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Vorwort

Der vorliegende Band, mit dem die Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften eine bereits 1872 begriindete, dann lingere Zeit unterbrochene
und 1960 wieder aufgenommene Tradition weiterentwickelt, Tagungen durch
Materialsammlungen und Spezialuntersuchungen vorzubereiten, ist den ebenso
vielfiltigen wie hiufig widerspruchsvollen Problemen der Infrastrukturpolitik
gewidmet. Es konnte nicht die Aufgabe des Bandes sein, den Stand von Theorie
und Praxis der Infrastrukturpolitik umfassend darzustellen oder abschlieBend
zu kliren; Vollstindigkeit konnte und sollte schon deshalb nicht angestrebt
werden, weil die wissenschaftliche Tagung und der vorliegende Band als eine
Einheit aufzufassen sind, in dem Sinne, daB sie jeweils nur einen Teil der
insgesamt zu verzeichnenden und als wesentlich erachteten Problemskala
erfassen und daher jeweils nur eine begrenzte, wenn auch durchgingige
Systematik erbringen. Mit dem geplanten Aufbau der Tagung wird der Versuch
gemacht werden, einer interessierten, fachlich orientierten Offentlichkeit die
Grundfragen eines relativ neuen Wissenschaftszweiges niherzubringen, zugleich
aber bei aﬁsgewﬁhlten Problemen auch eine vertiefte Diskussion an der Front
der Detailforschung zu ermédglichen. So soll dieser Band zunichst eine
Erginzungsaufgabe erfilllen, insofern besonders, als neben grundsitzlichen
theoretischen, methodischen und institutionellen Problemen auch empirische
Fallstudien aufgenommen werden, die auf einer Tagung nicht in ausreichendem
MaBe zur Geltung kommen k&nnen. Weiterhin soll der Band Referenten wie
Teilnehmer der Tagung iber ,Grundfragen der Infrastrukturplanung fiir
wachsende Wirtschaften” fachlich vorbereiten bzw. eine gewisse Grundlage an
Daten, Beispielen, Fragestellungen schaffen; insgesamt haben die hier verdffent-
lichten Beitrige daher sowohl Material- wie Erginzungsfunktion.

Seit einem Jahrzehnt hat der Begriff ,,Infrastruktur” in vielen Wissensgebieten
und praktischen Titigkeitsbereichen eine rasche und umfassende Verbreitung
und Aufnahme gefunden, ohne daB der Begriff und die theoretischen,
empirischen und methodischen Implikationen seiner Wahl und Definition schon
abschlieBend zu eindeutigen Festlegungen gefiihrt hitte. Dem Begriff ,Infra-
struktur” werden heute sehr unterschiedliche Inhalte zugeordnet: er wird
konsumtiv oder investiv interpretiert, als Sachkapital (input) oder Ergebnis
bestimmter Sektoren (output) angesehen; er wird in materiellem, personellem
oder institutionellem Sinne oder nur als materielles Substrat verstanden, er wird
durch Trennung zwischen 6ffentlicher und privater Kompetenz fiir einzelne
Giiterbereiche oder mittels primir technischer, 8konomischer oder institutio-
neller Merkmale einzugrenzen versucht; der Projektselektion im Bereich der
Infrastruktur werden eine bedeutend erweiterte Definition der Kosten und
Ertrige und eine andersartige Bewertung zugrundegelegt als dies bei in-
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dustriellen Projekten der Fall ist; schlieBlich wird durch Methoden der
Programmbudgetierung eine entscheidende Verbesserung der Planungstechnik
erwartet, vor allem, da die Infrastruktur — zumindest in den westlichen
Lindern — als planungsbediirftigster Teil der Wirtschaft anzusehen ist.

Fiir den Zweck dieses Bandes war zunichst von dessen Funktion fiir die Tagung
auszugehen. Der Begriff ,Infrastruktur” wurde daher weit gefalt, wobei auf
seine funktionalen Beziige, nicht so sehr auf die institutional-sektoralen Beziige
abgestellt wurde. Die Fragen nach der Trigerschaft und dem Eigentiimer
wurden in diesem Zusammenhnag nicht als die zentralen Probleme angesehen.
Ausgangspunkt war vielmehr die Uberlegung: wenn der marktwirtschaftliche
Koordinationsmechanismus nicht funktioniert, was muf an seine Stelle treten,
um eine zweckmiBige Allokation der Ressourcen und einen Ausgleich der
Entgelte fiir gleiche Faktorleistungen zu gewihrleisten? Die Beschrinkung des
Themas auf 6ffentliche Infrastrukturinvestitionen, die mehrfach vorgenommen
wurde, ist pragmatisch zu verstehen; sie stellt einen Kompromif dar zwischen
der theoretisch sinnvollen funktionalen Definition und der vorhandenen
Datenbasis. Die konkrete Abgrenzung der Sffentlichen Investitionen war ein
besonderes Problem fiir die empirischen Beitrige des Bandes, vor allem, da der
Datengewinnung vielfach noch nicht die funktionalen Gedankenginge der
Datenbestimmung vorangehen.

Die vorbereitenden Arbeiten haben die verschiedenen Arten von Liicken im
Wissenstand und die Notwendigkeit weiterer Forschung in diesem Gebiet
erneut verdeutlicht. Als problematisch erweist sich die Bestimmbarkeit der
Wirkungen der verschiedenen Arten von InfrastrukturmaBnahmen. Vor allem
die Distributionswirkungen &ffentlicher Investitionen (unter EinschluB des
nicht-monetiren Einkommens bzw. der realen Versorgung mit privaten und
6ffentlichen Giitern) — und die darin liegenden méglichen Diskriminierun-
gen — sind nach wie vor weithin in Dunkel gehiillt, sie bediirfen verstirkt der
wissenschaftlichen Aufmerksamkeit. Der Schwerpunkt dieses Bandes liegt nicht
bei den Entwicklungslindern und ihren Infrastrukturproblemen, die aus der
wissenschaftlichen Beschiftigung mit ihnen gewonnenen funktionalen Ein-
sichten sind es jedoch sehr wohl: die theoretische Fragestellung, ob Infrastruk-
tur als Voraussetzung oder als Folge der Entwicklung anzusehen ist, wird
ebenso ins Auge gefaBt, wie die Fragen danach, wann und unter welchen
Umstinden die vorhandene Infrastruktur bzw. ihr Ausbau auf Wirtschaft und
Gesellschaft integrierend oder aber polarisierend wirken, inwieweit die fiir das
Wachstum erforderliche regionale Konzentration und Biindelung der Infrastruk-
tur die bestehende Einkommensverteilung in Richtung gréBerer Ungleichheit
verindern. Die Heterogenitit der Infrastrukturelemente — von Einrichtungen
der Ausbildung bis zur Wasserreinhaltung — erfordert die Beantwortung dieser
und #hnlicher Fragen und macht dies zugleich duBerst schwierig. In theore-
tischer Hinsicht ist die Bedeutung der Infrastruktur fiir den wirtschaftlich-
gesellschaftlichen Fortschritt in der Entwicklungstheorie weit stirker hervorge-
hoben worden als dies — bis heute! —in der (primir fiir hochentwickelte
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Linder konzipierten) Wachstumstheorie der Fall ist. In der Praxis geht die
infrastrukturbewuBte Einstellung in Entwicklungslindern gelegentlich so weit,
daB die Affinitit fir Infrastruktur sehr viel gréBer ist als fiir andere, private
Giiter, wihrend viele Industrielinder eher das Gegenteil charakterisiert; nicht zu
Unrecht ist hier ja die These der Dichotomie von , privatem Reichtum bei
Sffentlicher Armut” formuliert worden.

Ein Merkmal fiir den Stand der theoretischen Diskussion sind die phasen-
miBigen Unterschiede in der jeweils abgeleiteten und propagierten Strategie der
Infrastrukturpolitik. Wurde die Betonung lange Zeit auf den Ausbau der
materiellen Infrastruktur gelegt, so schlug das Pendel spiter um: iiber human
capital schien der Weg zum Wohlstand zu fiihren. Angesichts vieler ungeldster
Probleme hat jetzt eine Phase begonnen, in der die Komplementarititsbe-
zichungen der einzelnen Infrastrukturelemente untereinander sowie zwischen
Infrastruktur und Superstruktur der Wirtschaft stirker beachtet werden;
Infrastrukturbiindelung, die regionalen Auswirkungen sektoraler Manahmen,
werden mehr und mehr im Zusammenhang gesehen. So verwirrend diese
verschiedenen Strémungen auch fiir jene gewesen sein mégen, die fir die
Infrastrukturplanung verantwortlich sind — die iiberdies in jedem Fall und in
jeder Konfliktlage dennoch handeln miissen —, so brauchbar sind ohne Zweifel
viele der in diesem Suchproze gewonnenen Erkenntnisse, namentlich die iiber
die Bedeutung der externen Effekte, der social costs und der social benefits, die
Auswirkungen auf die 6ffentlichen Ausgaben folgender Jahre sowie iiber die
Méglichkeiten der Férderung unterentwickelter und zuriickgebliebener Regio-
nen.

Dieser Band zeigt dariiber hinaus weitere Schwerpunkte fiir zukiinftige
wissenschaftliche und praktische Bemithungen auf. Angesichts der Bedeutung
der Infrastruktur fiir die Wachstums-, Struktur- und Verteilungspolitik ist es
mehr als iiberraschend, dal die Ermittlung und Artikulierung des Infrastruktur-
bedarfs und entsprechender Richtziffern bisher nur in wenigen Teilbereichen
mit hinreichender Systematik und Intensitit erfolgt ist, nicht zu vergleichen
beispielsweise mit den Bemiihungen der Marktforschung um die Ermittlung
eines akuten oder latenten Konsumbedarfs der Haushalte oder seine Weckung.
Dies ist eine Tatsache, und sie ist umso bedauerlicher, als nicht nur der
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitiker, sondern auch der Stadt- und Regional-
planer vom Okonomen Hilfe bei der Bestimmung und Dimensionierung der
erforderlichen Infrastruktureinrichtungen erwartet. Die Ermittlung des Bedarfs
und die Bestimmung der Unter- bzw. Uberversorgung von Bevélkerung und
Wirtschaft mit Infrastruktur — und zwar sowohl hinsichtlich des Niveaus als
auch der Zusammensetzung der Infrastruktur! — fiihrt sehr schnell zu der
Frage, ob wir bei der gegenwirtigen Organisation der Datenbestimmung und
Datengewinnung iiber ausreichende Unterlagen aus dem soziodkonomischen
Bereich und fiir die Infrastrukturplanung verfiigen. Trotz steigender Anspriiche
an die Verwissenschaftlichung der Politik ist z.B. in der BRD eine Halbierung
des Anteils der Statistik am Sozialprodukt eingetreten (Notstand bei der
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Erkenntnis der gesellschaftlichen Erfordernisse der Datengewinnung? ). Es mag
kaum verwundern, dal wihrend der Vorbereitung dieses Bandes bei bestimm-
ten statistischen Fragestellungen stets rasch eine ,Fehlanzeige” kam. Die
Verwendung von aus internationalen Querschnittsvergleichen gewonnenen
Richtziffern — die Grundlage der Diskussion um ,technologische”, ,soziale”
u.a. Liicken — fiir die Infrastrukturplanung ist zwar allgemein iiblich, ihre
Tiicken und Mingel sind jedoch offensichtlich. Eine andere bemerkenswerte
Folgerung betrifft die Feststellung, daB es zum Teil ganz erhebliche zeitliche
Spannen zwischen der Erfindung und der Anwendung von neuem Wissen in
verschiedenen Bereichen der Infrastruktur gibt, da die verwendeten Prognosen
zumeist lediglich Projektionen vergangener Trends, Strukturen und Formen
darstellen, daB aber den Fragen qualitativer Verinderungen oder schnellerer
Umsetzung des Wissens zu wenig Bedeutung und Aufmerksamkeit beigemessen
wird.

Der erste Teil des Bandes enthilt exemplarische Beitrige zur Theorie der
Infrastruktur und behandelt methodische Fragen, die von dem vorhandenen
»Integrationsgrad” und der Integrationskraft der Wirtschaftstheorie selbst
ausgehen und bis zu der Frage reichen, ob bzw. in welchem MaBle Infrastruktur
Sffentlich erstellt und finanziert werden muB. Der zweite Teil umfaBt mehrere
Studien zur Praxis in vetschiedenen Sektoren und Anwendungsbereichen der
Infrastrukturpolitik. Die Spanne der hier behandelten bzw. einbezogenen
Sektoren und Institutionen ist nicht vollstindig, Schwerpunkte sollten Beispiele
der regionalen Wirtschaftspolitik und des Verkehrswesens sein. Verschiedene
Studien zur Infrastrukturausstattung der Bundesrepublik Deutschland enthilt
der dritte Teil, in dem teils historisch-empirisches Material vorgestellt, sein
Aussagegehalt gepriift und teils Prognosen und Projektionen vorgenommen
werden; die zukiinftige Bedeutung der Infrastrukturproblematik wird hier voll
erkennbar. Einzelaspekte der institutionellen Bedingungen einer effizienten
Infrastrukturpolitik werden im vierten Teil behandelt, wobei auch Beispiele zur
konkreten organisatorischen Bewiltigung von Infrastrukturaufgaben eine Rolle
spielen. Der abschlieBende fiinfte Teil bringt erstmals eine systematische
Zusammenstellung des verstreut vorliegenden Materials zur Infrastruktur in
Form einer Bibliographie mit mehr als 1.600 Titeln, in der vor allem Schriften
aus der Zeit nach 1955 beriicksichtigt wurden; es wire zu wiinschen, daf} dieses
ausgewihlte Verzeichnis seinen Beitrag dazu leistet, das Meer der stummen
Infrastrukturdaten zu egschlieBen.

Die Zeit fiir die Fertigstellung des Bandes war sehr knapp bemessen. So blieb es
nicht aus, daB verschiedene sachliche Schwierigkeiten hinsichtlich der Erfiillung
bestimmter Anforderungen auftauchten. Dies trifft in besonderem MaBe die
Darstellung  der derzeitigen Infrastrukturausstattung der Bundesrepublik
Deutschland. Die hier vorliegenden statistischen Erhebungen reichten vielfach
nicht aus, wihrend andrerseits fiir zusitzliche Erhebungen Zeit und Méglichkeit
fehlten. Die Autorensuche und der Uberblick iiber die bisherigen Arbeiten und
Veréffentlichungen zeigen — und darauf sei hier ausdriicklich hingewiesen —
daB es Bereiche der Infrastruktur gibt, die bisher nur in bescheidenem bzw.
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héchst unzureichendem MaBe das Interesse der Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaftler gefunden haben (dies gilt z.B. fiir das Gesundheitswesen, fiir das nach
Schitzungen im Jahre 1969 in der BRD insgesamt immerhin eine Finanzmasse
von fast 50 Mrd. DM bereitgestellt worden ist).

Hinsichtlich der endgiiltigen Formulierung der Themen bleibt zu vermerken,
daB die Autoren bei Gemeinschaftswerken dieser Art die ihnen gegebene
Fragestellung 6fters abwandeln oder aber die Untersuchung auf bestimmte,
ihnen interessant und wichtig erscheinende Teilaspekte konzentrieren. Es war
hingegen beabsichtigt, zu wichtigen Problembereichen Vertreter unterschied-
licher , Richtungen” und auch gegensitzliche Meinungen zu Wort kommen zu
lassen, dies nicht nur aus Griinden der provozierenden Anregung einer
fruchtbaren Diskussion und Publikation, sondern auch um abweichendes
ProblembewuBtsein, unterschiedliche Verfahrensweisen und Formen der Ziel-
konkretisierung und Zielrealisierung zu verdeutlichen. Andrerseits diirfen und
kdénnen gleiche oder dhnliche konomische Folgerungen in jenen Bereichen von
Wissenschaft und Praxis nicht erwartet werden, deren soziale und politische
Wertrelevanz so offensichtlich ist, wie bei der Infrastruktur. Es braucht daher
auch nicht besonders betont zu werden, daB sich die in den einzelnen Beitrigen
vertretenen Standpunkte und Meinungen nicht immer mit jenen der Heraus-
geber decken. Der enge Zeitplan zur Fertigstellung des Bandes fiihrte auch
dazu, daB nicht alle ehemaligen Zusagen zur Mitarbeit eingehalten werden
konnten. Die Uberzeugung, daB die Infrastruktur fiir die Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften in der Zukunft eine noch wachsende Herausforderung
darstellen wird und daB diese den Problemen der Infrastruktur insgesamt ein
groBeres Interesse entgegenbringen miissen, 148t die Liicken leichter verschmer-
zen.

Allen Autoren und Mitarbeitern, die am Zustandekommen dieses Bandes
beteiligt waren, sei an dieser Stelle herzlich gedankt.

Kiel und Bonn, im Mai 1970 Reimut Jochimsen
Udo Ernst Simonis
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Wachstumstheorie und reale
langfristige Perspektiven der wirtschaftlichen Entwicklung

Von Hans-Jiirgen Vosgerau, Konstanz

L. Einfiihrung

Voraussetzung jeder Theorie, welche die realen langfristigen Perspektiven der
wirtschaftlichen Entwicklung zum Gegenstand hat, ist eine Bezeichnung dieses
Gegenstandes mit dem Ziel der Definition und Messung seiner Bestandteile. Da
im vorliegenden Zusammenhang das Augenmerk in erster Linie auf Volkswirt-
schaften des im letzten Drittel des zwanzigsten Jahrhunderts im Westen
vorherrschenden gemischten Typus gerichtet ist, kénnen die sogenannten
Entwicklungslinder ebenso wie die sogenannten sozialistischen Volkswirtschaf-
ten ausgeklammert werden — ohne da damit behauptet wird, daB nicht
manches (oder sogar vieles) von dem Folgenden auch fiir diese Linder relevant
sein kénnte. Die Abgrenzung des Gegenstandes wird weiter prizisiert durch den
Verzicht auf Beriicksichtigung der auBenwirtschaftlichen Beziehungen zwischen
solchen Lindern, d.h. durch Beschrinkung auf geschlossene Volkswirtschaften.

Wirtschaftliche Entwicklung 148t sich umschr/eiben als die langfristige Verinde-
rung der — auf sogleich zu besprechende Weise gemessenen — GroRe und
Struktur einer Volkswirtschaft. Als Indikatoren bieten sich an, wenn man die
Reihenfolge am Vorgang der Produktion orientiert:
a) die Ausstattung mit Ressourcen, Produktionsfaktoren,
b) das Ergebnis der Produktion als Gesamtheit der erstellten Produkte und
c) die mittels dieses Ergebnisses erreichbare Bediirfnisbefriedigurnig als gesell-
schaftlicher Nutzen oder Wohlstand.
Der letzte wire zweifellos der ideale Indikator, doch haben sich die bekannten
Definitions-, Bewertungs- und MeBprobleme des individuellen und a fortiori des
gesellschaftlichen Nutzens als uniiberwindlich erwiesen. Es besteht daher heute
weitgehend Einigkeit dariiber, da8 eines der méglichen SozialproduktmaRe
(brutto oder netto, insgesamt oder je Kopf, zu Faktorkosten oder Marktpreisen
bewertet) ein noch am ehesten praktikabler Indikator fiir das Ergebnis der
wirtschaftlichen Aktivitit einer Periode sei und daB seine Verinderungsrate als
MaB fiir Wirtschaftswachstum dienen konne. Auf GréB8e und Verinderung der
Faktorausstattung (a) zuriickzugehen, empfiehlt sich unter anderem deswegen
nicht, weil dann iiber den mehr oder weniger effizienten Einsatz der Faktoren
nichts ausgesagt werden kann.

Es darf freilich nicht verschwiegen werden, da8 mit der Entscheidung,
Wachstum an der Verinderung(srate) des Sozialprodukts zu messen’, wesent-
liche Probleme nicht geldst, sondern nur in die Definition des Sozialprodukts

1*
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verschoben werden. Denn das Sozialprodukt ist ein Biindel héchst heterogener
Giiter (Sachgiter und Leistungen), das nur bei unverinderter Zusammenset-
zung, d.h. Konstanz seiner Struktur, in einer GréBe ausgedriickt werden kann.
Wenn aber Wachstum Strukturverinderungen impliziert, kann es nicht ohne
weiteres an der Verinderung(srate) des in einer GréBe gemessenen Sozialpro-
dukts allein gemessen werden. DaB Verinderungen in der Zusammensetzung
des Sozialprodukts mit Wachstum untrennbar verbunden sind, folgt im
allgemeinen schon daraus, daB der technische Fortschritt unterschiedliche
Raten aufweist, sowie daraus, daB die Einkommenselastizititen des Konsums
verschiedener Giiter in der Realitit differieren. Will man dem Rechnung tragen,
so ergibt sich die Notwendigkeit, das Sozialprodukt als Vektor mit den
einzelnen Giitern als Komponenten auszudriicken.

Aus Griinden der empirischen Messung ist ein solches Verfahren jedoch wenig
praktikabel. Da Informationen iiber die Produktionsmengen aller einzelnen
Giiter nicht zur Verfiigung stehen, ist man zu mehr oder weniger weitgehender
Aggregation gezwungen. Dabei tauchen zwei unterscheidbare, aber miteinander
zusammenhingende Probleme auf. Das eine besteht in der Wahl des fiir den
jeweiligen Analysezweck zweckmiBigen Aggregationsgrades, das andere im
Aggregationsverfahren. Letzteres resultiert daraus, daB Mengen heterogener
Giiter nicht einfach addierbar sind: es miissen daher Gewichte gefunden
werden. Wo Marktpreise existieren — im Idealfall solche, die 'sich auf vollkom-
menen Polypolmirkten bilden —, liegt es nahe, diese zu verwenden; bei
Sffentlichen Giitern versagt jedoch dieses Verfahren, und der in der Regel
beschrittene Ausweg einer Bewertung mit den Kosten ist auBerordentlich
problematisch.

Halten wir zunichst fest, daB der Entwicklungsstand einer Volkswirtschaft an
der wie auch immer im einzelnen definierten GroéBe und Struktur des
Sozialprodukts und ihr Wachstum an deren Verinderung(sraten) gemessen
werden kann, so 1iBt sich das Thema dieses Beitrages so umschreiben: Was
leistet jener Bereich der Wirtschaftswissenschaft, den man als Wachstumstheorie
zu bezeichnen sich gewdhnt hat, zur Erklirung dieser wirtschaftlichen
Entwicklung? Da sich zeigen wird, daB die existierende Wachstumstheorie
nicht alle wichtigen Aspekte erfaBit, lautet die weitere Frage: in welcher Weise
kénnen vorliegende Wachstumsmodelle erginzt bzw. modifiziert werden, damit
sie dem Anspruch, reale Phinomene zu erkliren, besser gerecht werden?

Bei der Behandlung dieser Fragen sollen zwei Aspekte, die von der bisherigen
Wachstumstheorie weitgehend vernachlissigt wurden, in den Vordergrund
geriickt werden. Der eine bezieht sich auf die Strukturverinderungen im
WachstumsprozeB; das wachstumstheoretische Desideratum lautet hier: Des-
aggregierung nach Giiterarten. Der zweite bezieht sich auf die Rolle des Staates
in einer weitgehend marktwirtschaftlich organisierten Volkswirtschaft; das
wachstumstheoretische Desideratum lautet: explizite Einfiihrung von nicht
privatwirtschaftlich entscheidenden (Gruppen von) Wirtschaftssubjekten in die
Wachstumsmodelle, d.h. Desaggregierung nach Aktoren.
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Da die Probleme der 6ffentlichen Infrastrukturinvestitionen im Schnittpunkt
dieser beiden Aspekte des Wirtschaftswachstums angesiedelt sind, besteht der
Beitrag zum Thema des vorliegenden Bandes in einer Uberpriifung der
Wachstumstheorie, wie sie sich heute darstellt und wie sie sich weiterentwickeln
la8t, im Hinblick auf mégliche Desaggregierung einerseits und den Einbau des
Staates andererseits.

Dabei ist im vorgesehenen Rahmen rigorose Beschrinkung auf das als
wesentlich Erachtete unumginglich. Da hinsichtlich der Beschreibung der fiir
Infrastrukturprobleme relevanten Fakten auf andere Beitrige dieses Bandes
verwiesen werden kann, erscheint es gerechtfertigt, die theoretischen Fragen in
den Vordergrund zu riicken. Dabei soll in mehreren Schritten prozediert
werden.

Zunichst werden die beiden konstitutiven Elemente einer jeden Wachstums-
theorie, nimlich eine Produktionsbeziehung und eine Akkumulationsbeziehung
als genereller formaler Rahmen beschrieben. Dieser Rahmen wird sodann durch
ein einfaches Ein-Produkt-Wachstumsmodell konkretisiert, das sich fiir eine
hochaggregierte Makroanalyse verwenden liBt. Varianten ergeben sich aus
verschiedenen méglichen Spezifizierungen von Produktions- und Akkumula-
tionsfunktionen sowie aus unterschiedlich weitgehender Desaggregierung dieser
beiden Beziehungen.

I1. Ein genereller formaler Rahmen

Wenn man die GréBe einer Volkswirtschaft am Ergebnis ihrer wirtschaftlichen
Aktivitit und ihr Wachstum an dessen zeitlicher Verinderung mit, so muf
Wachstumstheorie zunichst die Determinanten dieses Ergebnisses erfassen. Das
iibliche Verfahren liBt sich in Gestalt einer Produktionsfunktion (¢) formalisie-
ren, welche die Beziehungen zwischen der Ausstattung mit Produktionsfakto-
ren und Ressourcen (R) und dem Ergebnis (E) beschreibt:

.. dE
mltﬁ> 0

(1) E(t) =¢[R(1)] d?

und meist —]25- _<= 0
dR

Ob E und R als makroskonomische Aggregate oder als Vektoren interpretiert
werden, kann zunichst offen bleiben, ebenso, ob ¢ als Funktion oder
Korrespondenz aufzufassen ist. Beide GroBen, E und R, sind selbstverstindlich
als Funktionen der Zeit t anzusetzen.

Die in Beziehung (1) sehr allgemein und formal bezeichnete Produktionsfunk-
tion ist der eine notwendige Bestandteil einer jeden Wachstumstheorie; durch
sie wird das Produktionsergebnis (und seine Verinderung) durch die Faktoraus-
stattung (und ihre Verinderung) erklirt. Von Wachstumstheorie ist jedoch in
der Regel erst dann die Rede, wenn die Verinderung der Faktorausstattung
selbst, und zwar endogen erklirt wird. Endogene Erklirung kann in dem
vorgeschlagenen Rahmen nur darin bestehen, da8 eine Beziehung zwischen der
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Verinderung der Faktorausstattung und dem Ergebnis (hypothetisch) einge-
fihrt wird. Bezeichnet man diese Beziehung mit ¢ und schreibt man die
zeitliche Verinderung® der Faktor- und Ressourcen-Ausstattung als Q%_(L) =
R(t), so liBt sich eine solche Akkumulationsfunktion (oder = Korrespomgenz)

formulieren als
(2) R(t) = ¢ [E(t)]

Damit sind die beiden (Mindest-)Bestandteile eingefiihrt, die fiir jede Wachs-
tumstheorie konstitutiv sind. Jedenfalls gehen die folgenden Bemerkungen von
einer solchen Definition von Wachstumstheorie aus.’

Setzt man (1) in (2), so erhilt man
() Rt =¢ {$[R(1) ]},

deren Losung den Zeitpfad der Faktorausstattung und damit iiber (1) auch
jenen des Produktionsergebnisses beschreibt. In dieser Formulierung wird der
fiir die Wachstumstheorie typische Riickkopplungseffekt deutlich; ein durch (2)
bestimmter Teil des Produktionsergebnisses wird akkumuliert, d.h. dem
Faktorbestand hinzugefiigt und erméglicht auf diese Weise ein vergroBertes
Ergebnis.

Mit der Bezeichnung dieses generellen Rahmens ist freilich erst gesagt, daB
Produktionsfunktion und Akkumulationsfunktion die formalen Mindestbe-
standteile jeder Wachstumstheorie sind; das Problem einer Erkliirung des
Wirtschaftswachstums ist damit jedoch noch nicht geldst. Hierzu miissen einmal
die Symbole E und R mit empirischem Inhalt gefiillt und zum anderen
(prinzipiell falsifizierbar) Hypothesen iiber die Gestalt der Beziehungen ¢ und ¢
eingefithrt werden. Zu diesem Zweck ist auf die in 8konomischen Entscheidun-
gen bestehenden Verhaltensweisen der Wirtschaftssubjekte (Aktoren) — die
auch zu sinnvollen Gruppen zusammengefat werden kénnen — zuriickzugrei-
fen. Dabei wird sich zeigen, daB ,,hinter”” der Produktions- und Akkumulations-
funktion weitere, das wirtschaftliche Verhalten beschreibende Funktionen
stehen und daB der eigentliche Wachstumsaspekt aufs engste verkniipft ist mit
wirtschaftlichen Phinomenen, die iiblicherweise in den Bereich anderer Teile
der Wirtschaftstheorie eingeordnet werden. Wachstumstheorie ist daher allen-
falls logisch isolierbar, de facto ist sie unméglich ohne Produktions-, Spar-,
Investitions- und Verteilungstheorie — um nur die wichtigeren zu nennen —, ja
es wird sich zeigen, dafl auBer der Geld- und Konjunkturtheorie auch die
Theorie der 6ffentlichen Wirtschaft heranzuziehen ist. Wenn man schlieBlich
bedenkt, daB die bei Desaggregierung auftretenden Allokationsprobleme
Gegenstand der Preistheorie sind, erscheint es nicht iibertrieben, Wachstums-
theorie als jenen Ausschnitt einer dynamischen allgemeinen Theorie zu
charakterisieren, der sich vor allem mit den Ursachen und Wirkungen von
Kapazititseffekten beschiftigt.

Das mit diesen Bemerkungen angedeutete Programm einer Wachstumstheorie
muB  selbstverstindlich gegliedert werden, wenn es einige Aussicht auf
Durchfithrung erhalten soll. Bevor wir hierzu einige Gedanken entwickeln, die
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dann durch Hinweis auf schon existierende Wachstumsmodelle abzustiitzen
sind, soll jedoch der vorgestellte allgemeine Rahmen durch Reduktion auf eine
stark vereinfachte Version des sogenannten Harrod-Domar-Wachstumsmodells*
konkretisiert werden. Diese wird zugleich als Beispiel fiir ein sehr einfaches,
nimlich lineares Ein-Gut-(Faktor gleich Produkt)Wachstumsmodell und als
Ausgangspunkt fiir weitere Uberlegungen dienen.

II1. Ein-Produkt-Wachstumsmodelle

Der explizit formalisierte Teil des auf Harrod und Domar zuriickgehenden
Wachstumsmodells 138t sich auf sehr einfache Weise in den generellen Rahmen
einpassen. Unter Verwendung der konstanten (marginalen gleich durchschnitt-
lichen) Kapitalproduktivitit 0, die gleich dem reziproken Kapitalkoeffizienten
ist, lautet die Produktionsfunktion mit dem Sozialprodukt X als Ergebnis und
Kapital K als einzigem Produktionsfaktor

(4) X=0K

Die Akkumulationsfunktion nimmt bei konstanter (marginaler gleich durch-
schnittlicher) Akkumulationsquote a die Gestalt an

(5) K =aX
Die Differentialgleichung aus (4) und (5)

(6) K=0aK
hat (bei konstanten Koeffizienten) die Lésung

(7) K(t) = K(0)e%*

mit der konstanten Wachstumsrate’ von Kapital und Einkommen
(8) ﬁ = i = Oa

Je hoher Akkumulationsquote und Kapitalproduktivitit, desto rascher also das
Wachstum.

Dieses Modell, welches als Ausgangspunkt fiir die moderne, nachkeynes’sche
Wachstumstheorie angesehen werden kann, lift sich wohl mit der in die
modelltheoretisch klare Luft hineinragenden Spitze eines Eisberges vergleichen,
dessen 6konomische Masse im verbalen Dunkel der arktischen Gewisser nur in
unklaren Konturen erkennbar ist. Denn hinter jeder der Primissen, welche
eingefiihrt werden miissen, um zu den Beziehungen (4) und (5) zu gelangen,
stecken dkonomische Probleme, die nun analysiert werden miissen mit dem
Ziel, sie explizit in die Modellformulierung einzubezichen.

Das ,,Harrod-Domar” Modell ist eine besonders einfache Variante der grofien
Klasse von Ein-Produkt-Wachstumsmodellen, die im Grunde noch heu-
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te — wenn auch nicht mehr unangefochten — das Feld in der wachstumstheore-
tischen Diskussion behaupten. Das einzige Produkt, welches explizit auftritt, ist
natiirlich eine Aggregatgréfe, die durch einen Sozialproduktindex gemessen
wird. Verinderungen in der Struktur dieses Aggregates, soweit sie nicht in
eindeutiger Beziehung zu seiner GréBe stehen, kdnnen in solchen Modellen
nicht analysiert werden. Angesichts der beobachteten Verschiebungen inner-
halb des privaten Verbrauchs sowie zwischen privatem und 6ffentlichem Anteil
am Sozialprodukt muB das als schwerwiegender Mangel angesehen werden, dem
nur durch Desaggregierung abzuhelfen ist. Das einzige Produkt des Harrod-
Domar-Modells ist gleichermaBen Konsum- wie Investitionsgut, und da es nur
einen Produktionsfaktor gibt, handelt es sich in der Tat um ein Ein-Gut-
Wachstumsmodell. Immerhin 148t es sich durch geeignete Interpretation und
mancherlei Erginzungen zu einem Instrument ausbauen, welches eine ganze
Reihe von Einsichten in den ProzeB des realen langfristigen Wirtschafts-
wachstums erméglicht. Die folgende Diskussion kreist zunichst um die
Produktionsfunktion und anschlieBend um die Akkumulationsfunktion.

1. Produktionsfunktionen

Es ist hiufig behauptet worden, die Produktionsfunktion (4) sei linear-limita-
tional. Trotz des duBeren Anscheins steht diese Behauptung im Widerspruch
wenigstens zu Harrods Intention. Ein konstanter Kapitalkoeffizient (gleich
reziproke Kapitalproduktivitit 0) ist nimlich bei Harrods neutralem techni-
schem Fortschritt durchaus vereinbar mit steigender Kapitalintensitit und d.h.
Substitution von Arbeit durch Kapital. Die Kapitalproduktivitit liBt sich
(tautologisch) ausdriicken (mit A fiir Arbeitseinsatz) durch

AL
I
> %
~l >
1
Ll iR

(9) o=

Der Quotient aus Arbeitsproduktivitit (x) und Kapitalintensitit (k) ist
konstant, wenn beide mit gleicher Rate wachsen:

(10) 2=k

Technischer Fortschritt ist Harrod-neutral, wenn er die Arbeitsproduktivitit in
gleichem Umfang vergroRert wie die Kapitalintensitit. Unter dieser Bedingung
(10) bleibt also die Kapitalproduktivitit ¢ (und ebenso der zu ihr reziproke
Kapitalkoeffizient) konstant. Bei derartigem auch als arbeitsvermehrend be-
zeichnetem technischem Fortschritt 148t sich also ein weiterer Produktionsfak-
tor in Verbindung mit technischem Fortschritt in das Modell einbauen, ohne
daB dies in der Wachstumsgleichung explizit sichtbar wird. Hinter dem
konstanten Kapitalkoeffizienten bzw. der konstanten Kapitalproduktivitit
verbergen sich also bestimmte Annahmen iiber das exogene Wachstum des
zweiten Faktors und iiber technischen Fortschritt.

Diese Annahmen lassen sich selbstverstindlich explizit machen durch Formulie-
rung einer makrokonomischen Produktionsfunktion, etwa in der Gestalt der
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erweiterten Cobb-Douglas-Funktion oder in jener der CES-Funktion. Auch
lassen sich weitere exogen bestimmte Produktionsfaktoren wie etwa Boden und
Raumausstattung beriicksichtigen. Durch derartige Erweiterungen werden
Phinomene darstellbar, die nicht mehr mit den engeren Annahmen des
Harrod-Domar-Modells vereinbar sind, so z.B. verschiedene Arten und Raten
des technischen Fortschritts, verschiedenes Wachstum des Arbeitspotentials,
usw. Der Kapitalkoeffizient wird variabel, er kann sich anpassen, mit der aus
den ,,neoklassischen” Wachstumsmodellen bekannten Konsequenz, daRl der
Wachstumspfad stabil wird.®

Zwecks Konkretisierung sei lediglich iiber eine zwar weitverbreitete, doch ziemlich
spezielle Variante einer Produktionsfunktion berichtet. Die erweiterte Cobb-Douglas-
Funktion

(11) X =F(t) A 2k P

ist durch eine Substitutionselastizitit von eins zwischen Kapital und Arbeit charakterisiert.
In der Regel wird auch lineare Homogenitit

(12) a+f=1

unterstellt sowie die Rate des technischen Fortschritts r als exogen bestimmt und konstant
angesetzt:

(13) F(t) =F(o)e'* (r = const.)

Die Kapitalproduktivitit 0 (gleich reziproker Kapitalkoeffizient) ist unter diesen Annah-
men eine Funktion allein der Zeit und der Kapitalintensitit k = K/A

(14) 0 (t) = F(o)e™ k¢

Fithrt man eine konstante Wachstumsrate n des Arbeitspotentials ein, so liit sich auch
schreiben

A
(142) o(t) = F(o)[ k(o) %L~k
Die Kapitalproduktivitit ist also nur dann konstant, wenn der Kapitalbestand mit der Rate
4 _r+an
(15) g=1tdn

wichst. Diese konstante Wachstumsrate wird hiufig als gleichgewichtige (besser: steady
state rate of growth) bezeichnet. Sie ist vom Akkumulationsverhalten véllig unabhingig,
vielmehr nur ,,natiirlich”, d.h. durch die exogenen Gré8en r, @ und n bestimmt.

Handelt es sich bei der geschilderten Erweiterung um den expliziten Einbau
zusitzlicher Produktionsfaktoren und des technischen Fortschritts in die
gesamtwirtschaftliche Produktionsfunktion, so liegt die zeitliche Desaggregie-
rung des immer noch einzigen endogen bestimmten Faktors Kapitalbestand und
die damit verkniipfte Beriicksichtigung kapitalgebundener technischer Neuerun-
gen (,embodied technical progress”) auf einer anderen Ebene. Sie bedeutet
ebenso wie die vorerwihnte Erweiterung ohne Zweifel einen Fortschritt der
Wachstumstheorie in Richtung auf gréBere Realititsnihe, ermdglicht sie doch
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eine explizit modelltheoretische Erfassung solcher Phinomene wie Jahrgangs-
struktur des Kapitalbestandes, Bestimmung der Skonomischen Lebensdauer
von Kapitalgiitern, Einflu von technisch verbesserten Reinvestitionen auf das
Wachstum, usw.

