisations had become committed to it. The effect on sta-
bilisation policies of this conversion to indicative planning is twofold.
In so far as planning showed up the need for an incomes and prices
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policy, it may have reduced inflationary pressures. But in so far as
growth figures were announced which had no basis in reality, the
effect must have been inflationary. The announcement in 1962 by the
Conservative Government of an annual growth rate of 4 per cent, and
the somewhat higher growth rate assumed in the National Plan, led
the trade unions to think in terms of larger annual wage increases
than those matched by production growth; it also led to larger increases
in government expenditure than would have been found acceptable
with a lower growth rate and it might have given rise to higher expend-
iture of other institutions than was consistent with price stability. It
may therefore be that economic counselling for growth has, on balance,
contributed to the inflationary situation in Britain.

3. The Obtaining of Information and the Publication of Reports

A select Committee of the House of Commons issued recently a val-
uable report on the Government’s statistical sersives. (Fourth Report
from the Estimates Committee — Session 1966—67 Government Statisti-
cal Services, HM.S.0.) It pointed to some deficiencies in the system,
such as the differences between the basis on which different govern-
ment departments collect figures from firms so that, for example, it is
impossible to compare employment and output — and hence produc-
tivity — in particular industries. In spite of the existence of a so-called
Central Statistical Office, the collection of statistics is one of the most
decentralised ones in the world. The basic lesson seems not yet to have
been learned: that the statistics of planning require the planning of
statistics.

Prices and Incomes Board

The Board uses statistics derived from the earnings surveys of the
Ministry of Labour. But these statistics, like the figures published by
the employers’ federations, are too general to lead to a proper under-
standing of most wage and salary references. Outside assistance has
therefore been necessary in order to gather the raw material and to
supplement the efforts to collect information of the Board’s own staff.

The Prices and Incomes Board is distinctive in the sense that it does
not rely solely on ex parte evidence of the people or organisations
concerned. Its large economic staff conducts its own investigations.

The Board relies upon voluntary cooperation of the parties con-
cerned. Even although it has involved much extra work, such cooperation
has usually been given. There are, however, two exceptions. The Trans-
port and General Workers’ Union refused to submit evidence in the bus
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reference and there was very poor response to the questionnaire sent
out to road haulage firms. The time between reference to the Board
and issue of report has usually been three or four months.

The cost-push theory of inflation is generally accepted, although
careful scientific testing is still far behind the degree of conviction
with which general pronouncements are made. The reports of the Board
are intended for publication. The Board represents the national interest
when bargains struck between trade unions and employers’ groups
appear to infringe on it. It is therefore desirable that reports should be
published. Since the recommendations of the Board are not mandatory
and since their enforcement depends on the parties to the reference,
publication also serves a useful public relations purpose.

Bank of England

Main publications:

Annual Report of the Bank of England
Quarterly Bulletin

The Bulletin begins with a Commentary on the economic situation,
which mainly discusses the principal monetary developments. In this
the view of the Bank, which differs in some respects from that of the
government, is given a wider airing. The views may be a little out of
date when the Bulletin is published. In the December issue 1966, for
example, the last month covered was October.

In February 1966 the size of the Bank’s Economic Intelligence De-
partment was 180.

Treasury

The Economic Report is published as a Supplement to Economic
Trends in March, just before the Budget. But the advice given by the
Treasury economists is not published. It is often argued that the secret
is too closely guarded, especially the estimates on which their judg-
ment is based.

The Radcliffe Committee on the Working of the Monetary System

It consisted of nine members, drawn from trade unions, business,
banking and the Universities and it reported in 1959. The Committee
heard oral evidence from over 200 witnesses and also received a con-
siderable number of written memoranda. In addition, the Committee
received supplementary notes submitted by witnesses in response to
requests made by the Committee in the course of hearing oral evidence.

8 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 49
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It assumed, in its conclusions, the following objectives: a high and
stable level of employment; reasonable stability in the purchasing
power of money; steady economic growth; an adequate surplus in the
balance of payments to add to reserves and contribute to overseas in-
vestment. The main conclusions were that monetary controls by them-
selves are inadequate to control the economy; that there is need for
greater flexibility in the monetary system and that the management
of the National Debt has become the key to monetary control, for the
Treasury Bill rather than the currency had become the basis of the
credit structure.

4. Results and Verification of Advice in Stabilisation Policy

The Treasury and the D.E.A. offer general economic advice, while
the other economic advisory units, e. g. the Prices and Incomes Board
and the National Economic Development Council, serve more specific
goals. The Prices and Incomes Board was established to implement the
incomes policy. Its primary function was to interpret the guidelines
for non-inflationary wage and price behaviour through discussion of
the particular circumstances of each case with the parties to it. Neddy
was set up to identify obstacles to growth and to suggest ways of re-
moving them.

The Board suffers from several limitations. It has no power to en-
force its recommendations. The Minister who has made the reference
must decide on any further action. Most of its cases have come to it
after decisions have been taken, so that it has found itself too much
in the position of a court passing judgment, too little in that of a party
to discussions in their formative stage. It can deal only with a very
limited number of cases a year and even then can give too little time
to each. The guideline of four per cent annual growth in national in-
come, which the Plan has taken over from Neddy, has been subject to
much criticism.

It is probably correct to say that it was not the result of careful
investigations, but a compromise between what was thought generally
practicable, based on past experience, and what was thought desirable.
The annual increase in the labour force of 0,8 per cent (compared with
0.6 per cent over the previous eight years) was based on comparatively
firm foundations. But the planned increase in output per worker of
3,290 per annum (compared with 2,2% per annum over the previous
eight years) contained an element of faith. It was used as a basis for
establishing a wage rise norm. In addition to the problems as to how
such a figure should be computed, there is also the question as to who
was to receive more and who less than the norm. The complete failure
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of prognostication, almost immediately after the publication of the
Plan, contributed to a general disenchantment not only with economic
planning, but also with economic forecasting and economics generally.

Conclusions

The main conclusions which I should like to draw from my expe-
rience in government service and from interpreting the events since
October 1964 on the role of the economic adviser in government are the
following. (I do not claim that they follow from the content of my
paper.)

(I) If economic advice is to be effective, the existence of separate
advisory bodies, whether outside or inside the government machine,
though necessary, is not sufficient.

Economists must also be fully integrated into the administrative or-
ganisation and the highest posts must be open to them if they are fit
to hold them. They would, of course, cease to be economists only and
become partly or even largely administrators. But without such inte-
gration, it will be impossible to make the best use of the specific con-
tribution of economic expertise. Limited training in economics of ad-
ministrators without economic qualifications is desirable, but not
enough. Some of those involved in the process of decision-making must
themselves have the full equipment of a professional economist. We in
Britain are making better use of economists in the macroeconomic
sphere, including stabilisation, than in microeconomic decision-making.

(II) Economists should closely collaborate with professionals in other
fields, as well as with administrators and members of the executive
grade. This is perhaps less important in stabilisation policy than in
some of the microeconomic decisions. But an effective incomes policy
has to draw on the knowledge of sociologists, political scientists and
psychologists.

Policies to raise productivity depend on engineers, architects, town
planners, etc.. The specific contribution that economic thinking can
make is to regard social relations as a system of interdependent var-
iables, not all of which are economic. The segregation of economists
into separate bodies fails to make the best use of them in the required
systems analysis.

(ITII) One of the most difficult problems is how to organise research
and advice on long-term problems. The institutional structure is such
that these are almost bound to fall between several stools. An economic
planning unit inside a government department should, one might have
thought, be charged with taking the long view. But, as I have argued,

8*
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in order to be effective, economists should be integrated into the ad-
ministrative machine and thereby are bound to get absorbed in day-
to-day issues.

Universities and Research Institutes are by nature fitted to think
about the long term, but they are too remote and too uninformed to be
likely to have a direct or quick impact on decisions. Politicians and
officials live perpetually in the short run.

In addition, statistics available for a long-term appraisal are worse
than those for short-term forecasting. There is, therefore, a danger
that the long view goes by default. The situation can be remedied partly
by reducing official secrecy and giving access to more information to
independent research bodies and partly by setting up research bodies
like the American R.A.N.D. which are charged with conducting research
of this kind.

(IV) It would be a mistake to confuse the political with the profes-
sional functions. There are strong arguments for Ministers bringing
with them their own bureaus of trusted experts, who can probe and
criticise official advice and prepare independent briefs. There are also
strong arguments for more professional advice to Ministers. But the
two sets of arguments are distinct and professionalism may be discred-
ited by being confused with political support.

(V) What in development theory is called the “absorptive capacity”
of the civil service for professional advice is limited at any given mo-
ment. Economists may have to be introduced gradually into the govern-
ment service, though there are also advantages in a shock treatment.

(VI) The introduction of professional advisers, at any rate in Britain,
may not be enough if a thorough reform of the administrative machine
is desired. To take again an analogy from development theory: in order
to jerk a system out of inertia, a number of actions have to be taken
simultaneously, or else the system assimilates, absorbs and annihilates
the single reform. Economic advisers have a tendency of adopting the
values and methods of the administrators, often, like the convert, over-
zealously. To avoid this, it will be necessary to introduce a number of
reforms together. The Fulton Committee on Civil Service Reform is
deliberating upon these problems, but it is likely that some of the
following will form part of its recommendations: a broadening of the
basis of recruitment; better opportunities for post-experience training
in economics; greater mobility at all levels between the Civil Service
and the professions, industry, the universities; less secrecy; more effi-
cient methods of dealing with “dead wood”; and reduced rigour of the
present hierarchical division between the executive and administrative
grades.
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(VII) The main function of the economist as adviser is not to make
“scientific recommendations”. Economics is still too undeveloped a
science and the economist when making recommendations, is bound to
make political assumptions. The main function is to reduce the confid-
ence of the socalled practical men in their often implicit and over-sim-
plified theories and to bring out the interdependence and interrelated-
ness of phenomena. The economist’s contribution is more in the nature
of a therapist who eases intellectual cramps, raises the important que-
stions and asks for the relevant evidence, especially statistical, than to
give dogmatic answers. Paradoxically, his role is not to impose theory
and principles on practice, but to reduce the rigidity, while increasing
the rigour of the reasoning and the assumptions on which practical dec-
isions are taken.
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Von Arthur J. R. Smith* (Ottawa)

Canada has had a long history of business cycles which, in terms of
timing, amplitudes and general characteristics, have closely paralleled
business cycles in the United States over the past one hundred years.
The similarities are striking and are evident not only in more recent
decades when there have been widespread and increasingly close econ-
omic relations between these two countries, but also many decades
ago when Canada’s economic relations with Britain were relatively
much stronger. Despite this long history of economic instability, how-
ever, no national institute has been created for the specific purpose of
undertaking regular and continuing analysis of current business trends
and stabilization policies.

Though cyclical forces can now clearly be seen to have been an im-
portant element in Canada’s economic history, knowledge about their
basic contours and characteristics is of quite recent origin. Canada now
has one of the best over-all sets of basic economic indicators of any
country in the world. But the development of many of the essential
features of this over-all framework has been a post-war achievement.
Canada’s National Accounts are less than thirty years old. Many of the
monthly and quarterly series which are critically important for busi-
ness cycle analysis are even younger. Moreover, the very large seasonal
swings which are characteristic of many aspects of Canadian economic
activity precluded effective identification of business cycle turning
points until good seasonally adjusted statistics were available; and
major progress in seasonal adjustment of economic indicators was only
attained in Canada in the 1950’s. Not until this stage was it possible to
evolve a reasonably good set of economic indicators with leading, coin-
cident and lagging properties, along the lines of the empirical business
cycle research pioneered by the National Bureau of Economic Research
in the United States. Nor was it possible to deploy other techniques for
business cycle analysis — for example, econometric models — with any
prospects of a reasonable degree of success as regards short-term fore-
casting until an adequate framework of essential data was available.

* Chairman, Economic Council of Canada.
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Good analysis and forecasting can be built only on good and timely
information.

Just as the development of an appropriate statistical framework for
Canadian business cycle analysis is of relatively recent origin, so are
other vitally important matters having a crucial bearing on the role and
nature of stabilization policies in Canada:

— the evolution of economic theory and concepts of the nature of
economic relationships, and growing knowledge about how econo-
mic forces act and interact to bring about change in an increasingly
complex economic system;

— the establishment of new institutions and new types of financial
markets, together with rapid changes in previously existing insti-
tutions and markets, through which the principal stabilization
policies actually operate;

— the articulation of, and commitment to, basic economic and social
goals (and the emergence of still more ambitious goals over time)
in the light of which stabilization policies should be formulated,
and to whose attainment such policies should be directed; and

— the development of a sufficiently wide base of public understan-
ding about the economic system and the potential role and useful-
ness of stabilization policies to allow such policies to be operated
in an effective way.

The fundamental concepts and essential framework of macroecon-
omic theory on which stabilization policies now rest were not deve-
loped until the 1930’s. No central bank existed in Canada until 1935.
Canada’s present relatively well-developed money and capital markets
are the result of rapid evolution over the past twenty-five years. Highly
qualified professional manpower in the fields of statistics and econo-
mics have been in very short supply for a very long time in Canada.
Published discussion and general public debate about economic issues,
problems and policies have moved only rather gradually towards real
understanding about how the economy operates, and have lagged well
behind the progress made in many other countries.

As late as 1938, Canada’s federal government explicitly rejected
responsibility for employment policy. A national commitment to the
active use of fiscal policy for stabilization purposes dates back only a
little over two decades, to 1945. This commitment emerged from the
process of planning for post-war reconstruction — planning which was
undertaken during the late stages of the Second World War.

In April 1945, the Minister of Reconstruction presented to the Cana-
dian Parliament the “White Paper” on Employment and Income. The
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“White Paper”, which was clearly influenced by the “Keynesian Revo-
lution”, addressed itself to the problems and fears of the immediate
post-war period. Against the background of the Great Depression, there
was a deep concern that there would be a stubborn tendency for savings
1o run ahead of the demand for capital, and that there would be persistent
problems in maintaining adequate levels of employment and reasonably
stable and strong economic growth. The “White Paper” stated at the
outset that “the maintenance of a high and stable level of employment
and income” would be for the government “a primary objective of
policy”. This affirmation was reinforced in the paragraphs on govern-
ment finance: “The government will be prepared, in periods when
unemployment threatens, to incur deficits and increases in the national
debt resulting from its employment and income policy, whether that
policy in the circumstances is best applied through increased expend-
itures or reduced taxation. In periods of buoyant employment and
income, budget plans will call for surpluses. The government’s policy
will be to keep the national debt within manageable proportions, and
maintain proper balance in its budget over a period longer than a single
year.” With regard to monetary policy, the “White Paper” stated that
“the government desires and expects that low interest rates will contin-
ue after the war”. In brief, monetary policy was to be aimed at encour-
aging, through low interest rates, a relatively high level of investment
in productive capital contributing to employment.

The “White Paper” made clear that in inaugurating policies which
break new grounds the government was confident that these policies
“with full public understanding and support, will achieve, in the im-
mediate post-war period, a satisfactory result of decisive importance”.

The post-war record in Canada, however, failed to justify this confi-
dence. Although the government began the post-war period with a
stated willingness to use its fiscal and other economic policies to achieve
a high and stable level of employment and incomes, the results over
the ensuing fifteen years proved to be disappointing. The main problem
in the earlier post-war period turned out to be persistent
inflationary pressures rather than a return to economic stag-
nation, and the economic policies of that period tended to accen-
tuate inflationary pressures rather than to moderate them. By the
mid-1950’s, economic policies had been rehabilitated to deal with infla-
tionary conditions, but the economy in the latter part of the 1950’s
entered a protracted period of slow growth and high unemployment.
Needed adjustments in economic policies to deal with these problems
came very slowly in the circumstances of inappropriately prolonged con-
cern about inflationary dangers. Looking back over the post-war record,
the 1964 Report of the Royal Commission on Banking and Finance made
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the following comment: “On balance, it is difficult to avoid the con-
clusion that financial policies in the post-war period have not made the
contribution that they might to the attainment of our major economic
goals.” Similarly, in its First Annual Review, published in early 1965,
the Economic Council of Canada drew attention to the mixed record of
successes and shortfalls in the post-war performance of the Canadian
economy in relation to its basic economic and social goals. “For
example”, noted the Council, “there have been periods of full employ-
ment accompanied by sharp increases in prices and costs; periods of
price stability with high unemployment and slow economic growth;
periods of critical strain in the balance of payments, both with and
without price stability and high employment; and periods of accen-
tuation of the long-term weaknesses of some regions”.

The frustrations and problems associated with persistent high unem-
ployment and slow growth in the late 1950’s and early 1960’s, together
with an exchange and balance-of-payments crisis in 1961—62, led to
demands for new initiatives and a new framework for policy planning
in the Canadian economy. There was a growing feeling that Canada
could do better, that its social and economic aims should be more
comprehensive and more explicit. The “White Paper” had originally
called for “...a high and stable level of employment and income”.
Post-war history brought other matters to the fore: rapid economic
growth, reasonable price stability, the appropriate distribution of rising
incomes, and the importance of achieving and maintaining a viable
balance of payments. These goals were incorporated into the legislation
in 1963 to establish a new institution, the Economic Council of Canada,
having responsibilities for advising on policy issues. Specifically, the
Council is to recommend what government policies it believes will best
help to realize the country’s basic economic and social goals.

The main discussion in this paper will concern the role and functions
of the Economic Council, with particular reference to its work in rela-
tion to stabilization policies. This discussion is organized to conform,
as far as possible, with the outline of questions which participants in
the Conference were asked to deal with. But first, it is appropriate
to provide some background information on certain issues which have
a profound bearing on the operation of stabilization policies in Canada
— in particular, with a number of important factors tending to com-
plicate and impede the use of such policies.