Es mag schlieBlich noch erwihnt werden, da auBerdem Modelle vorliegen, in
denen der Tatsache Rechnung getragen wird, da8 die Faktorsubstituierbarkeit
bei bestehenden Anlagen sehr gering ist, wihrend lingerfristig im Zuge von
Ersatz- und Neuinvestitionen die Faktorproportion in Abhingigkeit von den
relativen Faktorpreisen in groBerem Umfang variabel ist (Substituierbarkeit ex
ante, Limitationalitit ex post)s. Dieser Ansatz, ebenso wie jener der zeitlichen
Desaggregierung (,,vintage”-Modelle), ist bisher fiir die wachstumstheoretische
Behandlung 6ffentlicher Infrastrukturinvestitionen unseres Wissens noch nicht
fruchtbar gemacht worden. Doch liegen hier vermutlich interessante Méglich-
keiten.

Durch Modifizierungen dieser Art wird jedoch an einer Eigenschaft der
Produktionsmodelle nichts geindert: Sie bleiben iiber die gesamte Volkswirt-
schaft aggregiert und enthalten lediglich Produktionsfaktoren und ein Endpro-
dukt. Ob sie nur auf den marktwirtschaftlich organisierten privaten Teil der
Volkswirtschaft oder aber auf die Gesamtwirtschaft angewandt werden sollen,
bleibt in der Regel unklar. Ist das erstere der Fall, so fehlt der gesamte
offentliche Bereich; in letzterem Fall muB man sich fragen, ob privater und
staatlicher Sektor tatsichlich aggregiert werden kénnen. Hinsichtlich der in der
Akkumulationsfunktion sich niederschlagenden Verhaltensweisen wird diese
Frage in der Regel verneint — dariiber weiter unten mehr —, hinsichtlich der
wachstumsrelevanten Produktionsbeziehungen gibt es bislang kaum eine befrie-
digende Antwort.

Akzeptiert man, daB Staat und Private auch bei der Produktion unterschied-
liche Ziele verfolgen, so stellt sich die Frage im Rahmen eines Ein-Produkt-
Modells folgendermaBen: Wenn dem Staat ein Teil des Sozialprodukts (iiber
Steuern u.i.) zur eigenen Verwendung iibertragen wird, und wenn er hiervon
einen Teil zu akkumulieren sich entscheidet, auf welche Weise lassen sich die
Wirkungen dieser staatlichen Investitionen auf die Produktion analytisch
fassen?

Da in einem Ein-Produkt-Modell verniinftigerweise nur eine Produktionsfunk-
tion vorkommt (auch mehrere mégliche Verfahren lassen sich in dieser
formalisieren), 1Bt sich die Bedeutung des durch &ffentliche Investitionen
akkumulierten 6ffentlichen (Infrastruktur-) Kapitals Kg fir die potentielle
Produktion folgendermaBen darstellen, wenn als weitere Produktionsfaktoren
privates Kapital K, Arbeit A und die Zeit t fiir exogenen technischen
Fortschritt beriicksichtigt werden:

(16) X= X(Kpa K("_')r A’ t)

Auf eine Schwiche dieses Ansatzes ist sogleich hinzuweisen. Sie liegt darin, daB
das einzige Produkt, welches in diesen hochaggregierten Modellen existiert,



Wachstumstheorie und reale langfristige Perspektiven 11

nicht nur zum Konsum, sondern auch zur Investition in zwei verschiedene
Kapitalbestinde verwendet werden soll. In der Realitdt besteht das private und
das 6ffentliche Kapital jedoch aus jeweils unterschiedlichen Giitern; im Modell
ist dieser Unterschied aber nicht dargestellt, denn ob man sagt, K, und K (die
beide aus X abgezweigt werden) seien identische Giiter, oder ob man sie als
physisch unterschiedlich, jedoch in einem Preisverhiltnis von eins zueinander
stehend interpretiert, ist modelltheoretisch unerheblich. Das hiermit ange-
sprochene Problem wird, soweit wir sehen, von keinem der Autoren, die solche
Ein-Produkt-Modelle vorgeschlagen haben, diskutiert — sinnvoll 16sbar wird es
auch erst in Mehr-Produkt-Modellen. In den jetzt zu behandelnden Ein-Pro-
dukt-Modellen muB wohl unterstellt werden, daB &ffentliches und privates
Kapital zwar nicht unterscheidbar sind, trotzdem aber verschiedenen Einflu
auf die GréBe des Sozialprodukts haben.

Es existieren zwar neoklassische Modelle, die mit substituierbaren Faktoren
arbeiten und den Staat einbeziehen, doch erscheint in ihnen der EinfluB
offentlicher Investitionen und damit des dffentlichen Kapitals nicht explizit in
der Produktionsfunktion.® Die meisten Autoren, welche die Wirkung 6ffent-
licher Investitionen auf das Produktionsergebnis in die Wachstumstheorie
einbauen, gehen von Modellen des Harrod-Domar-Typus aus, unterstellen also
Kapitalkoeffizienten, die jedenfalls vom Arbeitswachstum und vom technischen
Fortschritt unabhingig sind, was —wie oben gezeigt wurde — bestimmte
Annahmen iiber diese beiden Produktions- und Wachstumsdeterminanten
impliziert. In der Regel wird der konstante gesamtwirtschaftliche Kapitalkoeffi-
zient (bzw. sein reziproker Wert, die Kapitalproduktivitit) einfach aufgespalten
in einen privaten und einen 6ffentlichen. Dabei lassen sich mehrere Varianten
unterscheiden.!®

Die eine geht davon aus, daB zur Produktion des Gutes Sozialprodukt sowohl
privates als auch &ffentliches Kapital erforderlich sei. Wird unterstellt, daf
beide Kapitalbestandteile in einem festen Verhiltnis eingesetzt werden miissen,
so wird aus (16) die folgende spezielle Produktionsfunktion:

17) X=0,K,=05Ky

Dabei sind 6, und 0 die private und &ffentliche Kapitalproduktivitit, jeweils
auf das Gesamtprodukt bezogen. Die Behauptung von R.L. Frey, daB8 die hier
gemeinten offenthchen Infrastruktunnvestltlonen solche in das 6ffentliche
Produktivkapital seien,! ! 138t sich schon deswegen nicht halten, weil in einem
Ein-Produkt-Modell zwischen Produktiv- und Konsumtivkapital nicht unter-
schieden werden kann.

Die in (17) implizierte Starrheit des Verhiltnisses zwischen 6ffentlichem und
privatem Kapital ist gewiB keine realistische Hypothese. Die Starrheit 138t sich
verringern, wenn man Uber- bzw. Unterversorgung mit dem einen oder anderen
Kapitalbestandteil zuldBt und folgende Beziehung einfithrt:

(18) X =min (0K, 05K;)
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Die Implikationen einer solchen Produktlonsfunktlon fiir die Wachstumspfade
sind jingst von Ramser analysiert worden. 12 Gie sind deswegen von erheb-
lichem Interesse, weil sie es erlauben, die in der Realitit hiufigen ,,Ungleichge-
wichte” zwischen privatem Kapital und 6ffentlichem Infrastrukturkapital
analytisch zu erfassen.

Die andere Variante'® geht davon aus, daB ein Teil des Sozialproduktes — nen-
nen wir es die privaten Giiter (X;,) — nur mit privatem Kapital produziert wird,
ein anderer — die Sffentlichen Giiter (Xg) — nur mit 6ffentlichem Kapital. Die
Produktionsfunktion, welche diesen Sachverhalt beschreibt, lautet

(19) X= XP +Xy = GPKP + 05Ky

Sehr sauber ist diese Konstruktion natiirlich nicht, denn die beiden Sozialpro-
duktkomponenten miissen in einem Ein-Produkt-Modell in den gleichen
Einheiten ausgedriickt werden, bzw. ihr Preisverhiltnis ist gleich eins (das
gleiche gilt iibrigens fiir die Kapitalbestandteile). Sieht man jedoch iiber diesen,
bereits oben erwihnten Mangel hinweg, so 1iBt sich feststellen, daB (19) eine
vollstindige Substituierbarkeit (mit konstanter Grenzrate der Substitution)
zwischen privatem und offentlichem Kapital impliziert. Das Sozialprodukt
konnte im Extremfall mit einem der beiden Faktoren erstellt werden.
R.L. Frey behauptet, dafl es sich in dlesem Falle bei K5 um &ffentliches
Infrastruktur-Konsumtlv-Kapltal handelt;'* auch diese Aussage ist, aus den
gleichen Griinden wie die vorerwihnte, nicht haltbar.

Es bleibt noch darauf hinzuweisen, daf8 die in (19) vorkommenden Kapitalpro-
duktivititen natiirlich nicht identisch sind mit jenen, die in (17) und (18)
verwendet wurden: sie sind nimlich nicht auf das Gesamtprodukt, sondern
jeweils auf das private (X p) und das 6ffentliche Produkt (Xj) bezogen. Eine
Umrechnung ist nur moghch wenn das Verhiltnis zwischen Xp und Xy

bestimmt ist.

Die bisher erwshnten Varianten sind unbefriedigend, weil weder strenge
Limitationalitit noch vollkommene Substitutierbarkeit zwischen privatem und
6ffentlichem Kapital verniinftige Hypothesen darstellen diirften. Am ehesten
entgeht diesem Vorwurf noch die Variante (18). Doch auch bei ihr ist
unbefriedigend, daB ein eventueller UberschuB an einem der beiden Kapital-
bestandteile iiberhaupt nichts zum Sozialprodukt beitrigt. Es liegt daher nahe
den Versuch zu unternehmen, eine begrenzte Substituierbarkeit zwischen
privatem und O6ffentlichem (Infrastruktur-)Kapital einzufiihren. Von den
vielerlei denkbaren Wegen, auf denen das geschehen kann!?® | ist jedoch nur
einer bisher mit einigem Erfolg beschritten worden. Der zugrundeliegende
Gedanke, die private Kapitalproduktivitit (bzw. den privaten Kapitalkoeffizien-
ten) als von der GréBe der &ffentlichen Investitionen in die Infrastruktur
abhingig anzusehen und damit die externen Effekte dieser letzteren in der
Produktlonsfunktlon emzufangen, wurde von mehreren Autoren schon frith
ausgesprochen® ¢, er wurde vor einigen Jahren von Timm' 7 aufgegriffen und ist
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jiingst von R.L. Frey'® bei der Konstruktion eines die ffentlichen Infrastruk-
turinvestitionen explizit beriicksichtigenden Wachstumsmodells ausgefithrt wor-
den. Sieht man einmal vom staatlichen Konsumtivkapital, welches Frey neben
dem staatlichen Produktivkapital beriicksichtigt, ab, so liBt sich seine Hypo-
these iiber den EinfluB des letzteren auf die private Kapitalproduktivitit (er
selbst arbeitet mit dem privaten Kapitalkoeffizienten, also dem reziproken Wert
von 0) formulieren als

K(.j dg >
20 0=0 (7= | mit 7 0
(20) K dI&) =
p

Das Verhiltnis zwischen 6ffentlichem und privatem Produktivkapital beein-
fluBt also die privae Kapitalproduktivitit positiv, aber, wie Frey aufgrund
plausibler apriorischer Uberlegungen hinzufiigt, mit bis auf Null abnehmender
Zuwachsrate. Es gibt also hiernach eine maximale private Kapitalproduktivitit
(einen minimalen privaten Kapitalkoeffizienten), der bei einer ,,ausgewogenen”
Relation zwischen 6ffentlichem und privatem Kapital erreichbar ist.

Der — hier nur skizzierte — Ansatz geht, wenn wir weiterhin das 6ffentliche
Konsumtivkapital vernachlissigen, davon aus, daB8 durch 6ffentliche Investitio-
nen'? in die Infrastruktur®® Produktionsfaktoren akkumuliert werden, deren
Leistungen als Vorleistungen in die private Produktion eingehen, deren Kosten
jedoch bei der Ermittlung der privaten Kapitalproduktivitit nicht veranschlagt
werden. Interessant an diesem Ansatz ist auch die Méglichkeit, den EinfluB der
Sffentlichen Infrastrukturinvestitionen auf die private Kapitalproduktivitit als
durch technischen Fortschritt, welcher durch die &ffentlichen Investitionen
herbeigefiihrt wird, vermittelt zu interpretieren. Denn daR &ffentliche Investi-
tionen, etwa in Forschung und Ausbildung, solche produktivititssteigernden
Wirkungen haben konnen, ist eine naheliegende und hiufig vorgetragene
Vermutung. Uber die Art dieser Wirkungen ist natiirlich bei dem vorliegenden
hohen Aggregationsgrad nicht viel auszusagen; worauf es ankommt, ist jedoch
die Tatsache, daB das Modell solchen teilweise endogen erklirten Fortschritt
und seine Wirkungen, wenn auch in sehr impliziter Form, zu beriicksichtigen
gestattet.

DaB gesamtwirtschaftlich die Kosten der Infrastruktur iiber die Entzugseffekte
der Besteuerung auch die private Produktion treffen, ist selbstverstandlich und
wird in Freys Modell auch beriicksichtigt. Dariiber soll im nichsten Abschnitt,
wenn die Akkumulationsfunktion diskutiert wird, berichtet werden.??

Im Zusammenhang der hiermit abzuschlieBenden Diskussion der gesamtwirt-
schaftlichen Produktionsfunktion ist noch darauf hinzuweisen, daB die
wiinschenswerte Desaggregierung auch der &ffentlichen Infrastrukturinvestitio-
nen ebenso wie die Beriicksichtigung auch der laufenden Inputs von der
offentlichen Hand bereitgestellter Giiter in die Produktion (Folgekosten
offentlicher Investitionen)?? erst im Rahmen von mehrsektoralen Vielprodukt-
modellen méglich ist.
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2. Akkumulationsfunktionen (Spar- und Investitionsfunktionen)

Die Akkumulationsfunktion (2) bzw. (5) stellt eine Hypothese dar iiber die Art
und Weise, wie ein Teil des Produktionsergebnisses fiir die Vermehrung des
Produktionsfaktorbestandes abgezweigt wird. In einem Ein-Produkt-Modell
beschreibt sie das Ergebnis der Entscheidung iiber die Aufteilung des
Sozialproduktes auf Konsum und Kapitalakkumulation. Durch welche Aktoren
diese Entscheidung getroffen wird, dariiber sagt die Akkumulationsfunktion in
ihrer generellen Form nichts aus. Nur wenn man unterstellt, es gebe eine
zentrale Instanz, die dekretiert, welche Produktmenge dem Konsum und
welche der Kapitalbildung zugefithrt werden soll, konnte die Akkumulations-
funktion als Hypothese iiber das Verhalten einer solchen Zentralinstanz
interpretiert werden.

In der Realitit einer Marktwirtschaft sechen die Dinge jedoch anders aus. Die
Aufteilung auf Konsum und Kapitalbildung ist das Ergebnis mindestens zweier
funktional verschiedener Entscheidungen, die von mindestens zwei Gruppen
von Aktoren getroffen werden: den Sparern und den Investoren. Erstere
entscheiden iiber die Aufteilung des Produkts auf Konsum und Nichtkonsum
(Sparen), letztere iiber die GroéBe der Kapitalbildung (Investition). Die
Koordinierung erfolgt iiber Geld- und Kapitalmirkte sowie durch korrigierende
Spar- bzw. Ausgabeentscheidungen der ffentlichen Hand (Fiskalpolitik). Da es
sich um Entscheidungen iiber WertgréBen handelt, spielen monetire Phino-
mene eine erhebliche Rolle; hochstens kiinstlich lassen sie sich durch
Abstraktion von Preisinderungen (Verwendung von (deflationierten) ,,Real”-
GréBen) ausklammern. Im folgenden ist zu skizzieren, wie diese Abstimmungs-
prozesse zum Zweck der theoretischen Analyse eingefangen werden kénnen.

Wenn wir zunichst mit RealgroBen operieren und von jeder Art von
Verzégerungen absehen, d.h. Sozialprodukt X und Volkseinkommen Y
gleichsetzen, so besteht die einfachste Hypothese iiber die Sparentscheidung in
der Annahme einer konstanten (marginalen gleich durchschnittlichen) Spar-
quote s

(21) S=sY

Da die Bedingung fiir Kreislaufgleichgewicht darin besteht, daB ebensoviel
investiert wie gespart wird:

(22) I=5S

muB die Akkumulationsquote a der Sparquote s gleich sein, und man erhilt die
schon oben eingefithrte Wachstumsgleichung (7), falls man eine Produktions-
funktion vom Harrod-Domar-Typ zugrundelegt. Sie enthilt — wohlge-
merkt — keine Investitionsfunktion, stellt daher keine Hypothese iiber den
tatsichlichen WachstumsprozeB dar; vielmehr gibt sie nur die Bedingung an,
welche erfiillt sein muB, damit der WachstumsprozeB mit Kreislaufgleichge-
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wicht vereinbar ist. Diese Bedingung lautet: bei gegebener Sparquote und
gegebener Kapitalproduktivitit muB die Investition mit der Rate

(23) i=os
wachsen.

Durch eine geringfiigig erscheinende, aber bedeutsame Uminterpretation 148t
sich dieselbe Wachstumsgleichung jedoch auch als Hypothese iiber das
tatsichliche Wachstum — immer im Rahmen des einfachen Ein-Produkt-Mo-
dells — deuten. Wenn man nimlich unterstellt, der durch Geld- und Kredit-
politik sowie nétigenfalls Fiskalpolitik gesteuerte Abstimmungsmechanismus
sorge dafiir, daB die Investition immer der freiwilligen Ersparnis angeglichen
wird, dann folgt hieraus, die Wirtschaft wachse tatsichlich mit der Rate os.
Diese Unterstellung wird in der Tat hiufig gemacht, und zwar insbesondere von
den sogenannten Neoklassikern??, hier allerdings in Kombination mit der
Annahme substituierbarer Produktlonsfaktoren

Als nichster Schritt in Richtung auf gréBere Realititsnihe des Modells bietet
sich die Einfihrung einer expliziten Investitionsfunktion an. Hier gibt es eine
Fiille von Moglichkeiten. Eine der modelltheoretisch einfachsten ist die erstmals
von Harrod im Rahmen eines Wachstumsmodells verwendete Akzelerator-

hypothese

(24) I=vY

wobei der Akzelerationskoeffizient mit v bezeichnet wird. Es ergibt sich dann
allerdings die Notwendigkeit, zwischen dem Akzelerationskoeffizienten v und
dem Kapitalkoeffizienten 1/8 zu unterscheiden; denn aus einem Vergleich
zwischen der nach der Zeit differenzierten Produktionsfunktion (4)

(24a) 1=K=5Y

und obiger Gleichung (24) ergibe sich formale Gleichheit von v und 1/a.
Harrod unterscheidet deswegen zwischen erwiinschtem und tatsichlichem
Kapitalkoeffizienten, wobei durch ersteren das Investitionsverhalten beschrie-
ben wird (Akzelerator) wihrend letzterer den tatsichlichen Kapazititseffekt
der Investition angibt.>* Aus méglichen Diskrepanzen beider ergeben sich die
bekannten Abweichungen vom gleichgewichtigen Wachstumspfad, die wegen
der Annahme der Konstanz beider Koeffizienten und unter bestimmten
Iag-Hzpothesen bei Harrod dessen Instabilitit (knifedge-problem) implizie-
ren.”> Das Harrod-Modell enthilt also gleichzeitig eine Konjunkturtheorie, die
lediglich mit dem Mangel behaftet ist, daB sie weitgehend auBerhalb des formal
expliziten Modells angesiedelt ist — was zu nicht unerheblichen Verwirrungen

gefiihrt hat.

Es hat nicht an Bemiihungen gefehlt diesem Mangel abzuhelfen. Einer dieser
Ansitze, der erstmalig von Kaldor*® vorgeschlagen wurde, macht die gesamt-
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wirtschaftliche Sparquote zur Variablen, indem zwei Gruppen von Sparern, die
Kapitalisten und die Arbeiter, mit jeweils unterschiedlichen Sparquoten
eingefithrt werden, mit der Folge, daf sich die gesamtwirtschaftliche Sparquote
iiber eine Variation der (funktionalen) Einkommensverteilung so anpafit, dafl
bei gegebener Investitionsquote gleichgewichtiges Wachstum méglich wird.?”
Dies ist eine erste Méglichkeit der Desaggregation von Sparern und damit der
Sparfunktion.

Die Aufspaltung der Sparer in private Haushalte, welche freiwillig sparen und
Unternehmungen, deren Sparverhalten ganz anders motiviert ist, wird eigentlich
erst sinnvoll, wenn iiber Einfithrung des Preisniveaus als Variable das Unterneh-
mungssparen durch Preisniveausteigerung explizit eingefiihrt wird. Da unser
Interesse jedoch nicht so sehr auf den Zusammenhang zwischen Wachstum und
Funktionalverteilung gerichtet ist als vielmehr auf den Einbau des Staates in die
Wachstumstheorie, wollen wir diesen Gedanken nicht weiterverfolgen.

Solange nur eine Spar- und eine Investitionsfunktion explizit erscheinen, lassen
sie sich so interpretieren, daB sie das gesamtwirtschaftliche Spar- und
Investitionsverhalten beschreiben. Die Interpretation lautet: das Verhalten aller
privaten und staatlichen Wirtschaftssubjekte hinsichtlich ihrer Spar- und
Investitionsentscheidungen wird durch diese Funktionen in einheitlicher Weise
und ununterschieden beschrieben. Diese Interpretation ist sicherlich angesichts
der Besonderheit privater und staatlicher Entscheidungen iiber Sparen und
Investieren reichlich dubios.

Eine andere Mdglichkeit besteht darin, das Modell auf den privaten Sektor der
Wirtschaft zu beschrinken. Man nimmt damit allerdings eine Unvollstindigkeit
in Kauf, die in gemischten Volkswirtschaften, in denen an die 30 — 40 Prozent
des Sozialprodukts iiber dffentliche Haushalte laufen, auBerordentlich gravie-
rend ist.

Der einzig verniinftige und in letzter Zeit in zunehmendem MaRe beschrittene
Ausweg besteht in einer Desaggregierung von Spar- und Investitionsfunktion in
wenigstens private und 6ffentliche und damit in expliziter Beriicksichtigung des
Staates. Es geht um die Zusammenschau von &ffentlicher Finanzwirtschaft und
Marktwirtschaft, um den Einbau von Teilen der Finanzwissenschaft in die
Wachstumstheorie.

Die Aufgabe besteht darin, nach Einfilhrung einer Hypothese iiber die Art und
Weise, wie dem Staat die Verfiigung iiber einen Teil des Sozialprodukts
iibertragen wird, das Spar- und das Investitionsverhalten von Staat und Privaten
analytisch zu erfassen. Die einfachste Hypothese besteht in der Annahme eines
konstanten Proportionalsteuersatzes b. Man kann ihn als Nettosteuerbelastungs—
quote (Steuern plus Sozialversicherungsbeitrige minus Transferzahlungen)®®
interpretieren. Die Mdglichkeit der Staatsfinanzierung durch Anleihen und/oder
Geldschépfung wird damit natiirlich ausgeklammert.?® Privates und &ffent-
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liches Einkommen ergeben sich dann folgendermafen, wobei alle vorkommen-
den Variablen NominalgréBen darstellen

(25) Yp=(1-b)Y

(26) Y, =bY

Die private Ersparnis ist bei konstanter privater Sparquote sp

(27) Sp=sp(1-b)¥
Hinsichtlich der 6ffentlichen Ersparnis miissen wir etwas weiter ausholen. Eine
Verhaltensfunktion, welche die Art der 6ffentlichen UberschuB- bzw. Defizit-
bildung beschreibt, lieBe sich durch Rickgriff auf konjunkturpolitische
Uberlegungen entwickeln. Man kommt dann allerdings nicht ohne Beriicksichti-
gung der Wirkungen von 6ffentlicher Verschuldung durch Anleihen usw. sowie
jener der Geldschépfung durch den Staat aus.

In den meisten Modellen werden diese Aspekte jedoch nicht explizit beriick-
sichtigt. Die Implikation solcher Abstraktion lautet, wenn man ein nicht
ausgeglichenes &ffentliches Budget mit entsprechender Verschuldung bzw.
Guthabenbildung des Staates zulidft: die Verinderungen der Schuldner- bzw.
Glidubigerpositionen von Staat und Privaten haben keinen EinfluB auf deren
Investitions-, Spar- und Konsumverhalten. DaB solche Annahmen sehr fragwiir-
dig sind, liegt auf der Hand; gleichwohl werden sie hiufig — zumindest
stillschweigend — gemacht, mit der fiir den Modellaufbau aus Vereinfachungs-
grinden nicht unwillkommenen Folge, daB man die Verinderungen der
Verschuldungsstruktur nicht weiter zu analysieren braucht. Wir klammern also
diesen Problemkomplex zunichst ebenfalls aus. Statt dessen gehen wir von der
Ausgabenfunktion der Sffentlichen Hand (also des Staates, der als Einheit
betrachtet wird) aus.

Die Bemiihungen um eine theoretische Analyse der Bestimmungsgriinde fiir
Hohe und Struktur der o&ffentlichen Ausgaben stecken noch in ersten
Anfingen. Sie werden dem Anspruch auf Realititsnihe nur geniigen kdnnen,
wenn neben okonomischen auch politische Determinanten beriicksichtigt
werden.® Die Wachstumstheorie hat die hier liegenden Probleme bisher zu
umgehen versucht, indem sie Ausgabequoten als Parameter eingefiihrt hat,
durch deren Variation verschiedenartiges Ausgabeverhalten des Staates be-
schreibbar wird.

Ob die Ausgabequoten auf die Staatseinnahmen (26) oder das Volkseinkom-
men bezogen werden, ist bei konstanter Relation b zwischen beiden unerheb-
lich. Da Transferausgaben bereits in b eingerechnet sind, geniigt es fiir den hier
behandelten einfachen Fall, zwischen &ffentlicher Konsumquote (c3) und
offentlicher Investitionsquote (iz) zu unterscheiden. Werden beide auf die
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18 Hans-Jiirgen Vosgerau

Staatseinnahmen bezogen, so erhilt man folgenden Ausdruck fiir die gesamten
offentlichen Ausgaben.

(28) G=Cy+1I5=(cs+i) bY
> 17 offentliches Defizit
Esgilt: ¢y +i5 =1 > ausgeglichenes Budget
<1~ sffentlicher UberschuBl

Der vorstehend geschilderte Ansatz liegt im Grunde — auch wenn manche
Autoren noch Verfemerungen und Komplizierungen in Form zusitzlicher
Parameter einfihren®! —allen Versuchen zugrunde, die Staatstitigkeit in
Ein-Produkt-Wachstumsmodellen zu beriicksichtigen. Will man ihn recht ver-
stehen, so ist es notwendig, sich folgendes ganz klar zu machen. Es gibt eine
Investltlonsfunktlon der Privaten, etwa nach der Akzeleratorhypothese (24)
angesetzt®2, eine Sparfunktion der Privaten (27) (die sich natiirlich auch als
Konsumfunktion schreiben li8t) und eine Ausgabenfunktion des Staates. Die
fehlende Sparfunktion des Staates wird durch die Gleichgewichtsbedingung
ersetzt, wonach die gesamte Nachfrage gleich dem Volkseinkommen sein soll.

(29) Y=CptI +Cs+Iy

Damit wird ein Bereich m&glicher gesamtwirtschaftlicher Ungleichgewichts-
situationen ausgeschlossen, den analytisch zu erfassen sicher notwendig und
interessant wire. Fiir unsere Zwecke mag er jedoch ausgeklammert bleiben,
wenn man sich der Bedeutung solchen Vorgehens bewuSBt bleibt.

3. Wachstumsmodelle

Die vorstehend diskutierten Baustein Produktionsfunktion, Investitions- und
Sparfunktionen lassen sich auf manigfaltige Weise zu Wachstumsmodellen
kombinieren. Es ist im vorliegenden Rahmen weder méglich, noch fiihrt es sehr
viel weiter, alle Kombinationsméglichkeiten aufzuzeigen, zumal deren Zahl
durch weitere Modifizierungen der Bauelemente, von denen hier kaum die Rede
war (wie etwa verschiedenartige Verzdgerungen), nahezu beliebig gesteigert
werden kann.

Da es jedoch unerliBlich ist, nach der Diskussion der Bausteine wenigstens die
grundsitzlichen Probleme ihres Zusammenwirkens in einem vollstindigen
Wachstumsmodell aufzuzeigen, soll im folgenden durch eine bestimmte
Kombination von Elementen ein Beispiel eines Wachstumsmodells konstruiert
werden. Da es hierbei in erster Linie um die prinzipiellen theoretischen Fragen
der Beriicksichtigung 6ffentlicher Investitionen geht, erscheint es vertretbar, die
einfachsten Modellelemente zu benutzen. Hinweise auf mégliche Modifizierun-
gen sollen jeweils die Verbindung zur Literatur herstellen und Ansitze zur
Weiterarbeit aufzeigen.
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Das hier vorgestellte Modellbeispiel halt sich im Rahmen der von den frither
erwihnten Autoren vorgeschlagenen Konstruktionen. Der Versuch, méglichst
viele der verniinftigeren Annahmen zu beriicksichtigen, findet seine Begrenzung
lediglich im Streben nach einer Durchsichtigkeit des Modells, die die wichtig-
sten Konstruktionsprinzipien erkennen liBt.

Ein grundlegendes, bei vielen Autoren anzutreffendes Prinzip ist die Trennung
zwischen den in Realgréfen ausgedriickten Bestimmungsgriinden der Angebots-
seite und den durch Nominal- oder Wertgréfen bezeichneten Determinanten
der Nachfrageseite.>® Die Verbindung zwischen beiden wird in einem Ein-Pro-
dukt-Modell durch das (als Index verstandene) Preisniveau des Sozialprodukts
hergestellt. Sowohl Angebots- und Nachfrage- als auch Preisniveauverinderun-
gen werden in Wachstumsraten ausgedriickt. Durch Einbau von Gleichgewichts-
annahmen lassen sich die Ergebnisse stark vereinfachen; Ungleichgewichts- und
Stabilitdtsanalysen liegen bisher nur in rudimentirer Form vor.

a) Nachfrageseite

Beschrinkt man sich, wie dies in langfristigen Analysen iiblich ist, auf
Situationen des gesamtwirtschaftlichen Kreislaufgleichgewichts, so ist die
Gleichgewichtsbedingung (29) ein geeigneter Ausgangspunkt. Durch Einsetzen
der aus (27) abgeleiteten Konsumfunktion der Privaten

(30) Cp = (1-sp) (1-b) ¥,

einer auf der Akzeleratorhypothese basierenden Investitionsfunktion der
Privaten

(31) I =vp

(1-b) Y
und der Ausgabenfunktion des Staates
erhilt man die Gleichung
(33) Y = (1-b) (1-s,)¥ +v,, (1-b)Y + (cz +ig)b Y,
aus welcher sich die Wachstumsrate der nominalen Nachfrage nach Sozialpro-
dukt ergibt:
~ % (1-b) + (1—c,—ig) b
(34) Y= v (1-b)

Sie enthilt im Zshler die gesamtwirtschaftliche Sparquote, im Nenner einen
modifizierten Akzelerator und entspricht damit der Harrodschen ,warranted
rate of growth”.

2%
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b) Angebotsseite

Legt man die — zugegebenermaBien sehr angreifbare, dafiir aber leicht zu
handhabende — Produktionsfunktion (19) zugrunde, so erhilt man durch
Differentiation nach der Zeit die Verinderung des potentiellen Sozialprodukts

(35) X= OpKp + 05Ky

Da die Verinderung der Kapitalbestinde identisch gleich der realen Investition
ist

- R
(36) Kj=1I;

j 0 = Pva)y

und da aus dieser durch Multiplikation mit dem Preisniveau die nominale
Investition wird

(37) Rip= L (=pb)s

ergibt sich die Gleichung

(38) X = 1/P(0 I +o Iy)

Die nominalen Investitionsbestandteile werden durch (31) und den entspre-
chenden Teil von (32) bestimmt. Setzt man unter Beriicksichtigung der
Beziehung
(39) Y =PX
diese Ausdriicke in (38) ein, so folgt
(40) X =1/P[5, v, (1-b) (PX +XP) + 0 isb PX] .
Kiirzung und Division durch X ergibt
A - A A -
(41) X= Opvp (1-b) (X+P) + 0y iy b,

woraus man den folgenden Ausdruck fér die Wachstumsrate des realen
Angebots an Sozialprodukt erhilt:

P Gyv, (1-b) + yigh

(42) X Gy, (1)

Die Gleichungen (34), (42) und die aus (39) abgeleitete Beziehung

A

(43) Y=%+p
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stellen ein System von drei interdependenten Differentialgleichungen in den
Variablen Sozialprodukt, nominales Volkseinkommen und Preisniveau dar, als
dessen Losung sich die Wachstumspfade dieser Grofie ergeben.

Ein Charakteristikum dieses Systems besteht darin, daB im allgemeinen die
Wachstumsraten von Y, X und P nicht unabhingig voneinander sind. Zwar ist
die Wachstumsrate des Nominaleinkommens (34) konstant, ebenso jene des
realen Sozialprodukts, wie sich zeigt, wenn man (34) und (43) in (41) einsetzt:

(44) R =85, (1-b) + 3, (1—c5—ig) + Tyigh

Wenn jedoch diese beiden Wachstumsraten (34) und (44) nicht gleich sind, muf§
sich gemiB (43) das Preisniveau indern (P # o). Ein Zuriickbleiben des realen
Wachstums hinter dem nominalen beispielsweise fithrt zur Preisniveausteige-
rung.

X<¥>P>0

Hierdurch wird die reale Wachstumsrate, wie (42) zeigt, erh6ht. Der Grund fiir
diesen Mechanismus liegt in der Annahme, da8 die private Investition von der
nominalen Volkseinkommensteigerung abhingig sei. Aus (31), (37) und (39)
erhilt man nimlich

R . .
I,=1,P=v, (1-b) (PX + XP)

und nach Division durch PX
R / x _ A A
Ip = vp(l—b) (P +X)

Die reale Investitionsquote erhht sich also hiernach, wenn die Preissteigerungs-
rate zunimmt, was einen stabilisierenden Effekt zur Folge hat.34

Werden Preisniveauverinderungen ausgeschlossen, etwa weil die Wirtschafts-
politik eine erfolgreiche Stabilisierungspolitik betreibt, so vereinfacht sich der
Ausdruck (42) wegen P =0 zu

Isis

1=0pvp (1-b)

. b
(45) X=

Die Bedingung fiir eine erfolgreiche Stabilisierungspolitik besteht im Rahmen
des Modells darin, daB die staatlichen Parameter so fixiert werden, daB reale
und nominale Wachstumsraten — (34) und (45) — gleichgro8 sind:

(46) $p (1=b) + (1—cs—ig)b _ O4isb

Vp (1-b) 1-— prp (1-b)
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Bei gegebenen Akzelerationskoeffizienten, gegebenen Kapitalproduktivititen
und gegebener privater Sparquote kommen die Steuerquote (b) sowie die
offentliche Konsumquote (cg) und die 6ffentliche Investitionsquote (i) als
»policy parameter” in Frage. Zwischen ihnen bestehen die in (46) ausgedriick-
ten Beziehungen, die so vielfiltig sind, da8 nur einige spezielle davon diskutiert
werden kénnen.

a) Ein besonders einfacher Fall liegt vor, wenn der ordentliche Haushalt des
Staates ausgeglichen ist:

(47) c5+ig=1

und die Unternehmererwartungen in Erfiillung gehen, d.h. der Akzelerations-
koeffizient gleich dem privaten Kapitalkoeffizienten ist:

(48) R

(49)

Durch Variation der 6ffentlichen Investitionsquote kénnen unter diesen
Bedingungen Angebots- und Nachfragewachstum in Ubereinstimmung gebracht
werden oder in Harrods Terminologie: befriedigende und tatsichliche Wach-
stumsrate kdnnen angeglichen werden.

b) LiBt man Verinderungen der Nettoschuldner- bzw. -gliubigerposition des
Staates zu, d.h. hebt man Bedingung (47) auf, behilt jedoch (48) bei, so wird
aus (46)

Sp (1-b) + (1—cz—ig)b .
(50) v (1) =0si5

Durch geeignete Fixierung der staatlichen Parameter b, c5 und iy wird es in der
Regel méglich sein, Gleichgewicht zwischen Nachfrage- und Angebotswachstum
herzustellen. Wie hoch z.B. die Steuerquote bei gegebenen anderen Parametern
angesetzt werden miif3te, 148t sich aus Relation

51) b vpoﬁla —Sp

Up0 5 — s, +1— 5 — iy

die aus (50) durch Auflésung nach b abgeleitet wird, entnehmen.

Von Interesse ist eine Antwort auf die Frage, ob der Staat durch Variation der
Sffentlichen Investitionsquote die Wachstumsrate beeinflussen kann. Ein Blick
auf (50) zeigt, daB eine Steigerung von iy das Angebotswachstum (rechte Seite)
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erhhen, jedoch das Nachfragewachstum verringern wiirde. Soll Gleichgewicht
zwischen beiden erhalten bleiben, so miiite entweder cg gesenkt oder b erhht
werden. In welchem Umfang letzteres geschehen miifite, ergibt sich aus der
Ableitung von (51) nach ig:

db _ vp65 (1—c3) — Sp
(52) dl

(Vpaéié —sptl—cs— i(-j)2

Uber die GréBe dieses Ausdrucks ist generell sehr schwer etwas auszusagen;
doch ist er, da der Nenner stets positiv ist, in aller Regel groBer als Null, es sei
denn, die 6ffentliche Kapitalproduktivitit und der Akzelerator sind sehr klein
bzw. die &ffentliche Konsumquote und die private Sparquote sind sehr groB.
Eine weitere Diskussion der Eigenschaften dieses Modells diirfte wegen der
Fragwiirdigkeit der zugrundeliegenden Annahmen nicht sehr viele neue Einsich-
ten bringen.

Durch die vorstehenden Bemerkungen sollte erliutert werden, welche Art von
Aussagen aus derartigen Modellen abzuleiten sind. Das Wesentliche dieser
Aussagen besteht darin, dal sie die Determinanten von Angebots- und
Nachfragewachstumsraten aufzeigen und die Bedingungen fiir deren Anglei-
chung durch Variation staatlicher Parameter erkennbar machen. Dariiber hinaus
werden Ansitze fiir eine Beeinflussung der Wachstumsraten durch die 6ffent-
liche Hand sichtbar. Die Bedeutung derartiger Aussagen diirfte eher im Bereich
der Stabilisierungspolitik als in jenem der langfristigen Wachstumspolitik liegen.
Fiir letzteren miifiten die produktionstheoretischen Annahmen wesentlich
realistischer gestaltet werden, was in Ein-Produkt-Modellen kaum durchfiihrbar
1st.