Certain Problems Affecting the Use of Stabilization Policies in Canada

Many problems complicate the use of stabilization policies in Canada.
Three deserve special attention: the openness of the Canadian economy;
regional differences and disparities; and constitutional issues.
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Canada has an economy which is heavily influenced by international
conditions and developments. In the case of commodity trade, about
two fifths of the total output of goods is exported, and over two fifths
of total consumption of goods is imported. This is not unique. Other
countries, especially many of the smaller industrial countries, have an
even higher dependence on international trade. But the Canadian
economy is unique, both in the degree of its international economic
interdependence in regard to other aspects of external relationships —
such as capital flows, foreign investment and immigration — and in
the degree of concentration of its external economic relationships with
a single foreign country, namely, the United States.

No fact of Canadian economic life is more real, or has more far-
reaching implications for an understanding of the essential working of
the economic system, than the fact that international economic condi-
tions exert a powerful and pervasive influence throughout the economy.
Not only do external conditions vitally affect, either directly or indi-
rectly, almost every aspect of domestic economic developments. They
also impose important limitations on the effective use of policies design-
ed to mitigate unfavourable influences and to promote good perform-
ance in the economy. Sustained and balanced growth of the economy
is simply not feasible against a background of output, employment or
price instability abroad, especially in the United States. There is no
policy for Canada that can assure high standards of national perform-
ance if the international environment is unfavourable. Efforts to
stabilize the Canadian economy against a background of external insta-
bility (especially if such instability exists in the United States), will
largely be dissipated through external leakages. Conversely, of course,
a high degree of success in stabilization policies in the United States
will have important indirect benefits for the Canadian economy. The
U.S. tax cut in 1963, for example, was designed to stimulate the U.S.
economy, but it clearly had a substantial indirect stimulating effect on
the Canadian economy as well — perhaps lifting Gross National Product
in Canada by somewhere in the range of 1 to 2 per cent, and contrib-
uting to a more rapid reduction in unemployment in Canada than
would otherwise have occurred.

Another major complicating factor, especially with regard to the
operations of major demand-influencing policies (monetary and fiscal
policies), arises from the widespread regional differences and disparities
in Canada. Across this vast country, there are very marked differences
in the nature and structure of economic activities and employment
between regions, as well as substantial disparities in regional levels of
productivity, real income per capita, levels of investment, the extent
of structural unemployment, and the patterns and intensity of seasonal
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variations in regional economies. In these circumstances, extremely
difficult problems are posed for devising an appropriate mix and bal-
ance in national stabilization policies.

Still further complications arise as a result of constitutional questions.
A major impediment to the development of a coherent national com-
mitment to stabilization policy is the division of economic powers be-
tween the provinces and the federal government under the British
North America Act. The division of economic authority between the sen-
ior and junior governments in Canada is far more extensive and perva-
sive than in the federal systems of other developed countries such as the
United States and Australia. This division affects many aspects of
economic policies. Even in the area of monetary policy where there is
a clear indication in the British North America Act (Canada’s Consti-
tution) that the federal government is responsible for banking, a signif-
icant part of Canada’s financial institutions operate under provincial
charters and are not subject to direct federal control and regulation.
Fiscal authority is also divided between the federal and provincial
governments. Under conditions of peacetime prosperity, fiscal authority
has historically tended to move towards greater decentralization, with
growing relative fiscal power in the hands of the provinces. Conversely,
at times of national emergencies such as war or depression, there has
historically tended to be greatly increased centralization of fiscal power
in the hands of the federal government. At the present time, Canada is
going through a phase of substantial dispersion of fiscal power. Provin-
cial and municipal governments currently account for a very substan-
tially larger volume of expenditures on goods and services than the
federal government. They are also experiencing rapidly advancing
requirements for revenue to finance increased education, highways,
resource development and other growth-related functions which fall
entirely or largely within provincial jurisdiction. Large questions are
therefore posed for achieving needed federal-provincial co-operation in
regard to the operation of appropriate fiscal policy under these con-
ditions.

Institutionalization of Counselling for Stabilization Policy

It has already been noted that no national research or advisory insti-
tution exists for the specific purpose of analyzing business trends,
making economic forecasts, and counselling on stabilization policies.
But elements of these activities do take place in a variety of points and
in a variety of ways in the economy.

Federal Government — Analysis of shorter-term business trends is
carried out in a number of federal departments and agencies — such



124 Bericht Arthur J. R. Smith

as the Department of Trade and Commerce, the Department of Finance
and the Bank of Canada. Such analysis provides a basis for policy
advice and for the operation of various types of government program-
mes. The results of this work are reflected in certain official documents
and statements: the Budget Speeches of the Minister of Finance; an
annual White Paper on economic and financial developments; the
Annual Reports of the Governor of the Bank of Canada; a year-end
Statement on economic conditions by the Minister of Trade and Com-
merce; and an annual forecast of public and private investment. In the
main, however, the bulk of the work in the field of economic assess-
ments and forecasting is geared to providing background information
for policy decisions and is of a confidential nature.

Provincial Governments — In recent years a number of provincial
governments have greatly strengthened their resources and capabilities
for economic research and analysis. For example, the Economic Analysis
Branch of the Office of the Chief Economist in Ontario provides basic
economic intelligence on developments in the Ontario economy within
the larger framework of national developments. Similarly, in Quebec,
the Economic Research Bureau of the Department of Industry and
Commerce produces an annual report annexed to the Quebec Budget
Speech outlining economic developments in Quebec during the previous
year and prospects for the future.

Federal-Provincial Liaison — Over recent years, the economic
responsibilities and powers of the provincial governments have been
growing rapidly in relation to those of the federal government. Along
with this has developed a growing system of federal-provincial meet-
ings and discussions to deal with many different aspects of economic
affairs. It has come to be increasingly recognized that, along with the
substantial decentralization of economic policy power, there is a grow-
ing need for appropriate means for assuring adequate co-ordination
of policies in various fields, including the field of stabilization policy.
How to broaden and strengthen the federal-provincial basis of policy
co-ordination, and how to develop appropriate analytical and institu-
tional arrangements to facilitate such co-ordination, especially in the
field of fiscal policy, are questions which are currently the subject of
considerable attention.

Royal Commissions — In addition to internal sources of advice on
stabilization policy, both federal and provincial governments have
constituted Royal Commissions from time to time to inquire into matters
impinging on stabilization policies. Among the most recent of these are:
the Royal Commission on Banking and Finance which reported to the
federal government in 1964; the Royal Commission on Taxation which
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is now on the verge of reporting to the federal government; and various
provincial Royal Commissions on taxation during the past few years.
The reports of these Royal Commissions have represented at least one
form of counselling on economic stabilization policy issues. These Com-
missions have generally recruited competent staffs, produced good
analysis and sound conclusions — but being temporary bodies they
have almost invariably had only a passing influence on stabilization
policies.

Private Business and Labour Organizations — As in the case of
government departments and agencies, a growing number of business
and labour organizations in Canada have come to depend on economic
analysis as a background to decision-making. Much of this analysis, like
that in government, is of a confidential and unpublished nature, tail-
ored to the specific needs of individual business firms, or labour
unions, or industry associations. But certain groups of business econo-
mists now meet more or less regularly to discuss business trends — for
example, the MONECO Forum in Montreal, the ECONTRO Council in
Toronto, and the business economists forum of the Canadian Manufac-
turers’ Association. In a very special sense, there is a form of coun-
selling which has developed from the private sector of the economy —
counselling in the form of annual briefs submitted to the federal
government on economic policy questions by such national organizations
as the Canadian Labour Congress, the Confederation of National Trade
Unions, the Canadian Manufacturers’ Association, the Canadian Cham-
ber of Commerce, the Canadian Federation of Agriculture, the National
Farmers’ Union and others. Many of these briefs have touched, from
time to time, on stabilization policies, but they have been intended
to express the special interests of the farm, labour or management
groups presenting the briefs, rather than a broad viewpoint reflecting
the joint interests of labour, management, farmers and the general
public.

Private, Nonprofit Research Organizations — Canada does not have
a wide range of private, nonprofit economic research organizations or
institutions, and those which do exist are generally quite limited in
resources and specialized in their activities: the Canadian office of the
National Industrial Conference Board specializing in providing infor-
mation in the fields business economics, personnel policy and business
practices to the Board’s Associates in Canada and the United States; the
Canadian Tax Foundation specializing in research in the field of taxa-
tion; and the Private Planning Association of Canada specializing in the
field of research on Canadian-American relations and Canada’s inter-
national trade and related problems. Moreover, under their operating
terms of reference, only the latter is designed to go beyond factual
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analysis to draw policy conclusions. However, all of these organizations
help to produce valuable economic research in published form.