Die Diskussion des Modellbeispiels hat auch gezeigt, daB man selbst bei
einfachsten Hypothesen iiber Produktions-, Investitions- und Sparfunktionen zu
Gleichungen gelangt, deren Kompliziertheit generelle Aussagen kaum noch
zulaBt. Wahrschemhch lst daher beim gegenwirtigen Stand der Forschung der
von manchen Autoren3$ beschrittene Weg erfolgversprechender, durch Setzung
von plausiblen numerischen Parameterwerten und deren Variation typische
Wirkungszusammenhinge aufzudecken.

Mit einem letzten Hinweis soll die Diskussion der Ein-Produkt-Wachstums-
modelle vom Harrod-Domar-Typ abgeschlossen werden. Es wurde bereits oben
darauf hingewiesen, daB in diesen Modellen durch spezielle Annahmen das
Arbeitskriftewachstum und der technische Fortschritt aus der expliziten
Modellformulierung verbannt wird. Damit wird gleichzeitig das Beschiftigungs-
problem ausgeklammert, und die Modellanalyse beschrinkt sich zunichst auf
die Beziehungen zwischen befriedigender und tatsichlicher Wachstumsrate.
Diese Analyse liBt sich nun aber erginzen durch eine Untersuchung der
Bestimmungsgriinde fiir die sogenannte natiirliche Wachstumsrate, von denen
Arbeitswachstum und technischer Fortschritt in der Regel als die wichtigsten
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angesehen werden. Man hat dann drei Wachstumsraten, deren Gleichungen
zunichst unabhingig voneinander aufgestellt werden, die aber wechselseitig
aufeinander wirken, wodurch sich verschiedene Arten von Ungleichgewichten
ergeben konnen. Es liegt bisher unseres Wissens nur ein Versuch vor, die
Analyse der Beziehungen zwischen diesen drei Wachstumsraten auch auf den
Fall auszudehnen, in dem der Staat mit 6ffentlichen Infrastrukturinvestitionen
explizit beriicksichtigt ist, nimlich der von Ramser.>®

Es lige nahe, die Analyse dieser drei Wachstumsraten dadurch zusammenzufas-
sen, dal man von einer Produktionsfunktion vom neoklassischen Typ, also mit
den substituierbaren Faktoren Arbeit, privatem und &ffentlichem Kapitalbe-
stand sowie mit technischem Fortschritt ausgeht. Ein solcher Ansatz wire
sicher weniger geeignet fiir die Erfassung der kurzfristigen Diskrepanzen, jedoch
eher fiir lingerfristige Entwicklungen, in denen sich die Substitutionsméglich-
keiten in groBerem MaBe auswirken konnen. Bisher scheinen jedoch in dieser
Richtung noch keine Modelle mit &ffentlichen Investitionen entwickelt worden
zu sein.

IV. Zwei-Produkt-Wachstumsmodelle

Die moderne Wachstumstheorie ist aus der makrodkonomischen Einkommens-
und Beschiftigungstheorie Keynes’scher Prigung entwickelt worden. Diese ihre
historische Herkunft ist sicherlich einer der Hauptgriinde dafiir, daB sie bisher
vorwiegend auf sehr hohem Aggregationsniveau formuliert wurde. Die Pro-
bleme, welche sich aus der hiermit untrennbar verbundenen Vernachlissigung
von Strukturwandlungen gerade fiir langfristige Analysen ergeben —in der
kurzen Frist, welche Keynes interessierte, kénnen Strukturverinderungen noch
eher ohne allzu groBe Bedenken ausgeklammert werden —, wurden bereits zu
Anfang erwihnt. Nun ist iiber einige Ansitze zu berichten, durch Desaggregie-
rung Strukturverinderungen modelltheoretisch faBbar zu machen.

Die Notwendigkeit, Wachstumsmodelle mindestens als Zwei-Produkt-Modelle
zu konzipieren, ergibt sich im Grunde schon daraus, daB bei einer Anderung der
Investitionsquote das Sozialprodukt nicht mehr in einer einzigen Dimension
definierbar ist. Denn mit einer Anderung der Investitionsquote geht eine
Anderung der Struktur des Sozialprodukts notwendig einher, die nur erfait
werden kann, wenn mindestens die beiden Komponenten Konsum und
Investition unterschieden werden. Zur Definition des Sozialprodukts als
Aggregat bedarf es dann selbstverstindlich eines Preisverhiltnisses zwischen den
beiden Komponenten, und dieses kann bei verinderlichen Anteilen der
Komponenten nicht schlicht konstant — im einfachsten Falle gleich eins — ge-
setzt werden, wie das (zumeist implizit) in den Ein-Produkt-Modellen geschieht.

Die logische Konsequenz der Beriicksichtigung zweier Bestandteile des Sozial-
produkts besteht in der Einfilhrung zweier Produktionsfunktionen, je einer fiir
das Konsumgut(aggregat) und fiir das Investitionsgut(aggregat). Damit vermei-
det man die Schwierigkeiten, die sich aus der Konstruktion ergeben wiirden,
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zwei verschiedene Giiter in gemeinsamer Produktion hergestellt zu denken.
Selbstverstindlich kann man die beiden Produktionsfunktionen zu einer
Transformationsfunktion zusammenfassen.

Es ist nach dem Gesagten nicht verwunderlich, dal Zwei-Sektoren-Modelle des
wirtschaftlichen Wachstums auf eine stolze Ahnenreihe zuriickblicken kénnen.
Kein Geringerer als Karl Marx37 erdffnet die Reihe, die sich iiber Feld’'man>3,
Mahalanobis®®, Corden*®, Uzawa®!, Inada*? — um nur die bekannteren
Konstrukteure solcher Modelle zu nennen — bis in die jiingste Gegenwart
fortsetzt.

Ahnlich wie bei den Ein-Produkt-Modellen lassen sich auch hier mehrere
Varianten unterscheiden, die nach dem doppelten Gliederungsprinzip einmal
der Art und Anzahl der beriicksichtigten Produktionsfaktoren (in einfachstem
Fall: Kapital oder Arbeit oder beide) und zum anderen nach dem Grad der
Faktorsubstituierbarkeit (fixe Inputkoeffizienten oder variable Faktorpropor-
tion) eingeteilt werden kénnen. Das gilt fiir die Produktionsaspekte; hinsicht-
lich der Spar- und Investitions-(Akkumulations-)Aspekte ergeben sich Kompli-
zierungen gegeniiber den Ein-Produkt-Modellen dadurch, da zur Ermittlung
der NominalgréBen nun nicht nur ein Preisniveau, sondern zusitzlich die
Preisrelationen zwischen den Produkten und den Faktoren bestimmt werden
miissen. Da es nicht méglich ist, hier iiber Zwei-Sektoren-Wachstumsmodelle
generell zu berichten, beschrinken wir uns auf einige Hinweise auf die
Probleme, die zu 16sen sind, wenn man den Staat in solche Modelle einbauen

will.

Eine unmittelbare Verwendung jener Zwei-Sektoren-Modelle, welche zwischen
Konsumgiiter- und Investitionsgiitersektor unterscheiden, kommt deswegen
nicht in Frage, weil fiir den Einbau des Staates eine andere Sektoreneinteilung
zweckmiBig ist, nimlich jene, die zwischen der Produktion privater und
offentlicher Giiter unterscheidet.?® ' Soweit wir sehen, liegt bisher nur ein
derartiges Modell in versffentlichter Form, namlich das von Uzawa*? vor, doch
ist es, da es nur dffentliche Konsumgiiter, nicht aber 6ffentliche Kapitalgiiter
enthilt, fir die Analyse 6ffentlicher Investitionen in die Infrastruktur allenfalls
mittelbar interessant.

Die besonderen modelltheoretischen Schwierigkeiten, welche sich bei der
Beriicksichtigung der 6ffentlichen Investitionen in Zwei-Sektoren-Modellen
ergeben, beruhen grofenteils darauf, daB man es dann mit mehr als zwei
Produktionsfaktoren zu tun hat. Die vorliegenden Zwei-Sektoren-Wachstums-
modelle beschrinken sich nimlich durchweg auf nur zwei Produktionsfaktoren.
Ein Grund hierfiir liegt offenbar darin, da man' auf diese Weise mit einer
Schliisselvariablen auskommt: diese ist entweder die Faktorproportion oder das
Faktorpreisverhiltnis. Bei mehr als zwei Faktoren kime man mit einer solchen
Relation nicht mehr aus mit der Folge, da Existenzbeweise und Stabilitits-
analysen auBerordentlich kompliziert wiirden.
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Will man die in den vorliegenden Zwei-Faktoren — Zwei-Produkt-Modellen des
Wachstums entwickelte analytische Technik fiir den Einbau des Staates in-die
Wachstumstheorie verwenden, so ist also eine Beschrinkung auf zwei Faktoren
notwendig. Selbst wenn man den technischen Fortschritt zunichst unberiick-
sichtigt 148t, bleiben aber noch die drei Faktorgruppen Arbeit, privates Kapital
und &ffentliches Kapital. Eine Reduktion dieser drei auf zwei Faktoren je
Produktionssektor ist auf verschiedene Weise denkbar.

a) Bei Verzicht auf explizite Beriicksichtigung des Faktors Arbeit (und des
technischen Fortschritts) hat man in den beiden Funktionen, die die
Produktion der privaten Giiter und jene der 6ffentlichen Giiter beschreiben,
nur die beiden Faktoren 6ffentliches und privates Kapital. Das entspricht
den bereits vorne besprochenen Produktionsfunktionen vom Harrod-
Domar-Typ. Der Unterschied besteht darin, daB nun zwei solcher
Produktionsfunktionen vorliegen. Ein auf dieser Grundlage aufbauendes
Modell ist nicht bekannt.

b) Eine andere Mdglichkeit besteht darin, nur privates Kapital und Arbeit als
Faktoren zu beriicksichtigen. Das ist der Ansatz von Uzawa. Er impliziert
eine Reduzierung der Staatstitigkeit auf die Produktion &ffentlicher
Konsumgiiter. Da die Produktion &ffentlicher Kapitalgiiter und ihr Einsatz in
der Produktion aber gerade das Entscheidende fiir das Problem der
Sffentlichen Infrastrukturinvestitionen ist, ist diese Variante in inserem
Zusammenhang nicht unmittelbar interessant.*5

c) Die Ausklammerung des privaten Kapitals und Beschrinkung auf Arbeit und
offentliches Kapital als Produktionsfaktoren scheidet aus einsichtigen
Griinden ebenfalls aus.

d) Es bliebe noch die Mdglichkeit, eine spezielle Produktionsstruktur anzuneh-
men, derart, dal in einem der beiden Sektoren mit privatem Kapital und
Arbeit, im anderen mit &ffentlichem Kapital und Arbeit als Faktoren
produziert wird. Die Hypothese aussprechen hei3t schon sie verwerfen.

Obwohl unseres Wissens bisher kein Zwei-Sektoren-Wachstumsmodell vorliegt,
in dem die 6ffentlichen (Infrastruktur)Investitionen explizit beriicksichtigt
sind, sind die Vorarbeiten fiir ein solches Modell so weit gediehen, da8 seine
Geburt nicht mehr lange auf sich warten lassen diirfte. Denn die formalen
Probleme der Existenz von Wachstumspfaden und ihrer Stabilitit sind durch
die Arbeiten von Uzawa und anderen weitgehend geklirt, und aus den
Ein-Produkt-Modellen lassen sich viele Bausteine direkt iibernehmen.
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V. SchluBbemerkungen

1. Erginzungen der Modelltheorie

Wir haben in unserem Bericht die Wachstumstheorie vorwiegend in modelltheo-
retischer Formulierung betrachtet. Man mag sich fragen, welchen Sinn und
Nutzen modelltheoretische Analysen des wirtschaftlichen Wachstumsprozesses
haben k&nnen, wenn sie angesichts der komplexen Realitit entweder durch
Einbau ,heroischer” Primissen drastisch vereinfachen miissen oder aber so
kompliziert werden, daB die Modellstruktur kaum noch durchsichtig ist.
Nun — daB die Realitit in einer durch das Ineinandergreifen privatwirtschaft-
licher und staatlicher Entscheidungen charakterisierten gemischten Wirtschaft
komplex ist, dies ist ein hinzunehmendes Faktum. Die hier vertretene Ansicht
lautet: Die Mindestforderung an eine Wachstumstheorie ist jene nach Kon-
sistenz: das Modell muB in sich schliissig sein. Die beste bekannte Methode, dies
zu erreichen, besteht in mathematischer Modellformulierung.

Sofern die bei der Konstruktion erster einfacher Modelle unumginglichen
Vereinfachungen im Hinblick auf den Analysezweck nur einigermaBen sinnvoll
gewihlt werden — im vorliegenden Zusammenhang also wenigstens eine Desag-
gregierung nach o6ffentlichen und privaten Konsum- und Investitionsgiitern
sowie nach staatlichen und privaten Aktoren erfolgt — scheinen uns solche
Modelle fruchtbar sein zu kdnnen. Ihre Ausarbeitung sollte daher forciert
werden. Die Fruchtbarkeit derartiger, teilweise desaggregierter und den Staat
explizit einbezichender Wachstumsmodelle scheint uns einmal darin zu liegen,
daB sie wertvolle Einsichten in die Grundstruktur wirtschaftlicher Wachstums-
prozesse ermdglichen, zum zweiten jedoch darin, da8 erst auf der Grundlage
solcher Einsicht durch Verfeinerung und Einbau realititsniherer Pramissen die
komplizierteren Modelle konstruiert werden kénnen, die dann als 8konome-
trische Prognose- und Entscheidungsmodelle die Grundlage bilden kénnen fiir
eine fundierte Beratung der wirtschaftspolitischen Instanzen.

Da unsere Ubersicht infolge der Beschrinkung auf die Grundprobleme der
einfacheren Wachstumsmodelle unvollstindig ist, soll wenigstens noch kurz
erwihnt werden, daB zum Thema Wachstum und Infrastruktur manches
Fruchtbare beigetragen wurde, woriiber hier nicht berichtet werden konnte.
Das Gebiet der Entwicklungstheorie und -politik ist hier wohl an erster Stelle
zu nennen: da Entwicklungspolitik in erheblichem MaBe Infrastrukturpolitik
darstellt, ist sie fiir unser Thema direkt relevant.?® Ein entscheidendes Merkmal
von Infrastrukturinvestitionen sind ihre (gewollten) externen Effekte. In der
Literatur iiber Sozialkosten, externe Effekte, sozialskonomischen Dualismus
sind daher viele fiir unser Thema relevante Aspekte behandelt worden.*” Weiter
ist zu erwihnen, daB der Komplex der Investitionen in die immaterielle
Infrastruktur in zunehmendem Umfang in der rasch wachsenden Literatur zur
Bildungsskonomik analysiert. wird.*® Schlieflich muB darauf hingewiesen
werden, daB die Kosten-Nutzen-Analyse, wenngleich in erster Linie eine
Partialbetrachtung, manches fiir das Thema Wachstum und &ffentliche Infra-
struktur Relevante erarbeitet hat.*®
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Bei der Weiterentwicklung der Wachstumstheorie in Richtung auf Desaggregie-
rung und Verkniipfung des éffentlichen mit dem marktwirtschaftlichen Bereich
werden Ergebnisse aus den erwihnten Teildisziplinen der Wirtschaftswissen-
schaft gewi mit Nutzen verwendet werden kénnen.

2. Optimierung des Wirtschaftswachstums

Wir sind bisher nicht auf die Theorie des optimalen Wachstums eingegangen. Da
Optimierung des Wachstums aber gerade im Zusammenhang mit der expliziten
Beriicksichtigung des Staates von besonderer Bedeutung ist, ist hieriiber noch
Einiges nachzutragen. Dazu miissen wir ein wenig weiter ausholen.

Die Wachstumstheorie basiert; soweit sie den marktwirtschaftlichen Bereich der
Volkswirtschaft zum Gegenstand hat, auf den empirisch faBbaren Verhaltens--
weisen der privaten Wirtschaftssubjekte, die — mehr oder weniger weit aggre-
giert —in Produktions-, Konsum-, Investitionsfunktionen, usw. formalisiert
werden. Ein analoges methodisches Vorgehen hinsichtlich des Staates wiirde
eine politische Theorie des Skonomisch relevanten Verhaltens der &ffentlichen
Hand voraussetzen. Da eine solche Theorie bisher kaum existiert, hat man sich
damit beholfen, das 6konomische Verhalten des Staates durch solche einfachen
Parameter wie Steuerquote, Konsum- und Investitionsquote, usw. zu beschrei-
ben. Die Parameter stellen zunichst nur Verhiltniszahlen dar (z.B. Steuerein-
nahmen bezogen auf das Volkseinkommen). Der nichste Schritt besteht darin,
nach der Konstruktion des Gesamtmodells einen oder mehrere der staatlichen
Parameter zu variieren und den EinfluB solcher Variationen auf die wichtigen
Variablen wie z.B. Sozialprodukt, Vo].ksemkommen Preisniveau, Beschiftigung
bzw. ihre Wachstumsraten aufzudecken.’®

Interpretiert man nun diese Variablen als ZielgréBen, welche durch die
Wirtschaftspolitik realisiert werden sollen, so lassen sich durch Umkehrung des
aufgedeckten Zusammenhangs jene Werte der staatlichen Parameter, die jetzt
als Kontrollvariable auftreten, bestimmen, die zur Erreichung bestimmter
Zielkombinationen erforderlich sind.

Geht man schlieBlich einen Schritt weiter, und formalisiert man den Zusam-
menhang zwischen den Teilzielen — etwa langfristiy maximales Niveau des
Je-Kopf-Konsums, Vollbeschiftigung und Preisniveaustabilitit —in einer ge-
samtwirtschaftlichen Zielfunktion (Welfare-Funktion), die unter den Nebenbe-
dingungen von Produktionsfunktionen, Verhaltensfunktionen der Privaten,
usw. zu maximieren ist, so hat man den Ansatz der Theorie des optimalen
Wachstums. Als Bedingungen fiir die Maximierung der Zielfunktion erhilt man
bestimmte Werte bzw. Wertekombinationen der staatlichen Parameter.®! Es ist
selbstverstindlich, daB die auf solche Weise gewonnenen Aussagen héchstens so
verlaBlich sind wie die zugrundeliegenden analytischen Modélle.
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3. Infrastrukturpolitik als Wachstumspolitik

Die Bedeutung méglichst genauer Kenntnis der Bedingungen und der Wirkun-
gen &ffentlicher Infrastrukturinvestitionen auf den Prozess des wirtschaftlichen
Wachstums, wie sie im Idealfall in einem konsistenten Wachstumsmodell
formalisiert werden kann, fiir die Gestaltung eben dieses Wachstumsprozesses
soll zum SchluB noch einmal unter einem anderen Aspekt beleuchtet werden.

Der Strukturwandel, ohne den Wachstum nicht denkbar ist, ist fiir viele der
Beteiligten wegen der damit verbundenen Kosten oft schmerzhaft. Zudem ist er
unter heutigen Bedingungen meist mit Steigerungen des Preisniveaus verbun-
den, die aus guten Griinden in der Regel unerwiinscht sind. Die Kosten des
Strukturwandels ebenso wie die Preisniveausteigerungen lassen sich mindern,
wenn eine aktive Strukturpolitik betrieben wird, die dann gleichzeitig
wachstumsférdernd wirkt.

Wenn man akzeptiert, daB in weiten Bereichen der marktwirtschaftliche
SteuerungsprozeB befriedigend funktioniert, dann folgt, daB staatliche Struk-
turpolitik nicht gegen den Markt wirken sollte — jedenfalls soweit nicht
iibergeordnete politische und soziale Griinde dies erfordern. Der ,,natiirliche”
Ansatzpunkt der Strukturpolitik liegt dann im auBermarktlichen Bereich, d.h.
im Bereich der offentlichen Infrastruktur, wie Verkehr, Energie, Gesundheit,
Bildung, usw. Dieser Bereich ist ja geradezu definierbar durch die Feststellung,
daB hier der Marktmechanismus nicht bzw. nur mit unbefriedigenden Ergebnis-
sen funktioniert. Er wird ersetzt bzw. erginzt durch einen politisch-5konomi-
schen Mechanismus, dem die Aufgabe zufillt, die Bedingungen fiir einen
befriedigenden Ablauf der Marktprozesse zu schaffen.5? Das geschieht in
erheblichem Mafie durch Schaffung von Infrastruktur. In welchem Umfang und
in welchen Sektoren, in welcher regionalen Streuung und welcher zeitlichen
Abfolge &ffentliche Infrastrukturinvestitionen erfolgen sollen, damit der
gesamtwirtschaftliche WachstumsprozeB ,,optimal” geférdert wird, wissen wir
nur teilweise und sehr ungenau. Der Beitrag der Wachstumstheorie zur
Beantwortung dieser Fragen hat, wie vorst¢hende Ubersicht zeigt, sein
Optimum noch lange nicht erreicht.

Anmerkungen

1 So z.B. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, Tiibingen 1966, pp. 14. f., der jedoch
das Sozialprodukt als MaB fiir wirtschaftliche Entwicklung erginzt durch den
Integrationsgrad, der als MaB fiir den Vollkommenheitsgrad der Faktormirkte
aufgefaBt werden kann.

2 Man kann statt mit infinitesimalen auch mit finiten Verinderungen (Axt =Xy —xp— 1)
arbeiten. Das hat den Vorteil, daB Verzégerungen einfacher zu Eerﬁcksmhtigen sind. In
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Zur Frage der Distributions-
wirkungen 6ffentlicher Infrastrukturinvestitionen

Von Horst Siebert, Mannheim

L. Problemstellung

Neben der ausfiihrlich in der finanzwissenschaftlichen Literatur diskutierten
Steuerinzidenz hat die Ausgabeninzidenz', also die Analyse der Auswirkung
offentlicher Ausgaben auf die private Wirtschaftstitigkeit, in der 6konomischen
Theorie vergleichsweise nur geringe Beachtung gefunden. Das gilt im besonde-
ren fir die hier zur Debatte stehende Auswirkung einer speziellen Ausgabenart,
der Infrastrukturinvestitionen, auf die Distribution des Einkommens. Durch die
Behandlung der Infrastruktur als 8ffentliches Gut, das definitionsgemiR allen
Wirtschaftssubjekten in gleicher Menge -zur Verfiigung stehe, wurde die
Distributionsproblematik &ffentlicher Giiter weitgehend verdeckt. Der ,,Zusam-
menhang zwischen Sozialkapitalbildung und gesamtwirtschaftlicher Einkom-
mensverteilun% gehdrt zu den vernachlissigten Problemen der Wirtschafts-
wissenschaft.”

Der vorliegende Beitrag konzentriert sich auf die personelle und funktionelle
Einkommensverteilung und vernachlissigt die Auswirkungen von 6ffentlichen
Infrastrukturinvestitionen — d.h. von Ausgaben des Staates zur Bildung von
materiellem und personellem Infrastrukturkapital im Sinne Jochimsens® —, auf
die intersektorale und interregionale Einkommensverteilung.4

Gehen wir von einem engen Distributionsbegriff aus, so verstehen wir unter
Distribution die Verteilung des monetiren Einkommens einer Wirtschafts-
periode auf Produktionsfaktoren oder Personengruppen. Bei der personellen
Einkommensverteilung kann jedoch auch ein weiterer Einkommensbegriff
zugrunde gelegt werden. Die Fragestellung lautet dann, wie die Nutzung der in
einer Periode erstellten Produkte und der aus den Vorperioden noch vorhande-
nen langlebigen Giiter auf die Personengruppen gestreut ist.

Drei Einkommensbegriffe sind in diesem Zusammenhang zu unterscheiden. Das
monetire Einkommen y;, besteht aus der Summe der einem Individuum
zuflieBenden Geldstréme einer Periode. Das nicht-monetire Einkommen vy, ist
dagegen diejenige Giitermenge xl die dem Individuum j ohne Verwendung des
Geldeinkommens® zur Nutzung zur Verfiigung steht.

(1) Y= x:"l,xl-_‘l

Das nicht-monetire Einkommen ist identisch mit dem realisierten Anspruchs-
niveau im Sinne von Cyert, March und Simon in bezug auf die Giiterversorgung

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54



34 Horst Siebert

auBerhalb des monetiren Einkommens. Es umfaBt private und 6ffentliche
Giiter, die einem Individuum (positiven oder negativen) Nutzen stiften.®

Nicht-monetires (y,;) und monetires Einkommen (y,) ergeben das Gesamtein-
kommen (yJ) eines Individuums j.

(2) v= yi.¥

In der Regel messen wir die Verteilung des Gesamteinkommens an den
monetiren Einkommensstrémen, die einem Individuum zuflieBen. Diese
Vorgehensweise ist jedoch nur unter zwei Bedingungen zulissig. Entweder muf}
die Menge des nicht-monetiren Einkommens eine Nullmenge sein, also

3) X{seemeeaXy =

d.h. das Individuum erhilt auBer durch sein Geldeinkommen keine Giiter zur
Nutzung. Oder das nicht-monetire Einkommen ist fiir alle Individuen gleich. In
allen anderen Fillen gibt die monetire Einkommensverteilung die Distribution
des Gesamteinkommens verzerrt wieder. Dann umfaRt die Verteilungsproble-
matik die Distribution der Nutzungsméglichkeit von Giitern, die nicht iiber das
Einkommen erworben werden. Unsere Frage lautet dann, ob &ffentliche
Ausgaben zur Bildung materiellen und personellen Infrastrukturkapitals mit
unterschiedlicher Nutzung durch einzelne Gruppen von Individuen verkniipft
sind.

Bei den Distributionswirkungen &ffentlicher Infrastrukturinvestitionen lassen
sich drei Phasen unterscheiden, in denen sich verschiedene Verteilungseffekte
ergeben. Diese drei Phasen sind (1) die Leistungserstellung, (2) die Leistungs-
abgabe und (3) die Anpassungen der Wirtschaftssubjekte an die Leistungs-
abgabe. In der Phase der Leistungserstellung hingen die Distributionseffekte
offentlicher Infrastrukturinvestitionen weitgehend davon ab, welche Produk-
tionsfaktoren durch die Erstellung der Infrastruktur die stirkste Nachfragezu-
nahme erfahren. In der Phase der Leistungsabgabe, also der Nutzung der
Infrastruktur durch die Wirtschaftssubjekte, wird die Verteilung dadurch
beeinfluBt, daB einzelne Gruppen die Infrastruktur leichter nutzen kénnen,
andere Gruppen faktisch von der Nutzung ausgeschlossen oder an der Nutzung
gehindert werden. SchlieBlich werden die Wirtschaftssubjekte auf die Nutzung
der Infrastruktur reagieren und mit diesen Anpassungsprozessen die Distribu-
tion beeinflussen, wobei diese Reaktionsphase zwar hiufig auf die beiden ersten
Phasen folgen wird, ihnen aber auch vorauseilen kann.”

II. Distributionswirkungen der Leistungserstellung

1) Infrastrukturinvestitionen sind durch eine lange Ausreifungszeit gekenn-
zeichnet, die sich bei GroBprojekten auf ein Jahrzehnt oder mehr erstrecken
kann. In diesem Zeitraum der Leistungserstellung werden Produktionsfaktoren
in der Bereitstellung der Infrastruktur gebunden, die der privaten Produktions-
titigkeit entzogen bleiben. Die Faktoren miissen in dieser Periode entlohnt
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werden; diesem Einkommenseffekt steht ein entgangener effektiver oder — bei
Zunahme der Faktoren — ein entgangener potentieller Kapazitatseffekt durch
die Nichtnutzung der Faktoren in privaten Aktivititsbereich gegeniiber. Die
Besteuerung der privaten Wirtschaftstitigkeit setzt Produktionsfaktoren aus
dem privaten Bereich frei, deren Einsatz durch die staatliche Ausgabentitigkeit
in Richtung auf die 8ffentlichen Infrastrukturen gelenkt wird.

A

1\

A

Schaubild 1

Zur Vereinfachung sei zunichst unterstellt, daB bei einem Infrastrukturkapital-
bestand von Null eine Infrastrukturinvestition durchgefiihrt wird. Vor der
Einfihrung der Infrastruktur kennzeichnet T in Schaubild 1 den Produktions-
punkt auf der Produktionsisoquante c. Wihlt man OD = OE auf der West— und
Siidachse als Niveau des Outputsc, so kennzeichnen tga = 88 o] die

3*
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Grenzproduktivitit der Arbeit und tgfB =8§ =%§ die Grenzproduktivitit des
Kapitals. Die Strecken HO und OG geben die Einkommensanteile der beiden
Fakgoren wieder — und tgj =g—GQ ist das Verhiltnis der Lohn- zur Profitsum-
me.

Wird nun eine Infrastrukturinvestition durchgefithrt und bleibt die Faktoraus-
stattung konstant, so erreicht die private Aktivitit die Produktionsisoquante e
mit einem niedrigeren Niveau. Im Punkt T’ tangieren sich die Isoquante e der
privaten Aktivitit und die Produktionsisoquante der Infrastrukturerstellung,
die von T aus gesehen konvex ist. Punkt T’ kennzeichnet die Allokation des
gegebenen Faktorbestandes auf die beiden Aktivititen. Das Viereck JTFO ist
die Edgeworth-Box.

In Schaubild 1 ist eine relativ kapitalintensive Produktion der Infrastruktur
unterstellt. Der Winkel JTT” kennzeichnet die geringe Arbeitsintensitit und
damit die hohe Kapitalintensitit. Die private Produktion muB sich bei
gegebenem Faktorbestand durch eine héhere Arbeitsintensitit anpassen. Die
Tangente an die beiden Produktionsisoquanten in T, dargestellt durch die
Gerade ZX, kennzeichnet das neue Faktorpreisverhiltnis ife. Dieses Faktor-
preisverhiltnis gilt sowohl fiir die private als auch die staatliche Aktivitit. Es ist
gestiegen. Da die Gerade ZX aber nur die Ausgabensumme fiir die Produktions-
faktoren in der privaten Produktion angibt, muB die Gerade ZX so lange
verschoben werden, bis sie durch den Punkt T verliuft, wenn sie die
gesamtwirtschaftliche Ausgabensumme fiir die Faktoren in beiden Produktions-
bereichen darstellen soll. Die Strecke Z’X’ kennzeichnet also die Gesamt-
summe, die in beiden Produktionsbereichen fiir die Faktoren gezahlt werden.

Unterstellen wir der Einfachheit halber, daB das Sozialprodukt sich nicht
verindert. Denn die private Aktivitit hat zwar mengenmifig abgenommen; es
findet aber eine zusitzliche Wertschopfung im Infrastrukturbereich statt.’
Unter dieser Annahme gibt der kael OX’E die neue Grenzproduktivitit des
Kapitals an. Sie ist gestiegen.!® Der Winkel OZ’B gibt die nun niedrigere
Grenzproduktivitit der Arbeit an. Die neue Einkommensverteilung ist gegeben
durch das Verhiltnis der Lohnsumme zur Profitsumme l(_;l’O Die Relation ist
gesunken.

Die Wirkungen der Infrastrukturerstellung auf die funktionelle Einkommensver-
teilung miissen fiir die personelle Verteilung auf Personen- oder Einkommens-
gruppen umgerechnet werden. Die Profitsumme liBt sich etwa auf Personen-
gruppen in der Weise aufschliisseln, daB8 als Hilfskriterium der anteilmiBige
Kapitalbesitz der einzelnen Gruppen zugrunde gelegt wird. Die Lohnsumme
1aB¢ sich grundsitzlich durch entsprechende Hilfskriterien wie z.B. Anzahl der
Arbeitnehmer in den Einkommensklassen, Qualititskriterien der Arbeits-
leistung auf die Einkommensgruppen aufteilen.

2) Schaubild 1 kann dazu herangezogen werden, einige Tendenzaussagen iiber
die Verteilungseffekte von Infrastrukturinvestitionen in der Phase der Lei-
stungserstellung abzuleiten.
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a) Die Distributionswirkungen werden von der Faktorintensitit der zu erstellen-
den Infrastrukturleistung beeinflut. Je stirker die Sozialkapitalbildung die
Nachfrage eines Faktors zunehmen 1iBt, um so stirker wird ceteris paribus auch
der Einkommensanteil dieses Faktors steigen. Je weiter Punkt T” in Schaubild 1
entlang der Produktionsisoquante nach oben wandert, je kapitalintensiver also
die Infrastrukturerstellung ist, um so stirker wird sich die Einkommensvertei-
lung zugunsten des Kapitals verindern. Liegt dagegen der Punkt T’ unterhalb
des (nicht eingezeichneten) Fahrstrahls OT, so wird die Lohnsumme begiinstigt.

Die Faktorbegiinstigung in der Nachfrage bei der Erstellung einer zusitzlichen
Infrastruktur ist eine Funktion des technischen Wissens und der Art der
Infrastruktur. Vergleichbare Infrastrukturobjekte wie Stralen, Staudimme und
Kanile kénnen in unterschiedlichen Wirtschaftssystemen und in verschiedenen
Entwicklungsstufen mit wechselnder Faktorintensitit, d.h. entweder relativ
arbeits- oder kapitalintensiv, erstellt werden. Fiir die Analyse der Distributions-
wirkungen in der Phase der Leistungserstellung wird es deshalb erforderlich, die
einzelnen Arten von Infrastrukturleistungen nach ihrer Arbeits- oder Kapital-
intensitit fiir ein gegebenes Niveau technischen Wissens zu klassifizieren.

b) Die. Distributionswirkung einer 6ffentlichen Infrastruktur in der Leistungs-
erstellung hingt auch von dem Bestand der beiden Produktionsfaktoren ab. Je
relativ knapper ein Produktionsfaktor ist, der bei der Infrastrukturerstellung
nachgefragt wird, um so stirker verindert sich die Einkommensverteilung
zugunsten dieses Faktors bei gegebener Kapitalintensitit. In Schaubild 1 wiirde
sich die Einkommensverteilung zugunsten des Kapitals verindern, wenn die
Kapitalausstattung geringer wire als die Strecke OF.

c) Die Verteilungswirkungen werden auch von der Substitutionsmdglichkeit der
fir die Infrastrukturerstellung erforderlichen Produktionsfaktoren bestimmt. Je
geringer die Substitutionalitit der Faktoren bei der Infrastrukturerstellung, je
stirker also die Kriimmung der Produktionsisoquante fiir die Infrastruktur, um
so eher ist derjenige Produktionsfaktor in der Einkommensverteilung begiin-
stigt, der fiir die Erstellung der Infrastruktur am stirksten gebraucht wird. Sind
Arbeit und Kapital bei der Erstellung der Infrastruktur nur peripher substituier-
bar — was entscheidend vom technischen Niveau und vom Stand der wirtschaft-
lichen Entwicklung abhingt —so werden die Distributionswirkungen der
Erstellung der Infrastruktur auch von der Substituierbarkeit beider Faktoren in
privaten Aktivititen bestimmt. Angenommen Arbeit und Kapital miissen bei
der Infrastruktur in einem fixen Verhiltnis eingesetzt werden und die
Infrastrukturproduktion ist einseitig faktorintensiv. In diesem Fall kann eine
starke Komplementaritit beider Faktoren bei den privaten Aktivititen die
Begiinstigung eines Produktionsfaktors in der Einkommensverteilung noch
verstirken, etwa wenn die Infrastrukturbildung dem privaten Sektor relativ
mehr Kapital entzieht und auch im privaten Aktivititsbereich kapitalintensiv
produziert wird. Im Extremfall wiirden Zins und Profitsumme sehr stark steigen
und bei einer Substitutionselastizitit von nahe Null wird der Faktor Arbeit zu
einem UberschuBfaktor.
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d) Auch der Allokationsmechanismus ,,Besteuerung — Staatsausgaben”!! kann
fiir die Verteilung des Volkseinkommens auf die beiden Faktoren Arbeit und
Kapital von Bedeutung sein,'? da er den Privaten in bezug auf das Ziel der
Preisniveaustabilitit nicht nur eine hinreichende Menge an Kaufkraft zu
entziehen hat, sondern im privaten Bereich genau die Menge und Zusammen-
setzung der Faktoren freisetzen muB, die fiir die Erstellung der Infrastruktur
erforderlich ist. Der Allokationsmechanismus ,,Besteuerung — Staatsausgaben”
kann sich damit auf zwei Ebenen auf volkswirtschaftliche GréBen auswir-
ken — und beide Tatbestinde wirken auf die Distribution zuriick.

Einmal kann bei der Umlenkung der Produktnachfrage eine an der Staatsnach-
frage gemessen zu starke oder zu schwache Abschépfung der privaten
Nachfrage erfolgen. In diesem Fall wirkt sich der Allokationsmechanismus
,»Besteuerung — Staatsausgaben” auf das gesamtwirtschaftliche Preisniveau aus.
Verzerrt er das Preisniveau, so entsteht die Frage, wie die Preisentwicklung auf
die Einkommensverteilung zuriickwirkt. Greift der Allokationsmechanismus
beispielsweise nicht stark genug in die private Aktivitit ein und setzt er fiir eine
gegebene Infrastrukturleistung nicht geniigend Produktionsfaktoren frei, so
wird die inflationire Entwicklung die Sachvermégensbesitzer begiinstigen und
die Bezieher fixierter Einkommen beeintrichtigen.

Zum anderen kann der besprochene Allokationsmechanismus zu einer Frei-
setzung von Produktionsfaktoren fiihren, die entweder in ihrer Menge oder in
ihrer Mengenkombination unerwiinscht ist. Eine solche Freisetzung der
Produktionsfaktoren, die nicht auf die Nachfrage nach Faktoren bei der
Erstellung der Infrastruktur abgestellt ist, zeigt sich in einer Unter- oder
Uberbeschiftigung eines Faktors im privaten oder &ffentlichen Bereich und
beeinfluBt die Verteilung zugunsten des u.U. kiinstlich erzeugten EngpaBfak-
tors. Diese Problematik tritt aber nur dann auf, wenn eine geringe Substitu-
tionselastizitit beider Faktoren sowohl im privaten als auch im Infrastruktur-
bereich vorliegt.

Die oben aufgezeigten méglichen Effekte der geinderten Faktorintensitit auf
die Einkommensverteilung resultieren aus der Nachfrage nach Produktions-
faktoren fiir Infrastrukturzwecke und beziehen sich nur auf die Phase der
Leistungserstellung bzw. -erhaltung'® und beriicksichtigen noch nicht die
Phasen der Leistungsabgabe und der Anpassungen der Wirtschaftssubjekte an
die Nutzung der Infrastruktur. So ist zwar die Annahme einer Produktions-
isoquante mit niedrigerem Outputniveau der privaten Aktivititen — wie in
Schaubild 1 angenommen — fiir die Periode der Leistungserstellung zulissig.
Langfristig wird jedoch die Infrastruktur die Lage und den Verlauf der
Produktionsisoquante fiir die private Aktivitit beeinflussen. Mit den Wirkungen
auf die Einkommensverteilung in den Zeitrdumen der Leistungsabgabe, und der
Reaktion des privaten Sektors auf die Nutzung beschiftigen sich die nichsten
beiden Abschnitte.
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JI. Distributionswirkungen der Leistungsabgabe

In der Periode der Leistungsabgabe der &ffentlichen Infrastrukturinvestitionen
ist fiir die Distributionsanalyse die Frage entscheidend, ob die'Nutzung der
Infrastruktur allen Wirtschaftssubjekten in gleicher Weise offen steht oder ob
sich Differenzierungen in der Nutzung des &ffentlichen Gutes ergeben.

Wiirde man Infrastrukturinvestitionen als reine 6ffentliche Giiter betrachten,
die ex definitione allen Individuen gleichermaBen zur Verfiigung stehen und im
Extremfall fiir das einzelne Individuum den Charakter eines freien Gutes haben,
so gibe es bei Infrastrukturinvestitionen keine Distributionsproblematik. Eine
ausfiihrlichere Diskussion fithrt jedoch zu einem anderen Ergebnis.

1. Begriff und Eigenschaften des 6ffentlichen Gutes

Ein 6ffentliches Gut ist durch folgende notwendige Eigenschaften charakteri-
siert:

(1) Das Gut ist durch eine kollektive Nutzungsméglichkeit gekennzeichnet, d.h.
es kann von mehreren Individuen gleichzeitig genutzt werden, ohne dafl der
Konsum durch ein Individuum den Konsum durch ein anderes Individuum
ausschlieBt. So definiert Samuelson das ,,pure public good” als ein Gut ,which
all enjoy in common”!4, Musgrave’s ,social wants” sind solche Giiter, ,that
must be consumed in equal amounts by all”*® Head spricht von einer
Verbundenheit des Angebots." ®

Das Charakteristikum des sich gegenseitig nicht ausschlieBenden Konsums ist
aber keine hinreichende Bedingung fiir ein &ffentliches Gut. Kollektiver
Konsum liegt auch vor, wenn mehrere Individuen einem FuBballspiel zuschauen
oder ein Theaterstiick erleben, oder wenn eine Organisation fiir ihre Mitglieder
ein gemeinsames Ziel — etwa héhere Léhne — durchsetzt, das ein kollektives
Gut fiir die Gruppe darstellt.!? Ferner kann bei einem Gut mit kollektiver
Nutzungsméglichkeit der Fall eintreten, dal es von einem Privaten erstellt wird,
wenn sein Nutzenzuwachs durch die Bereitstellung des Gutes groBer ist als die
Kosten fiir die Produktion des Gutes.!® In allen diesen Fillen liegt eine
kollektive Konsumméglichkeit vor, die durch die Unteilbarkeit des Gutes in
Bezug auf mehrere Personen gekennzeichnet ist. Das Kriterium der kollektiven
Nutzungsmdglichkeit ist also noch kein hinreichendes Merkmal eines &ffent-
lichen Gutes.

(2) Ein zusitzliches Charakteristikum ist die Tatsache, daB die Kosten des
Ausschlusses fiir einen potentiellen Benutzer zu hoch sind!® oder der
AusschluB als unerwiinscht betrachtet wird.

Bei einer Reihe kollektiver Konsumgiiter wie allen Massenveranstaltungen
(Konzerte, Kinos, Sportveranstaltungen) ist ein Ausschluf méglich. Im Ver-
kehrssektor ist die Nutzungsmdglichkeit durch Gebithrenhiuser und andere
Einrichtungen einschrinkbar. Im Energiesektor kann die Nutzung auf einige
Individuen reduziert werden. Bci Rundfunk und Fernsehen sind technische
Vorrichtungen denkbar, die einen Empfang der Sendungen verhindern oder erst
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erlauben. Auch im Erziehungssystem kann ein Ausschluf technisch leicht
bewerkstelligt werden. Als reine 6ffentliche Giiter bleiben dann zunichst nur
noch die Verteidigungsleistung, das Rechtssystem und solche Giiter wie
Stabilitit der Wirtschaftslage und der Kaufkraft iibrig.

Neben dem Kriterium der Kosten des Ausschlusses ist deshalb fiir den Begriff
des offentlichen Gutes als zusitzliches Merkmal ein Werturteil iber die
Unerwiinschtheit dés Ausschlusses konstitutiv. Die meisten 6ffentlichen Giiter
sind deshalb in einer rigorosen Interpretation ,merit goods”.20

Bezeichnet man ein dffentliches Produkt als ein von einer kollektiven
Organisation’ ! erstelltes Gut mit kollektiver Nutzungsméglichkeit, bei dem ein
Nutzungsausschluf aus technischen Griinden nicht méglich und aus gesell-
schaftlichen Zielvorstellungen nicht erwiinscht ist, so muB das ffentliche Gut
zwar ex definitione mehreren Wirtschaftssubjekten zur Verfiigung stehen —
aber es braucht nicht allen Individuen in glelcher Weise zur Nutzung offen zu
sein. Es ist denkbar, daB Unterschiede in der Nutzung der o6ffentlichen
Konsumgiiter zwischen einzelnen Gruppen der Gesellschaft auftreten. Wenn das
der Fall ist, determiniert die unterschiedliche Nutzungsméglichkeit der 6ffent-
lichen Infrastruktur die Verteilung des nicht-monetiren Einkommens entschei-
dend. Wir miissen uns deshalb fragen, ob solche Faktoren existieren, die eine
unterschiedliche Nutzungsméglichkeit der &ffentlichen Infrastruktur bewirken.

2. Verteilungseffekte bei der Nutzung eines o ffentlichen Konsumgutes

Im folgenden werden die Distributionswirkungen in der Phase der Leistungsab-
gabe danach unterschieden, um welchen Typ eines &ffentlichen Gutes es sich
handelt. Zwischen drei Gruppen®? von Infrastrukturinvestitionen ist zu
differenzieren:

a) Infrastruktur als Konsumgut.

Relativ eindeutig ist z.B. die kulturelle und Freizeitinfrastruktur dem Konsum-
bereich zuzuordnen. Auch der Wohnungsbau — so man ihn zur Infrastruktur
rechnen will — liBt sich dem Bereich der langlebigen Konsumgiiter zuteilen,
wenn man nicht den Konsum als Reproduktion der Arbeitskraft auffat und
damit als Produktionsaspekt definiert.

b) Infrastruktur als technische Produktionsvoraussetzung.

Eine zweite Gruppe von Infrastrukturinvestitionen sind vorwiegend als tech-
nische Produktlonsvoraussetzungen zu behandeln und koénnen deshalb als
Produktionsfaktor im weitesten Sinn interpretiert werden. Zu dieser Gruppe
zhlen z.B. die Grundlagenforschung und die Ausbildungsinvestitionen.

c) Infrastruktur als Konsum- und Produktionsgut.

Vermutlich die gréBte Gruppe des Infrastrukturkapitals kann sowohl dem
Konsum- als auch dem Produktionsbereich zugerechnet werden wie z.B.
Energie- und Wasserversorgung, Kommunikationsstrukturen und Transport-
systeme, Offentliche Verwaltung, innere und Z#uBere Sicherheit, und die
institutionelle Infrastruktur.
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Wir unterstellen bei der folgenden Analyse vereinfachend nur zwei Gruppen
von Offentlichen Infrastrukturinvestitionen, namlich ein 6ffentliches Konsum-
und ein 8ffentliches Produktionsgut im weitesten Sinne. Ferner beschrinkt sich
die Analyse auf die Distributionswirkungen von ,,public goods” und vernach-
lassigt die Verteilungseffekte von Infrastrukturinvestitionen, die sich als ,,public
bads*%4 darstellen.

(1) Infrastrukturen mit vermeintlich gleichmiBiger Nutzenverteilung.

Von einigen Infrastrukturleistungen wird unterstellt, daB sie von allen
Mitgliedern einer Gesellschaft gleichermaBen genutzt werden. Beispiele sind die
Verteidigungsbereitschaft und die innere Sicherheit. Aber selbst bei diesen
Arten der Infrastruktur mit einer iiblicherweise als selbstverstindlich betrachte-
ten kollektiven Nutzungsméglichkeit lassen sich Subgruppen bilden, die
unterschiedliche Nutzungen bei der Leistungsabgabe erfahren. Denn Vertei-
digungsausgaben stiften z.B. nur dann gleiche Nutzen bei den Individuen, wenn
jedes Individuum die gleiche subjektive Hypothese iiber die krieg-verhindernde
und sicherheit-bringende Wirkung der Verteidigungsausgaben hat. Gleichen
Nutzen fiir alle Individuen zu unterstellen wird fraglich, wenn wir die
individuelle Nutzenfunktion eines Pazifisten einfiihren, fiir den Verteidigungs-
ausgaben einen negativen Nutzen haben. Ferner kann man sich vorstellen, daB
einige Regionen eines Landes stirker von einem Angriff oder einem Vergel-
tungsschlag des Gegners bedroht sind. Eine Verteidigungsbereitschaft, die ihr
Ziel — die Abschreckung — erreicht, kann deshalb fiir die stirker bedrohten
Landesteile einen groBeren Nutzen stiften. Zieht man die Finanzierungsseite in
Betracht, so kann die Nutzungsdifferenzierung der Verteidigungsausgaben noch
verschirft werden, da ein Individuum iiber die Steuern zu einem 6ffentlichen
Gut beitragen muB, das ihm u.U. einen negativen Nutzen stiftet. Von einer
gleichen Streuung des Nutzens kann in diesem Fall also nicht die Rede sein,
obwohl ein AusschluB von der Nutzung nicht méglich ist.

Auch beim Rechtssystem und dem Polizeischutz lassen sich Subgruppen der
Gesellschaft unterscheiden, etwa die Gruppe der ,,Rechtssucher” und der
»Rechtsbrecher”, die eine unterschiedliche Nutzung des Rechtssystems erfah-
ren. Bei den potentiellen Rechtssuchern kann man sich wiederum einige
Teilgruppen vorstellen, die relativ stirker von einem Rechtssystem gewinnen als
andere. So kommt z.B. die Institution des Eigentums den Vermdgensbesitzern
zugute und nicht den Vermégenslosen. Sogar bei denjenigen Arten der
Infrastruktur, bei denen iiblicherweise eine allgemeine gleichmifige Nutzungs-
moglichkeit unterstellt wird, muB also die Behauptung eines gleichmiBig
verteilten Nutzens infrage gestellt werden. Das 6ffentliche Gut Infrastruktur ist
langst nicht so 6ffentlich, wie es der Begriff vermuten 1a8t.

(2) Infrastrukturen fiir bestimmte Gruppen.

Die Infrastrukturleistung kann fiir bestimmte Gruppen intendiert sein und die
Nutzung kann auch weitgehend diesen Gruppen zufallen. So ist z.B. der soziale
Wohnungsbau auf die unteren Einkommensschichten ausgerichtet, die Sanie-
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rung von Stidten beginstigt die Wohnsituation von Personen mit niedrigem
Eirkommen. Infrastrukturleistungen haben oft die Funktion, ungleiche Start-
chancen im marktwirtschaftlichen ProzeB aufzuheben und fiir eine Integration
der Wirtschaftsprozesse zu sorgen.“ Solche Infrastrukturinvestitionen miissen
auf diejenigen Gruppen bezogen sein, die durch ungleiche Startbedingungen
gekennzeichnet sind.

Der Wirkung dieses Typs von Infrastrukturinvestitionen sind jene Arten von
Projekten in ihrer Distributionswirkung gleichzusetzen, die zwar fiir alle
Gruppen der Gesellschaft intendiert sind, die aber von einigen Schichten nicht
akzeptiert werden, etwa wenn diese gesellschaftlichen Gruppen auf private
Giiter ausweichen (private Schwimmbider, Saunen, Tennisplitze, Flugzeuge,
Fernsprecher). Soweit das ffentliche Angebot dieser Leistungen subventioniert
wird, ergibt sich eine Nivellierung der Einkommensverteilung.*®

(3) Riumliche Nihe zu (Entfernung von) der Infrastruktur.

Aber auch wenn die Infrastrukturinvestition nicht fiir eine spezifische Gruppe
geplant ist, stehen Infrastrukturgiiter nicht jedem Wirtschaftssubjekt in gleicher
Intensitit zur Verfigung. Ein wichtiger Ausschluffaktor ist die riumliche
Entfernung.?” Infrastruktureinrichtungen sind durch Immobilititen gekenn-
zeichnet. Die Nutzung dieser Giiter fiir den Konsum ist an dem Standort der
Infrastruktureinrichtung mit relativ geringen Kosten méglich. Fiir entfernt
wohnende potentielle Benutzer entstehen zusitzliche Raumiiberwindungs-
kosten, durch die die Nutzung erschwert wird.

Beispiele sind fast alle Infrastrukturen im Dienstleistungssektor wie Kliniken,
Kindergirten, Theater, Museen, Verkehrseinrichtungen (Strafen, Flugplitze),
ferner Ausbildungseinrichtungen wie Universititen, Schulen, Bibliotheken,
offentliche Verwaltungs- und Sicherheitseinrichtungen wie Feuerwehren und
Polizeidienststellen und schlieBlich Naturparks, Stauseen, Bewisserungsanlagen
und Hochwasserschutz. Die riumliche Verfiigbarkeit der Infrastrukturleistung
ist von folgenden Faktoren abhingig:

a) Von der Hohe der Raumiiberwindungskosten. Dazu zihlen die reinen
Transportkosten der Benutzer von ihrem Wohnort an den Raumpunkt der
Infrastrukturleistung. Ferner miissen die Zeitkosten der Raumiiberwindung
hinzugerechnet werden. Und schlieBlich sind riumliche Informationshemmnisse
zu beriicksichtigen. Mifit man die Nutzung als Infrastrukturleistung pro
Einwohner, etwa Theaterbesuch oder klinische Beratung pro Einwohner, und
unterstellt man eine gleichmiBige Bevdlkerungsverteilung iiber eine Entfer-
nungsachse, so LiBt sich die Hypotheke aufstellen, da die Infrastrukturnutzung
mit zunehmender Entfernung abnimmt.

In Schaubild 2 gibt die Kurve DAT die Nutzungshiufigkeit pro Einwohner in
Abhingigkeit von der Entfernung an. Die Strecke VA stellt die Nutzung in der
Entfernung OV dar; die Strecke AB wird von den Raumiiberwindungskosten
bestimmt.
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Schaubild 2

Die Raumiiberwindungskosten sind von dem vorhandenen Verkehrssystem
abhingig. Die Nutzung einer Art der Infrastruktur ist damit eine Funktion der
Existenz einer anderen Art der Infrastrukturleistung. Je hoher das technische
Niveau im Verkehrssystem und je effizienter der Verkehrssektor organisiert ist,
um so geringer sind die Raumiiberwindungskosten und um so leichter die
Nutzungsméglichkeit der Infrastruktur fiir die gegebenen Raumstellen.

b) Von der technisch und wirtschaftlich erforderlichen MindestgroBe der
Infrastrukturanlage. Je groBer die Minimumkapazitit der Infrastrukturleistung,
um so weiter miissen bei einer gegebenen verfiigbaren Finanzierungssumme die
Infrastrukturanlagen voneinander entfernt sein. Bei einer gleichmiBigen Bevol-
kerungsverteilung ergibt sich eine Aufteilung des Gebietes nach Einzugsgebieten
von Inflz-aastrukturleistungen, die analog der Marktaufteilung zweier Produzenten
erfolgt.

Sind O und L zwei Infrastrukturstandorte, so kennzeichnet T die Trennungs-
stelle beider Einzugsgbereiche. Die Hdhe der Nutzung nimmt jeweils von O
nach T und von L nach T wegen steigender Raumiiberwindungskosten ab. T ist
der Raumpunkt mit der geringsten Infrastrukturversorgung.

Nimmt die Unteilbarkeit der Infrastrukturleistung in L zu, so vergrdBert sich
das Einzugsgebiet TL auf T’L’. Die gréBere Unteilbarkeit kann mit einer
schlechteren Versorgung an der Raumstelle T’ einhergehen. Es ist zumindest
denkbar, daB einige Gebiete ohne Versorgung mit Infrastrukturleistungen
bleiben. Man kann sich die riumliche Infrastrukturdimension einer Volkswirt-
schaft als ein Netz von Einzugsgebieten vorstellen, bei denen die Zentren besser
versorgt sind und mit zunehmender Entfernung von Infrastrukturzentren die
Nutzungsméglichkeit abnimmt.?°

c) Von der riumlichen Mobilisierbarkeit des &ffentlichen Gutes. Kleine
Bibliotheken kénnen an die Konsumenten herangebracht werden. Der Polizei-
schutz ist relativ mobil. Die Sicherheitsleistung der Feuerwehr nimmt zwar mit
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zunehmender Entfernung vom Brandhaus ab, bleibt aber fiir begrenzte
riumliche Bezirke hinreichend mobil. Wanderbithnen, Hérfunk und Fernselren
sorgen fiir die Mobilitit der kulturellen Infrastruktur.

d) Von der Bevdlkerungsdichte, Je spirlicher die Bevélkerung iiber den Raum
verteilt ist, um so schwerer wird es, eine bestimmte Infrastruktur mit gegebener
MindestgroBe bereitzustellen. Regionen mit schwacher Besiedlung werden
deshalb eine Tendenz zur Unterversorgung mit Infrastrukturinvestitionen
aufweisen.3®

Eine hohe Bevélkerungsdichte kann dazu beitragen, dal eine gegebene
Infrastruktur engmaschiger iiber den Raum verteilt wird. Es ist aber auch
denkbar, daB die Infrastrukturleistung ihre Kapazititsgrenze erreicht und ihre
Nutzungsmdglichkeit pro Einwohner abnimmt. Bei hoher Bevilkerungsdichte
kann zumindest temporir ein Engpal in der Infrastrukturversorgung eintreten,
wenn die Bereitstellung mit der Bevdlkerungsagglomeration nicht Schritt

halt.3?

(4) Komplementaritit privater Giiter (des Einkommens/Vermégens) fiir die
Nutzung der Infrastruktur.

Voraussetzung fiir die Nutzung eines 8ffentlichen Gutes mit Konsumcharakter
kann auch der Besitz komplementirer privater Giiter sein. ,Fiir eine ganze
Reihe von 6ffentlichen Leistungen gilt ..., daB sie erst in Verbindung mit
bestimmten privaten Verhaltensweisen Nutzen zu stiften vermégen . .. Ihre
diskriminierende Wirkung liegt darin, . .. daB sie die Nutzung der Leistung . ..
an Bedingungen kniipfen, die ,in der Natur” der Sache liegen.”32 So setzt die
Nutzung eines Naturparks ebenso wie die Inanspruchnahme einer Strafle den
Besitz eines Kraftwagens voraus. Fiir den Empfang personeller Infrastruktur-
leistungen im Bildungs- und Ausbildungsbereich ist eine gewisse Bildungsstufe
zumindest eine wesentliche Erleichterung. Der Besitz privatwirtschaftlicher
Komplementirgiiter, Einkommen und Vermégen sind also bedeutende Aus-
schluBfaktoren fiir die Nutzung &ffentlicher Infrastrukturen.

Die Vermdgens- oder Einkommenskomplementaritit der Nutzung einer 6ffent-
lichen Infrastrukturleistung wird auch dann sichtbar, wenn das 6ffentliche Gut
riumlich stark begrenzt ist und sein Einzugsgebiet privatwirtschaftlich, d.h.
iiber Einkommen und Vermé&gen, kontrolliert wird. So kdnnen Bevélkerungs-
teile von der Nutzung einer Schule dadurch ausgeschlossen werden, da8§ sie in
den Schulbezirk wegen hoher Miet- und Grundstiickskosten nicht einziehen
konnen.>3 Eigentumsrechte, Bauvorschriften und der Preismechanismus beein-
flussen die Nutzung der 6ffentlichen Infrastruktur und machen Einkommen
und Vermdgen zu wichtigen Komplementirgitern fiir die Nutzung des
dffentlichen Gutes.

Auch die beim Erwerb von Grundstiicken von privaten ErschlieBungsgesell-
schaften in den USA z.B. iibliche Auflage an die Grundstiickserwerber, Hauser
nicht unter einem bestimmten Wert zu bauen, um den Status einer Wohngegend
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zu erhalten, ist eine AusschluBform der Nutzung 6ffentlicher Giiter wie der
Schulen aber auch der Wohnstralen, die in der Regel vorzugsweise von den
Eigentiimern genutzt werden. Die Komplementarititsbeziehung zwischen Ein-
kommen und Vermdgen und der Nutzung der Infrastruktur wird entscheidend
vom Wirtschafts- und Gesellschaftssystem und damit von der institutionellen
Infrastruktur wie z.B. dem Rechtswesen beeinfluBt. Die hier gemachten
Aussagen sind also stark systemabhingig.

Die AusschluBfunktion des Eigentums und des Vermdgens wird besonders dann
deutlich, wenn Einkommen und Vermdgen auch die Menge und Qualitit einer
raumlich oder in anderer Weise begrenzbaren Infrastrukturleistung bestimmen.
Dieser Differenzierungsfaktor in der Nutzung der Infrastruktur wird sichtbar,
wenn wir uns des Definitionsmerkmals ,,kollektive Organisation” entsinnen, die
das Gut zur Verfiigung stellt. Die Mitglieder einer solchen kollektiven
Organisation kénnen eine Subgruppe der Gesellschaft bilden. Die von ihr
erstellten Leistungen beziehen sich dann lediglich auf ein bestimmtes rium-
liches Gebiet oder einen speziellen Bereich. Wenn die spillover Effekte
vernachlissigt werden, kann sich eine Differenzierung der Versorgung mit
Infrastrukturen ergeben, wenn kollektive Organisationen mit anderem Einzugs-
bereich andere Leistungen erbringen und iiber andere Finanzierungsmdglich-
keiten verfiigen. So werden z.B. reiche Gemeinden ihre Bewohner besser mit
Infrastrukturleistungen versorgen — und wenn die spillover Effekte nicht zu
groB sind — die Nutzung auf ihre Bewohner begrenzen. Oder wenn die
Schulbezirke zur Finanzierung ihrer Schulen selbst beitragen wie in den USA,
wird bei gegebenen riumlichen Grenzen des Einzugsgebietes ein Anreiz
bestehen, fiir den eigenen Schulbezirk eine bessere Infrastruktur zu schaffen.

In diesem Zusammenhang wird deutlich, daB eine unterschiedliche Qualitit von
Infrastrukturprojekten in einzelnen Teilriumen oder Wirtschaftsbereichen ein
weiterer Differenzierungsfaktor in der Phase der Leistungsabgabe sein kann. Ein
wesentlicher Bestimmungsfaktor fiir Qualititsunterschiede bei vergleichbaren
Infrastrukturprojekten ist der bereits erwihnte Finanzierungsspielraum politi-
scher Instanzen. Ebenso entscheidend kann aber der politische Druck einzelner
z.B. raumlich oder sektoral abgrenzbarer Nutzungsgruppen auf die staatlichen
Entscheidungstriger sein.

Je enger die Zweckbindung der Finanzierung an bestimmte Infrastrukturpro-
jekte und je klarer die Grenzen eines Einzugsgebietes der Infrastruktur sind, um
so groBer ist die Tendenz zur unterschiedlichen Erstellung von Infrastruktur-
leistungen — und um so unterschiedlicher die Verteilung der Infrastruktur-
leistungen auf die Mitglieder einer Gesellschaft. In diesem Fall determiniert die
gegebene monetire Einkommensverteilung die Verteilung des nicht-monetiren
Einkommens.

Es gilt also: Bei ungleicher Verteilung privater Giiter begiinstigen &ffentliche
Giiter die hoheren Einkommensschichten um so stirker, je intensiver die
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Komplementaritit zwischen privaten und &ffentlichen Giitern ist. Substitutive
Relationen fiihren dagegen bei ungleicher Verteilung der’ privaten Giiter zu
positiven Distributionswirkungen fiir die unteren Einkommensschichten.

Es besteht nicht allein die Beziehung, daB private Giiter, Einkommen und
Vermdgen Vorbedingung fiir die Nutzung von Infrastrukturleistungen sein
konnen; umgekehrt kann auch die Infrastruktur ein Komplementirgut fiir die
Nutzung privater Giiter sein. Falls private Giiter ungleich verteilt sind, kann die
Infrastruktur die ungleiche Verteilung der privaten Giiter verschirfen und
verhirten. So ist es denkbar, da8 das Rechtssystem eine wichtige Vorbedingung
fiir die Sicherung der privaten Vermégensansammlung ist. Diese Wirkung tritt
auch als Nebeneffekt bei Sanierungsprojekten auf, die angrenzende Grund-
stiicke in ihrem Wert und — wenn man etwa an die mit den amerikanischen
Slums verbundenen Probleme der Kriminalitit denkt — auch in ihrer Sicherheit
steigen 1iBt. Birdsall®>* hat in einer empirischen Untersuchung eine positive
Vermdgenselastizitit der Priferenz fiir solche Projekte wie die Unterstiitzung
des sozialen Wohnungsbaus gefunden.

Der Komplementircharakter von Infrastrukturleistungen fiir die Nutzung
privater Giiter weist auf einen wesentlichen Ansatzpunkt der Verteilungspolitik
hin, mit dem der Staat ohne direktes Eingreifen in die Preisbildung auf den
Faktormirkten iiber die Bereitstellung spezifischer Infrastrukturprojekte die
Einkommensverteilung korrigieren kann.

(5) Kapazititsgrenze.

Das Erreichen der Kapazititsgrenze in der Leistungsabgabe eines dffentlichen
Gutes kann ebenfalls zu einer Subgruppenbildung der Benutzer eines 6ffent-
lichen Gutes beitragen. Wird bei einem 6ffentlichen Gut die Kapazititsgrenze
erreicht und ist das 6ffentliche Gut kurzfristig nicht vermehrbar, so wird die
kollektive Konsumméglichkeit eingeschrinkt. Aus dem 6ffentlichen Gut wird
ein Gut mit teilweise exklusivem Charakter. Die Inanspruchnahme durch A
schlieBt den Konsum durch B aus. Das Gut ist streng genommen nicht mehr
dffentlich. Inwieweit sich der &ffentliche Charakter des Gutes verindert, hingt
entscheidend davon ab, ob die Kapazititsgrenze starr oder flexibel ist. Flexible
Kapazititsgrenzen liegen dann vor, wenn der zusitzliche Benutzer zwar den
Konsum der &ffentlichen Infrastrukturleistung der anderen Benutzer leicht
beeintrichtigt, sie aber nicht véllig verhindert. Beispiele sind die Aufnahme von
Patienten in Notbetten von Krankenhiusern, die Uberfiillung von Schulklassen,
‘die Zihflissigkeit des Verkehrs auf einer noch nicht ganz verstopften
Autobahn, ein Erholungsgebiet, das seine Leistungsgrenze erreicht hat. In der
Regel ist der Flexibilititsbereich, bei denen zusitzliche Benutzer noch
aufgenommen werden koénnen, bei einem gegebenen Infrastrukturbestand
jedoch relativ gering,

Bei Erreichen der Kapazititsgrenze tritt das Problem der Zuweisung der
Nutzung des 6ffentlichen Gutes auf. Da der Preis annahmegemi8 als Ausschluf-
mechanismus ausscheidet, miissen andere AusschluBformen gefunden werden.
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Die méglichen Ausschluﬁmechanismen sind duBerst vielfaltig Sie reichen von
der Aufforderung, ein bestimmtes 6ffentliches Gut freiwillig nicht mehr in
Anspruch zu nehmen und auf ein anderes Gut auszuweichen (Benutzung einer
empfohlenen Umleitung bei Verstopfung der Autobahn) bis zum Ausschlufl
durch staatliche Macht (polizeiliches Gebot, die Autobahn zu verlassen;
Numerus clausus). Oft werden die Bedingungen fiir die Nutzung des &ffent-
lichen Gutes verschirft und zusitzliche Anforderungen an die Nutzung des
offentlichen Gutes gestellt. Fiir die Nutzung von einigen Ausbildungsanstalten,
bei denen eine Beschrinkung der Leistungsabgabe auf eine- Subgruppe der
Bevolkerung méglich ist, werden héhere Leistungen gefordert. Ein anderer
AusschluBmechanismus ist das Zeitkriterium. Wer zuerst die Leistung in
Anspruch nimmt, kann sie nutzen. Es lassen sich auch Kontingentierungen nach
gese]lschafthchen Priorititen denken, etwa in Knappzeiten in der Energieversor-
gung. Bisweilen bleiben die Bedingungen fir die Nutzungen des knapp
gewordenen &ffentlichen Gutes zwar rechtlich unverindert, faktisch werden
aber mitunter willkiirliche Verteilungsformen der Nutzungsméglichkeit einge-
fihrt, bei denen nicht zuletzt persdnliche Kontakte, soziale Stellungen und
politisch-soziale EinfluBnahme iiber die Nutzungszuweisung des dffentlichen
Gutes entscheiden. Hier begmnt bei der Nutzung eines 6ffentlichen Gutes die
Okonomie der Korruption.”> Es darf die Vermutung ausgesprochen werden,
daB in solchen Knappzeiten der ‘Infrastrukturleistung Personen mit héherem
gesellschaftlichen Status die gréBere Chance haben, das dffentliche Gut zu
nutzen, so daB in diesem Extremfall bei einigen Arten der Infrastrukturleistung
eine Einkommensverteilung zuungunsten der niedrigeren Einkommensschichten
stattfindet.

Die Distributionswirkungen der Infrastruktur hingen entscheidend von den
benutzten AusschluBmechanismen ab. An dieser Stelle wird deutlich, daB sich
systematisch in bezug auf die Distributionsproblematik von Infrastruktur-
leistungen drei verschiedene Fragen unterscheiden lassen.

a) Eine Fragestellung lautet, wie sich eine gegebene Menge von Infrastruktur-
giitern bei einer gegebenen und konstanten Struktur des nicht-infrastrukturellen
Bereichs einer Volkswirtschaft auf die Verteilung des nicht-monetiren Einkom-
mens auswirkt.

b) Das zweite Problem ist, wie eine zusitzliche Infrastrukturleistung bei
gegebener Struktur des nicht-infrastrukturellen Bereichs die Distribution
beeinfluit.

c) SchlieBlich kann gefragt werden, welche Prozesse im nicht-infrastrukturellen
Bereich die zu einem Zeitpunkt bekannten Verteilungseffekte einer gegebenen
Menge von Infrastrukturleistungen in der Zeit verindert. Die Antwort hingt
davon ab, welche 6konomischen Prozesse dazu fiihren, daB die Kapazitits-
schranke einer gegebenen Infrastrukturleistung erreicht wird. Dabei muB es sich
um solche Entwicklungen handeln, die die Nachfrage nach dem &ffentlichen
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Gut in die Hohe treiben oder sein Angebot verringern. Hier sind eine Fiille von
Faktoren zu nennen:

— wirtschaftliches Wachstum und eine damit verbundene Verinderung der
Priferenz, die die Nachfrage nach dem 6ffentlichen Gut steigen li8t

— die Zunahme der Bevdlkerung, die eine stirkere Nutzung &ffentlicher
Leistungen zur Folge hat

— zunehmende Siedlungsdichte

— die Vermehrung privater Komplementirgiiter, die bestimmte zusitzliche
Infrastrukturleistungen bedingen (StraBen/KFZ)

— ein stirkeres Bewuftwerden der Existenz einer Sffentlichen Leistung und
eine grofRere Merklichkeit des dffentlichen Gutes, etwa ein BewuBtwerden
einzelner gesellschaftlicher Gruppen, da Ausbildung entscheidend ist

— schlieBlich kann auch eine Verknappung einsetzen, wenn durch Kriege,
Katastrophen und ausgebliebene Erhaltungsinvestitionen das Angebot beein-
‘trichtigt wird.

Die Antwort auf die Frage, ob diese Prozesse, die dazu filhren, daB eine
gegebene Infrastrukturleistung ihre Kapazititsgrenze erreicht, die Distribution
beeinflussen, hingt entscheidend davon ab, inwieweit die angesprochenen
Prozesse zu einer Anderung der angewandten AusschluBmechanismen fithren
und inwieweit die neu eingefihrten AusschluBformen die Verteilung beein-
trichtigen.

(6) Andere Faktoren der Nutzungsdifferenzierung.

Neben der Zweckrichtung der Infrastruktur fiir bestimmte Gruppen, der
raumlichen Entfernung, der Komplementaritit privater Giiter und den Aus-
schluBformen bei Erreichen der Kapazititsgrenze gibt es noch eine Reihe
anderer Faktoren, die zu einer Subgruppenbildung bei der Nutzung der
Infrastruktur fihren kénnen. So ist unterschiedliche Information itber die
Verfiigbarkeit eines 6ffentlichen Gutes ein weiterer Faktor, der zur Differenzie-
rung in der Inanspruchnahme eines dffentlichen Gutes beitragen kann. Diese
Nutzungsdeterminante ist besonders dann interessant, wenn es sich bei der
offentlichen Infrastruktur um ein neues Gut handelt, das erst von den
Wirtschaftssubjekten angenommen werden muB. Die Information iiber die
Existenz eines ffentlichen Gutes stellt sich als Kommunikationsproblem®®
dar, das sowohl von der Aktivitit eines ,,Senders” als von der Effizienz eines
Kommunikationssystems (das selbst ein Bestandteil der Infrastruktur ist) als
auch von der Pridisposition des ,,Empfingers” fiir eingehende Nachrichten
abhingt. Die Pridisposition fiir den Informationsempfang weist auf den
Tatbestand hin, daB die Intensitit des Bedarfs fiir einzelne Gruppen fiir ein
kollektives Gut durchaus unterschiedlich sein kann. Es besteht die Vermutung,
daB ceteris paribus Gruppen mit héherer Intensitit des Bedarfs auch die neue
Infrastruktur zuerst wahrnehmen.
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Neben der unterschiedlichen Pridisposition fiir den Informationsempfang spielt
aber auch die Merklichkeit des neuen Gutes eine entscheidende Rolle. Einige
-neue Sffentliche Giiter, wie z.B. die Errichtung eines Stausees mit einer langen
Ausreifungsphase, mégen stirkere Demonstrationseffekte haben als etwa die
Einfiihrung eines neuen Saatgutes, das von einer staatlichen Stelle entwickelt
worden ist.

Die Pridisposition ist aber nicht nur fiir den Empfang der Information, sondern
auch fiir den Empfang der Leistung selbst von Bedeutung: Einzelne Gruppen
der Gesellschaft kénnen der Nutzung eines &ffentlichen Gutes ablehnen oder
hilflos gegeniiber stehen. So ist die Bildungsfeindlichkeit der Arbeiter betont
worden.>” Man kénnte auch vermuten, da die Inanspruchnahme der Zivil-
und Verwaltungsgerichtssprechung z.B. von den unteren Einkommensschichten
seltener ist als durch héhere Einkommensschichten, da diese Inanspruchnahme
vermutlich eine Funktion der wirtschaftlichen Interessenposition und damit der
Vermégensverteilung ist. Allerdings ist zu beachten, daB sich solche Interessen-
positionen durch &konomische Prozesse indern kénnen, etwa durch das
Vordringen prozesstrichtiger Konsumgiiter wie des Automobils in die unteren
Einkommensschichten.

Neben diesen Faktoren ist fiir die Verteilungswirkung auch die Nutzenfrequenz
einzelner Subgruppen der Gesellschaft entscheidend.’® Einige Gruppen kénnen
iiber einen gegebenen Zeitraum das dffentliche Konsumgut hiufiger nutzen als
andere. SchlieBlich beeinfluft auch die Intensitit der Nutzung eines 6ffent-
lichen Gutes die Distribution. Wihrend die Nutzenfrequenz auf die Hiufigkeit
der Inanspruchnahme abstellt, erfaBt die Nutzenintensitat die Stirke der
Benfits bei einem einmaligen Gebrauch des 6ffentlichen Gutes.

(7) Ergebnis.
Als Fazit iiber die Nutzung des 6ffentlichen Gutes ergibt sich:

a) Eine Reihe von Infrastrukturleistungen stehen nur fiir eine Subgruppe einer
Volkswirtschaft zur Verfiigung. Bei jedem &ffentlichen Gut muf deshalb fiir die
Verteilungsproblematik die GréBe der Nutzengruppe beriicksichtigt werden.?®
Betrachtet man den Nutzen eines &ffentlichen Gutes X, so verteilt sich der
Gesamtnutzen auf eine Reihe von Individuen 1...m.

(4) U= UuLui.um
Unterstellen wir bei den einzelnen nicht ausgeschlossenen Benutzern gleiche
Priferenzstrukturen, so gilt innerhalb der Benutzergruppe nicht, daB die
Nutzen der einzelnen Individuen gleich sind

1 2

(5) U, =U; = u?

denn der Nutzen des einzelnen Individuums hingt ab von der Anzahl der
anderen Mitbenutzer des Gutesx (NX), von der riumlichen Nihe zur
Infrastruktur (m), von der Kapazitit (X) der Infrastruktur, von der Verfiigbar-

keit privater Giiter und des Einkommens (y) und den Empfangsbedingungen,

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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dem Empfangswillen und der Information (Iy) und schlieBlich den umgelegten
Kosten (Ky) fiir die Nutzung. Der Nutzen eines Individuums j aus einem
offentlichen Gut X ist also gegeben durch

Jould N X A H Kk
(6) u) Ux(X,NJ,mJX,y,lx,Kx)

Aus diesen Uberlegungen folgt, daB die in der Regel fiir das 6ffentliche Gut
geforderte Bedingunge (5) bei gleicher Priferenzstruktur nur dann gilt, wenn
alle Determinanten der Gleichung vernachlissigt werden kdnnen. Méglicher-
weise entsteht in Gleichung (4) fiir einige Individuen sogar ein Nutzen von Null
oder ein negativer Nutzen.