Economic Consulting Firms — A number of private economic con-
sulting firms have emerged in Canada during the post-war period.
Some of these can provide valuable services to business clients. And
at least one of them — W. A. Beckett Associates Limited — offers a
regular monthly report, available on a subscription basis, which pro-
vides an up-to-date appraisal of current and prospective business
trends, occasionally with stabilization policy conclusions. During recent
years, this has constituted the most perceptive analysis of business
cycle developments publicly available in Canada on a continuing basis.

The Universities — In recent years, academic economists in Canada
have been making a growing contribution to analysis and public dis-
cussion of business trends and of stabilization policies. Notable among
these developments have been: the emergence of a regular monthly
analysis on the Canadian Economic Outlook published by L’Université
de Montréal; a growing number of popular articles in the press and in
business journals by university economists; a number of conferences
sponsored by universities on various aspects of stabilization policies; the
construction at the University of Toronto of a short-term econometric
forecasting model of the economy; and an escalating volume of both
basic private research and contractual research for governments and
other agencies on matters relating to short-term business conditions
and to stabilization policies. But, in spite of such developments, there
has not yet emerged in Canada any economic institute attached to a
university with a continuing programme of work in these fields.

This brief sketch reveals that there is a dearth of regular analysis
of business trends available to the public in Canada, and that there is
no existing institution available for systematic, dispassionate dissemi-
nation of information and advice on current developments and policy
issues on a periodic basic during each calendar year.

It was with this deficiency in mind that the Economic Council of
Canada in its Third Annual Review suggested that in the interest of
better public education and information regarding current economic
developments steps should be taken to establish an independent in-
stitute of economic research, along the lines of those already existing
in many other countries. A major function of such an institute would
be the publication of a regular bulletin containing analysis of short-
term developments in the Canadian economy and other articles dealing
with significant changes and problems. It advocated that this institute
be provided with a highly qualified professional staff plus appropriate
supporting echelons. It would be desirable that the institution be finan-
ced from a number of sources, both private and governmental. Other
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features of its organization should be designed to ensure the greatest
possible degree of independence and detachment from the interests of
any particular private group or government. Towards the end of this
paper, this recommendation of the Economic Council is set in the larger
framework of the over-all policy conclusions and recommendations of
the Council.

The Economic Council of Canada

Established in 1963, as already noted above, the Economic Council of
Canada has recently emerged as a major new economic institution in
Canada. The remainder of this paper will be concerned with this new
institution. It should be emphasized at the outset, however, that
although the Council was created as an independent, advisory body, it
was not created for the purpose of counselling on shorter-term econo-
mic developments. Indeed, the terms of reference explicitly place em-
phasis on the duty of the Council to focus attention on medium- and
longer-term developments and problems, with a view to advising how
consistent high standards of over-all performance can be achieved and
maintained for a number of years ahead. Questions relating to econo-
mic stability, and to appropriate development and use of stabilization
policies have, however, been carefully studied by the Council, since no
pattern of growth and development over the medium term could pos-
sibly be considered reasonably satisfactory unless serious instability
can be avoided, and a relatively smooth and balanced pathway of
growth attained.

As a prelude to any discussion of the work of the Council in this
field, it is appropriate to outline briefly the organization and basic
functions of the Council. The legislation creating this new body pro-
vides for the appointment of a 28-member Council, to be comprised of
a Chairman and two directors who are to serve on a full-time basis,
and 25 public members who are intended to be very widely represen-
tative of interests in all principal areas of the economy — and indeed,
who are to be appointed by the Government (as the language of the
Act states) “after consultation with appropriate representative organi-
zations”. The three full-time members are appointed for a term of
seven years, the public members for terms of three years (but with
initial appointments for terms of two, three or four years to provide a
basis for eventual replacement or reappointment of one third of the
members each year). The Council is therefore deliberately designed to
be a very heterogeneous group. The initial series of appointments of
the 25 public members has drawn together — from coast to coast — a
distinguished body of individuals who reflect, in roughly equal pro-
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portions, four basic groups of interests in the economy — first, indus-
try, finance and commerce; second, the labour unions; third, the pri-
mary sectors — agriculture, forestry, mining and fishing; and fourth,
the general public.

Three interrelated purposes are generally indicated in the Council’s
basic terms of reference and in the particular way in which the Council
is designed. These purposes have been further clarified by the actual
scope and nature of the Council’s activities to date.

(¢Y)

@

3)

First, the Council was established to help fill a vacuum which pre-
viously existed in Canada — a vacuum of information, analysis and
conclusions bearing on the medium- and longer-term problems and
potentialities of the Canadian economy.

In this context, the Council has a duty:

— to clarify basic medium- and longer-term economic goals and
targets which are realistically and consistently attainable in
Canada;

— to review the economy’s performance and progress in relation
to these goals;

— to anticipate future problems which must be solved and to fore-
shadow future opportunities which may be potentially available;
and

— to indicate how higher standards of economic performance can
be facilitated by improved decisions and policies, not only by
governments but also by private organizations.

A second major purpose in the creation of the Council was to bring
together, in the membership of the Council, a very widely represen-
tative group of interests — with the aim of developing a very
broadly based consensus of views about the issues already outlined.
With the aid of an expert and competent research staff, the objec-
tive is to develop and maintain, for the first time in Canada, a na-
tional body whose work will reflect a rich and fruitful blend of solid
underlying research and of the practical judgment and experience
of distinguished private citizens from all parts of the economy. To
attempt to reach a consensus on national interests, problems, poten-
tialities and policies in these terms is a challenging task.

A third major purpose of the Council was to serve as an independ-
ent advisory body. It was set up, not as part of a Government de-
partment, but in the form of a Crown Corporation. It is formally
responsible to the Prime Minister and it is financed by the Govern-
ment. But neither the membership of the Council nor its staff op-
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erate under instructions from the Government. Apart from special
studies which the Government may ask the Council to undertake
from time to time, the Council determines its own programme of
work and is free to draw policy conclusions and make recommen-
dations on the basis of its work. The terms of reference under the
Economic Council Act are very broad, and authorize the Council
to study, advise and report on a very wide range of matters relating
to Canada’s economic development — in fact on almost any aspect
which the Council may wish to explore. Moreover, the Council was
also given full authority to proceed to publish the results of its
work and its conclusions and recommendations for all to see and
assess. No prior approval is required from the Government for such
publications. On the one hand, this design has helped to provide the
Council with a large degree of freedom for objective appraisal of
economic facts and forces. On the other hand, it was intended to
give the federal government the advantage of access to a carefully
considered consensus of views on key areas of governmental re-
sponsibility and policy affecting the future of the country, while also
providing an effective means for developing information and advice
which would be relevant to policy-making and decision-making at
other levels of government and among private organizations as
well — that is, business firms, labour unions, farm organizations
and other private bodies.

In January 1964, the Economic Council of Canada met for the first
time to organize its work and to take up the duties which had been
given to it under the legislation which established it. In January 1965,
the Council published its First Annual Review, outlining basic goals
and potentials for the Canadian economy to 1970 — and indicating pro-
blems to be overcome and policies that would be required to make
these goals consistently and simultaneously attainable. In January 1966,
the Council published its Second Annual Review, which examined the
performance of the Canadian economy in the first half of the 1960’s, in
relation to its goals, and which addressed itself to questions about how
Canada’s future economic growth could be made stronger, more region-
ally balanced and more stable. In November 1966, the Council pub-
lished its Third Annual Review which again examined the more recent
performance of the economy and presented a broad historical view of
Canada and the world economy, but which was mainly devoted to a
report in response to a special reference made by the federal govern-
ment to the Council. Under this reference the Council was asked to
study factors affecting prices, costs, productivity and incomes in the
context of sustained economic growth, rising standards of living, and
high levels of employment and trade.

9 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 49
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The Council has recruited a high quality staff whose total numbers
now exceed 100, including over 40 professionals who have been drawn
from a wide variety of former positions with federal government de-
partments, other federal agencies, provincial governments, business
firms, labour unions, international institutions and universities. Within
a very short period of time, the Council appears, in fact, to have devel-
oped the highest quality economic research staff to be found as a
single operating unit anywhere in the country. This staff has already
contributed to the preparation and publication of a considerable num-
ber of technical studies.

The Council is also authorized to engage the services of “outside”
experts from the universities and elsewhere to advise and assist in the
work of the Council. Considerable use has been made of this authori-
zation over the past three years — indeed, in one way or another, the
Council has already benefited from past or current participation by
over 85 university and other experts in one aspect or another of its
work. Such assistance has been particularly helpful in the preparation
of expert papers for a variety of conferences which the Council has
sponsored or is planning (sometimes in conjunction with other organi-
zations) in a wide variety of different fields — such as labour-manage-
ment relations, agriculture and international trade, stabilization poli-
cies, and the promotion of technical productivity in small and medium-
sized companies. Again, such papers are normally intended for publi-
cation as part of the Council’s general policy of making the results of
its work readily available for use throughout the country.