Einzelne Arten der Infrastrukturleistungen kénnen sich also durchaus unter-
schiedlich auf die Verteilung des nicht-monetiren Einkommens auswirken. Eine
Gleichverteilung der Nutzung kann a priori nicht unterstellt werden. Problema-
tisch wird allerdings eine eindeutige Zuordnung der gesamten 6ffentlichen
Infrastrukturleistung auf einzelne ]5'.inkommensgruppen.4

b) Grundsitzlich wird die 6ffentliche Versorgung mit Infrastruktur fiir die
unteren Einkommensgruppen im Vergleich zu einer Bereitstellung durch den
privaten Sektor deshalb giinstiger sein, weil eine private Produktion — die bei
den meisten Infrastrukturarten prinzipiell méglich wire — wesentlich schirfere
AusschluBmechanismen einfithren wiirde, und diese AusschluBformen stark auf
Einkommen und Vermégen zuriickgreifen miiten. Betrachtet man also die
Einkommenssituation der unteren Einkommensgruppen absolut, so wird ihre
Situation durch die &ffentliche Infrastrukturtitigkeit generell begiinstigt.

c) Diese Aussage garantiert aber noch nicht, da die &ffentliche Infrastruktur-
leistung in der Nutzung die unteren Einkommensschichten auch relativ stirker
begiinstigt.

d) Werden in Knappheitszeiten fiir die Verteilung der Nutzen von Infrastruktur-
investitionen gesellschaftlicher Status und persénlich-politische Kontakte ent-
scheidend, so sind die unteren Einkommensschichten benachteiligt.

e) Ferner ist der Nutzen der unteren Einkommensschichten um so geringer, je
stirker die Nutzung der Infrastruktur auf Grund von Komplementarititsbezie-
hungen an private Giiter oder an das Einkommen oder das Vermdgen gebunden
ist.

f) Es ist denkbar, daB einige wesentliche Arten der Infrastrukturleistung fiir die
unteren Einkommensgruppen weniger merklich sind und dort die Pridisposi-
tion fiir die Nutzung dieser Art der Infrastruktur nicht vorhanden ist.

g) Als Gegentendenz wirken solche Infrastrukturinvestitionen, die durchgefiihrt
werden, um die Startchancen bestimmter Gruppen, vor allem der Bezieher
niedriger Einkommen auszugleichen.
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h) Eine endgiiltige Aussage iiber die Wirkung der Infrastruktur qua &ffentliches
Konsumgut auf die Verteilung des nicht-monetiren Einkommens ist ohne
empirische Analysen nicht méglich. Auf eine Aussage iiber die Distributions-
inzidenz der 6ffentlichen Konsumgiiter muB hier verzichtet werden.

3. Verteilungseffekte bei der Nutzung eines &ffentlichen Produktionsgutes

Der vorstehende Abschnitt befaBte sich mit den Wirkungen der Nutzung
dffentlicher Konsumgiiter auf die Verteilung des nicht-monetiren Einkommens.
Die folgenden Ausfiihrungen beschiftigen sich mit der Distributionsproblema-
tik &ffentlicher Produktionsgiiter. Wihrend das 6ffentliche Konsumgut sich in
einer Verinderung des Nutzenniveaus eines Individuums ausdriickt, beeinfluBt
das — im weitesten Sinne interpretierte — 6ffentliche Produktionsgut das Out-
putniveau einer Unternehmung.

(1) Auswirkungen des Produktionsfaktors Infrastruktur.

Die Verteilungswirkungen Sffentlicher Infrastrukturleistungen im Produktions-
bereich kénnen danach unterschieden werden, auf welchen Faktorinput der
Produktionsfunktion sich das éffentliche Gut vorwiegend auswirkt. Zu diffe-
renzieren ist zwischen:

a) Infrastrukturinvestitionen, die sich hauptsichlich zugunsten des Faktors
Arbeit auswirken. Das m.E. einzige Beispiel sind die Ausbildungsinvestitionen.
Sie begiinstigen zwar indirekt auch Unternehmen, die Vorteile flieRen aber
zunichst dem Produktionsfaktor Arbeit zu, indem seine Fihigkeiten verbessert
und seine Produktivitit vermehrt wird.

b) Infrastrukturinvestitionen, die sich vorwiegend bei den anderen Inputs oder
in einer Anderung der Produktionsfunktion niederschlagen. Ein Beispiel ist die
von O&ffentlichen Stellen betriebene Grundlagenforschung, die denjenigen
Unternehmen zugute kommt, die auf Zweckforschung ausgerichtet sind und bei
Fehlen staatlicher Forschungsaktivitit eine eigene Grundlagenforschung betrei-
ben miiten. Die staatlich geférderte Grundlagenforschung driickt sich fiir diese
Unternehmen als Kostensenkung aus, da ein freies Gut geniitzt wird, fiir dessen
Erstellung sonst hohe Kosten entstanden wiren. Ahnlich senken staatliche
Investitionen im Verkehrssektor bestimmte Kostengruppen der Verkehrs-
betriebe. Auch bei der Energie- und Wasserversorgung ist die Infrastruktur (wie
z.B. der Bau eines Stausees, Subventionierung eines Stromnetzes) zunichst den
Energie- und Wasserversorgungsunternehmen von Nutzen. SchlieBlich geht auch
eine kostensenkende Wirkung von der Freizeit-Infrastruktur als Standortfaktor
aus, indem die Attraktivitit einer Region bei der Anwerbung von Arbeitskrif-
ten erhoht wird. Die hier erwihnten Arten der Infrastruktur®® begiinstigen als
Kostenvorteile direkt die Unternehmen und wirken sich iiber den Unterneh-
mensgewinn in der Einkommensverteilung zugunsten des Faktors Kapital aus.

c) SchlieBlich gibt es Typen des Infrastrukturkapitals, die sowohl den Faktor
Arbeit als auch die anderen Inputs der Produktionsfunktion begiinstigen. So ist
das Kommunikationssystem einschlieBlich der institutionellen Infrastruktur zur

4*
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Informationsvermittlung besonders fiir diejenigen Wirtschaftsbereiche von
Vorteil, die einen starken Informationsbedarf haben und bezieht sich sowohl
auf die Mobilititsentscheidung des Faktors Arbeit als auch auf alle unterneh-
merischen Entscheidungsn vor allem im Bereich der Giiter- und Faktormobili-
tat.

Fiir die Mobilititsentscheidung des Faktors Arbeit ist Information iiber andere
Opportumtaten, z.B. an anderen Raumstellen, eine wichtige Vorbedingung fiir
einen Wechsel der Titigkeit. Eine Verbesserung des formellen Informations-
systems, etwa durch die Einrichtung staatlicher Informationsstellen und die
Bereitstellung zusitzlicher Information verringert die Informations- und Such-
kosten der Arbeitnehmer. Eine zhnliche Auswirkung entsteht von einer
Informierung des Arbeitsangebots iiber zukiinftige Berufsaussichten. Die
Benefits dieser Informationsinfrastruktur, die sich in niedrigeren Informations-
und Suchkosten ausdriickt, miissen bei einer Analyse der funktionellen
Einkommensverteilung dem Produktionsfaktor Arbeit zugerechnet werden.

Die Kommunikationsinfrastruktur wirkt sich aber auch in einer Senkung der
Informationskosten fiir die Unternehmen aus. Diese Effekte beziehen sich auf
den Einsatz des Faktors Kapital. Ahnlich wie der Arbeitsanbieter braucht auch
der Kapitaleigentiimer Information iiber die Einsatzméglichkeiten des Produk-
tionsfaktors Kapital in alternativen Anwendungsformen. Neben dieser Auswir-
kung sind im Unternehmensbereich aber noch andere kostensenkende Effekte
zu vermerken. So sorgt ein effizientes Kommunikationssystem fiir eine schnelle
Diffusion neuen technischen Wissens und neuer Kapitalgiiter, die neues Wissen
verkérpern. Die Kommunikationsinfrastruktur senkt auch die Informations-
kosten der Unternehmen in bezug auf andere Entscheidungen, wie die Auswahl
eines neuen Standorts, das Erkennen neuer Absatzwege wie auch das
Aufdecken bisher nicht genutzter Lieferverbindungen. —Der Produktions-
faktor ,, Kommunikationsinfrastruktur” wirkt sich also in Senkungen der
Informationskosten sowohl beim Produktionsfaktor Arbeit als auch im
Unternehmensbereich aus. Welche Gruppe gréfere Benefits*? erhilt, LiBt sich
hier nicht ermitteln.

(2) AusschluBproblematik.

Neben den Verteilungwirkungen des Produktionsfaktors ,6ffentliche Infra-
struktur”, die sich im Hinblick auf die funktionelle Einkommensverteilung
dadurch ergeben, dafl er unterschiedlich stark den Faktor Arbeit oder die
anderen Inputs begiinstigt, kann der Ausschluf von der Nutzung zu weiteren
Distributionseffekten filhren. Denn ihnlich wie bei der Ina.nspruchnahme eines
offentlichen Konsumgutes kommt auch beim Produktionsfaktor ,,6ffentliche
Infrastruktur” die Nutzung nicht allen Entscheidungseinheiten in gleicher
Intensitit zugute. Da die Argumentation analog zum 6ffentlichen Konsumgut
lauft, geniigen hier einige Beispiele.

Mit der Zunahme der raumlichen Entfernung einer Produktionseinheit von der
Infrastruktur (Verkehrssystem/Freizeit-Infrastruktur als Standortfaktor) wach-
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sen in der Regel die Schwierigkeiten, die Infrastruktur zu nutzen. Auch im
Produktionsbereich kann die Infrastruktur nur von denjenigen empfangen
werden, die iiber die relevanten Komplementirgiiter verfiigen. Ein Kanal kann
nur von Schiffseigentimern genutzt werden und wirkt sich positiv fiir die
Massengiiterindustrie aus. Und eine leistungsfihige und preiswerte 6ffentliche
Energieproduktion kommt verstirkt denjenigen Sektoren zugute, die einen
grofen Energieverbrauch haben.

Auch die Kapazititsgrenze des offentlichen Gutes ist ein relevanter Fall im
Produktionsbereich. Im Gegensatz zu einem vorhandenen Flexibilititsbereich
bei 6ffentlichen Konsumgiitern gibt es im Produktionssektor &ffentliche Giiter,
die eine vollig starre Kapazititsgrenze haben. Beispiele sind besetzte Industrie-
parks, in Anspruch genommene Ladekapazititen im Verkehr und erschépfte
Energieleistungen, wobei die letzten beiden Tatbestinde bei einer ,,politique
d’accompagnement”, d.h. wenn die Infrastruktur ,,nach”-geschaffen wird, oder
in Krisenzeiten am ehesten auftreten kénnen.

Der AusschluBfaktor Information, der bereits als Nutzungsdeterminante fiir das
6ffentliche Konsumgut erwihnt wurde, erhilt beim Produktionsfaktor ,,6ffent-
liche Infrastruktur’ in der Form von Informationen iiber die Resultate der
Grundlagenforschung besondere Relevanz. Technisches Grundlagenwissen er-
filllt sowohl die Charakteristika des Infrastrukturbegriffs — grundlegende Pro-
duktionsvoraussetzung, Unteilbarkeit in der Produktion, keine direkte Rentabi-
litit — als auch die Definitionsmerkmale eines &ffentlichen Gutes — Produktion
durch 8ffentlich finanzierte Stellen, kollektive Nutzungsméglichkeit, ohne das
Gut zu zerstéren?® und Unerwiinschtheit des Ausschlusses von der Nutzung.

Die Nutzung neuen Grundlagenwissens, das durch staatlich finanzierte For-
schungsste]len gefunden wird, steht zwar prinzipiell allen Wl.rtschaftssub_]ekten
offen, seine Nutzung hingt aber von einer Reihe von Faktoren ab.** Einmal
beeinfluBt das formelle und informelle Kommunikationssystem die Informa-
tion iiber neue Grundlagenerkenntnisse. So wird die Frage relevant, ob die zu
unterstellende Sendebereitschaft staatlicher Forschungsstellen durch schwache
Glieder in einer Informationskette, durch eine bestimmte Richtung des
Informationsflusses und durch Informationsverluste nur bestimmte Subgruppen
der Gesellschaft erreicht. Ferner wire zu untersuchen, ob die Kommunikations-
struktur zu time-ags in der Informierung iiber neue Grundlagenerfindungen
fihrt und ob etwa informelle Informationsstréme auf Grund personhcher
Kontakte und riumlicher Nihe zu den Forschungsabtellungen einigen poten-
tiellen Nutzern die Information schneller zugehen lassen als auf formellem
Wege, etwa durch organisierte Formen der Kommunikation. Diese Frage wird
besonders dann interessant, wenn wie z.B. in Frankreich einzelne staatliche
Forschungsgebiete an den Raumstellen spezialisiert eingesetzt werden, an denen
sich die an diesen Forschungsgebieten interessierte Industrie massiert hat. In
diesem Fall werden auf Grund informeller Informationen die in riumlicher
Nihe der Forschungsanstalten befindlichen Unternehmen schneller informiert
sein als die nicht an diesem Raumpunkt vertretenen Unternechmen. Neben dem



54 Horst Siebert

Kommunikationsaspekt sind aber noch andere Faktoren fiir die Nutzung des
neuen Grundlagenwissens entscheidend. So hingt die Verwertung neuen
Wissens davon ab, welche Mittel in den einzelnen Sektoren und Unternehmen
fir die Zweckforschung bereit stehen (Komplementarititsaspekt). Ferner kann
das neue Grundlagenwissen besonders fiir die Zweckforschung bestimmter
Branchen relevant sein. Die Praedisposition fir die Aufnahme des neuen
Wissens und damit die Merklichkeit des neuen Grundlagenwissens kann also bei
den einzelnen potentiellen Nutzern durchaus unterschiedlich sein.

SchlieBlich sind noch eine Reihe anderer AusschluBfaktoren zu erwihnen, wie
die Verfiigbarkeit finanzieller Mittel bei regionalen Entscheidungstrigern, die
politische Macht der Unternehmer, die wesentlich von der Bedeutung eines
Sektors fiir die Realisierung des Vollbeschiftigungsziels abhingt, die Zuwei-
sungspraktiken bei &ffentlichen Giitern und Qualititsunterschiede in der
bereitgestellten Infrastruktur.

Aus der kostensenkenden Funktion des Produktionsfaktors Infrastruktur und
aus der Relevanz der Ausschlufproblematik folgt, daB einzelne Teilriume,
Wirtschaftszweige oder einzelne Unternehmen bevorzugt an der Nutzung der
Infrastruktur teilnehmen kénnen. Die Infrastrukturleistung des Staates kann zu
interregionalen, intersektoralen und zwischenbetrieblichen Gewinndifferenzie-
rungen innerhalb des Produktionsbereiches fithren. Inwieweit diese Gewinn-
unterschiede an den Faktor Arbeit weitergegeben werden und wie sie sich
damit endgiiltig auf die funktionelle Einkommensverteilung auswirken, hingt
von der Reaktionsphase ab.4s

(3) Fazit iiber die Verteilungseffekte bei der Leistungsabgabe.

Die Distributionseffekte von Infrastrukturinvestitionen in der Phase der
Leistungsabgabe unterscheiden sich danach, ob die Infrastruktur zum Konsum-
oder zum Produktionsbereich zu zihlen ist. Bei beiden Typen der &ffentlichen
Infrastruktur bestimmen eine Reihe von z.T. unterschiedlichen Nutzungsdeter-
minanten die Verteilungseffekte. Wesentlich fiir die Distributionswirkungen des
Produktionsfaktors ,,Infrastruktur” ist, ob das &ffentliche Gut den Input
Arbeit oder die anderen Inputs begiinstigt.

Eine Gruppe von 6ffentlichen Giitern wie &ffentliche Verwaltung, Innere
Sicherheit, Verteidigung, haben einen Konsumaspekt, kénnen aber auch als
grundlegende Produktionsvoraussetzung im weitesten Sinne angesprochen
werden. Die Produktionskosten der Unternehmen werden gesenkt, wenn man
die Situation einer Versorgung mit diesen Arten der Infrastruktur einer Lage
gegeniiberstellt, in der diese Leistungen nur mangelhaft angeboten werden und
in der dementsprechend die Unsicherheit der Unternechmen gréBer wire. Bei
dieser Gruppe muf eine Aufteilung der Benefits auf den Haushalts- und
Unternehmensbereich vorgenommen werden. Fiir die diesen beiden Bereichen
zugewiesenen Benefits wire dann die zusitzliche Frage zu beantworten,
welchem Produktionsfaktor und welcher Personengruppe die Nutzung zuzu-
rechnen ist.
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Mit der Phase der Nutzung der Infrastruktur sind die Distributionseffekte einer
offentlichen Infrastruktur aber noch nicht vollstindig erfaBt. Denn die
Wirtschaftssubjekte werden auf Grund der Nutzung der Infrastruktur ihr
Verhalten #ndern. Es kommt sowohl im Bereich des Haushalts als auch im
Unternehmensbereich zu Anpassungen des privaten Sektors an die neue
Versorgung mit Sffentlichen Giitern. Von diesen Reaktionen kdnnen neue
Distributionseffekte ausgehen, die im folgenden zu behandeln sind.

IV. Distribu tionswirkungen in der Reaktionsphase

In der dritten ,,Phase” reagieren die Wirtschaftssubjekte auf die Nutzung des
offentlichen Infrastrukturgutes. Diese Reaktionsphase kann zeitlich vor den
Phasen der Leistungserstellung und -abgabe liegen, wenn die Privaten die
Bereitstellung der Infrastruktur und ihre Nutzung antizipieren. Zwei miteinan-
der verquickte Fragen sind hier zu stellen:

(1) Bleiben die Benefits auf die Nutzergruppe beschrinkt oder miissen die
Nutzer einen Teil ihres urspriinglichen Nutzens aus der Nutzungsphase an
andere Gruppen weitergeben?

Analog zu der Tatsache, daf} bei der Steuerinzidenz die Unternehmen einen Teil
der Steuer u.U. nicht iiberwilzen kénnen und selbst tragen miissen, ist es
denkbar, daB die Nutzer ihre Benefits nicht behalten kénnen, sondern zum Teil
abgeben miissen. Der analoge Begriff zur Steueriiberwilzung ist also die
Nutzenwegnahme. Das Problem lautet, welche Mechanismen und welche
Faktoren dazu beitragen kdnnen, den Nutzer zu einer ihm unerwiinschten
Weitergabe der Benefits zu veranlassen.

(2) Welche Verhaltensinderungen werden durch die Nutzung der Infrastruktur
ausgelést und wie wirken sich diese Anpassungen an die Nutzung der
Infrastruktur auf die Einkommensverteilung aus?

Hier sind Variablen wie Produktmengen, Preise, Arbeitsangebot anzusprechen,
deren Variation Riickwirkungen auf die Einkommensverteilung haben kann.
‘Die Reaktionsphase ist durch ,,Einkommensumschichtungen iiber private
Mirkte”* 6 gekennzeichnet, auf die der Staat kaum EinfluB ausiibt.

Im folgenden sollen die Verteilungseffekte dreier ausgewihlter Formen der
Infrastruktur in der Reaktionsphase analysiert werden, und zwar (1) der im
Unternehmensbereich wirksamen kostensenkenden Infrastrukturen und (2) der
Freizeit-Infrastruktur, die alle 6ffentlichen Giiter umfaBt, die die Nutzung der
Freizeit beeinflussen und (3) der Ausbildungsinvestitionen.

1. Verteilungseffekte der kostensenkenden Infrastruktur

(1) Eine groBe Gruppe von &ffentlichen Infrastrukturinvestitionen kann — wie
bereits betont wurde — als kostensenkender Faktor im privaten Unternehmer-
bereich angesprochen werden (Verkehrssystem, Kommunikation, Grundlagen-
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forschung, Energie- und Wasserversorgung). Die Frage, die in der Reaktions-
phase zu beantworten ist, lautet, ob die Unternehmen den durch die
Kostensenkungen verursachten héheren Gewinn ,festhalten” kénnen oder ob
Mechanismen wirksam werden, die den Nutzern die Benefits teilweise streitig
machen.

Vor allem drei Faktoren sorgen in der Reaktionsphase dafiir, daB die
Unternechmen gezwungen werden, die Benefits aus der kostensenkenden
Infrastruktur zumindest teilweise weiter zu geben: die Wettbewerbsintensitit
auf den Produktmirkten, die konkurrierende Nachfrage der Unternehmer um
knappe Arbeitskrifte und der Bargaining-Prozess auf dem Lohnmarkt.

a) Unterstellen wir ein Unternehmen, das die Infrastruktur etwa wegen
riaumlicher Nihe oder aus anderen Griinden allein nutzt. Es erhilt dann iiber die
aus der Infrastruktur resultierende Kostensenkung einen temporiren Gewinn-
vorsprung vor seinen Konkurrenten. Die Wettbewerber werden sich aber nach
einer zeitlichen Verzdgerung auf die Nutzung der Infrastruktur einstellen oder
eine zhnliche Ausstattung auch in ihrer Region politisch durchsetzen (Lobby).
Ein intensiver Wettbewerb und die Gefahr von Neulingen auf einem lukrativen
Markt zwingen die Unternehmen dazu, zumindest einen Teil der zusitzlichen
Gewinne an die Konsumenten in niedrigen Produktpreisen (und gréBeren
Mengen) abzugeben. Wie stark die Kostensenkung an die Konsumenten in
einem reduzierten Produktpreis weitergegeben wird, hingt neben der Konjunk-
tursituation vor allem von den Marktformen ab. Je intensiver der Wettbewerbs-
druck, um so stirker ist der Zwang fiir die Unternehmer, die Benefits teilweise
an die Konsumenten abzugeben.

Welche Einkommensgruppe durch die gesunkenen Produktpreise gewinnt, wird
davon bestimmt, welcher Produktionsbereich von der kostensenkenden Infra-
sttuktur betroffen ist und welche Einkommensgruppen das einzelne Gut wie
stark nachfragen. Bohnet*” hat diese Problematik fiir den allgemeinen Fall von
Preissenkungen analysiert, indem er Giiter des lebensnotwendigen Bedarfs, des
gehobenen Massenbedarfs und des Individualbedarfs unterscheidet und
zwischen drei Einkommensschichten (untere, mittlere und obere Einkommen)
differenziert. Durch Hypothesen iiber Konsumteilquoten, d.h. iiber die Anteile
einer Einkommensgruppe am Gesamtkonsum einer Giiterart, kann ermittelt
werden, welche Einkommensgruppen durch die Preissenkung eines Gutes ihr
Realeinkommen erhdhen, wobei neben der Konsumentenrente (Primir-
effekt*®) iiber den niedrigeren Preis noch andere Verteilungseffekte auftreten
(Sekundireffekt*®); die Analyse Bohnets braucht hier nicht wiederholt zu
werden. Ein reduzierter Produktpreis muB fiir die Unternehmen nicht notwen-
digerweise einen niedrigeren Gewinn implizieren, denn mit dem Preis sind auch
die Kosten fiir eine gegebene Produktmenge gesunken. Gleichzeitig wird die
verkaufte Menge normalerweise zunehmen. Betrachten wir als Extremfall einen
Monopolisten, so ergibt sich die Verinderung des Gewinns gegeniiber der
Situation vor der Nutzung der Infrastruktur aus Schaubild 3.
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Schaubild 3
Interpretiert man die Kostenkurve als langfristige Grenzkostenkurve®®, so ist
der Gewinn vor der Nutzung der Infrastruktur durch ABCD gegeben. Die neue
Gewinnlage, die eine Weitergabe der Benefits durch eine Preissenkung unter-
stellt, ist durch EFGH gekennzeichnet. Ob sich der Gewinn fiir den Monopo-
listen per Saldo vergréBert, hingt davon ab, ob

?) P1-91 —K1>po * 90— Ko

wobei qq und qo die gewinnmaximalen Mengen und po, p1 und Kg, K7 die
zugeordneten Preis- und Kostenvariablen darstellen. !

Selbst ‘bei einer Weitergabe der Benefits an die Konsumenten durch eine
Preisherabsetzung kann fir den Monopolisten noch ein Zusatzgewinn aus der
Nutzung der Infrastruktur verbleiben. Bei einer geringen Kostensenkung und
hohen fixen Kosten wird die Wahrscheinlichkeit eines zusitzlichen Gewinns
allerdings geringer.’ 2

b) Neben dem Konkurrenzmechanismus auf dem Produktmarkt sind der
Wettbewerb um Arbeitskrifte und der Bargaining-ProzeB weitere Faktoren, die
zu einer Weitergabe der Benefits zwingen kénnen. Konkurrieren die Unterneh-
men um den knappen Faktor Arbeit, so wird eine kostensenkende Infrastruk-
turinvestition den finanziellen Spielraum eines Unternechmens zur Anwerbung
zusitzlicher Arbeitskrifte vergroBern. Ein Teil der Benefits wird durch den
Konkurrenzmechanismus an das Arbeitsangebot weitergegeben.

Ist der Wettbewerbsdruck auf den Produktmirkten und auf dem Arbeitsmarkt
fir die Unternehmer nicht sehr intensiv, so werden ihre Gewinne auf Grund der
kostensenkenden Infrastruktur gréBer sein als vorher. Mit steigenden Gewinnen
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sinkt aber die Verhandlungsstirke der Unternehmer gegeniiber der Arbeitneb-
merseite bei der Festlegung der Lohnhshe. Der Bargaining-Proze8 tritt damit
als Verteilungsmechanismus fir Benefits auf, der vor allem dann zum Zug
kommt, wenn der Wettbewerbsdruck auf Produkt- und Lohnmirkten schwach
ist. Im Bargaining-Mechanismus kann also ein substitutiver Verteilungsproze
von Benefits der Infrastrukturinvestition zum Konkurrenzmechanismus erkannt
werden.

(2) Neben den angesprochenen Verteilungsfaktoren 18st die kostensenkende
Infrastruktur aber noch eine Fiille von Reaktionen bei Haushalten und
Unternehmen aus, die auf die Verteilung zuriickwirken aber hier nicht
systematisch erértert werden kdnnen und nur anzudeuten sind.

Mit der Erstellung der Infrastruktur im Mobilititsbereich (Verkehrsanlagen,
Kommunikation) sinken die Raumuberwmdungskosten fiir Guter und Produk-
tionsfaktoren. Dies fiihrt zu einer stirkeren Integration®? des nationalen
Marktes und zu einer Marktausweitung — ein Wachstumsfaktor, der sowohl von
den Klassikern als entscheidend erkannt worden ist’*, als auch in der
Wirtschaftsgeschichte Europas eine erhebliche Rolle gesplelt hat.* Die Effekte
einer Integration auf die Gewinnsituation hingen u.a. von dem gegebenen
Industriebesatz und den vorhandenen Betriebsgréfen ab. Mehrere riumlich
isolierte Monopole treten durch die Senkung der Raumiiberwindungskosten in
Konkurrenz, da sich ihre vergréBerten Absatzgebiete iiberschneiden. In diesem
Fall wird eine Tendenz: zur Preissenkung bestehen. Anders wird das Ergebnis
sein, wenn die Marktausweitung einem Unternehmen allein zugute kommt;
dann werden die Gewinne ceteris paribus steigen.

Der Abbau der Raumiiberwindungskosten sorgt auch fiir eine stirkere Diffusion
neuen technischen Wissens, fiir eine Abschwichung von Dominanzeffekten
ungleicher sektoraler oder regionaler Wissenverteilung und damit fiir eine
Verringerung von Pioniergewinnen. Fiir den Faktor Arbeit bedeuten geringere
Mobilititskosten die Chance, giinstigere Opportunititen wahrzunehmen und
das Arbeitseinkommen zu erhéhen. Die Unternehmen werden aus der Méglich-
keit der effizienten Allokation der Faktoren ebenfalls Vorteile zichen. Eine
eindeutige Verteilungswirkung 148t sich kaum errechnen.

Ein weiterer Effekt der Infrastrukturinvestitionen kann darin bestehen, daB sie
dem privaten Sektor die risikoreichen Investitionen entziehen und das Risiko
der verbleibenden Investitionen reduzieren. Infrastrukturinvestitionen sind auf
Grund der langen Ausreifungszeit und der wihrend der Erstellungsperiode
méglichen technischen, 8konomischen und politischen Prozesse und des
massiven Einsatzes von Kapital mit einem hohen Risiko behaftet. Gleichzeitig
reduzieren sie die Unsicherheit der Produktionsbedingungen, indem sie z.B.
verlaBliche Verkehrssysteme begiinstigen. Aus diesen Argumenten miifite auf
eine Abnahme des Anteils des Risikoeinkommens am Gesamterlds geschlossen
werden.’® Diese Tendenz wird méglicherweise Jedoch durch eine Verhaltens-
inderung der Unternehmer kompensiert, indem sie auf risikoreiche Investitio-
nen ausweichen, etwa bei der Schaffung neuer Produkte.
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Kostensenkende Infrastrukturinvestitionen wirken auch als Wachstumsstimula-
tor’’, indem sie Produktionsausdehnungen erméglichen, zusitzliche Investitio-
nen induzieren und eine effizientere riumliche und sektorale Allokation der
Faktoren mit sich bringen. Die Wachstumseffekte der Infrastruktur haben
Riickwirkungen auf die Verteilung des Sozialprodukts.

SchlieBlich sind auch riumliche Aspekte der personellen und funktionellen
Einkommensverteilung zu beriicksichtigen. Angenommen die Infrastruktur-
investition sei auf eine Region beschrinkt und induziere private Aktivititen.
Wenn die fiir die induzierte Entwicklung erforderlichen Produktionsfaktoren
nicht mehr in der Region mobilisiert werden kénnen, so miissen sie aus anderen
Teilriumen gewonnen werden. Die Verteilung des Einkommens hingt dann bei
geringer Substitutionselastizitit zwischen Arbeit und Kapital und gegebenem
Knappheitsverhiltnis der beiden Faktoren davon ab, wie mobil die beiden
Faktoren sind. Ist z.B. der in der Region knappe Faktor interregional immobil,
so wird er seine Einkommenssituation verbessern kénnen. Ist der zunichst
relativ knappe Faktor mobil und kann er aus anderen Regionen angeworben
werden, so verknappt die Wanderung diesen Faktor in anderen Teilriumen und
die Entlohnung muB dort ceteris paribus steigen.’ 8

2. Verteilungseffekte der Freizeit-Infrastruktur

Die Freizeit-Infrastruktur verursacht Benefits fiir die Haushalte; bei einer
vorziiglich ausgebauten Infrastruktur werden die Unternehmer geringere Kosten
fir die Anlockung zusitzlicher Arbeitskrifte haben als vergleichbare Unterneh-
men in Regionen ohne entsprechende Infrastruktur. Zumindest ein Teil der
Benefits fillt also dem Unternehmerbereich zu.

Neben diesen Distributionswirkungen iiber die Benefitaufteilung entstehen aber
auch Riickwirkungen auf die Einkommensverteilung, die sich aus Verhaltens-
reaktionen der Wirtschaftssubjekte auf die Nutzung der Freizeit-Infrastruktur
erkliren. Von diesen Reaktionen gehen Prozesse aus, die eine Umverteilung des
Einkommens bewirken — und zwar nicht nur des realen Benefit-Einkommens,
sondern auch der monetiren Einkommensverteilung im nicht-infrastrukturellen
Bereich.

Der Konsum des Infrastrukturgutes kann sich auf die Menge des Arbeitsange-
bots auswirken. In Schaubild 4 ist auf der Ordinate das monetire Einkommen y
(ohne Nutzung des Infrastrukturgutes) und auf der Abszisse die Freizeit
aufgetragen. Jedes Individuum kann ein Maximum an Freizeit OT erreichen
oder die Freizeit mit dem Lohnsatz w gegen das Einkommen y ,,eintauschen”.
OS ist das Einkommen bei einer Freizeit von Null. Die Steigung der Kurve ST
ist durch den Lohnsatz w gegeben.

Die Indifferenzkurve I, kennzeichne die Nutzenschitzung der beiden Giiter
Freizeit und Einkommen durch ein Individuum unter der Annahme, daB keine
offentlichen Infrastrukturen im Freizeitbereich existieren. U ist das realisier-
bare Nutzenmaximum; OV gibt die Freizeit, VT die Arbeitszeit an.
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Schaubild 4

Der Staat stelle nun ein Infrastrukturgut im Freizeitsektor zur Verfiigung. Da
der Lohnsatz annahmegemiB nicht geindert wird, bleibt die Kurve ST
bestehen.’® Aber die Indifferenzkurve I, muB sich nach unten verschieben,
wenn man davon ausgeht, daB keine zusitzlichen Komplementirgiiter erforder-
lich sind, um das 6ffentliche Gut zu nutzen. Unter dieser Annahme muB das
Wirtschaftssubjekt bei unverindertem Einkommen eine gegebene Menge der
Freizeit hoher einschitzen, als vor der Erstellung der Infrastruktur. Das neue
Optimum R muf rechts und unterhalb von U ]iegen.6° Die Freizeit OP ist
groBer geworden. Das Arbeitsangebot PT ist gesunken. Die Infrastrukturin-
vestition im Freizeitsektor senkt also — wenn sie nicht zusitzliches Einkommen
als Komplementirgut fiir ihre Nutzung voraussetzt — die Menge des Arbeitsan-
gebots. Wenn die Menge des Arbeitsangebots sinkt, muB der Lohnsatz steigen,
es sei denn, die Nachfrage nach Arbeitskriften ist vollig elastisch. Die Stirke
des Lohnanstiegs hingt von der Verschiebung der Angebotsfunktion und von
der Neigung der Nachfrage- und Angebotskurven ab.®’

Neben diesen Verteilungswirkungen, die durch die Infrastruktur im Freizeit-
bereich auf die Menge des Arbeitsangebots ausgehen, sind auch Reaktionen der
Wirtschaftssubjekte auf dem Produktmarkt denkbar. Da das 6ffentliche Gut das
Einkommen eines Haushalts erh&ht, ist es mdglich, daB ein Teil des monetiren
Einkommens dem privaten Konsum entzogen wird, wenn die Nutzung des
offentlichen Gutes nicht den Komplementirkonsum privater Giiter voraussetzt.
Eine Reduzierung der Konsumnachfrage kann iiber die Ersparnisse und iiber die
Riickwirkung auf die Investitionsnachfrage den Wachstumsproze8 beeinflussen,
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der méglicherweise einen feed back auf die Einkommensverteilung ausiibt. Eine
entsprechende Gedankenkette ergibt sich, falls das 6ffentliche Gut den privaten
Konsum komplementirer Giiter induziert.

3. Ausbildungsinvestitionen

Uber die Frage, welche Effekte von der Ausbildung auf die Vertellung des
Einkommens ausgehen, hegt bereits eine beachtliche Literatur vor.%? Stellt
man nicht wie Gillespie®® auf die Nutzungsphase ab, sondern interessiert man
sich fir die langfristigen Auswirkungen von Ausbildungsinvestitionen, so
kénnen die Distributionseffekte nicht an den Kosten der Investition und ihrer
Aufteilung auf Einkommensgruppen gemessen werden, wie es bei Gillespie
geschieht. Die Distributionseffekte miissen vielmehr an den langfristigen
Verinderungen des Einkommens gemessen werden, wobei die Literatur sich auf
die Arbeitseinkommen konzentriert und nicht die Frage stellt, inwieweit auch
die Gewinne der Unternehmen von den Investitionen in die K&pfe beeinflut
werden.

Die Berechnung der Effekte der Ausbildung auf die Einkommensverteilung geht
idealerweise von einer Reihe von Geburts_]ahrgangen oder sog. Jahrgangskohor-
ten aus.’* Die einzelne Jahrgangskohorte wiirde in Gruppen mit unterschied-
licher Ausbildung differenziert, und die Ausbildungskosten dieser Gruppen und
die Serie ihrer jihrlichen Einkommen wiirden errechnet. Durch die Gegeniiber-
stellung von Einnahmen und Kosten lieBe sich der EinfluB auf die Einkom-
mensverteilung ermitteln. Diese Daten sind aber nicht vorhanden. Folglich
miissen vereinfachende Verfahren zur Ermittlung der Distributionseffekte
gefunden werden.

Da sich die Ausbildungskosten einer Jahrgangskohorte relativ einfach ermitteln
lassen, geht man von der Einkommensverteilung eines Jahres auf Gruppen mit
unterschledhcher Ausbildung aus und rechnet diese Daten auf eine Jahrgangs-
kohorte um.®® Die Emkommensempfangergruppen eines Jahres umschlieBen
mehrere Jahrgangskohorten und haben damit eine andere Altersstruktur als
eine einzelne Jahrgangskohorte. Bei der Umrechnung der Einkommensvertei-
lung eines Jahres auf das Lebensprofil einer Jahrgangskohorte sind deshalb die
durchschnittlichen Einkommen der unterschiedlichen Bildungsgruppen eines
Jahres mit den Uberlebensraten zu multiplizieren, wenn man die Einnahmen
einer Kohorte zu verschiedenen Zeitpunkten erhalten will (Lebenszyklus des
Einkommens einer Kohorte).

Bei der Umrechnung ist ferner zu beriicksichtigen, daB die allgemeine Zunahme
der Einkommen es einer Jahrgangskohorte, die gerade ihre Ausbildung beendet,
erlaubt, mehr zu verdienen als den Arbeitern, die in friiheren Jahren ausgebildet
wurden.

SchlieBlich tritt noch eine weitere Schwierigkeit auf. Da wir an der Distribu-
tionsinzidenz der staatlichen Ausgaben interessiert sind, diirfen fiir unsere
Zwecke die privaten Kosten der Ausbildung wie Studiengebithren und
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entgangenes Einkommen nicht zu den &ffentlichen Investitionen hinzugezihlt
werden. Um den Einfluf der &ffentlichen Investitionen in den Humankapitalbe-
stand zu ermitteln, miissen deshalb die privaten Kosten der Ausbildung
herausgerechnet werden. Als eine Mdglichkeit bietet sich an, von den Zinsraten
der Ausbildungsinvestitionen auszugehen, wie sie in der Literatur errechnet
werden,®® und von dieser Zinsrate diejenige Rate abzuziehen, die sich fiir die
angefallenen Kosten als entgangene Verm&gensanlage ergeben wiirde.

Den so ermittelten Ertrigen werden die Kosten der Ausbildung gegeniiberge-
stellt, die auch die entgangenen Einkommen wihrend der Ausbildungszeit als
Opportunititskosten umfassen. Aus dieser Gegeniiberstellung ergibt sich die
Zinsrate dés Humankapitals, die von Becker mit iiber 13 v. H. angegeben wird.
Die Ausbildung erweist sich als ein entscheidender Faktor fir die Erklirung
personeller Einkommensunterschiede.®”

Bei dieser Aussage sind jedoch eine Reihe von Qualifikationen zu beriicksich-
tigen. Einmal unterscheiden sich einzelne Teilgruppen einer Jahrgangskohorte
nicht allein durch die Ausbildung sondern auch durch eine Reihe anderer
Faktoren, wie z.B. die Fihigkeiten,®® die sich ebenfalls auf die Einkommens-
verteilung auswirken. Zum anderen erfahren Gruppen einer Jahrgangskohorte
unterschiedliche Lernprozesse, bei denen sie Erfahrung sammeln. Dieses
Erfahrungswissen wird ceteris paribus um so gréBer sein, je héher der
Ausbildungsstand ist.° Der EinfluB des »learning by doing” ist nach dieser
These zwar von der Ausbildungszeit abhingig; es ist aber zugleich ein Faktor,
der eine Zurechnung der Einkommensdifferenzen auf die Ausbildungsinvestitio-
nen erschwert. Ebenso wire zu iiberlegen, ob eine Diffusion der Ausbildungsin-
vestitionen erfolgt und zu einer Angleichung der personellen Einkommens-
unterschiede beitrigt.

V. Zusammenfassung

Die vorstehende Arbeit kann nur als ein Ansatz in Richtung auf eine Theorie
der Inzidenz 6ffentlicher Ausgaben verstanden werden. Wir kommen zu dem
Ergebnis, dafl die Verteilungseffekte &ffentlicher Infrastrukturinvestitionen
nach den Phasen der Leistungserstellung, der Leistungsabgabe und der
Reaktionen der Wirtschaftssubjekte auf die Leistungsabgabe unterschieden
werden miissen.

In der Phase der Leistungserstellung hingen die Distributionseffekte entschei-
dend davon ab, ob die Erstellung der Infrastruktur die Nachfrage nach
einzelnen Produktionsfaktoren besonders intensiviert und ob der durch die
Nachfrage begiinstigte Faktor relativ leicht substituiert werden kann.

Die Benefits in der Phase der Leistungsabgabe sind danach zu differenzieren, ob
es sich bei der &ffentlichen Infrastruktur vorwiegend um ein Konsumgut oder
um einen Produktionsfaktor im weitesten Sinn handelt. Es wurde gezeigt, daf
das 6ffentliche Gut keineswegs allen Gruppen einer Gesellschaft gleichmiBig
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zur Verfigung steht. Eine Reihe von Ausschluffaktoren wie raumliche
Entfernung, Erreichen der Kapazititsgrenze, die Komplementaritit privater
Giiter, mangelnde Information usw. bewirken eine Differenzierung in der
Nutzung des &ffentlichen Gutes.

In der Reaktionsphase miissen schlieBlich die beiden miteinander verkniipften
Fragen beantwortet werden, ob Mechanismen auftreten, die den ersten Nutzer
zu einer vollen oder teilweisen Weitergabe der erlangten oder zu erwartenden
Benefits zwingen, und ob dariiberhinaus die Reaktionen der Wirtschaftssubjekte
zu solchen Verinderungen konomischer Variablen fithren, daB die Einkom-
mensverteilung tatsichlich beeinflut wird.

Eine Gesamtaussage iiber die Distributionseffekte einer 6ffentlichen Infrastruk-
tur scheitert an mangelnden empirischen Unterlagen iiber die Distributions-
inzidenz in den drei Phasen. Sie scheitert z.Z. auch daran, daB fiir die drei
Phasen sich nicht deckende Kategorien von Infrastrukturinvestitionen gebildet
werden missen, wobei fiir jede Phase ein unterschiedliches Klassifizikations-
merkmal zu verwenden ist.
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Ausgaben, in: Beitrige zur Theorie der 6ffentlichen Ausgaben, hrsg. von H. Timm und
H. Haller, Schriften des Véreins fiir Sozialpolitik, N.F. Bd. 47, Berlin, 1967; G. Krause-
Junk, Staatsausgaben, Einkommensniveau und Wirtschaftsstruktur, Diss., Berlin 1966;
K. von Niessen, Der Einflu von nichtgeldlichen Staatsleistungen auf die Einkommens-
verteilung, Diss., Kéln 1965. P. Mieszkowski, Tax Incidence Theory: The Effects of
Taxes on the Distribution of Income, in: Journal of Economic Literature, Vol. 7
(1969), S. 1103 — 1124.

2 H. Jirgensen, Bermerkungen zu Wachstums- und Verteilungseffekten privater und
Sffentlicher Investitionen, in: Wirtschaftskreislauf und Wirtschaftswachstum. Carl Fshl
zum 65. Geburtstag, Hrsg. von E. Schneider, Tiibingen 1966, S. 92.

3 R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur. Grundlagen der marktwirtschaftlichen
Entwicklung, Tiibingen, 1966, S. 100.

4 Zu der intersektoralen und interregionalen Einkommensverteilung vgl. E. von Béventer,
Die riumlichen Wirkungen von privaten und &ffentlichen Investitionen, geplantes
Referat auf der Tagung der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften in
Innsbruck 1970; A.Pedone, The Budget and Intersectoral Income Distribution, in:
Public Finance, Vol. 23 (1968), S. 122 — 136; J.G. Merigot, Le budget et la distribu-
tion inter-régionale du revenu national, ebenda, S. 164 — 188,

5 Die Definition ist nicht exakt, da monetires Einkommen eine conditio sine qua non fiir
die Nutzung von éffentlichen Giitern sein kann. Vgl. die Komplementarititsbeziehung
zwischen privaten und &ffentlichen Giitern, III. Abschnitt.
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Das Gesamteinkommenskonzept umfaBt die iiblichen monetiren Einkommenskatego-
rien wie Lohne, Gehilter, Zinsen, Transferzahlungen, aber auch monetire Stellvertreter
fir nicht monetires Einkommen wie realisierte Kapitalgewinne, Eigenmiete bei
Hausbesitzern usw. Dariiberhinaus mufl auch die Staatsaktivitit in das Einkommens-
konzept einbezogen werden. Mit man die Benefits der Staatsausgaben an der Hohe der
Ausgaben (G), bezeichnen S die Steuern, T Transfer und Yp das Einkommen ohne
Staatsaktivitit, so ergibt sich das Gesamteinkommen als Y = Yp+G+T-S§,
W.J. Gillespie, a.a.0., S. 125 f. Zum Einkommensbegriff vgl. ferner K.E. Poole, Public
Finance and Economic Welfare, New York 1959, S.527 ff. I. Fischer definiert
Einkommen als ,,the use of commodities,” in: The Nature of Capital and Income,
New Haven, Conn. 1906, S. 101; M.G. Reid, Distribution of Nonmoney Income, in:
Studies in Income and Wealth, Vol. 13, New York 1945, S. 125; K. von Niessen, Der

lsinaf}gﬁ von nichtgeldlichen Staatsleistungen auf die Einkommensverteilung, a.a.O.,

Die vorliegende Analyse vernachlissigt den Einfluf der Finanzierung auf die Distribu-
tionseffekte von Infrastrukturinvestitionen. Zu dieser Frage vgl. H. Zimmermann in
diesem Band.

Dieses Ergebnis gilt fiir linear-homogene Produktionsfunktionen und liBt sich wie folgt
ableiten. Wird vor der Erstellung der Infrastruktyr in T produziert, so ist das Verhiltnis
Lohnsumme zu Gewinnsumme durch tgj= gegeben. Beweis: Der Eulersche
Lehrsatz besagt fiir eine gegebene Produktionsisoquante mit dem Niveau Xj:

_ox o oax
X1_=6A‘A+6K‘K
- & 8X

=== +0J =1 OF
d.h. Xl (SA J CSK

durch Umformung ergibt sich
8x

- oy+oF- 5K

8xX
5A

Slszi

86X
8K dA

Die Grenzrate der Substitution 5X T dK in
5A

B OB-O
Punkt T ist gegeben durch JB_O9B-0O]
JT OF

Durch Einsetzen ergibt sich X3 - gy + OF (OB—0J) = op

X OF
)
.. X X
Die Grenzproduktivitit der Arbeit ist B—A' = OB

Fiir die Grenzproduktivitit des Kapitals ergibt sich analog

8_X_ =2—(_1
6K OS
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Fiir das Produktionsergebnis X1 wird nun eine beliebige Strecke OD = OE auf der West-

und der Siidachse aufgetragen. Bei einer Entlohnung der Faktoren nach ihrem
Grenzprodukt ergeben sich fiir den Reallohn
8x _op_
A "oB  °

6X OE
Der Realzins betrigt i=g- = —=t
er Realzins betrig i 3k ~ Os g

. .. OD
Die Lohnsumme LA A ist OB OJ ' Da

ob_Ho ilt fiir die Loh L.LA=HO
0B ~0J gilt fiir die Lohnsumme LA = HO.

Entsprechend ist die Profitsumme durch die Strecke OG gegeben. tgj =Ho gibt die
Aufteilung des Volkseinkommens auf die Faktoren Arbeit und Kapit‘le d.h. das
Verhiltnis von Lohnsumme und Profitsumme an. Zur Ableitung vgl. A.S. Gerakis, A
Note on Linear and Homogenous Functions and Marginal Products, in: Economica,
Vol. 29 (1962), S. 282 — 83.

Die Uberlegung 148t sich auch durchfithren, wenn das Sozialprodukt zunimmt.

10 Auf Grund des Eulerschen Lehrsatzes gilt fiir die Produktionsisoquante X, der privaten

Aktivitat
X, = ox. A +6—x- K
°© 6A P 6k P
wobei Ay und K, _die Faktormengen im privaten Bereich angeben. Fir die
Produktionsisoquante Xy der Infrastrukturerstellung gilt
X = o, A X K
I=85A "StTgg TSt
wobei Ag und K¢ die im staatlichen Bereich eingesetzten Faktormengen angeben.
Bei gleichen Grenzproduktivititen der Faktoren in beiden Bereichen gilt

- .o OX 68X
= A+=K
Xy + X1 SA A 5K
Durch Einsetzen ergibt sich aus Schaubild 2:
< .o OX 58X
X0+XI =ﬁ'oj+'8—K'0F
8x
Xo + X1 = o +— .0J
8x 5x
6A oA

Die Grenzrate der Faktorsubstitution ist gegeben durch:

dA 0z’ -0J
dK OF
Folglich: Ko+ Xy _ oj + 0z’ -0J OF =02’
.8 OF
8A
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Oder: 8K X0+ X
A oz
(Entsprechend fiir die Grenzproduktivitit des Kapitals).

11 Zu dem ,tax-expenditure”-Mechanismus vgl. R.A. Musgrave, The Theory of Public
Finance, New York 1959, S. 16.

12 Die Ergebnisse von Schaubild 1 werden weiter modifiziert, wenn die Annahme eines
homogenen Gutes im privaten Bereich aufgegeben und unterstellt wird, da mehrere
private Giiter mit verschiedener Kapitalintensitit produziert werden. Dann kann z.B.
die Besteuerung die Aktivititen mit verschiedener Kapitalintensitit unterschiedlich
stark treffen und damit die Distributionseffekte beeinflussen.

13 Der Periode der Leistungserstellung ist die Periode der Leistungserhaltung gleichzustel-
len, die in der Bedienung der Infrastruktur und in Erhaltungsinvestitionen besteht. In
diesem Zeitraum, der allerdings von geringerer Bedeutung ist, ergeben sich im Prinzip
dhnliche Verteilungseffekte wie bei der Leistungserstellung. Es wire hochstens die
Frage zu stellen, ob die Bedienung der Infrastruktur und ihre Aufrechterhaltung
tendentiell arbeitsintensiver ist als die Leistungserstellung.

14 P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, in: The Review of Economics
and Statistics, Vol. 36 (1954) S. 387.

15 R.A. Musgrave, The Theory of Public Finance, a.a.0., S. 8

16 Siehe J.G. Head, Public Goods and Public Policy, in: Public Finance, Vol. 27 (1962)
S.,207; vgl. auch A. Breton, A Theory of the Demand for Public Goods, in: Canadian
Journal of Economics and Political Science, Vol. 32 (1966), S. 457 f.

17 Vgl. M. Olson, Jr., The Logic of Collective Action, Public Goods and the Theory of
Groups, Cambridge, USA, 1965, S. 15.

18 Vgl. ebenda, S. 22.
19 Vgl. R.N. McKean, Public Spending, New York 1967, S. 58.

20 Vgl. R.A, Musgrave, The Theory of Public Finance, a.2.0., S. 13 f., Das Kapitalbeschaf-
fungsproblem ist grundsitzlich privatwirtschaftlich 15sbar, wie das Beispiel des
Kanalbaus in GroBbritannien mit einer Linge von 4250 Meilen im Jahr 1858
und der Eisenbahnboom zeigen. Vgl. Ph. Deane, The First Industrial Revolution,
Cambridge 1967, S. 77, S. 153.

21 Siehe J.M. Buchanan, Public Finance in a Democratic Process, Chapel Hill 1967, S. 11.;
J.M., Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, Chicago 1968, S. 49 f.

22 Eine fir die Phase der Leistungsabgabe wichtige Frage ist, wie der Nutzen des
Sffentlichen Konsumgutes zu messen ist. (1) Gillespie mit den Nutzen des
6ffentlichen Gutes an seinen Produktionskosten und interpretiert die Aufteilung der
Kosten auf Grund bestimmter HilfsgréBen als Nutzenfaktor. (2) Andere Autoren
versuchen, den Wahlakt als Bewertungsmechanismus an die Stelle des Marktmechanis-
mus zu setzen, wobei die Wahl jedoch nur ein Index iiber eine Paketentscheidung
6ffentlicher Aktivitit sein kann und keine Zurechnung von Nutzen auf einzelne
dffentliche Giiter erlaubt. (3) Anders sieht es dagegen bei Referenden aus, bei denen
die Biirger bestimmte Entscheidungen auch im Bereich der Infrastrukturversorgung
fillen miissen. Birdsall wendet diesen Ansatz an, um aus Statistiken iiber Referenden
Riickschliisse auf die Nachfragedeterminanten nach éffentlichen Giitern und damit auf
die Bestimmungsfaktoren der Nutzung zu gewinnen. (4) Der Preis oder die Gebiihr als
Nutzungsmesser sind nur bei einigen seltenen Arten der Infrastrukturleistung anwend-
bar. In diesem Fall ist auch eine klare Aussage iiber die Finanzierungsseite méglich. (5)
Die Infrastrukturleistung kann auch mit ihren Alternativkosten bewertet werden, deren
Hohe sich in dem Faktoreinkommen bei einer alternativen Produktionsweise eines
vergleichbaren Gutes ausdriickt. Dieser Ansatz ist aber nur durchfiihrbar, wenn eine
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vergleichbare Losung besteht. (6) Ein weiteres Bewertungskriterium sind die Opportu-
nititskosten im Sinne entgangenen Nutzens, wenn das 6§fentliche Gut nicht existiert.
Die Benefits bestehen dann etwa in dem abgewandten Schaden oder Einkommensver-
lusten. (7) Der ideale MaBstab fir die Distributionsanalyse ist das monetire Ein-
kommen. Aber dieser Ma3stab ist ja gerade fiir die Phase der Leistungsabgabe nicht
anwendbar. (8) Ferner kénnen noch Mengen- und Hiufigkeitsvariable, wie etwa die
Hiufigkeit eines verhinderten Feuers, als Indikatioren fiir den Nutzen des 6ffentlichen
Gutes angewandt werden. (9) SchlieBlich kann die Interviewtechnik zur Ermittlung des
Benefits herangezogen werden. Vgl. J.W. Gippespie, Effects of Public Expenditures on
the Distribution of Income, a.a.0., S. 130; H.C. Recktenwald, Unteilbare Giiter — Ihre
Effizienz und Verteilung Nutzen — Kosten — Analysen, in: Public Finance, Vol. 22
(1967), S. 70 f.; W.C. Birdsall, A Study of the Demand for Public Goods, in: Essays in
Fiscal Federalism, a.a.0., S.243ff.; E.Mueller, Public Attitudes Toward Fiscal
Programs, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 77 (1963), S. 210 — 235,

23 Vgl. die Unterscheidung zwischen haushaltsorientierten und unternehmerorientierten
Infrastrukturgiitern bei H. Zimmermann in diesem Band.

24 Beispiele fiir ,,public bads” sind: Ein neuer Flugplatz 148t Grundstiickspreise sinken; ein
Truppeniibungsplatz vermindert die Attraktivitit eines Erholungsgebiets; die Verlegung
einer StraBe entwertet Gaststitten; der Bau einer U-Bahn fithrt voriibergehend zu
Umsatzeinbufen eines Einzelhindlers usw. Zu den ,public bads” vgl. R.N. McKean,
Public Spending, a.a.O., S.69; A.Breton, A Theory of Government Grants, in:
Canadian Journal of Economics and Political Science, Vol. 31 (1965), S. 177.

25 So R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.O., S. 100.

26 Durch das Ausweichen der héheren Einkommensschichten auf private Giiter ist die
Gefahr der Kapazititsiiberlastung des &ffentlichen Gutes nicht so gravierend, wenn das
Ausweichen auf ein privates Gut nicht die Nachfrage nach anderen Arten der
Infrastruktur erhéht (Ausweichen auf private PKW. Héherer Bedarf an StraBen).

27 Vgl. Ch.M. Tiebout, An Economic Theory of Fiscal Decentralization, in: Public
Finances: Needs, Sources and Utilization, a Report of the National Bureau of
Economic Research, New York and Princeton 1961, S. 709 — 796.

28 Vgl. dazu die ,,margin lines” von E.M. Hoover, Location Theory and the Shoe and
Leather Industry, Cambridge (USA) 1937, S. 12.

29 Die riumliche Verteilung der Infrastruktur erfolgt analog zu den Marktnetzen von
A. Losch, Die raumliche Ordnung der Wirtschaft, Jena 1944, S. 86 f.

30 Zu der Frage, ob ecine dezentrale Organisation der Infrastruktur zu einer Uber- oder
Unterversorgung von Regionen fithren kann, vgl. W.C. Brainard und F.T. Dolbear, The
Possibility of Oversupply of Social ,,Public Goods”. A critical Note, in: The Journal of
Political Economy, Vol. 75 (1967), S. 86 — 90; H.J. Ramser, Dezentrale Planung der
Infrastrukturausgaben, in: Finanzarchiv, Bd. 27 (1968), S. 484 — 503; A. Williams, The
Optimal Provision of Public Goods in a System of Social Government, in: Journal of
Political Economy, Vol. 74 (1966), S. 18 ff.

31 Die rdumliche Nihe bzw. Entfernung von' Infrastrukturleistungen und die unterschied-
liche Verfiigbarkeit von 6ffentlichen Giitern kann eine entscheidende Determinante der
interregionalen Differenzierung des nicht-monetiren Einkommens sein. Gilt diese
interregionale Differenzierung dariiberhinaus auch fiir den Produktionsfaktor Infra-
struktur, so wird die interregionale Einkommensdifferenzierung durch induzierte
Expansionsprozesse noch verschirft.

32 G. Krause-Junk, Staatsausgaben, Einkommensniveau und Wirtschaftsstruktur, a.a.O.,
S. 86.

33 Ch.M. Ticbout, An Economic Theory of Fiscal Decentralization, a.a.0., S. 94.
34 W.C. Birdsall, A Study of the Demand for Public Goods, a.a.0., S. 263 f.

5*
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35 K. Schmidt, Zur Okonomik der Korruption, in: Schmollers Jahrbuch fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften, 89. Jg. (1969), S. 129 — 149,

36 Vgl. etwa die Probleme bei der Diffusion neuen technischen Wissens: Z. Griliches,
Hybrid Corn: An Exploration in the Economics of Technological Change, in:
Econometrica, Vol. 25 (1957), S.501 — 22; E. Mansfield, The Speed of Response of
Firms to New Techniques, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 77 (1863),
S. 290 — 311; E.M. Rogers, Diffusion of Innovation, New York 1962.

37 H. Jiirgensen, Bemerkungen zu Wachstums- und Verteilungseffekten privater und
Sffentlicher Investitionen, a.a.0., S. 97.

38 Ebenda, S. 96.

39 Vgl. dazu, die Vorgehensweise J.M. Buchanans, An Economic Theory of Clubs, in:
Economica, Vol. 32 (1965), S. 2 f.

40 Die Distributionseffekte &ffentlicher Infrastrukturausgaben werden von Gillespie
untersucht. Seine Indidenzanalyse bezieht sich auf alle staatlichen Ausgaben, umfaBt
also auch die staatlichen Titigkeiten im nichtinfrastrukturellen Bereich wie Transfers.
Seine Studie erstreckt sich im Prinzip auf die Phase der Leistungsabgabe, da er die
Reaktionen der Wirtschaftsobjekte iiber den Markt (mit Ausnahme der Transport-
kosten) auBer acht 1iBt. Gillespie mit die Benefits an der Hohe der angefallenen
Kosten; er muB bei der Aufteilung der Nutzen auf eine theoretisch differenzierende
Betrachtung verzichten und kann nur iiber ad-hoc Hypothesen zu empirischen
Resultaten kommen, die in threm heroischen Charakter dem Vorgehen Denisons bei
der Berechnung des Wachstumsbeitrags des Faktors Arbeit vergleichbar sind. So werden
beispielsweise die Benefits des StraBenbaus, gemessen an den Kosten, zu 25 v.H. den
Grundstiickseigentiimern zugesprochen und zu 75 v.H. den Verkehrsteilnehmern. Die
Benefits der Grundstiickseigentiimer werden dann nach dem Merkmal der Verteilung
von Grundeigentum auf die einzelnen Einkommensklassen aufgeteilt. Die Benefits fiir
die Verkehrsteilnehmer werden nach anderen Kriterien auf Lastwagen und Personen-
wagen aufgeteilt. Die Benefits fiir die Verkehrsteilnehmer werden nach anderen
Kriterien auf Lastwagen und Personenwagen aufgeteilt. Die Benefits fiir Lastwagen
werden proportional auf die Konsumenten transportierter Produkte weitergegeben.
Durch ihnliche Rechnungen fiir Ausbildungsinvestitionen, Gesundheitswesen und
Wohnungsbau wird eine Aussage iiber den Nettodistributionseffekt aller staatlichen
Ausgaben abgeleitet. Gliedert man aus den Unterlagen von Gillespie die Infrastruktur-
investitionen aus und verteilt man die Benefits der allgemeinen Ausgaben fiir
Verwaltung sowie innere und duBere Sicherheit nach seiner Hypothese B, so sind unter
diesen vereinfachenden Annahmen die Infrastrukturausgaben der USA auf Linder- und
Gemeindeebene zunichst regressiv, dan progressiv und schlieBlich wieder regressiv.

Verteilung der Linder und Gemeindeausgaben in den USA, 1960
Gruppen monetiren Familieneinkommens in Dollar
unter 2.000 3.000 4,000 5.000 7.500 10.000
2000 2999 3999 4999  7.499  9.999  u.mehr

1 StraBenbau 440 682 718 1.286 2.644  1.385 1.279
2 Erziehung 1.485 1.308 1.779 2.230 5.776 2.546 2.707
3 Gesundheit  1.696 994 348 460 921 406 382
4 Wohnungsbau 223 186 114 58 27 0 0
5 Verschiedenes 1.079 557 507 595 1.291 539 550
6 Allgemeine

Ausgaben 194 318 380 590 2.027 1.452 2.803
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Anmerkung: Zeile 7: Gesamte Infrastrukturausgaben auf Landes- u. Gemeindeebene pro
Familie; Zeile 8: Nichtmonetires Einkommen aus Infrastrukturausgaben v. Lindern und
Gemeinden plus monetires Einkommen pro Familie; Zeile 9: Anteil der Infrastrukturaus-
gaben am nicht-monetiren und monetiren Einkommen.

7 5.119 4.045 3.846 5.219 9.686 6.328 7.729
8 6.119 6.545 7.346 9.719 15.436 15.078 19.729
9 0,84 0,60 0,52 0,54 0,63 0,42 0,39

Quelle: Zeilen 1 — 6 aus W.]. Gillespie, a.2.0., Tabelle 16, S. 180.

Die Arbeit von Gillespie beriicksichtigt allerdings nicht die méglichen Effekte iiber die
Differenzierung, wie sie in dem vorliegenden Ansatz diskutiert werden. Sie schliet
ferner — wie bereits erwihnt — die Phase der Reaktion auf die Leistungsabgabe und
auch die Phase der Leistungserstellung aus: W.J.Gillespie, Effect of Public
Expenditures on the Distribution of Income, a.a.0., S. 130 ff,

41 Zur Berechnung des Benefits einzelner Infrastrukturausgaben, vgl. W.J. Gillespie, Effect
of Public Expenditures on the Distribution of Income, a.a.0., S.143f.; vgl. auch
K. Fleckenstein, Stellung und 6konomische Gestaltungskrifte der &ffentlichen Versor-
gungswirtschaft im IndustrialisierungsprozeB, Kéln und Opladen 1968, S. 55 f.

42 ,Public bads” liegen vor, wenn das staatlich geférderte Informationssystem falsche
Information bereitstellt.

43 Vgl. K. Shell, Toward a Theory of Inventive Activity and Capital Accumulation, in:
American Economic Review, Papers and Proceedings, Vol. 56 (1966), S. 63.

44 Vgl. H. Siebert, Zur interregionalen Verteilung neuen technischen Wissens, in:
Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 123 (1967), S. 237 f., S. 240 f.

45 Zur Weitergabe der Benefits vgl. Abschnitt IV,

46 K. von Niessen, Der EinfluB von nichtgeldlichen Staatsleistungen auf die Einkommens-
verteilung, a.a.0., S. 29.

47 Vgl. A. Bohnet, Zur Theorie der personellen Einkommensverteilung, Stuttgart 1967,
S.91f.,

48 Ebenda, S. 105.
49 Ebenda, S. 106.

50 Vgl. dazu das Vorgehen von R.A. Musgrave, The Theory of Public Finance, a.a.0.,
S. 288, Fuf3note 2,

51 Bei linearen Funktionen ergibt sich als Bedingung fiir eine Zunahme des Gewinns G
G=Z0 cZ/b/d

wobei e die Kostensenkung, b die Steigung der Preisabsatzfunktion und d das absolute
Glied der Angebotsfunktion kennzeichnen, das wegen der fixen Kosten positiv sein
muf.
Annahmen: Nachfragefunktion :p=a—b‘q

Angebotsfunktion icg=dH - q

Angebotsfunktion nach Kostensenkung : ¢q = d—e+f

Der Zusatzgewinn ist gegeben durch

AG=p3 g —¢1° 91— (Po 90 %o " 90) =91 (P1 — €1)—do (Po — o)
Durch Ertrechnen der Variablen und Einsetzen ergibt sich:
AG=0:e3b/d
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52 Diese Aussage folgt aus der in FuBinote 51 abgeleiteten Bedingung.

53 Zur Integrationsfunktion der Infrastruktur vgl. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruk-
tur, a.a.0,, S. 3, S. 100.

54 Vgl. A, Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, 1776,
Buch I, Kapital III.

55 Vgl. Ph. Deane, The First Industrial Revolution, a.a.0., S. 17.

56 So M.I. White, The Economic Effects of Public Works, in: Institut International de
Finances Publiques, Les effets economiques des depenses publiques, a.2.0., S. 200.

57 Vfgl. P.H. Cootner, Social Overhead Capital and Economic Growth, in: The Economics
ot Take-Off into Sustained Growth, ed. by W.W. Rostow, London 1963, S. 261 — 284;
A.O. Hirschman, The Strategy of Economic Development, New Haven und London,
9. Aufl. 1965. P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Regionalpolitik,
Giitersloh 1968, S. 35f.; J.Lindenlaub, Energieimpulse und regionale Wachstums-
differenzierung, Miinchen 1968; N, Sakashita, Regional Allocation of Public Invest-
ment, in: Papers and Proceedings of the Regional Science Association, Vol. 19 §1967),
S. 161 — 182; K. Fleckenstein, Stellung und 6konomische Gestaltungskrifte der
offentlichen Versorgungswirtschaft im Industrialisierungsproze8, a.a.0., S. 67 f.

58 Zur riumlichen Interaktion von Arbeitsmirkten vgl. W.Mieth, Die Qualitit des
Arbeitsmarktes in Abhingigkeit von seiner GréBe, in: Industrie und zentrale Orte,
Verbffentlichungen der Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, Hannover
1969, S. 10 f. i

59 Diese Aussage gilt dann nicht, wenn die Unternehmer den Arbeitnehmern die Nutzung
des &ffentlichen Gutes auf den Nominallohn ,,anrechnen” und den Lohnsatz driicken.

60 Begriindung: Bei der Verschiebung der Indifferenzkurven nach unten wird auch eine
Indifferenzkurve durch den Punkt U laufen. Von dieser Indifferenzkurve wissen wir,
daB sie ein hdheres Nutzenniveau reprisentiert als Io. Uber diese Indifferenzkurve
durch U kann aber noch eine weitere Aussage gemacht werden. Sie mu in U eine
héhere Steigung haben als die urspriingliche Kurve Io.

Die Steigung der beiden Indifferenzkurven in U ist gegeben durch die Grenzrate der
Substitution

8u

dy ©OF
TaF U
5y

Da in U figr beide Indifferenzkurven der gleiche Einkommenszustand vorliegt, ist der
Ausdruck OU fiir beide Fille identisch. Der Grenznutzen der Freizeit muf fiir die neue
8y

Indifferenzkurve durch U aber infolge der Infrastrukturausstattung groBer sein.
Folglich ist die Steigung der neuen Indifferenzkurve durch U gréBer als der
Indifferenzkurve Iy. Da das Nutzenmaximum die Gleichheit der Grenzrate der
Giitersubstitution mit der Steigung der ST-Kurve voraussetzt und da die Grenzrate der
Giitersubstitution abnimmt, muf8 das neue Optimum R rechts und unterhalb von U
liegen. Diese Aussage gilt nicht, wenn die Unternehmer infolge des zusitzlichen
Ing'astrukturangebots den Lohnsatz driicken. Dann hat die ST-Kurve eine geringere
Steigung.

61 Bei linearen Nachfrage- und Angebotsfunktionen auf dem Arbeitsmarkt lautet die
Bedingung fiir die Zunahme der Lohnsumme
cd—bd—2ac—ec>0
Beweis: Nachfragefunktion: 1 = d — cL, Angebotsfunktion: 1 =a + bL, Angebotsfunk-

tion infolge verinderter Wertschitzung der Freizeit: | =a + bL + e. Gefragt ist nach der
Bedingung fiir
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*L—1, Ly =0
Durch Errechnen der einzelnen Variablen und Einsetzen in die Bedingung fiir die
Zunahme der Lohnsumme ergibt sich das obige Resultat.

63 W.J. Gif._llespie, Effects of Public Expenditures on the Distribution of Income, a.a.O.,
S. 146 f.

62 Vgl. G.S. Becker, Human Capital. A Theoretical and Empirical Analysis, with Special
Reference to Education, New York 1964; G.S. Becker and B.R. Chiswick, Education
and the Distribution of Earnings, in: American Economic Review. Papers and
Proceedings, Vol. 56 (1966), S. 358 — 369; Y. Ben-Porath, The Production of Human
Capital and the Life Cycle of Earnings, in: Journal of Political Economy, Vol. 75,
(1967), S. 352 — 365; J. Mincer, Investment in Human Capital and Personal Income
Distribution, in: Journal of Political Economy, Vol. 66 (1958), S.281 — 302;
L. Soltow, The Distribution of Income Related to Changes in the Distribution of
Education, Age and Occupation, in: Review of Economics and Statistics, Vol. 42
(1960), S.450 — 453; H. Staechle, Ability, Wages, and Income, in: Review of
Economics and Statistics, Vol. 42, (1943), S. 77 — 87; W.]. Swift und B.A. Weisbrod,
On the Monetary Value of Education’s Intergeneration Effects, in: Journal of Political
Economy, Vol. 73, (1965), S. 643 — 649; B.A. Weisbrod, External Benefits of Public
Education. An Economic Analysis. Princeton, N.J., Industrial Relations Section,
Department of Economics, Princeton University, 1964.

64 Vgl. G.S. Becker, Human Capital, a.2.0., S. 72 f.

65 Ebenda, S. 73.

66 Vgl. G.S. Becker, Human Capital, a.a.O., S. 76.

67 So J. Mincer, Investment in Human Capital and Personal Income Distribution, a.a.0.,
S. 296; L. Soltow, The Distribution of Income Related to Changes in the Distribution
of Education, Age and Occupation, a.a.0., S. 450 f.

68 Zur Analyse der Fihigkeiten vgl. A. Bohnet, Zur Theorie der personellen Einkommens-
verteilung, a.a.0., S. 15 ff,

69 J. Mincer, Investment in Human Capital and Personal Income Distribution, a.a.O.,
S. 288. .
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Berufliche Flexibilitit und adaptive
Ausbildung in einer dynamischen Gesellschaft

Von Dieter Mertens, Erlangen

»One assumes that the future must be anticipated only by
planning, only by statistical forecasts, only by various forms of
clairvoyance or what I call astrology mixed with statistics. This is
not the case at all. One can, I think, anticipate the future not
merely by having to rely on one’s ability to divine the future,
but also by providing for more flexible mechanisms which will
enable economies to adjust rapidly to changing economic
circumstances.”

Subbiah Kannappan

1. Einleitung

An das Bildungssystem wird der Anspruch gerichtet, die Nutzung des
Bildungspotentials, die Bildungswiinsche der nachwachsenden Generationen,
die beruflichen Erwartungen der einzelnen und die Leistungserwartungen der
Gesellschaft an die einzelnen so aneinander anzunihern, daB der Ausgleich
verbleibender Differenzen auf den ,,Mirkten” fiir die Bildungsverwendung ohne
erhebliche gesellschaftliche Friktionen méglich ist. Da die Verwendungsberei-
che sowohl fiir den gesellschaftlichen Bildungsbedarf wie fiir den Bedarf an
beruflicher Ausbildung (der letztere Verwendungsbereich stellt sich am
Arbeitsmarkt dar) offenbar raschen Wandlungen unterliegen, Bildungssysteme
aber als Konstruktionen von einiger Dauerhaftigkeit gedacht werden, da weiter
die Variabilititen des Bildungspotentials, der Bildungswiinsche und der beruf-
lichen Erwartungen nicht bekannt sind und da schlieBlich die —immerhin
denkbare — gelenkte Anpassung der Mirkte an das Bildungsangebot das
Marktwirtschaftsprinzip aufheben wiirde, wird der Schliissel fir marktadiquate
Bildungssysteme in der Marktprognose gesucht, zumeist beschrinkt auf die
Prognose der Nachfrage nach beruflichen Qualifikationen.

Der Anspruch der Marktvorsorge, an das Bildungssystem gerichtet, ist,
jedenfalls in seiner heute zu beobachtenden krassen Form, neu. Der Marktaus-
gleich zwischen dem Qualifikations-Output des Systems und der Qualifika-
tions-Nachfrage von Wirtschaft und Gesellschaft vollzog sich — abgesehen von
Zunftregelungen abseits der Marktwirtschaft — vordem iiberwiegend entweder
a) zu Lasten des einzelnen (Zusatzbildung auf Arbeitnehmerkosten, Arbeits-
losigkeit, Unterbeschiftigung, Uberforderung), und/oder
b) zu Lasten des Arbeitgebers (Uberbezahlung, Zusatzausbildung auf Arbeitge-
berkosten, einschlieBlich training on the job), und/oder
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c) zu Lasten des Staatshaushalts auBerhalb der Bildungsetats (Einkommens-
transfers, beschiftigungspolitische Investition=n).

SchlieBlich wird stellenweise vermutet, daB gesellschaftliche Krisen und
Umwilzungen eine Teilursache in Angebots-Nachfrage-Diskrepanzen auf dem
Gebiet von Bildung und Ausbildung gefunden haben.

Friktionsminderung bedeutet in diesem Zusammenhang also teilweise Kosten-
verlagerung: Bildungs- und Ausgleichskosten sollen von Arbeitnehmer und
Arbeitgeber auf das Bildungssystem, d.h. iiberwiegend auf die 6ffentliche Hand,
iibergehen.

Eine reine Kostenaufblihung dient dem Anspruch nicht: Eine Mehrung des
offentlichen Aufwandes fiir Bildung und Ausbildung ohne Entlastung des
Beitrags der Marktteilnehmer wiirde das Ziel der Reibungsarmut zwischen
Bildungssystem und Mirkten verfehlen. So wird von den Bildungsinstitutionen
erwartet, dal sie Qualifikationen liefern, welche insoweit marktgerecht sind,
daB zusitzliche Bildungsaufwendungen auf Seiten der Marktteilnehmer mehr
als bislang eriibrigt werden kénnen.

Der Anspruch, totale Friktionslosigkeit zu sichern, wire selbstverstindlich
utopisch, schon allein deswegen, weil die Anforderungen an den Arbeitsplitzen
und in den gesellschaftlichen Positionen stirker differieren als dies in
irgendeinem als Soziallast vorstellbaren Bildungssystem beriicksichtigt werden
kann. Die Anniherung an die Utopie wird mit der Suche nach jenen
Bildungsaggregaten zu betreiben sein, welche fiir die einzelnen Absolventen den
spiteren arbeitsplatzbezogenen Individualisierungsaufwand so gering wie még-
lich halten. Die Utopie homogener Nachfrageaggregate wird ersetzt durch
empirische Untersuchungen iiber Arbeitsplatz-Ahnlichkeiten in Bezug auf die
Bildungserfordernisse'. Zusitzlich wird vermutet, daB die Vermittlung iiber-
geordneter Bildungselemente (,,Lernen lernen”), welche die Fihigkeit zu
rascher und mit nur geringem Aufwand verbundener Titigkeitsanpassung
vermitteln sollen, der erwiinschten Kostenverlagerung zugute komme.

Utopisch wire der Anspruch ferner, wenn von einem Bildungssystem ausgegan-
gen wiirde, welches ganz iiberwiegende Schwerpunkte in der Erstausbildungs-
phase hitte, wobei spitere Bildungsphasen nur Erginzungs- oder Arabesken-
charakter triigen, und in dem iberdies die verschiedenen Bildungs- und
Ausbildungsphasen und -institute keiner Gesamtkonzeption unterworfen
wiren. Die Absicht der verwendungsadiquaten Bildungsvermittlung wire unter
diesen Umstinden zumindest dann nicht zu realisieren, wenn man jeweils an
der Lebensdauer geistiger und materieller Bildungsinvestitionen orientiert
bliebe, die sich bei maximaler Nutzung innerhalb einer gegebenen Bildungskon-
zeption erzielen 14Bt. '

Die Grundziige eines Bildungsentwurfs haben eine geschichtliche Lebensdauer
von mindestens 150 Jahren. Gesetzliche MaBnahmen wurden nur in Genera-
tionsfolgen variiert. Die durchschnittliche Lebensfihigkeit von Bildungsbauten
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diirfte bei 50 Jahren, diejenige der Ausriistungsinvestitionen bei 10 bis 20
Jahren liegen. Selbst Lehrbiicher sind (mit ihren Abwandlungen) erfahrungs-
gemiB von erheblicher Lebensdauer. Die Lebensfihigkeit moderner Unter-
richtsmedien — die sehr kostenintensiv sind — diirfte nicht geringer sein. Die
Ausbildung des Lehrpersonals ist in den gegebenen Systemen in ihren
Grundziigen wiederum nur im Generationsabstand einer Neuorientierung
zuginglich. Das Lehrpersonal selbst ist im Durchschnitt etwa 40 Jahre
titig — im wesentlichen bislang zehrend von der Erstausbildung.