It should perhaps also be noted that, under its legislation, the Eco-
nomic Council is specifically asked to undertake discussions with rep-
resentatives of industry and other organizations, to seek full and
regular consultations with appropriate agencies of provincial govern-
ments, to promote and expedite advances in efficiency of production in
all sectors of the economy, to foster and promote (among other things)
the use of training and retraining programmes in industry and the
dissemination of technical information, and to encourage maximum
consultation and co-operation between labour and management. As
regards this last duty, the Council has already held two national con-
ferences on Labour-Management Relations and is currently exploring
the possibility of holding a third one. The Council has therefore devel-
oped a wide-ranging spectrum of contacts and consultations with
people in many different parts of the economy, and maintains five re-
gional offices for the dissemination of technical information.

Although the Economic Council’s operations are barely three years

old, and although they are still very much in the nature of a pioneer-
ing venture, a good deal has been accomplished in the first three years
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of the Council’s activities. The Council is contributing to a swiftly ex-
panding amount of new information and analysis, on a bilingual basis,
and a rapidly widening range of people in many parts of the country
appear to be finding its work useful and relevant to problems and de-
cisions with which they are concerned.

This brief sketch of the nature and scope of the structure and func-
tions of the Economic Council will readily suggest that its role is akin
to national planning bodies and other types of advisory economic coun-
cils in various other countries whose responsibilities lie more in the
field of “growth economics” than in that of “business cycle economics”.
Yet no clear separation of these two fields is either feasible or desir-
able. And, as will be indicated below, the Economic Council’s work
has involved it, to a considerable degree, in matters relating more or
less directly to cyclical problems and policies.

The Determination of Goals

The basic legislation establishing the Economic Council indicated, in
general terms, the basic economic and social goals which the federal
government implicitly accepted for Canada. These are essentially the
goals which all modern, industrial nations have accepted:

— full employment

— a high rate of economic growth

— reasonable stability of prices

— a viable balance of payments

— an equitable distribution of rising incomes.

In its First Annual Review, the Council set to work to define the
first four of these goals quantitatively in accordance with Canadian
circumstances and possibilities over a number of years into the future
(specifically, for the period 1963—70). In effect, it sought to express
these goals in the form of relevant targets. The Council emphasized
that “these targets are not forecasts or prophecies, but are intended to
be measures of desirable performance by the economy — that is, con-
crete objectives of policy”. To illustrate the nature of these targets, the
Council concluded:

(1) that the employment target to 1970 should be an annual rate of
97 per cent employment of the labour force, or no more than 3 per
cent unemployment, for the economy as a whole;

(2) that, with a prospective very rapid rate of expansion of employment
of 3 per cent per year to 1970, and with an annual rate of growth
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of 2.4 per cent per year in output per employed person, the average
annual rate of growth in potential output should be 5!/> per cent
in 1963—70;

(3) that rates of change in prices and costs to 1970 should be contained
within the limits of the ranges of movements over the decade 1953
to 1963 (in this decade the average annual increases in consumer
prices and in the GNP price deflator were 1.4 per cent and 2.0 per
cent, respectively, but there were moderate year-to-year variations
around these rates); and

(4) that there should be some strengthening of Canada’s international
competitive position — but that, consistent with this, Canada’s cur-
rent account payments deficit (and corresponding net capital in-
flow) might be of the order of $ 1.5 to $2.0 billion at potential out-
put in 1970.

In each of its subsequent Annual Reviews the Council, after indi-
cating that these targets were still valid as standards against which
various aspects of the economy’s performance could be judged, exam-
ined the recent progress of the economy in relation to these goals.
These appraisals were not intended to provide any comprehensive anal-
ysis of shorter-term business trends. Nor did the Council attempt to
undertake any forecasts of probable trends over the near-term future.
Its primary concern was to consider whether there were indications of
major or persistent deviations from the basic economic goals — devia-
tions which could be interpreted as reflecting significant shortfalls
from the high standards of performance which the Council has called
for, or the possible emergence of important elements of economic insta-
bility that would frustrate a continuation of satisfactory economic pro-
gress into the future. It is in this rather special way that the Council
views questions of economic instability, and it is from this vantage
point that the Council comments on stabilization policies.

In this context, it is perhaps worth quoting at some length from the
Council’s Third Annual Review to clarify further the essential nature
of the Council’s goals and the approach adopted as regards the neces-
sary conditions and policies required for their attainment:

“These goals are, of course, concerned with medium-term potentiali-
ties rather than probabilities. They are not intended to represent
forecasts about what is likely. They are intended to portray challeng-
ing targets which the Council considers the country can and should
seek to attain. Moreover, their attainability rests not only on impor-
tant assumptions, especially about prerequisite international condi-
tions, but also on appropriate domestic conditions and policies.
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Consistent attainment of such goals for Canada is simply not conceiv-
able in circumstances of major instability in output, trade, prices or
monetary conditions in the world economy — or, even more particu-
larly, in the face of instability or distortions in the U.S. economy.

At the same time, while a favourable international economic envir-
onment is a necessary condition for attainment of Canada’s basic
economic and social goals, it is by no means a sufficient condition.
Improved public and private policies, shaped more consistently to-
wards the simultaneous attainment of these goals, are essential if the
country is to achieve and maintain higher standards of future perfor-
mance in relation to these goals than have typically prevailed in the
past...”

From this point of view, shortfalls from the goals — at least those
which are not the result of external or other forces beyond the in-
fluence of economic policies — can virtually all be visualized as as-
pects of “instability” in the economic system. Similarly, all basic econ-
omic policies can be claimed in this perspective, to be “stabilization
policies”, at least in the sense that it should be the central preoccu-
pation of economic policy formulation and implementation to promote
a return to any of the basic goals if the economy should deviate signifi-
cantly from them.

This, of course, raises basic questions about the compatibility of the
various goals, and about the fact that policies designed to promote some
of these goals may conflict with the attainment of others. These are
matters with which the Council has been concerned since the inception
of its work in early 1964. In the first Chapter of its First Annual Re-
view, the Council stated that Canada’s post-war experience:

“serves well to demonstrate that the real problem lies not in how to
pursue some particular objective, but in how to achieve all our
agreed social and economic goals simultaneously and consistently...
Policies designed to accomplish a particular aim such as full employ-
ment or a rapid rate of growth may be in conflict with policies
needed to avoid inflation or to maintain a viable balance of pay-
ments. There is always the overriding requirement to reconcile con-
flicting tendencies and to achieve consistency. Otherwise, the objec-
tives are not likely to be attained either collectively or separately
over the longer run.”

A recent focus of particular attention by the Council has been the
conflict between the goals of reasonable price stability and the level of
unemployment (the question to which the Phillips curve analysis is
addressed). A special section in the Third Annual Review was devoted
to “trade-offs” between price changes and unemployment levels, and a
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technical study of this and other related matters will shortly be publi-
shed by the Council®. The Council’s conclusion is that there is a “trade-
off” problem for Canada in relation to the Council’s stated goals, and
this has served to reinforce the earlier conclusions that effective poli-
cies are needed to improve the “trade-offs” in the future, as well as to
prevent the economy from running into excessive price pressures or
excessive unemployment.

Two further important sets of considerations have had a major bear-
ing on the Council’s approach to counselling on economic policies gen-
erally, and the traditional stabilization policies in particular. One set
relates to the changing nature and characteristics of post-war business
cycles. The other concerns the relevance of lags in the implementation
and impact of policy changes. These considerations were outlined in the
Council’s Second Annual Review in a chapter entitled “Economic Fluc-
tuations and Policies for Stable Long-Term Growth”.

Over the post-war period, a number of supply-factors — for example,
relatively fast labour force growth and a very large over-all growth
in the capital stock — have resulted in a higher rate of growth in total
output and employment than has historically occured in Canada (even
though, in comparison with other industrial countries, Canada has
had one of the highest rates of over-all growth since the latter part of
the nineteenth century). Along with this, there has been a reduction
in the intensity of post-war short-term business fluctuations — for
example, more moderate rates of decline in industrial production
during recessions, as well as more moderate rates of increase in pro-
duction during cyclical expansions. Also, the recessions have been shor-
ter as well as milder, in relation to earlier cyclical experience, while
the expansions have tended to be longer?. Many factors appear to have
combined to produce these changes. Some of the contributing factors
appear to have been:

— stronger and more stable growth in world output and trade;

— the substantially increased relative size of the government sector
of the economy, a sector that tends to grow in a relatively stable
way;

— the greatly increased importance of built-in revenue stabilizers
which help to insulate the level of personal income from fluctua-
tions in demand;

1 G. L. Reuber, R. G. Bodkin, Mrs. E. P. Bond and T. R. Robinson, Price
Stability and High Employment: The Options for Canadian Economic Policy
— An Econometric Study.

2 A forthcoming staff study to be published by the Economic Council
examines Canada’s business cycle experience in considerable detail — Derek
A. White, Business Cycles in Canada, Staff Study No. 17.
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— the importance of the residential construction sector, and an
apparently increased tendency for expenditures in this sector to
move contracyclically and to offset elements of instability else-
where in the economy; and

— the largely successful avoidance of important elements of finan-
cial instability which could aggravate instability arising from
other sources.