Wenn es richtig ist, daB in zahlreichen Wissensgebieten im Zehn- oder

Zwanzigjahresabstand eine Verdoppelung des verfiigbaren und eine Veraltung

des anfinglichen Wissensbestandes um die Hilfte erfolgt, wie nach amerikani-

schen Schitzungen unterstellt wird?, so wird unmittelbar einsichtig, daf der

Anspruch der Marktaktualitit tatsichlich nur auf folgenden Wegen verfolgt

werden kann:

a) durch die Zukunftsorientierung der Bildungsinhalte nach der Richtschnur
von langfristigen Bedarfsprognosen,

b) durch Auffindung von iibergeordneten, elastititssteigernden Bildungsinhal-
ten,

¢) durch Verlagerung groBerer Bildungsblocke von der Erstphase in Folge-
phasen, und zwar innerhalb einer integrierten Gesamtkonzeption, und/oder

d) durch einschneidende Anderungen an der Lebensdauer (bzw. an den
Nutzungsgraden) von Bildungskonzepten und Bildungsinvestitionen.

2. Zur Leistungsfihigkeit bedarfsprognostischer Ansitze

Langfristige Prognosen des Bedarfs nach Qualifikationen sind bisher nur fiir den
Bereich der beruflichen Qualifikationen, und auch dort lediglich fiir relativ
grobe Ausbildungsaggregate ausgefithrt worden. Zukunftsaussagen, die sich auf
den gesellschaftlich erforderlichen Bildungsinhalt und Bildungsstand beziehen,
sind als reine Prognose schwer vorstellbar; normative Aussagen dagegen sind in
der gesellschaftlichen Bildungsdiskussion in der Regel nicht in der fiir eine
Analyse erforderlichen Breite und Offentlichkeit behandelt worden.

Zur Bestimmung kiinftiger Nachfrageverhiltnisse auf den Arbeitsmirkten
werden bei den am weitesten durchgefihrten Berechnungen durchweg die
Ansitze des Manpower Forecasting Approach der OECD zugrundegelegt. Diese
verwenden neben demographischen Abschreibungsmodellen (fiir den Ersatzbe-
darf) iiberwiegend Verfahren der Struktur-Extrapolation, erginzt um Setzungen
fiir bestimmte’ Dichteziffern. Diese (z.B. der Lehrer/Schiiler-Quotient oder die
Arztdichte je Bevdlkerungseinheit) kénnen entweder wiederum extrapolativ
oder durch die Anlehnung an amtliche oder halbamtliche Zielvorstellungen
gewonnen werden. SchlieBlich liBt sich als Zielvariable oder auch nur zu
Zwecken der Plausibilititskontrolle der intra- oder internationale Querschnitts-
vergleich erginzend heranziehen. Die Mingel derartiger Verfahren liegen einmal
in ihren Grundannahmen (Kontinuitit der langfristigen Entwicklung, Salden-
ausgleich von Innovationseffekten, Signifikanz der verwendeten Kategorien,
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Limitationalitit zwischen Fachrichtungen der Ausbildung und der Berufe,
Unabhingigkeit der Entwicklung der Marktseiten voneinander, Optimalitit der
Vergangenheitsverhiltnisse, Primat der beruflichen Anforderungen im Bildungs-
prozeB, geschlossene nationale Arbeitsmirkte, perpetuierte Einkommens-
pyramiden), und zum anderen in der bestehenden Diskrepanz zwischen dem
Informationsbedarf der Modelle und der Informationsdichte und -qualitit in
der Wirklichkeit.

Bildungsbedarfsrechnungen lassen sich jedoch theoretisch auch als Modelle
vorstellen, in welchen ausschlieBlich oder iiberwiegend direkt zukunftsbezogene
Informationen verwendet werden. Die eine Méglichkeit hierzu wire die
Planakkumulation. Sie setzt das Vorhandensein und die Transparenz entweder
sehr zahlreicher Personalplanungen in Wirtschaft und Staat, oder zumindest die
Kenntnis von Schliisselplanungen (wobei zunichst zu bestimmen wire, welchen
Planungsbereichen nach input-output-Manier Schliisselcharakter zukommt)
voraus. Es wire erforderlich, daB diese Planungen im groben Umrif8 nach
aggregierbaren Methoden und mit aggregierbaren Kategorien vorliegen, da sie
iiber Jahrzehnte reichen, und da8 sie Planungen mit weitgehendem Verbindlich-
keitscharakter darstellen. Zu all dem ist gegenwirtig in westlichen Gesellschaf-
ten auf der Nachfrageseite (Arbeitsplitze) weder die Bereitschaft noch wohl
auch die Moglichkeit gegeben — anders immerhin auf der Angebotsseite
(Bildungswesen), wo langfristige Perspektivprogramme fiir bildungsprognosti-
sche Zwecke nutzbar zu werden beginnen.

Eine andere Mdglichkeit zur direkten Zukunftsbestimmung deutet sich in der
Entwicklung von Methoden der Systemprojektion an. Wenn Beziehungen
zwischen bestimmten technologischen Variablen und Bildungserfordernissen
mit ausreichender Wahrscheinlichkeit zugrundegelegt werden k&nnen, und
wenn weiter wichtige technologische Schliisselgréfien mit ausreichender Wahr-
scheinlichkeit dimensioniert und terminiert werden kénnen, 148t sich auch fiir
die Bildungsbedarfsprognose eine methodische Zukunftsforschung denken, wie
sie auf rein technologischem Gebiet im Vordringen ist. Die Leistungsfihigkeit
dieser Instrumente ist jedoch fiir Bereiche auBerhalb der konkreten Planung
noch auBerordentlich umstritten. Es gilt ferner der Einwand, daB der
technologische Fortschritt als alleinige LeitgroBe eingefiihrt wiirde, eine Rolle,
die er noch auf Jahrzehnte spielen mag, aber nicht zwangsliufig spielen wird
(oder gar soll). Ferner wird die Systemforschung zunichst Schwierigkeiten
haben, die Feed-Back-Beziehungen zwischen Bildung und technologischer
Entwicklung ausreichend genau zu ermitteln und zu beriicksichtigen.

Angesichts der objektiv so begrenzten gegenwirtigen Moglichkeiten von
Bedarfsprognosen als Leitbilder der Bildungspolitik scheint die Erwartung,
welche die Offentlichkeit zumindest in Kontinentaleuropa an deren Leistungs-
fahigkeit richtet, vorliufig unerfiillbar zu sein. Unerfiillbare Erwartungshaltun-
gen sind denn auch lediglich kennzeichnend fiir Friihstadien der Verwissen-
schaftlichung®. Vorwissenschaftliche Einstellungen zu natur- oder gesellschaft-
lichen Fragen werden zunichst ersetzt durch die — spitnaive — Vorstellung der
wissenschaftlichen Omnipotenz.
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Die tatsichliche Leistung prognostischer Bemithungen wird vermutlich vorwie-
gend bei der Lieferung von Teilorientierungen, bei der Plausibilititskontrolle
und Feasibility-Kontrolle normativer Gestaltungsentwiirfe und bei der Sensibili-
titskontrolle anliBlich wahrnehmbarer Marktwandlungen liegen. Konzeptionen
fiir kiinftige Bildungssysteme werden neben normativen Elementen vorwiegend
elastizititsorientierte Bestandteile verwenden miissen, wenn sie ,zukunfts”-,
sprich: jederzeit aktualititsbezogen sein sollen. Dies gilt sowohl, was die
Vorstellungen zur vertikalen und horizontalen Absolventenstruktur angeht, wie
auch, was die Variabilitit der Ausbildungswege und was die vermittelten
Bildungsinhalte qua Bildungsweg betrifft.

3. Anpassungsférdernde Bildungsinhalte

a) Berufsverwandtschafts-Forschung

Je groBer die berufliche Polyvalenz (oder der Positionshorizont) einer gegebe-
nen Ausbildung ist, desto mehr verliert die Bedarfsprognose bei der Entschei-
dung iiber den Ausbau dieser Ausbildungsrichtung an Bedeutung. Gibe es eine
Ausbildungsrichtung, welche fiir die meisten Berufstitigkeiten einer bestimm-
ten Bildungsebene zu qualifizieren vermag, so kénnte auf die Fachrichtungs-
Strukturprognose fiir diese Ebene vollstindig verzichtet werden. Sie wiirde beim
Ausbau dieser Ausbildungsebene als DifferenzierungsmaBstab keine Rolle
spielen; allenfalls bei der Bestimmung der Gewichte verschiedener Bildungsin-
halte wire sie zu Rate zu ziehen.

Tatsichlich beruht z.B. die bisherige geringe Differenzierung des deutschen
hoheren Schulwesens auf der Hypothese, da8 der Gymnasialabschluf im
Prinzip fiir alle akademischen Berufe qualifiziere — wenn man noch eine
Spezialausbildung aufstockte; unter den Aufstockungsméglichkeiten ist dariiber
hinaus eine, nimlich das juristische Hochschulstudium, welche wiederum zur
Wahrnehmung der fachlich verschiedensten Management- und Kontrollfunk-
tionen in der Gesellschaft qualifiziere, dies zumindest nach herrschender
Meinung und Praxis. Obwohl es naheliegt, den in diesen Vorstellungen
verankerten ,,Uberbau”-Gedanken auch auf die berufliche Ausbildung niedrige-
rer Qualifikationsstufen zu iibertragen, ist, wohl wegen der hier sehr viel
verkrusteteren iiberkommenen zunftmiBigen Ausbildungsordnungen, die Be-
rufsausbildungsforschung und -praxis erst relativ spit (und neuerdings stirker)
auf die Suche nach Gemeinsamkeiten der Ausbildungserfordernisse fiir verschie-
dene Berufe gegangen.

Heute sind Ausbildungsordnungsmittel in der Entwicklung, die fiir verschiedene
Wirtschafts- und Berufsbereiche gemeinsame Ausbildungs-Grundstufen vor-
sehen, auf welche dann eine Spezialisierungsphase aufgestockt wird (Grund-
und Stufenausbildung)?. Dabei wird in der Regel von der Annahme ausgegan-
gen, dafl die Arbeit am gleichen Rohstoff (Metall, Textil) bereits die sicherste
Verwandtschaft zwischen Ausbildungserfordernissen begriinde. Nun ist dies
durchaus nicht erwiesen. Eine Berufsverwandtschafts-Forschung, welche die
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Rohstoff-Hypothese zunichst einmal iiber Bord wirft und ungeachtet institutio-
neller Verkniipfungen (Klassifikationen, Innungen, Verbinde der Sozialpartner,
Wirtschaftsorganisationen) Ubereinstimmungskriterien fiir Ausbildungselemente
ermitteln will, steht erst in den Anfingen der Methodenentwicklung. Sie wird
vermutlich iiberraschende Ubereinstimmungen jenseits der Werkstoffgemein-
samkeiten zutage férdern, Ubereinstimmungen, welche sich auf Arbeitsverfah-
ren, Arbeitshaltungen, psychische und physische Beanspruchungsmerkmale
usw. beziehen (Beispiele: Berufe des Nahrungs- und GenuBmittelgewerbes
einerseits und der Chemie andererseits; Berufe der Kunststoffverarbeitung
einer- und der Metallverarbeitung andererseits).

Von hier aus lassen sich Ausbildungstypen postulieren, welche bei geringem
zusitzlichen Schulungsaufwand den spiteren Berufswechsel weit iiber die
Nachbarschaften in der herkdmmlichen Berufsklassifikation hinweg erlauben.
Weiter wird gehofft, daB auch fiir Erwachsene, welche die traditionellen
Ausbildungskategorien durchlaufen haben, Hinweise auf friktionsarme Uber-
gangsmoglichkeiten anfallen, so daB das heutige Umschulungswesen dkonomi-
siert werden kdnnte. SchlieBlich wird mit Hilfe von Analysen der Elemente-
deckung zwischen verschiedenen gegebenen Ausbildungswegen oder zwischen
verschiedenen Berufsanforderungsbereichen versucht, Anregungen fiir eine
Neuordnung des Berufsschulwesens zu entwickeln®.

b) Vermittlung von Schliisselfihigkeiten

Wihrend die vorgenannten Bestrebungen sich auf die Aggregation identischer
Elemente in der Vermittlung von Fertigkeiten richten, ist unter dem Schlag-
wort ,Das Lernen lernen” auch die Suche nach dem (oder: den) gemeinsamen
Dritten verschiedenartiger Fertigkeiten bereits populir. Dieser Ansatz ist in der
Idee dem vorigen deshalb iiberlegen, weil jener notwendigerweise vorwiegend
mit dem status quo der Fertigkeitsanforderungen in den gegenwirtigen Berufen
zu operieren hat, wihrend gemeinsame Dritte sehr wohl auch kiinftige, heute
noch nicht bekannte berufliche Anforderungen mit umschlieBen kénnten. Der
Nachteil des zweiten Ansatzes liegt dagegen gegenwirtig noch in seiner
mangelnden Operationalisierbarkeit. Friedrich Edding stellt die folgende Liste
solcher Schliisselfhigkeiten auf®:

. die Bereitschaft und Fihigkeit, stindig hinzuzulernen;

. die Fihigkeit zu logischem, analytischem, kritischem und strukturierendem Denken;

. die Fihigkeit zu dispositivem Denken (Einteilen von Zeit und Mitteln, Organisieren);

. die Fihigkeit, sich Ziele zu setzen, sich zu entscheiden;

. die Fihigkeit der Zusammenarbeit;

. die Fahigkeit zur Ausdauer (Stehfihigkeit unter harter Beanspruchung);

. die Fihigkeit zu Konzentration und Genauigkeit;

. Leistungsfreude aus dem BewuBtsein, Aufgaben 18sen zu kénnen;

. die Bereitschaft, die Verschiedenheit und Freiheit anderer zu respektieren; -

. die Fahigkeit, Konflikte rational auszutragen;

. die Bereitschaft zu persdnlichem Einsatz aus dem BewuBtsein gesellschaftlich-politi-
scher Mitverantwortung; '

. die Fihigkeit, sich vor den Gefahren der Entfremdung und Manipulation innerlich zu
bewahren;
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13. die Fahigkeit zur fruchtbaren MuSe;
14, die Fihigkeit, mit seinem Kérper und seiner Seele so umzugehen, dal Stdrungen die
Ausnahme sind.

Die Liste enthilt die wesentlichen Voraussetzungen nicht nur zur beruflichen
Beweglichkeit, sondern auch zur Wahrnehmung der gesellschaftlichen Aufgaben
des gebildeten Biirgers, einschlieBlich der Aufgabe der kritischen Reflexion und
der Verinderung obsoleter . Strukturen. Sie enthilt aber zunichst nicht
Lerninhalte, sondern ,erforderliche Fihigkeiten”, also Bildungsziele. Die
Aufgabe der Bildungsforschung auf diesem Gebiet liegt in der nahen Zukunft
im Schwerpunkt darin, diese und shnliche Zielbiindel in zieladiquate Lehrpro-
gramme (Curricula) umzusetzen. Das Bildungsideal des traditionellen deutschen
Gymnasiums meint, einige dieser Ziele durch die konkrete Ubung an einem
paradigmatischen Stoff (klassische Sprachen, literarische Bildung, Mathematik)
ohne direkten Anwendungsbezug zu erreichen. Auch fiir die berufliche Bildung
lassen sich vergleichbare Materiert denken (Formale Logik, Konstruktives
Zeichnen, moderne Sprachen). In beiden Bildungsbereichen ist stattdes-
sen — oder ‘zusitzlich — jedoch auch eine stirkere Lésung vom Lehrstoff
vorstellbar: Semantik, Wahrscheinlichkeitstheorie, Grundbegriffe der Kyber-
netik und Informationstheorie stellen Grundlagen fiir eine klare Urteilsfindung
in sich wandelnden Situationen. Aber auch praktische Fertigkeiten der
zielbewuBten Unterrichtung, wie sie etwa ein Fach ,Bibliothekskunde” zu
vermiteln verméchte, sind durchaus als gemeinsame Dritte einzuordnen. Doch
all dies sind zunichst Hypothesen und Analogien; Untersuchungen der
Erfolgskontrolle und Erfolgssicherung (in bezug auf iibergeordnete Bildungs-
ziele wie die oben genannten) miissen sowohl fiir die Lerninhalte wie fiir die
Vermittlungsmethoden konkretere Anhaltspunkte liefern. Musterlehrpline,
welche die iibergeordneten Bildungsziele in den Vordergrund riicken, lassen sich
zunichst nur als Experimente vorstellen.

Gegen das Prinzip des ,,Lernens zu lernen” als Bildungspostulat lassen sich aber
auch einige grundsitzliche Bedenken vorbringen:

1. Die Technologie des Lernens selbst wandelt sich. Thre Wandlungen sind wie
alle Innovationen schwer vorauszusehen. Bot friher das Lernen des
Auswendiglernens eine gute Basis fiir die berufliche und biirgerliche
Elastizitit, so ist es gegenwirtig der rationelle Umgang mit Literatur (aller
Art), welcher als Technik vorherrschen diirfte; der Umgang mit Informa-
tionsspeicher” neuerer Art wird dieses Technik einmal (aber wann?)
verdringen. Was danach folgt, kann nur erahnt, nicht aber heute schon
gelehrt werden.

2. Vermag eine maximierte Lernfihigkeit auch den Verinderungsbedarf der
Gesellschaft zu decken? Demokratie bedeutet heute (nach Hartmut von
Hentig”) ,,Aufklirung weitertreiben”, nicht (nur) ,,aufgeklirt sein”. Lernen
bedeutet zunichst einmal nur aufnehmen und fihig werden zu reproduzie-
ren.
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3. Kann Lernen so gelehrt werden, daB die Fihigkeit zur Relativierung der
Bedeutung des Lernens erhalten bleibt? Mit anderen Worten: Wie soll
verhindert werden, daB das traditionelle Leistungsethos nur einen anderen
Namen erhilt (Lernleistung statt Arbeitsleistung als primirer gesellschaft-
licher Wert)? Kann man wirklich davon ausgehen, daB jene Fihigkeiten, die
durch das Lernen-ernen vermittelt werden, nicht auch bereits in absehbarer
Zeit durch ein technisches Instrumentarium bewiltigt werden kénnen, zur
Entlastung des Biirgers vom (Lern-)Leistungsdruck und zugunsten seiner
Kreativitit? Die Gefahr, ein wieder einmal zu dauerhaftes Ethos zu
begriinden, welches den gleitenden Ubergang zu spiteren gesellschaftlichen
Leitbildern erschwert, LiBt sich vorstellen.

4. Neuverteilung der Bildungsphasen

Der Wunsch, zukunftsorientierte Bildungselemente zu vermitteln, wird meist
mit Bezug auf vermeintlich zukunftstrichtige Fertigkeiten formuliert. Die
naivere Vorstellung geht davon aus, daB bereits wihrend der Erstausbildung
Fertigkeiten, welche vermutlich in Zukunft stark zunehmend am Arbeitsplatz
verlangt werden, in einem iiber den aktuellen Bedarf hinausgehenden Maf
vermittelt werden sollten, damit sie bei Eintreten des Bedarfs sozusagen
»abgerufen” werden konnen. Abgesehen davon, daB die Zukunftsbedeutung
bestimmter Fertig- und Fihigkeiten nur selten richtig vorhergesehen werden
kann, und weiter abgesehen davon, daB hinsichtlich der Fertigkeitsdetails fiir
zukunftstrichtige Titigkeiten mit ihnlichen Veraltensraten gerechnet werden
muB wie fiir riicklaufige Titigkeitsinhalte (der Umgang mit der Elektronik an
den Arbeitsplitzen mag zunehmen, aber sind die diesbeziiglichen Fertigkeiten
in zwanzig Jahren die gleichen, die heute auf diesem Gebiet vermittelt werden
kénnen? ), wird dabei vor allem iibersehen, daB sich Fertigkeitswissen unge-
nutzt nicht konservieren liBt. Der spitere ,,Abruf’ wird also méglicherweise
nicht sehr viel erbringen. Erneute Schulung wird nicht iiberfliissig.

Der Zukunftsbezogenheit der Ausbildung wird infolgedessen besser durch die
Verlagerung eines erheblichen Teils der Gesamtausbildung von der Erstausbil-
dungsphase auf spitere Umschulungs- und Weiterbildungsphasen gedient®. Ein
kurzer ,,Bildungsurlaub” pro Arbeitsjahr wird dazu nicht ausreichen, aber
immerhin in giner Experimentierphase des Bildungssystems ein wichtiger
Schritt sein, welcher einige notwendige Erfahrungen auf dem Gebiet der
Erwachsenendidaktik erbringen wird.

Dije deutsche Bildungspolitik strebt neuerdings eine Verkiirzung der Bildungs-
dauer im Gymnasium um ein Jahr und auch eine durchschnittliche Verkiirzung
der Hochschul-Verweilzeit an. Gleichzeitig nihern sich die Bestrebungen zur
Verlingerung der allgemeinen Schulpflicht auf zehn Jahre dem Erfolg. Rechnet
man die Lehrzeit und/oder Fachschulzeit hinzu, so nihern sich die durch-
schnittlichen Verweilzeiten in verschiedenen Bildungswegen vermutlich in
Zukunft stirker einander an, streuend um eine gesamte Erstausbildungszeit von
13 bis 15 Jahren. Von dieser Zeit sind 11 bis 13 Jahre vorwiegend der
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Vermittlung iibergeordneter oder paradigmatischer Bildungselemente gewidmet,
wihrend die Spezialisierungsphase relativ kurz sein mag. Mit dieser Ausriistung
wird es méglich sein, nach einer etwa fiinfjahrigen Berufsausiibung erneut fiir
etwa ein Jahr, und sodann in mehr oder weniger regelmiBigen Abstinden fiir
kiirzere Phasen in das Bildungssystem zuriickzukehren, einmal zur Neuorientie-
rung auf dem Gebiet der Erstausbildung oder zur Umorientierung auf ein
anderes Gebiet, und zum anderen — gleichzeitig — zur Erhaltung der geistigen
Beweglichkeit, welche ebenfalls nicht durch die Erstausbildung allein, so sehr
diese dem Prinzip des ,,Lernen-lernens” folgen mag, fiir ein ganzes berufliches
und biirgerliches Leben gesichert werden kann. Die Phasen der Folgeausbildung
miissen also wiederum iibergeordnete neben berufsspezifischen Bausteinen
enthalten.

Das bedingt ein integriertes Gesamtbildungssystem, in welchem simtliche
Elemente — von der auch ihrerseits phasenférmig aufgebauten Lehrkrifteausbil-
dung bis zu den Spezialisierungspartikeln der titigkeitsspezifischen Ausbil-
dung — unabhingig von den gewihlten organisatorischen und institutionellen
Konstruktionen in der Aufgabenverteilung aufeinander abgestimmt sind. Die
Trennung von beruflicher Ausbildung, Allgemeinbildungswesen und akademi-
scher Ausbildung (wobei diese schon noch erst der Integration ihrer verschiede-
nen Zweige bedarf) wird also nicht aufrechtzuerhalten sein. Selbstverstindlich
sollten neben diesem Kernsystem, das als 6ffentliche Aufgabe anzusehen ist,
Formen der fakultativen Zusatzbildung erhalten bleiben, welche den individuel-
len Bildungsbediirfnissen Raum lassen, und welche nicht notwendig aus dem
Kernsystem heraus zu steuern sind.

Allerdings ist bei diesen Gedanken — welche in Bildungsforschung und
Bildungspolitik im Vordringen sind — vor perfektionistischen Entwiirfen, mit
welchen simtliche Probleme des Bildungssystems ein fiir allemal vom Tisch
gebracht werden sollen, wiederum aus Griinden der unvorhersehbaren Struktur-
wandlungen in Wirtschaft und Gesellschaft zu warnen. Bereitgestellt werden
sollten ein konzeptioneller und finanzierungstechnischer Rahmen fiir das
integrierte System und die Bereitschaft, auch notwendige Anderungen stets
vom System her, niemals mehr dagegen punktuell, zu betreiben.

5. Das Prinzip der Flexibilitit und seine Anwendungsbereiche

Letzten Endes werden Anpassungsreaktionen immer nur in dem Maf} erwartet
werden kénnen, in welchem eine immanente Reagibilitit in ein System
seingebaut” wurde. So banal diese Feststellung ist, so bleibt doch zu
beobachten, daB sie gegenwirtig noch lediglich fiir Teilsysteme (insbesondere
fir das System Mensch und seine Anpassungsfihigkeit durch Mobilitit)
stirkeren Respekt findet.

Als Oberbegriff fiir alle Arten und Ebenen der Reagibilitit von Strukturen auf
sich wandelnde Bedingungen sei fiir den hier erdrterten Zusammenhang der

Begriff der Flexibilitit gewihlt. Entsprechend der Vielfalt der Strukturen und

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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Systeme, welche den Ausgleich zwischen Bildungssystem und Mirkten zu
jedem Zeitpunkt bedingen, hat Flexibilitit eine Reihe von Dimensionen,
welche kiinftig simtlich stirkere Forschungs- und Konzeptionsbemiihungen
erfordern (und zwar sowohl exploratorischer wie normativer Art — als Ist- und

Sollforschung):

a) Es sei zunichst an die erwihnte herkdmmliche Langlebigkeit von Bildungs-
investitionen erinnert. Der Langlebigkeit von Lehrsystemen, Lehrzielen,
Unterrichtsformen, Unterrichtsstitten, Unterrichtsmedien, Hilfsmitteln und
Prigungen beim Lehrpersonal (die auBerdem hiufig zueinander nicht passen)
steht die krasse Kurzlebigkeit bildungspolitischer Vorstellungen, bildungs-
wissenschaftlicher Einsichten, gesellschaftlicher Bediirfnisse und technisch-
sozialer Umweltbedingungen gegeniiber. Es gilt also nicht, neuartige Bil-
dungsinvestitionen von wiederum langer Lebensdauer zu schaffen, sondern
solche, die ohne allzugroRe volkswirtschaftliche Verluste eine méglichst
kurze Lebensdauer vertragen oder sich auf variierende Zwecke umlenken
lassen. Es sind Verfahren fiir ein ,,open-ended planning” (Dennis Gabor)® zu
entwickeln, welche zunichst die Anpassung des Ursprungentwurfs an
neuartige Gesellschaftskonzeptionen von Zeit zu Zeit erlauben (Flexibilitat
der Bildungsplanung und; des Bildungssystems). Dies ist natiirlich umso
schwieriger, je mehr eine Gesellschaft sich an die schubweise Entwicklung
des infrastrukturellen Wachstums (Bruno Frey)'® gewshnt, welche dadurch
ausgeldst wird, daB nur in gréBeren Zeitabstinden Insuffizienzen der
Infrastruktur politisch relevant werden, um dann mit einem mehr oder
weniger grofien Wurf auf absehbare Zeit wieder aus der Tagessorge zu
verschwinden. Die Neuorientierung von Bildungssystemen muB so als
dauernde, nie auf lingere Sicht zu l&sende Aufgabe begriffen werden, dafl
die permanente Reflexion jeden Peinlichkeitscharakter verliert. Diese perma-
nente Reflexion hat sich auch und insbesondere auf die jeweils wiinschens-
werten Verteilungen des Bildungsaufwands auf Wissensvermittlung, Lernhal-
tungsvermittlung und Kreativititsférderung, sowie auf die Verteilung des
Bildungsaufwands in der Zeit zu richten.

b) Die nichste Ebene der Flexibilitit gilt es zu jeder Zeit innerhalb jedes
Aggregatzustandes des Bildungssystems durch die Verwirklichung einer
maximalen Durchlissigkeit zwischen allen angebotenen Bildungswegen bis
zur freien Kombination von Bauelementen der Bildung innerhalb der Zeit
und miteinander anzustreben.!! Die Tendenzen zur Férderung der Gesamt-
schule, eines Gesamthochschulsystems und einer koordinierten Erwachse-
nenbildung werden dahin wirken, dieser Anforderung innerhalb der jeweili-
gen Apparate soweit wie mdglich Geniige zu tun. Aber auch die Abgrenzung
der einzelnen Ausbildungsbereiche bedarf schlieflich einer solchen Durch-
16cherung, daB beispielsweise bei Bedarf Bestandteile der Lehrausbildung
zum Elektroniker mit Bestandteilen einer medizinischen ‘Fach- oder auch
Hochschulbildung kombiniert werden kénnen, und daB in einem Zweig des
Systems begonnene Ausbildungen sinnvoll mit einer Aufstockung innerhalb
eines ganz anderen Astes verbunden werden konnen. Diese Méoglichkeiten
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wiirden auch die Umorientierung aufgrund sich wihrend der Ausbildungs-
dauer wandelnder Arbeitsmarktstrukturen oder — was ebenso erwiinscht
ist — eine spite Anpassung an vorhandene, aber zunichst verdeckte Neigun-
gen erlauben (Flexibilitit der Ausbildungswege).

Fachrichtungsstruktur-Prognosen sind besonders hiufig iiberholungsbediirf-
tig. Die langlebigsten Investitionen — Bauten, sowie die Investitionen in die
Ausbildung der Ausbilder — richten sich dennoch weitgehend an ephemeren
Fachrichtungsstruktur-Vorstellungen iiber ferne Zukiinfte aus. Erforderlich
ist dies weitgehend nicht: Moderne Schnell-, Leicht-, Fertig- und Elemente-
Bauweisen, wie sie bei der Errichtung von Wirtschaftsbauten mehr und mehr
Eingang finden, werden auch den Bau von Btldungsemnchtungen fiir variable
Zwecke erméglichen, ohne da.B bei einer Umstellung erhebliche neue
Finanzierungslasten anfallen’?; insbesondere wenn flexible Finanzierungs-
formen nach Art des Leasingverfahrens hinzutreten (wie beim — privatwirt-
schaftlich organisierten — Wiesbadener Diagnosezentrum). Die Fachrich-
tungsstruktur des Ausbildungspersonals wird an Elastizitit gewinnen, wenn
nach angelsichsischem Vorbild stirkere Fluktuationen zwischen Bildungs-
bereich und anderen gesellschaftlichen Sektoren erméglicht werden. Als
spektakulire Notmafinahme 'in besonders prekiren Bedarfssituationen sind
Fluktuationen ganzer Gruppen potentieller Lehrpersonen auch in der
Bundesrepublik bereits praktiziert worden (z.B. durch die Ubernahme von
Dlplom-Naturmssenschaftlern in den hoheren Schuldienst). Diese -Art von
Pragmatismus kann in das System bewuBt inkorportiert werden.

Nicht nur in hochflexiblen Systemen, sondern auch unter traditionellen
Verhiltnissen besteht vermutlich, neben einer hohen Eignungs-Polyvalenz
der Ausbildungsanfinger, eine erhebliche Polyvalenz der Absolventen in
bezug auf alternative Arbeitsplitze. Die Forschungsaktivitit zur Berufssub-
stitution ist zu intensivieren und ihre Ergebnisse werden mehr und mehr
kiinftigen Vermittlungsmechanismen zwischen Bildungssystem und Arbeits-
markt zugrundezulegen sein.

Umgekehrt sind Arbeitsplitze in gegebenen Produktionssystemen (nach der
Erfahrung in Wirtschaft und Staat wihrend angespannter Vollbeschifti-
gungsphasen) polyvalent in bezug auf die Besetzung mit Absolventen
verschiedener Ausbildungen. Die empirische Berufszugangsforschung wird in
den nichsten Jahren erhebliches Material fiir eine Personalpolitik bereitstel-
len konnen, welche gegebene, aber oft nicht bewuBite, Polyvalenzen dieser
Art in ihre personalpolitischen Kalkiile einbeziehen wird.

Dabei ist nicht zu iibersehen, daB identische Produktionsziele auch mit
substitutiven Produktionsprozessen erreicht werden kénnen; der Substitu-
tionsgrad wird gerade von den strukturellen Arbeitskrifte-Angebotsverhilt-
nissen in einer gegebenen Region erheblich mitbestimmt. Am Schalthebel
des Ausgleichs zwischen Bildungssystem und Mirkten sitzt also nicht nur der
Bildungspolitiker, sondern hiufig auch der Unternehmer.
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g) Selbst die Produktionsziele sind iiber die "Zeit nicht invariant. Eine
geschlossene Systembetrachtung hitte vielmehr auch mit flexiblen und
alternativen gesellschaftlichen Priferenzstrukturen und ihren Interdependen-
zen zum Bildungs-Output zu rechnen. (Beispiel: Die ,,technologische Liicke”
zu den USA kann alternativ durch verschieden strukturierte Schwerpunkt-
programme in der Forschungsférderung vermindert werden; Beispiel hoherer
Ebene: Die Uberwindung der ,sozialen Liicke” zu Schweden kann in der
Priorititsskala aufsteigen).

In den Kategorien der Prognostik bedeutet die Einbezichung der flexiblen
Faktoren auf beiden Marktseiten eine von d nach a (Arbeitskrifteangebot) und
von e nach g (Arbeitskriftenachfrage) stetig verminderte ceteris-paribus-Klau-
sel. Die Einfilhrung simtlicher Substitutions- und Anpassungsfaktoren in ein
Prognosekalkiil wiirde jedoch vermutlich einen so immensen empirischen,
methodischen und Verarbeitungsaufwand bedingen, da — in einer gedachten
hochflexiblen Wirklichkeit — die Verdringung der Prognose durch die Erfah-
rung zur gesellschaftlich akzeptierten und volkswirtschaftlich tragbaren Regel
werden konnte. Es scheint, daB in dieser Méglichkeit die Zihlebigkeit
bestimmter mechanistischer Prognoseverfahren trotz ihrer bekannten Unzuling-
lichkeiten begriindet ist. Auch diesseits der Utopie maximaler Flexibilitit, wo
der zumindest subsidiire Rang der Prognose — insbesondere fiir die jeweils
aktuelle Engpafforschung, welche ja zur Nutzung jeglicher eingebauter System-
adaptivitit erforderlich ist’® — nicht bestritten werden kann, liegt aber darin
eine gewisse Gefahr, daB die anstehenden Modifikationen am Bildungssystem
zumindest teilweise auf vermeintliche Strukturen der Zukunft ausgerichtet
werden, statt daB alle Krifte auf die Erweiterung des Raums der internen
Wabhlfreiheit zu jeder Zeit und an jedem Ort konzentriert wiirden.
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Anmerkungen

1 Einen Uberblick iiber zahlreiche Untersuchungen in dieser Richtung gibt Literaturver-
zeichnis Nr. 39.

2 Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 13.

3 So macht schon Bernard de Fontenelle 1683 in den ,Dialogues des Morts” darauf
aufmerksam, daB sich jede Wissenschaft zunichst um eine gesellschaftliche Naivitit
ranken muBte, um ihre volle Entfaltung zu erreichen: Die Chemie um den Stein der
Weisen, die Geometrie um die Quadratur des Kreises, die Mechanik um das Perpetuum
Mobile.

Vgl. exemplarisch Literaturverzeichnis Nr. 1

Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 51, S. 112 ff.,

Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 17, S. 20.

Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 27, S. 472,

Ausfiihrlicherer Nachweis bei Literaturverzeichnis Nr. 23 und 59.

O 0 N N A

Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 31, S. 329 ff.

10 Vgl. Literaturverzeichnis Nr. 20

11 Wie jiingst von verschiedenen Autoren vorgeschlagen; vgl. Literaturverzeichnis Nr. 60,
54,12, 48.

12 Flexible Planungsstrukturen vermochten nach Berichten der Ruhr-Universitit Bochum
sogar im Startstadium Einsparungen bei den Investitionskosten hervorzurufen.

13 Vgl. Litcraturverzeichnis Nr. 52.



Die Problematik von Kosten-/Ertragsvergleichen
alternativer Schulsysteme — Ein Diskussionsbeitrag*

Von Klaus Hiifner und Jens Naumann, Berlin

L. Ubersicht und Einleitung

Als Kosten-/Ertragsvergleiche werden Analysen bezeichnet, mit denen
Alternativen auf eine mehr oder weniger formale Weise nach ihrer Prioritit
geordnet werden. In diesem einleitenden Abschnitt werden die Charakteristika
der Vergleichstechniken kurz gegeniibergestellt, woran sich eine detailliertere
Darstellung der drei wichtigsten Vergleichsansitze anschlieBt. Im dritten
Abschnitt wird die_,,integrierte Gesamtschule” als ein alternatives Schulsystem
charakterisiert, dem dann eine Diskussion verschiedener Kosten- und Ertrags-
mafBe folgt. Im fiinften und letzten Abschnitt wird noch einmal die Vergleichs-
problematik aufgenommen.

Der Ertragsratenansatz geht von der Voraussetzung aus, daB die relevanten
srealen” Kosten- und Ertragselemente durch eine monetire Gewichtung sowohl
untereinander als auch miteinander vergleichbar sind. Damit ist es méglich, die
Vorteilhaftigkeit von Alternativen, deren Kosten und Ertrige voneinander
(,,wertmiBig”) differieren, durch nur eine Kennziffer auszudriicken.

Ist es dagegen unméglich, die Ertragsaspekte untereinander und mit den Kosten
vergleichbar zu machen, wird mit der Cost-Effectiveness Analyse ein Vorgehen
vorgeschlagen, das Alternativen bei Konstanz ihrer Ertrige hinsichtlich ihrer
monetiren Kosten untersucht (Variante A). Die Variante B der Cost-Effective-
ness Analyse geht dagegen von der Konstanz der monetiren und/oder
nicht-monetiren Kosten aus und untersucht die mit den Kosten nicht direkt
vergleichbaren Ertrige. Ist es im letzteren Fall méglich, die Ertragselemente
untereinander vergleichbar zu machen, dann erlaubt auch Variante B eine
formale Priorititszuordnung. Ist die formale Sicherung der Kommensurabilitit
der Ertragselemente nicht méglich, muf sie auf einer anderen, der ,,politi-
schen” Ebene hergestellt werden.

Als ,,politischen” Vergleichsansatz bezeichnen wir den Fall, in dem Alternati-
ven mit unter- und miteinander inkommensurablen Ertrigen und Kosten
gegeniibergestellt werden, die in ihrer Ausprigung auch noch zwischen den
Alternativen variieren koénnen. Eine formale, d.h. von der Technik her
mégliche, Priorititszuordnung ist dann ausgeschlossen.
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I1. Die drei wichtigsten Vergleichsansitze

1.Die traditionellen Formen des Kosten-/Ertragsvergleichs bezichen sich
entweder auf den Vergleich der internen Ertragsrate alternativer Investitions-
méglichkeiten oder den Vergleich der Gegenwartswerte der diskontierten
Differenz von alternativspezifischen Ertrigen und Kosten. Die erste Vorgehens-
weise gestattet es, die so untersuchten Investitionsalternativen in eine Rang-
folge entsprechend der Héhe ihrer jeweiligen Ertragsrate zu bringen, die zweite
erlaubt eine Ordnung der Alternativen nach der absoluten Hohe ihrer
Gegenwartswerte.