Underlying and reinforcing all of these factors has been the devel-
opment of an increased ability and willingness to use effective stabili-
zation policies in the United States. This rests, in turn, on increased
knowledge and public understanding about economic relationships,
together with increased confidence in the ability of policy makers to
achieve stabilization objectives.

It should be noted, of course, that for an extended period in the late
1950’s and early 1960’s, the Canadian economy experienced persistent
high unemployment (higher than in the United States, and persistently
above 5 per cent of the labour force for over 6 years from late 1957 to
the end of 1963), a drastic decline in the volume of new investment,
and a number of years of virtual stagnation in the average level of
real living standards. But one can discern, even within this more ex-
tended period of highly unsatisfactory standards of over-all economic
performance, the contours of continuing short-term businesss cycles —
a peak in 1957, a trough in 1958, a peak in 1960 and a trough in 1961.

The short cycle recessions, which over the post-war period, have had
an average duration of only 10 months, have been primarily associated
with slowdowns in the growth of final demand and an accompanying
swing in inventory investment. They have proved to be relatively
quickly self-reversing, especially in circumstances of underlying fac-
tors favourable to longer-term economic growth. Under these condi-
tions, powerful policies are not required to lift the economy out of
such recessions. They are required, however, to stimulate the economy
when it falls, in a more persistent and prolonged fashion, away from
its employment and output potentials — as in the period from the late
1950’s into the early 1960’s. Conversely, when the economy presses too
hard and too persistently against its potential limits — as in the earlier
part of the post-war period — substantial restraining policies are
appropriate.

These basic conclusions about the appropriate role for stabilization
policies are reinforced by the second set of considerations relating to
lags. Recent studies, including particularly certain papers prepared for
a Conference on Stabilization Policies under the auspices of the Econ-
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omic Council®, suggest that there tend to be substantial lags in the
operation of the main demand-influencing policies — monetary and
fiscal policies. There are at least three distinct types of lags — lags
which are additive and which, in combination, are very long in relation
to the average duration of short-term recessions, and perhaps even in
relation to the durations of some short-cycle expansions. These three
lags may be defined as:

(1) A recognition lag — covering the period between the time that
economic conditions actually change in such a way as to require
a significant change in policy and the time when this change is
“recognized” in terms of basic information and analysis. This lag
may depend on various factors — the timeliness of production of
basic economic statistics, uncertainties induced by the presence of
irregular forces in the economy, the application of statistical tech-
niques such as seasonal adjustment, the techniques used in economic
analysis, the skill and accuracy of economic forecasting and the
degree of confidence in the forecasts produced, and the focus of
attention among the economic indicators — for example, if general
price and wage indicators are given a high priority as indicators of
economic instability, the recognition lag will tend to be longer,
since such indicators themselves tend to be lagging symptoms of
major shifts in demand pressures in the economy.

(2) An action lag — covering the period between the time when it is
recognized that a policy change is required and the time when
action is actually taken. In the case of monetary policy there should
be a capacity to move quickly to change policy, but it is not clear
that such an action lag has always been short. In the case of fiscal
policy, the action lag may typically be much longer, especially if
significant adjustments in such policy are generally made only at
the time of an annual budget.

(3) An impact lag — covering the time between the point when action
is taken and the point when such action produces significant effects
on levels and patterns of demand for, and supplies of goods, serv-
ices, and productive resources. Actual changes in monetary and
fiscal policy tend generally to have relatively quick and marked
effects on sensitive financial markets and patterns of financial
transactions. Much still remains to be learned about the vastly more
important subject of the lags between policy changes and their im-
pact on levels and patterns of output, income, employment and ex-
penditures on goods and services. But a growing body of analysis

3 Conference on Stabilization Policies, a report of a conference convened
by the Economic Council of Canada at the University of Western Ontario in
1965 (Ottawa: Queen’s Printer, 1966).



Canadian Experience in Counselling of Stabilization Policy 137

suggests that these lags are of quite substantial dimensions. In fact,
some of the most notable elements of expenditures — such as fixed
capital investment — do not appear to be readily and directly re-
sponsive to general monetary and fiscal policy changes at all, at least
in the North American environment. In the area of fixed capital
formation, changes in the terms of financing appear to be far less
important than changes in the pressure of demand against available
production capacity as factors affecting business investment deci-
sions and outlays. Thus, business investment appears to be more
indirectly affected by such policies, after the latter have begun to
stimulate or restrain other types of expenditures, especially con-
sumer expenditure.

The Council’s approach to stabilization policies has been influenced
by these views about the relatively long lags which have tended to
occur between the recognition of short-cycle instabilities in the econ-
omy and the impact of changed policies to moderate such instabilities.
The combination of the above lags appears to raise serious risks that
economic instability — especially instability associated mainly with
short-term inventory fluctuations — may be aggravated rather than
moderated by belated policy changes. These risks have been enlarged
in the post-war period as a result of the substantial reduction in the
average duration of “inventory recessions”. Indeed, even in the case
of monetary policy — in which relatively quick and sensitive adjust-
ments can be made — the Council has concluded that “from presently
available evidence the effects of monetary policy may have been in-
sufficiently timely to check post-war recessions while they were under
way”. In the case of fiscal policy, even greater problems of timeliness
arise from the Parliamentary and administrative processes involved in
making budgetary changes at the federal level of government. More-
over, should more substantial fiscal policy changes be required, further
problems arise from the large current degree of fiscal power in the
hands of Canada’s provincial governments, and the consequent accen-
tuation of difficulties in achieving timely and concerted over-all fiscal
adjustments appropriate to changing economic conditions.

There are, of course, various ways in which such lags could be re-
duced in the future. But even if significant progress could be achieved in
this regard, difficult practical questions would remain in the timing
of appropriate policy changes in relation to the short-term business
cycle — especially in the sense that the most timely moves towards
easier policies to moderate an impending recession might well be called
for at a time of obvious expansionary (or inflationary) pressures, while
the most timely moves towards greater policy restraint might be called
for while the economy was still in the early stages of expansion.
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In its approach to stabilization policies the Council has recommended
the formulation of these policies in a different perspective than in
the past — namely, in relation to a longer perspective of economic
developments and potentials. The Council’s conclusion is that the basic
question which should motivate changes in stabilization policies is not
whether there is a current or impending business cycle expansion or
contraction, but whether the economy may be faced with substantial
and prolonged underutilization of its productive resources or whether
demand may be threatening to press persistently against the economy’s
capacity for reasonably full and efficient use of its resources. In other
words, the primary role of stabilization policies should be that of
“steering the economy along a charted course of potential economic
growth rather than simply reacting to emerging (or past) develop-
ments”. Central to this view is the further conclusion that the aim of
policy should be to promote smooth and stable growth in total final
demand in relation to the growing supply capabilities of the economy
— and that it should not be a major objective of policy to attempt to
offset the effects of inventory fluctuations which may be under way
and which, in the past, have not in any event proved to be amenable
{o modification by timely and adept use of stabilization policies. The
Council has argued, moreover, that the most effective way of reducing
the extent of inventory fluctuations would be to maintain a stable rate
of growth of final demand broadly in line with growing potential
output.

A fuller outline of the Council’s policy conclusions is set forth in the
final section of this paper. But three important facts should be added
at this point. First, while certain general policy guidelines are sug-
gested in the above conclusions, the Council has proposed no rigid for-
mulae of any kind for policy operations. What it has suggested is a
basic strategy of policy operation, from which many tactical departures
may be required in the light of particular problems and developments.
At the same time, adjustments in the basic strategy may be required to
deal with persistent slack or persistent inflation. Second, whether Ca-
nada will be able to pursue appropriate policy strategies to facilitate
sustained and balanced growth at relatively high levels of resource uti-
lization will depend crucially on external conditions — both on the
vigour and stability of growth abroad and on whether roughly com-
parable strategies of policy are being pursued elsewhere (especially in
the United States). Even more particularly, monetary policy in Canada
must always be subject to flexible adjustment in anticipation of, or in
response to, strains or pressures in the balance of payments. Third, the
major stabilization policies — monetary and fiscal policies — are not
adequate by themselves to assure sustained and stable growth of total
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final demand. A great variety of complementary policies are also
needed (see below).

Sources of Information and Publication of Reports

Information — Apart from a number of special surveys, to obtain
information in certain areas of business decision-making especially by
means of interviews with selected companies, the Economic Council is
not an information-gathering agency. Its practice is to concentrate its
attention on policy-oriented economic analysis, together with relevant
underlying basic research, and to rely on outside sources of statistics
and information for these purposes. In particular, the Council depends
on the framework of official economic statistics produced by the Do-
minion Bureau of Statistics, Canada’s central statistical agency. Close
working relationships also exist between the Council’s professional
staff and the staffs of other federal government departments and agen-
cies. Where appropriate, working-level contacts are also developed and
maintained with other professionals in provincial governments, busi-
ness and the universities.

Hearings — As regards the hearing of “interested parties” in con-
nection with its work, the Council is free to determine how it may wish
to proceed. Since the establishment of the Council over three years ago,
there have been various indirect ways through which the views of
interested parties have been brought into the consultations of the
Council. The wide membership of the Council was itself designed to
bring differing interests to bear on its work. The role of the Council
as a body which provides public information and which seeks to devel-
op public education on economic matters has encouraged public dis-
cussion, debate and critical appraisal of the Council’s work with many
suggestions from interested parties as to strengths and weakness, gaps
and deficiencies in its work. The Chairman and others receive a sub-
stantial flow of correspondence from various quarters affecting many
aspects of special interests. The Council may establish advisory com-
mittees, and appoint members to such committees extending beyond the
membership of the Council: one such advisory committee now exists —
an Advisory Committee on Industrial Research and Technology. But
during the past three years, the Council has not inaugurated formal
hearings on any aspect of its work, nor does it wish to make such hear-
ings an integral feature of its general activities. However, in connec-
tion with a new reference made to it by the Government in 1966 — a
reference on consumer interests and business regulation — the Council
has recently announced that it would receive written submissions from
interested parties to take into account in its work in this special field.
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Publications — The Act establishing the Council requires the publi-
cation of annual reviews of medium- and longer-term problems and
potentialities of the economy. There is nothing to preclude more fre-
quent reviews of this nature, if the Council should wish to undertake
them. The Council is also asked to advise on policy matters. Thus far,
such policy advice has been largely set forth in its annual reviews. But
advice in two special fields has taken the form of special declarations
in separate publications — A General Incentive Programme to Encou-
rage Research and Development in Canadian Industry and A Declara-
tion on Manpower Adjustments to Technological and Other Change.
The Council is also authorized to publish any other studies or materials
prepared for the use of the Council. The Council has used this author-
ity liberally to produce a very wide range of studies and conference
papers and reports.

A formal annual report is also required to be submitted annually to
the Minister, summarizing the budget and expenditures of the Council,
its programme of work, and the existing membership of the Council.

A list of all publications of the Council since its inception is appen-
ded to this paper.

All of the publications of the Council are issued under the responsi-
bility of the Council and require no approval or authorization by the
Government. The annual reviews are essentially addressed to decision-
makers — private and government — and are intended to provide in-
formation, analysis and advice leading to improved decision-making in
all areas of the economy. The staff and technical studies are intended
to provide, for a professional reading audience, information and anal-
ysis of a more detailed and technical nature.

Formal Examination — No provision exists for formal governmental
examination and discussion of the Council’s reviews. Nor are the Coun-
cil’s reviews formally tabled or approved in Parliament, although fre-
quent reference to them has been made in Parliamentary debates on
various economic issues. The Council has, however, publicly declared
its interest in having its annual reviews discussed by a Parliamentary
Committee. In its Third Annual Review, the Council specifically called
for the establishment of a Standing Committee on Economic Affairs of
the Senate and the House of Commons. In making this proposal, the
Council was influenced by the excellent record of the Joint Economic
Committee of the Congress of the United States. One of the primary
functions of such a standing committee in Canada would be to hold
hearings and invite expert testimony on such documents as the Coun-
cil’s annual reviews.

In this general context, it might be noted that the Chairman of the
Council has from time to time been called before ad hoc joint commit-
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tees of Parliament established to consider specific government policies
or economic problem areas. For example, over recent months he has
testified before both the Joint Committee on the Government’s White
Paper on Immigration Policy and the Joint Committee on Consumer
Prices. In each case, the Chairman’s testimony has been mainly oriented
to those aspects of the Council’s annual reviews which were relevant to
the specific terms of inquiry of the respective Committees. As of this
date, no action has been taken to constitute a standing committee with
the broad terms of reference recommended by the Council.

Public Relations — In a basic sense, the central task of the Council
concerns public education about economic issues. The work of the
Council is therefore not an ivory-tower exercise. Many of the members
of the Council (including especially the Chairman and the other two
full-time members), as well as the staff of the Council, participate very
actively in public discussion about the work of the Council and other
related issues. Through public speeches, through participation in priv-
ately sponsored conferences of many kinds throughout the country,
through various meetings and conferences which the Council has itself
sponsored, through university seminars, through meetings with pro-
vincial government officials and various contacts with federal officials,
and through discussions with journalists, there has been a very wide-
spread and active involvement in many different forms of discussions
about economic affairs.

Impact on Decisions and Policies — The Council does not participate
in any way in the formulation of government policies. Nor do its mem-
bers or its staff participate in the work of advisory groups of depart-
mental officials in relation to government policies or programmes.
Similarly, the Council does not act in a consulting capacity to private
firms or groups. The impact of its work on decisions and policies is
therefore indirect rather than direct. In the light of this situation, it is
still very early to attempt an appraisal of the impact of the Council’s
work on government and private decision-making. But there appears
to be growing evidence that many different aspects of both government
and private decisions have been influenced by the Council — including,
for example, educational and manpower policies, private investment
decisions, and efforts to accentuate productivity.

Stabilization Policies

Essential to the Council’s position on stabilization policies is the view
that such policies must form part of a broader spectrum of policies
which should be coherently and consistently aimed at the simultaneous
achievement of the nation’s basic economic and social goals. Both the
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general nature of these goals and the Council’s initial establishment of
targets to 1970 in relation to these goals have already been outlined.
(From time to time the Council will review these targets and present
revised targets appropriate to the medium- and longer-term future;
such a revision is currently under way and a new set of economic po-
tentials and targets to 1975 will be published in the Council’s Fourth
Annual Review in the latter part of 1967.)

Also mentioned earlier have been two other very relevant matters:
some of the conditions — notably the favourable external conditions —
which are required to make these goals attainable; and some of the
basic premises on which the Council’s analysis and policy conclusions
have been based. One further basic premise warrants special emphasis.
This is that the market system is a fundamental feature of the Cana-
dian economy, and that prices accordingly have an important role to
play in this system. Thus, price changes are not to be abhorred. They
are, in fact, a normal and natural phenomenon. But a satisfactory per-
formance in regard to the goal of reasonable price stability requires
that price increases should be largely offset by price declines within
any broad measures of the over-all levels of prices. This view implies
that the goal of reasonable price stability is not inconsistent with im-
portant changes in the structure of prices — changes which would help
to point to those activities in which productive resources and services
can make higher rates of return, and changes which help to provide
signals for indicating what types of goods, what types of services, what
types of manpower, are most in demand (or in short supply). By en-
couraging the reallocation of resources, the price mechanism therefore
contributes to the processes of change which lie deep at the heart of the
whole process of economic growth. In this context, the Council’s Third
Annual Review states:

“We feel that for all their troubles and imperfections — for all the
static and turbulence which they periodically generate — the essen-
tials of the institutions of free collective bargaining and of flexible
and relatively decentralized determination of wages and prices
should be preserved. In the long run, they seem likely to be more
compatible with good all-round performance by the Canadian econ-
omy than any visible alternative. However, in order to survive,
they must continually demonstrate their ability to foster the pro-
cesses of change and growth which are essential to the achievement
of rising standards of living and to the development of a sound basis
for the pursuit of other important economic and social goals.”

The following is a brief summary of the main lines of the Council’s
policy conclusions and recommendations in its latest Review, having
particular regard to those relating particularly to stabilization policy
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questions. These recommendations can be grouped together under five
principal headings: incomes policy; the “big levers” of demand policy;
complementary supply policies; policies for special problem areas; and
the development of more and better information, analysis and public
understanding about problems and policies.

Incomes Policy

The central conclusion in this area of policy is a Council recommen-
dation “against a formal incomes policy as a means of bringing about
an improved reconciliation of high employment and reasonable price
stability in Canada under peacetime conditions”. In advising against
the acquisition of this particular type of policy machinery, however, the
Council stops short of outright rejection under all circumstances: a pos-
sibly useful, but temporary, role is indicated under emergency or crisis
conditions, especially as a deliberate device to help “buy time” to put
more basic corrective measures into effective operation.

Three sets of considerations helped to shape the Council’s ultimate
position on incomes policy? The first set relates to the fact that foreign
experiment and experience has not been highly encouraging in regard
to the practical effectiveness of formal incomes policies to perform
consistently well in relation to the principal goals they were designed
to promote. In brief, incomes policies abroad appear generally to have
promised more than they have in fact been able to deliver. In a number
of cases they have apparently had some effect, but it is difficult to
judge how great the effect has been, how long it has lasted, and
whether in the end the initiative has been worthwhile.

A second set of reservations concerns some of the typical problems
to which an incomes policy, by its very nature, gives rise:

— the basic problem that as a practical matter, such policies may
introduce various rigidities which may adversely affect the pro-
cesses of appropriate resource reallocation for growth;

— the problem that incomes policy assumes that the basic nature
of cost and price increases reflects cost-push forces — perhaps
largely emanating from the exercise of market power (as a conse-
quence, if significant elements of demand inflation are at work,
either a distorting repressed inflation may emerge, if the guide-

4 An intensive analysis of foreign experience with incomes policies was
commissioned by the Economic Council of Canada as a background to its
discussions and conclusions in this policy field. This study, which has been
published, was prepared by Professor David C. Smith of Queen’s University
and is entitled Incomes Policies: Some Foreign Experiences and Their Rele-
vance for Canada (Ottawa, Queen’s Printer, 1966).
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lines have some effect, or demand forces will break through the
price and income guidelines in various places in disturbing ways);

— the practical difficulties of bringing appropriate national guide-
lines to bear in meaningful ways on individual price and wage
decisions;

— the technical and other problems of devising appropriate guide-
lines figures to serve as a basis for such a policy;

— the difficulties of devising and implementing adequate methods
of persuasion to obtain compliance, unless there is both a willing-
ness and a capacity to move, if necessary, towards significantly
increased elements of control over prices and wages;

— and the problem which may turn out to be the most important of
all — namely, that the struggle to operate an effective incomes
policy may tend to divert energy and attention from other policies
which could be more effective in the long run in helping to main-
tain reasonable price and cost stability.

The third set of considerations concerns factors bearing on an appro-
priate and effective use of such a policy in the Canadian environment.
Even the most casual review of various foreign models of incomes pol-
icy suggests that none of these could be readily imported to Canada.
Also, any careful review of foreign experience suggests that some of
the problems encountered in their operation abroad might well be
magnified under Canadian conditions. In its discussion of these con-
siderations, the Council’s analysis is based on the following question:
“In what sort of country would an incomes policy have the best chance
of success?” Canada does not appear to be a country providing a fa-
vourable environment by the criteria indicated by the Council. Among
the considerations specifically cited in this context are:

— the openness of the Canadian economy;

— the large degree of regional economic diversity;

— the wide decentralization of private decision-making and union
and management organization;

— and the constitutional impediments to the development and use
of government sanctions to maintain price and wage changes
within a set of national guidelines.

The Big Levers

Central to the Council’s framework of positive recommendations is
the view that the so-called “big levers” of demand-influencing poli-
cies — monetary and fiscal policies — must be “appropriately set” at
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all times. And central to the Council’s view of the “appropriate set-
ting” of these policies is the view that they should be essentially con-
cerned with maintaining smooth and stable growth in total final
demand close to the economy’s growing potential output.

This basic strategy for operating the big levers is not new to the
Council’s Third Annual Review. It was articulated in general terms in
the First Annual Review, and further developed in the Second Annual
Review. Taking account of the fact that both external conditions and
internal instabilities may at times necessitate tactical departures from
this basic strategy in the actual operations of these policies, the Second
Annual Review outlined the appropriate roles of monetary and fiscal
policies as follows:

Monetary Policy “We believe that the basic strategy of monetary pol-
icy should be concerned with expanding the money supply roughly in
line with growing potential output, with a view to facilitating stable
expansion of total final demand. We recognize, however, that the degree
of success of such a monetary policy strategy will depend critically on
whether a comparable strategy is being pursued in the United States. ..

“Short-term instabilities — of either external or domestic origin —
are a prominent feature of sensitive financial markets. These may in-
evitably require tactical adjustments in monetary and debt management
policies to meet special situations. ..

“Implicit in the above conclusion about the basic strategy for mone-
tary policy is the view that monetary policy should not be essentially
designed to deal with short-term cyclical instability in total demand.
We believe that, within the limits which are necessarily imposed by
external constraints, any fundamental adjustment in the basic strategy
of monetary policy — that is, from the strategy of expanding the
money supply roughly in line with potential output — should only be
contemplated when final demand threatens either (1) to press in a per-
sistent and prolonged way hard against the potential capacity of the
economy to meet such demand, or (2) to fall persistently below poten-
tial, with a consequent prolonged situation of significant economic
slack.”

Fiscal Policy “We believe that the basic strategy of fiscal policy for
stable growth (should involve) ... a combination of levels of tax rates
and expenditure programmes, taking all levels of government together,
which would yield a rough balance on a national accounts basis (ex-
cluding the net accumulation of funds in the government-administered
universal pension plans) if the economy were operating at potential out-
put. This implies. ..
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— A deficit on this basis would automatically be generated when
actual output is below potential output; conversely, under condi-
tions of very strong demand, accompanied by shortages and
bottlenecks leading to inflationary pressures, a surplus would also
automatically emerge.

“...A basic adjustment of strategy towards greater restraint or
towards greater stimulation, should depend on whether there are pro-
spects for strong and persistent forces pressing the economy too rapidly
or too hard against its potential or, conversely, prospects for the emer-
gence of prolonged and significant economic slack.”

In short, as already noted earlier, these views call for the formula-
tion of these policies in relation to a longer perspective of economic
developments and potentials than has typically been the case in the
past. This focus, according to the Council, will be especially important
1o keep clearly in mind over the next decade or more when an ex-
tremely high rate of growth in the labour force will make it unusually
important, for policy purposes, to appraise demand trends in the econ-
omy in relation to a very high long-term rate of growth of both po-
tential employment and potential output.

The Third Annual Review also helps to set these conceptions of the
appropriate roles for the big levers in the context of its discussion of
“trade-offs”:

“When actual output in the economy is falling persistently and sub-
stantially below potential output, with accompanying heavy un-
employment and generally stable prices, it is clear that expansionary
fiscal and monetary policies would be appropriate — and that it
should be feasible to achieve a significant reduction in unemploy-
ment without encountering any significant degree of inflation. Con-
versely, when actual output is tending to press strongly and per-
sistently against potential output (even though potential output is
expanding), the general economic situation will almost invariably be
one of very low unemployment and relatively strong general price
advances. In these circumstances, it would be appropriate to deploy
restraining fiscal and monetary policies — and it should be feasible
to achieve a significant moderation of price and cost pressures with-
out precipitating a substantial rise in unemployment. In short, the
essential task of these so-called “big levers” of policy should be to try
to keep the economy away from the upper and lower extremities of
the trade-off zone.”

An “appropriate setting” of the big levers, should be viewed as pro-
viding a necessary, but undoubtedly insufficient, condition for attaining
and maintaining high standards of economic performance. Also needed
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are an important range of complementary supply policies and other
special policies.

But before turning to these, two other important broad policies
should be mentioned, both of which have a very important bearing on
the economy’s performance. One is exchange policy. The other is com-
mercial policy. As in the case of monetary and fiscal policy, an “appro-
priate setting” of both of these policies is a fundamental requirement.
Both have far-reaching effects throughout the economy; and unless
they are being properly operated, there is little that other policies can
do to bring about a better reconciliation of our basic economic and
social goals. The Council’s position on exchange policy can be briefly
summarized as follows:

“We do not regard the present exchange value or any other exchange
value of the Canadian dollar as sacred. Under the existing system,
the exchange rate can be moved and ought to be moved when cir-
cumstances justify it... The exchange rate should be treated neither
as a national icon nor as an easy out, but rather as a potential policy
option whose carefully considered use in proper circumstances can
bring great benefit to an economy whose achievement of basic goals
has in some way become seriously out of balance.”

Regarding commercial policy, the Council sees this not only as a use-
ful means of exerting a pervasive resistance against rises in domestic
prices of many goods relative to those abroad, but also as a means of
encouraging competitively induced resource reallocation leading to
improved longer-term growth in productivity and standards of living
in Canada.

Complementary Supply Policies

Complementing the role of the big levers for influencing total de-
mand there is a need for a number of policies to work in the side of
supply. There has been a growing recognition of the need for more
effective policies of this type. But the heavy priorities in policy in the
past have always tended to be on the demand rather than the supply
policies. This is therefore a field which, according to the Council, needs
to be given much greater emphasis and attention in the future. Here
again, this is not a new theme in the Third Annual Review. It was also
a key theme in the Council’s First and Second Reviews.

It is recognized that many of these supply policies are even less
quick-acting than the demand policies, and that they cannot be relied
upon to provide any swift easing of pressures or distortions created by
demand-supply imbalances. But it is the Council’s contention that the

10*
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development and effective use of supply policies will help to moderate
longer-run instabilities in the economy, while at the same time also
working to improve, over the longer run, the reconciliation between
the goals of high employment and reasonable price stability. Indeed,
the Council has emphasized ever since the inception of its work that,
in the light of post-war experience, the simultaneous achievement of
the goals outlined in its First Annual Review would be extremely diffi-
cult, if not impossible, without more effective supply policies.

Among such supply policies, particular attention should be focused
on those for improving productivity, for strengthening competitiveness,
for facilitating adjustments to technological and other change, for deal-
ing with pressure points and bottlenecks, and for increasing manpower
training and mobility. In many ways, these are interrelated and inter-
acting policies. For example, those which work towards improving
competitiveness — such as policies designed to prevent the abuse of
market power — will 