Die mit Hilfe dieser Techniken gewonnene Information erhilt ihre handlungs-

orientierende Bedeutung

(a) durch bestimmte Annahmen hinsichtlich dessen, was als ,,Kosten” bzw.
,»Ertrige” in die eigentliche Rechnung eingeht,

(b) durch die Annahme eines Optimierungsverhaltens auf Seiten eines Entschei-

dungstrigers, dessen Handlungsspielraum die untersuchten Alternativen
umfafit.

Die speziellen Annahmen des klassischen 6konomischen Modells verleihen der
Information ,,Eitragsrate” oder »Gegenwartswert” einen eindeutigen Sinn.
»Kosten” bzw. ,Ertrige” sind (monetire) Aquivalente realer Inputs bzw.
Outputs, die verbunden mit der Output-Maximierungsforderung zu folgender
Entscheidungsregel fiihren: Okonomisch rationales-Verhaiten verlangt die Wahl
der Alternative mit der hichsten marginalen Ertragsrate bzw. dem héchsten
Gegenwartswert, um so den Optimalzustand zu erreichen oder ihm doch
zumindest niher zu kommen.

Dies ist — grob skizziert — auch die theoretische Begriindung fiir Kosten-/Er-
tragsvergleiche in der Form bildungsgangsspezifischer Ertragsraten-Berechnun-
gen. Den Berechnungen werden Querschnittsdaten des gegenwirtigen Einkom-
mensgefiiges — differenziert nach Alter und formaler Bildung — zugrunde ge-
legt. Aus diesen Daten werden (Netto)-Lebenseinkommensdifferenzen ermit-
telt, die den (zusitzlichen) Kosten lingerer Bildungswese gegeniibergestellt
werden.

Hiufig wird eine Unterscheidung zwischen ,,gesellschaftlichen” und ,,privaten”
Ertragsraten iiber eine einfache Modifizierung der beriicksichtigten Kosten- und
Ertragselemente eingefiihrt. Fiir gesellschaftliche Ertragsraten — im Gegensatz
zu privaten — werden simtliche privaten und 6ffentlichen Kosten einerseits und
die unversteuerten, bildungsspezifischen Lebenseinkommensdifferenzen ande-
rerseits zu beriicksichtigen versucht.!

Der Anspruch der Aussagefihigkeit derartiger Priorititszuordnungen fiir Alter-
nativen beruht auf der im klassischen 6konomischen Modell unterstellten
Entscheidungssituation. Um zu verdeutlichen, wie beispielsweise der ,,private
Entscheidungstriger” aussieht, der implizit unterstellt (oder dessen Existenz
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doch zumindest semantisch nahegelegt) wird, seien folgende Merkmale dieser
Vorgehensweise angefithrt: Auf der Kostenseite gehen ,,objektive” — d.h. iiber
den Einzelfall generalisierte — Alternativkosten in die Berechnung ein, Budget-
beschrinkungen bleiben unberiicksichtigt, die Streuung um die Ertragsmittel-
werte spielt keine Rolle und Querschnittsdaten werden als charakterlstlsch fiir
die Einkommensunterschiede eines Arbeitslebens betrachtet.? Hinsichtlich der
unterstellten Nutzenfunktion wird nicht beriicksichtigt, daB der Mensch ,,nicht
vom Brot allein” lebt und daB sein Aspirationsniveau —und damit die
wahrgenommenen Alternativen — von seiner spezifischen Lebenssituation ab-
hingt. Der Entscheidungstriger wird zu einem analytischen Abstraktum ohne
Geschlecht und Eltern, losgelst von Zeit und Raum und den gesellschafthchen
Bedingungen.

Wird andererseits nur auf die gesellschaftliche Bedeutung derartiger Ertrags-
ratenberechnungen abgestellt, dann setzt dies notwendigerweise die Interpreta-
tion von Lebenseinkommensdifferenzen bzw. ihrer RestgréBen — nach Bereini-
gung um den EinfluB ,verzerrender Faktoren” — als Grenzproduktivititsunter-
schiede voraus. Damit ist dann erneut der Rekurs auf das logisch giltige,
faktisch jedoch nicht iiberpriifbare klassische 8konomische Modell notwendig.

Wird nun versucht, die spezifische Form der Nutzenfunktion des klassichen
dkonomischen Modells aufzugeben, dann riicken die Kommensurabilititspro-
bleme in aller Schirfe in den Mittelpunkt. So ist beispielsweise der in der
bildungsékonomischen Literatur relativ hiufige Hinweis auf die Existenz
,»psychischer Kosten und Ertrige” nichts weiter als eine Ummiinzung soziologi-
scher Termini in 8konomische Begnffe Das Kommensurabilititsproblem ist
dadurch charakterisiert, nicht aber gelost

2. Mit der Klasse der Cost-Effectiveness Analysen treffen wir auf Formen des
Kosten-/Ertragsvergleichs, die hinsichtlich der zu optimierenden Nutzenfunk-
tion — und damit der Definition dessen, was als ,Kosten” und ,Ertrige”
beriicksichtigt wird — nicht von der Annahme eines bestimmten, allgemeingiil-
tigen Modells ausgehen. Diese Realititsnihe hat weiterhin das Zugestindnis
einer nur auf die jeweils untersuchten Alternativen beschrinkten Priorititszu-
ordnung zur Folge (wihrend die Priorititszuordnung des Ertragsratenansatzes
sich beispielsweise auch auf die Alternative Bildung versus festverzinsliche
Wertpapiere bezieht).

Diese urspriinglich fir den militirischen Bereich entwickelte Analyseform soll
es ermdglichen, rationale Entscheidungen zwischen Alternativen zu treffen,
deren Charakteristika nur teilweise 6konomisch kommensurabel sind. Norma-
lerweise besteht sie in der Suche nach der (monetir) kostengiinstigsten
Realisierung eines bestimmtes Ziels, z.B.: ,,Aufgrund irgendeines Entschei-
dungsprozesses, der eventuell rationaler Analyse nicht zuginglich ist, werden
bestimmte, klar definierte Ziele zur Erreichung vorgegeben....das Ziel
(kénnte) in der Sicherstellung einer Offensivkapazitit bestehen, die es erlaubt,
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140 strategische Ziele zu zerstéren, wenn bestimmte Annahmen iber die
DefensivmaBnahmen der Zielgebiete und iiber schon erlittenen Schaden der
Offensivkrifte unterstellt werden. .. .Die Kosten einer Reihe von Alternativen
zur Erreichung eines gegebenen Ziels werden dann miteinander verglichen, und
zumindest als erste Niherung werden die Programme mit Hilfe des Kriteriums
des geringsten Aufwandes ausgewihlt”* (Entscheidungsregel fiir Variante A).

Die ,,Ertragselemente” bleiben also als untereinander und gegeniiber den
(monetiren) Kosten inkommensurable Elemente eines Output-Vektors erhal-
ten. Die Vorteile einer Alternative kénnen dann als diskontierte Differenz des
Kostenstroms dieser gegeniiber einer anderen Alternative ausgedriickt werden.
Die bei Konstanz der Leistung oder des Outputs als Differenz der Kostenstréme
definierten Benefits oder Vorteile sind ausschlieBlich auf die verglichenen
Alternativen bezogene MaBe und gestatten als solche keinen Vergleich mit
Investitionsméglichkeiten, die nicht direkt in diese Form der Analyse eingegan-
gen sind.

Festzuhalten ist, daB die Cost-Effectiveness Analyse nicht den Anspruch
erhebt, etwas iiber die Vorteilhaftigkeit oder den ,,Nutzen” des Ziels
auszusagen und ferner, dafl die Vergleichbarkeit der Alternativen — und damit
die Relevanz der Analyse — entscheidend von der Stringenz der Spezifizierung
-des Ziels abhingt.

Das obige Zitat verdeutlicht, daB das Problem inkommensurabler Kosten-
elemente dadurch geldst wird, daB die nicht monetir gewichteten Kosten
(Verluste an Menschen und Kriegsgerit) in die Definition der Leistung oder des
Outputs als Erfolgsquote unter Nebenbedingungen eingehen (,,Zerstdrung von
140 Zielen bei bestimmten DefensivmaB8nahmen”). So wird also beim Cost-
Effectiveness Ansatz in der Variante A die formale Vergleichbarkeit von
Alternativen iber die Forderung nach Konstanz der nicht-monetiren, durchaus
auch untereinander inkommensurablen Kosten- und Ertragselemente ange-
strebt, so dal dann monetire Kostenunterschiede — eben ceteris paribus — als
Ausdruck der relativen Vorteilhaftigkeit interpretiert werden kénnen. Wie
schon gesagt, gestattet die Technik jedoch nicht, etwas iiber den Wert oder
Unwert der Ziele auszusagen, was auch dahingehend interpretiert werden mu8,
daB die Art und Anzahl der spezifischen Gleichartigkeit inkommensurabler
Kosten- und Ertragselemente nicht von der Logik der Analyse her, sondern
ausschlieBlich vom bzw. mit dem Entscheidungstriger — und insofern subjek-
tiv — bestimmt werden kann.

Die zweite logische Méglichkeit der Anwendung der Cost-Effectiveness Analyse
(Variante B) besteht in der Gegeniiberstellung von Alternativen, die dieselben
(monetiren und nicht-monetiren) Kosten verursachen, sich jedoch hinsichtlich
ihrer Effectiveness -oder Outputcharakteristika unterscheiden. Formal kann
natiirlich auch hier die Entscheidungsregel parallel zu der fiir die Variante A
gilltigen definiert werden: Wihle die Alternative mit der iiber einen bestimmten
Zeitraum héchsten Effectiveness (Entscheidungsregel fiir Variante B).
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Um von der Technik der Analyse her die untersuchten Alternativen entspre-
chend zu ordnen, erfordert dies jedoch die Konversion aller Outputcharakteri-
stika in untereinander (nicht mit den Kosten) kommensurable Elemente eines
Effectiveness-MaBes. Ist das formal nicht méglich, muf sich die Technik mit
der Gegeniiberstellung alternativspezifischer Vektoren mit inkommensurablen
Outputelementen begniigen. Die Vergleichbarkeit als logische Voraussetzung
einer Entscheidung mufl dann durch die (intersubjektiv hiufig nicht nachvoll-
ziehbare) politische Gewichtung gesichert werden.®

3. Als dritte Form des Kosten-/Ertragsergleichs fithren wir den Vergleich von
Alternativen an, deren je spezifische Kosten- und Ertragselemente sich unter
Umstinden ‘noch nicht einmal der Art nach entsprechen, geschweige denn
wertmiBig identisch sind, so daB eine formale Priferenzzuordnung aufgrund
unterschiedlicher Ausprigungen eines Teils der Kosten- oder Ertragsvariablen
bei Konstanz aller anderen unmoglich ist. Wir nennen ihn den ,,politischen”
Vergleichsansatz, weil er gegen alle formalen Kommensurabilititsbedingungen
»normaler” Kosten-/Ertragsvergleiche versté8t. Die Uberfithrung der unter- und
miteinander inkommensurablen, dariiber hinaus zwischen den Alternativen
verschiedenen Kosten- und Ertragselemente, in die fiir die Entscheidung logisch
zwingend notwendige Kommensurabilitit geschieht im politischen Proze8.

Beziehen wird uns auf alternative Schulsysteme A und B, dann ergibt sich
formal folgende Situation (mit O; seien die Output-, mit I; die Inputelemente
bezeichnet):

Schulsystem A Schulsystem B
Outputvektor O1A,-+-Oy A O1Bs---OxB
wFEx
Inputvektor Liase-- IYA I1g,--- L
yFz

Op gesamt L £(0;a) Op gesamt 2 f(O;p)

?
Ip gesamt = f(I;4) Ip gesamt Z f(L;p)

Die im traditionellen Sinne wissenschaftlich-analytische Arbeit ,beschrinkt”
sich hier auf die Identifizierung der inkommensurablen Output- und Input-
elemente sowie auf die Spezifizierung der Vergleichssituation. Auf den ersten
Blick mag verwundern, daB wir bei einer derartigen Charakterisierung von
Alternativen iiberhaupt von einem Kosten-/Ertragsvergleich sprechen, da doch
gerade die formale Unvergleichlichkeit fiir diese Situation typisch ist. Wir
glauben jedoch, daB die so skizzierte Entscheidungssituation wahrscheinlich
eher die Regel als die Ausnahme darstellt, auf jeden Fall aber nicht deshalb
wissenschaftlich vernachlissigt werden darf, weil ihr die conclusio der formalen
Priorititszuordnung als Folge von Kommensurabilititsbedingungen mangelt.
Zumindest intuitiv wird die Bedeutung dieses Vergleichsansatzes deutlich, wenn
man bedenkt, welchen bildungspolitischen EinfluB z.B. der Vergleich des
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westdeutschen Bildungswesens mit dem der USA oder Schwedens gehabt hat
und noch hat.

IIL. Die grundlegenden Unterschiede
zwischen traditionellem und Gesamtschulsystem

Spitestens seit der Empfehlung der Bildungskommission des Deutschen
Bildungsrates, die Schulform der ,integrierten Gesamtschule” in einem breit
angelegten Experimentalprogramm zu erproben, wird in der BRD an der
Entw1cklung einer Alternative zum traditionellen dreigegliederten Schulsystem
gearbeltet Dieses inhatlich und orgamsatorlsch von der starren Dreigliedrig-
keit des traditionellen Schulsystems in Hauptschule, Realschule und Gymna-
sium abweichende Schulsystem soll der Kritik am traditionellen vertikalen
Schulaufbau begegnen. Diese 148t sich folgendermaBen zusammenfassen:

— Der Ubergang zu weiterfithrenden Schulen ist problematisch, weil es keine
objektiven Verfahren zur Einschitzung des Entwicklungspotentials 10- oder
11jshriger Kinder gibt. Die SelektionsmaBstibe sind stark lehrerabhingig,
haben keinen prognostischen Wert und werden von einer iiberwiegend der
Mittelschicht angehdrigen Lehrerschaft (unbewuBt) sozialdiskriminierend
angewendet. Im Ergebnis vollzieht sich beim Ubergang de facto eine soziale
Auslese.

— Die Hauptschuloberstufe mit ihrem nur geringen sozialen Ansehen fordert
ihre Schiller nur unzureichend heraus und gestattet nicht, gegebene
Leistungs- und Begabungspotentiale zu realisieren.

— Die weiterfilhrenden Schulen offerieren Lernstoffe und verwenden Lehr-
methoden, die .in vielen Fillen eine Hilfe des Elternhauses notwendig
machen. In der Konsequenz ist die Zahl der scheiternden Schiiler gro und
wiederum nach den unteren Sozialschichten verzerrt, da diesen Kindern die
familiire Forderung fehlt und keine Mittel fiir kompensatorischen Unter-
richt in der Form privater Nachhilfe vorhanden sind.

— Die Dreigliedrigkeit verhindert eine wiinschenswerte generelle quantitative
Steigerung des Bildungsstandes und fithrt vor allem nicht zu einer Grundein-
stellung, die dem zunehmend als wichtig erkannten Konzept des ,,lebenslan-
gen Lernens” adiquat ist.”

Die grundsitzliche pidagogische Konzeption der Gesamtschule 148t sich kurz
folgendermaBen charakterisieren:

(1) Der Schiiler soll durch die stirkere Beriicksichtigung seiner individuellen
Leistungs- und Interessenschwerpunkte eine seinem — dynamisch interpretier-
ten — Begabungsprofil entsprechende Forderung erfahren.

(2) Um dies zu erreichen, werden die Lehr- und Lernveranstaltungen im
wesentlichen nach drei Kriterien gegliedert: (a) Kurse, die fiir unterschiedliche
fachliche Leistungskategorien gegeben werden (damit wird die fachiibergreifen-
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de Differenzierung der traditionellen Schulzweige aufgehoben); (b) Kurse, die
unterschiedlichen Interessenkonstellationen der Schiller entgegenkommen sol-
len (Wahlpflichtficher, Wahlficher); (c) einen Grundbestand an nicht leistungs-
oder interessedifferenzierten Kernfichern, deren Funktion unter anderem darin
besteht, den Schiiler zur sozialen Interaktion in leistungs-, interesse- und
schichteninhomo genen Gruppen zu veranlassen.

(3) Die Méglichkeit einer wiederholten Anderung der Kurs-Kombination eines
jeden einzelnen Schilers (d.h. also ,gleichwertiger” aber verschiedenartiger
Kurskombinationen innerhalb einer altersspezifischen Schiilerpopulation) soll
die sozial und individuell bedingte Ungleichheit der Startchancen iiberwinden
helfen. Dém soll auch die Einrichtung besonderer Férderkurse (bei den
jingeren Kindern speziell fir kompensatorischen Sprachunterricht) dienen,
womit generell die Vorstellung einer hohen ,Durchlissigkeit” der leistungs-

differenzierten Kurse unterstrichen wird.

(4) Der organisatorisch-institutionelle Rahmen, innerhalb dessen die (duBere)
Differenzierung geleistet werden soll, ist vorzugsweise eine (in der Mittelstufe)
sechs- bis achtziigige Schuleinheit, die damit rund 2000 Schiiler vom Einschu-
lungs- bis zum Abituralter aufnehmen wiirde. Unter anderem um das
»pidagogische Programm” auch zeitlich bewiltigen zu konnen, soll die
Gesamtschule als Ganztagsschule betrieben werden.

Der Zweck dieser Darstellung einiger struktureller Unterschiede der beiden
Schulsysteme besteht darin, in Umrissen ihren Eigenschaftsraum zu definieren,
um die systemspezifischen Outputs auf die empfangenen Inputs beziehen zu
kénner. Erst die Beschreibung der Systemstruktur erméglicht es, in groben
Ziigen die Kausalstruktur zu rekonstruieren, durch die Inputs und Outputs
verbunden sind. Erst dann kénnen die entsprechenden GréBen fiir Inputs und
Outputs iiberhaupt definiert werden.

An dieser Stelle muB jedoch betont werden, da sich hinter dem skizzierten
Geriist eines alternativen Schulsystems ,,Gesamtschule” bisher mehr Fragen als
Antworten — beispielsweise hinsichtlich der ,,Produktionsprozesse” fiir unter-
schiedliche Schulleistungen — verbergen. Wir stehen noch immer am Anfang der
Entwicklung objektiver Verfahren der ficherspezifischen Leistungsmessung und
(damit zusammenhingend) der Prizisierung von Lernzielen sowie der methodi-
-schen und didaktischen Spezifizierung von entsprechenden Lernschritten. Noch
ist nicht endgiiltig geklirt, in welchen Fichern wann die AuBendifferenzierung
(»»leistungshomogene Gruppen”) einsetzen soll, wie stark sie sein soll und
welche Formen die Innen- und Interessendifferenzierung annehmen wird. Ein
Ziel der Schulversuche mit Gesamtschulen ist es, die schulischen ProzeBergeb-
nisse und die Prozesse selbst besser zu identifizieren, um den Output nicht
mehr als ,,Zwischenprodukt oder Rohmaterial nach x-jahriger Lagerung”
(Schiiler mit einer bestimmten Bildungsmenge, gemessen in Jahren formaler
Bildung) definieren zu miissen.
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Die Problematik des Vergleichs wird in der Empfehlung des Bildungsrates
folgendermaBen beurteilt: ,,So gibt es vergleichbare Leistungen sowohl in
Gesamtschulen wie in herkdmmlichen Schulen, denen gemeinsame Unterrichts-
ziele zugrunde liegen (zum Beispiel Fertigkeiten und Kenntnisse in einer
Fremdsprache). Es gibt daneben nur partiell vergleichbare und schlieBlich
unvergleichbare Leistungen der Schulsysteme, weil die gemessenen partikularen
Leistungen in verschiedene Systeme eingebettet sind, die sie in je verschiedene
Zusammenhinge stellen und ihnen verschiedene Bedeutungen verleihen. Die
Vergleichbarkeit nimmt ab, je stirker die Leistungsnormen des neuen Systems
sich von denen des herkémmlichen unterscheiden. Dies ist schlieBlich,
zumindest teilweise, das Ziel ihrer Einrichtung.”®

Hier wird folglich die Meinung vertreten, es gibe
— vergleichbare Leistungen,

— partiell vergleichbare Leistungen,

— unvergleichbare Leistungen.

Was ist damit gemeint?

Der Versuch, zwei (oder mehr) Systeme miteinander zu vergleichen, setzt
zunichst die Definition derjenigen Merkmale oder Aspekte voraus, beziiglich
derer ein Unterschied oder eine Gleichheit festgestellt werden soll. Eine solche
Aufgabe setzt immer den Bezug auf etwas Wirkliches voraus. Zugleich trigt sie
den Charakter des Willkiirlichen, der Definition. Es handelt sich um eine
Zuordnungsdefinition. Die Aufgabe besteht also darin, durch eine Zuordnungs-
definition den untersuchten Systemen bestimmte Attribute zuzuordnen und
den Grad oder das MaB, in welchem sie diese Attribute (Eigenschaften oder
Relationen) besitzen, festzustellen. Dies ist ein technisches Problem. Es kann
durch die Bestimmung eines geeigneten MaBes prinzipiell auch immer gelost
werden. Dabei kann es im Einzelfall allerdings iiberaus schwierig sein, ein
solches MaB zu entwickeln. Hervorzuheben ist, daB es sich um ein technisches
oder methodisches Problem handelt, und nicht um ein Etkenntnisproblem. Ob
zwei Systeme hinsichtlich bestimmter Aspekte gleich oder verschieden sind,
kann nicht erkannt, sondern nur definiert werden. Das Besondere dabei ist, dal
eine solche Definition immer den AnschluB an etwas Wirkliches erfordert, also
auf einer Zuordnung beruht. Sobald man dieses technische Problem der
Bestimmung eines MaBes fiir ein vorausgesetztes Attribut geldst hat, ist auch
prinzipiell immer festzustellen, ob zwei oder mehr betrachtete Systeme
beziiglich dieses Attributes gleich oder verschieden sind. Nichts anderes als den
Bezug auf ein solches MaBsystem driickt folglich der Begriff der ,,Vergleichbar-
keit” aus.

Was heiBt es nun, daB zwei Dinge unvergleichbar sind? Nach unserer
Feststellung muf} dies bedeuten, da das technische Problem der Konstruktion
eines MaBsystems bisher nicht geldst werden konnte. Die Gleichheit oder
Verschiedenheit der betrachteten Systeme hinsichtlich der gewihlten Eigen-
schaft oder Relation liBt sich also (technisch) nicht ermitteln. Sie sind daher
methodisch nicht vergleichbar. Sinnvollerweise 138t sich die Aussage, daB zwei

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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Systeme ,,partiell nicht vergleichbar” sind, nur so verstehen, daB sie beziiglich
einer komplexen Eigenschaft gemessen werden sollen, fir die nur teilweise
MaBsysteme vorliegen.

Mit der Analyse dieser technischen Seite ist jedoch das Kosten-/Ertragsproblem
nicht erschépft. Denn die Aufgabe liegt nicht allein darin, Unterschiede
festzustellen, sondern vor allem darin, die m&gliche Differenz zu bewerten. Dies
setzt das Vorhandensein allgemeiner Normen voraus, die durch gesellschaft-
lichen Konsensus (der durchaus partiell sein kann) zustande kommen. Solche
Normen lassen sich fiir die Zwecke des Vergleichs in Maximen umformen, die
etwa besagen: ,,Wenn zwei Alternativen beziiglich ihrer Effekte gleich sind, so
wihle die billigere” (Cost-Effectiveness-Variante A); bei gleichen Kosten ist die
Alternative mit der hdheren Leistung vorzuziehen” (Cost-Effectiveness-
Variante A, Cost-Effectiveness-Variante B), usw.

Der zweite Schritt liegt also darin, eine solche Maxime entweder aufzusuchen
oder selbst zu entwickeln. Handlungsmaximen zu finden, bereitet stets dann
Schwierigkeiten, wenn diese nicht, wie in der klassischen Okonomie (,,homo
oeconomicus”) bereits als allgemeine Primissen der Theorie des betrachteten
Gegenstandsbereichs vorliegen: In diesem Fall muf8 also auf die allgemeinen
gesellschaftlichen Normen zuriickgegriffen werden und aus diesen die jeweiligen
Maxime durch Umformung gewonnen werden.

SchlieBlich kann der Fall auftreten, daB eine solche Norm nicht ohne weiteres
gefunden werden kann. Dann muB erst Konsensus hergestellt werden bzw. das
Entscheidungsproblem in seinen normativen Aspekten zu Bewuf3tsein gebracht
werden.

Ein interessanter Aspekt liegt nun darin, dal die technischen Messungspro-
bleme und die Bewertungsprobleme in bestimmter Weise verbunden sind
(Interaktionsproblem). Der Wissenschaftler sucht nimlich in der Regel nicht
nach irgendwelchen Attributen und MaBsystemen, sondern nach solchen, die
eine gesellschaftliche Bedeutung haben und sich daher notwendig in den
gesellschaftlichen Normen und Wertstrukturen widerspiegeln. Die Messung
driickt daher zumeist in ihrer Feststellung schon eine Bewertung aus. Selbst wo
dies nicht der Fall ist, legt die Verwendung bestimmter sprachlicher Kategorien
oft eine bestimmte Einstellung nahe, so daf8 die Messung vielfach die Bewertung
impliziert. Diese ideologische Komponente einer rein technischen Messung ist
dann gesellschaftlich von Nachteil, wenn sie unreflektiert bleibt. Es ist daher
wichtig daran zu erinnern, daB logisch der Vergleich aus zwei vollig' selbstin-
digen Schritten aufgebaut ist. Dabei kann sich der faktische ProzeB insofern
umkehren, als erst die Messung bestimmter Differenzen dazu fiihrt, diese
Unterschiede zu reflektieren und sich zu iiberlegen, welche gesellschaftliche
Bedeutung eine solche Verschiedenheit besitzt.

Dies gilt nicht zuletzt im Hinblick auf die Entwicklung von Gesamtschulen.
Vielfach werden MaBe entwickelt, deren Bedeutung noch unklar ist, weil sie
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rein von ihrer technischen Verfiigbarkeit, aber nicht von ihrer gesellschaftlichen
Relevanz bestimmt sind. Dies muB notwendig einen ReflexionsprozeB in Gang
setzen, der sich die Bedeutung (oder auch Nichtigkeit) der gemessenen
Verhiltnisse vor Augen fiihrt und daraus weitere MaBnahmen ableitet.

IV. Output- und InputmaBe

Der im Abschnitt II kritisierte Versuch, die ,Outputs” von Schulsystemen
(Schiiler mit unterschiedlicher langer formaler Bildung) mit den erwarteten
Lebenseinkommen zu gewichten, ist der am hiufigsten verwendete 6konomi-
sche Ansatz, um die Behandlung der Schiiler als ,,gelagerte Zwischenprodukte”
zu iiberwinden. Die Kritik dieses Verfahrens richtet sich dabei nicht gegen die
Konstruktion eines GutputmaBes selbst, sondern gegen seine rein konomische
Formulierung und die damit verbundene Gefahr einer zu restriktiven Problem-
stellung.

Wir werden daher im folgenden exemplarisch eine kurze Darstellung des
Versuchs geben, zusitzliche Outputcharakteristika vor allem mit Hilfe von
LeistungsmaBen zu erfassen. Dabei mufl auf folgenden Aspekt aufmerksam
gemacht werden: Wird als Naherungsvariable fiir die produktive Leistungsfihig-
keit von Individuen deren erwartetes Lebenseinkommen verwendet, dann wird
damit ein MaB vorgeschlagen, in das die Zeitdimension mit eingeht. Aus
Griinden der ,,disziplindren Fairness” und zur Erhellung der Problematik mu8
festgestellt werden, daR Versuche zur nicht-6konomischen (Teil-)
Quantifizierung von Schul-Outputdimensionen bisher nicht zur Konstruktion
von Indices etwa fiir ,,bildungsgangspezifische (akademische) Leistungsfihigkeit
iiber ein Leben hinweg” gefithrt haben. Dies muB keineswegs an einem Mangel
an Skonomischen ProblembewuBtsein liegen. Die Konstruktion eines sowohl
Zeit- als auch Sachdimensionen umfassenden GutputmaBes stellt eine extrem
schwierige Aufgabe dar. Vielleicht ist es sinnvoll, sich zunichst bewuBt in der
Zeitdimension zu beschrinken und vor allem das Problem der Konstruktion
eines mehrdimensionalen Index in Angriff zu nehmen.

Im folgenden wollen wir auf die Charakterisierung der Schwierigkeiten bei der
Entwicklung von Leistungstests verzichten® und uns mit der Diskussion ihrer
Verwendung im Zusammenhang mit der Beschreibung alternativer Schul-
systeme begniigen. Wir unterstellen also die Existenz eines fachspezifischen
LeistungsmafBes, mit Hilfe dessen der Leistungsstand der Schiiler zweier
Schulsysteme gemessen werden kann. Fiir eine gleich groBe und gleichaltrige
Schiilerpopulation beider Schulsysteme mége sich dann die in der folgenden
IAbbildung charakterisierte Leistungsverteilung ergeben.

Die Verteilung des Schulsystems A (womit hier ein traditionelles, ,elitires”
System charakterisiert sei) ist linksschief, zeigt zugleich aber auch eine
betrichtliche Anzahl sehr guter Leistungen. Das Schulsystem B hingegen (damit
sei ein ,,0ffenes” Gesamtschul-System charakterisiert) weist eine symmetrische
Verteilung mit vergleichsweise %eringer Streuung auf und erreicht nicht die
hohen Werte von Schulsystem A. 0

*
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Schiiler

Schulsystem B

Schulsystem A

i Leistung

Hy pothetische fachspezifische Leistungsverteilung in alternativen Schulsystemen

Die Linksschiefe der Verteilung fir Schulsystem A illustriert die im Ab-
schnitt III angesprochenen Konsequenzen frither, fachiibergreifender Differen-
zierung. Diese im Effekt auch sozial diskriminierende Selektivitit des traditio-
nellen Systems soll im Gesamtschulsystem reduziert werden, was in unserem
Beispiel etwa durch die Verschiebung des hiufigsten Wertes zum Ausdruck
kommt.

Die Feststellung von Outputunterschieden zwischen beiden Schulsystemen
hingt entscheidend davon ab, welche Charakteristika der beiden Verteilungen
verglichen werden. Stellt man beispielsweise die arithmetischen Mittel oder die
hiufigsten Werte einander gegeniiber, so weist Schulsystem B in beiden Fillen
die héheren Leistungen auf. Dabei ist der Unterschied sowohl absolut als auch
relativ groBer, wenn man den hiufigsten Wert als VergleichsmaB wihlt.

Vergleicht man dagegen die Durchschnittsleistungen der oberen zehn Prozent
der Schiiler, so erweist sich Schulsystem A als iiberlegen. Hieraus wird deutlich,
wie durch die Wahl eines VerteilungsmaBles eine zunichst scheinbar neutrale
Feststellung von Unterschieden indirekt eine Bewertung nahelegt.' !

Bisher haben wir die Verwendung eines einzigen fachspezifischen Leistungs-
maBes diskutiert. Begrifflich naheliegend und auch praktisch durchfithrbar wire
die Gegeniiberstellung einer Reihe solcher LeistungsmaBe. Dabei soll noch
einmal hervorgehoben werden, daR von der technisch-analytischen Ebene her
keine Konstruktionsanweisung fiir einen zusammenfassenden Index gegeben ist.

Wenden wir-uns nun der Charakterisierung der Input-Seite zu und beginnen wir
mit der Darstellung der monetir gewichteten Inputs. Beide Schulsysteme haben
spezifische ,Jaufende” und ,einmalige” Kosten, daneben entstehen ,allge-
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meine” oder social overhead costs: Zu den laufenden Kosten gehdren die
Gehilter fiir Lehrer und sonstiges Personal, Aufwendungen fiir Lehr- und
Lernmittel, usw. Unter die Kategorie der einmaligen Kosten fallen vor allem die
Bau-Ausgaben (die prinzipiell auch iiber die Verwendung einer Abschreibungs-
rate in laufende Kosten iiberfihrt werden kénnen). In die Kategorie der
allgemeinen Kosten fallen die dem einzelnen ,Betrieb Schule” nicht direkt
zuzurechnenden Aufwendungen fiir die Verwaltung des gesamten Schulwesens,
funktional auch die fiir die Bildungsforschung, selbst wenn sie im haushaltstech-
nischen Sinne einer anderen Fachverwaltung zugerechnet werden, usw.

In unserem Zusammenhang kommt es darauf an, die alternativ-spezifischen
Inputs zu identifizieren. Wenn das neue Schulsystem B etwa als Ganztagsschule
gefiihrt wird, dann ist ein insgesamt héherer Personal- und Raumaufwand
typisch fiir das System. Wenn aufgrund der Aufhebung der fachiibergreifenden
Differenzierung des alten Schulsystems A der einzelne Schiiler erheblich
hiufiger entweder selbst seine Ficher wihlen muB oder aber unterschiedlichen
fachspezifischen Leistungsgruppen zugewiesen wird, dann mag z.B. auch die
Stelle eines Schulpsychologen als typisch fiir die Alternative angesehen werden.
Zum gegenwirtigen Zeitpunkt verbirgt sich hinter dem Namen ,,Gesamtschule”
noch eine Vielzahl verschiedener organisatorisch-institutioneller und lehrplan-
miBiger Einzelheiten: Ganztags- oder Halbtagsschule, unterschiedlich frither
und unterschiedlich intensiver Beginn der duBeren Differenzierung mit entspre-
chenden Konsequenzen fiir den Lehrer- und Raumbedarf bzw. den Nutzungs-
grad einzelner (Fach-)Riume, unterschiedliche Ziigigkeit (parallele Jahrgangs-
gruppen) und davon wiederum abhingig die mégliche Breite des Angebots an
Lehrveranstaltungen (vor allem Wahlficher) und der mégliche Umfang der
Leistungsdifferenzierung. Mit anderen Worten: die Alternative ist bisher noch
nicht in allen im Prinzip monetir gewichtbaren Inputdimensionen definiert.
Bisher vorliegende Untersuchungen iiber Unterschiede in diesen Inputdimensio-
nen beschrinken sich daher auf die Schitzung des zusitzlichen Raum- und
Lehrerbedarfs bei Zugrundelegung unterschiedlicher Organisationsmodelle.!?

Um Unterschiede in LeistungsmaBen als systemspezifische Differenzen interpre-
tieren zu koénnen, muB der EinfluB der nicht-schulischen Determinanten von
Leistung kontrolliert werden. Unterschiede in der vorschulischen Sozialisations-
erfahrung der Schulanfinger sowie die Verschiedenartigkeit der parallel zur
Schulzeit einwirkenden Sozialisationsagenten (Familie, Gesamtsituation der
Gemeinde, usw.) miiiten ausgeschaltet werden. DaB diesen Faktoren eine
auBerordentlich starke Bedeutung als indirekte Inputs fiir das zukommt, was
wir am Ende der Schulzeit als Leistung messen, dariiber herrscht kein
Zweifel.'® Die Geschichte der Bildungsforschung der letzten Jahre kénnte in
der Tat als eine Geschichte der Entdeckung der Schwierigkeiten geschrieben
werden, die mit der Messung von Leistungszuwdchsen — oder allgemeiner, der
Zurechnung von Leistung auf einzelne Determinanten — verbunden sind. Fiir
die Problematik des Output-Vergleichs von Schulsystemen liegt eine Schwierig-
keit also darin, daB die Existenz des Einflusses einer Vielzahl sozialskologischer
Variablen als gesichert angesehen werden kann, nicht jedoch deren relative
quantitative Bedeutung,
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V. Uberlegungen zum empirischen
Vergleich alternativer Schultypen

Einmal ist es wichtig festzuhalten, daB es ein alternatives Schulsystem
»Gesamtschule” im strikten Sinne iiberhaupt erst 13 Jahre nach der Einfiihrung
des ihm zugrundeliegenden pidagogisch-institutionellen Konzepts geben kann.
Erst dann hitte die erste Schiilergeneration den alternativen Schultyp durchlau-
fen. D.h., eine vorherige Messung des Outputs — wie gut auch immer die
LeistungsmaBe sein mégen — sieht sich notwendigerweise dem Problem gegen-
iiber, nur einen Teil (welchen? ) der festgestellten Unterschiede dem alternati-
ven Schulsystem zurechnen zu kénnen. Auf jeden Fall ist der Versuch einer
Gegeniiberstellung der alternativ-spezifischen Outputs, bevor die in den
Vergleich eingehenden Gesamtschulen vier bis fiinf Jahre ,,gearbeitet” haben,
problematisch, weil dies im Grunde eine ins Detail gehende Quantifizierung des
Einflusses der Determinanten von Leistungszuwachs erforderte. Davon — so
scheint uns — sind wir fiir absehbare Zeit weit entfernt. Genau diese Einstel-
lung — manchen mag sie als pessimistisch und nicht als realistisch erschei-
nen — fithrt uns zur Forderung nach einer sehr restriktiven Definition der
Vergleichsbedingungen.

Die Aufgabe, alternative Systeme zu evaluieren, erfordert, den EinfluB der
schulexternen Faktoren auf Kosten und Outputs zu beriicksichtigen. Kennen
wir diesen EinfluB, dann kénnen wir die Netto-Wirkung der Systeme auf den
Output (hier vor allem Leistungen) feststellen. Kennen wir aber die relative
Bedeutung der Determinanten nicht, wissen jedoch, daB sie EinfluB haben,
dann miissen wir versuchen, die Vergleichsbedingungen so festzulegen, daf sie
tiir beide Systeme gleich sind, um so den Output-Unterschied dem alternativen
System zurechnen zu kénnen.

Fiir absehbare Zeit wird die Zahl der Gesamtschulen, die iiber mehrere Jahre
hinweg ,,gearbeitet’” haben, sehr klein sein. Fiir den Typ der (vollstindigen)
integrierten und differenzierten Gesamtschule hat der Bildungsrat 40 Versuchs-
schulen empfohlen. Diese Zahl ist bisher nicht erreicht. Bei einer so geringen
Zahl und angesichts der Tatsache, daB die Konstituierung der einzelnen Schulen
so gut wie ausschlieBlich von der politischen Situation in den einzelnen
Bundeslindern, ja Gemeinden abhingt, kann man mit Sicherheit davon
ausgehen, daB die soziale Umwelt der Menge von Versuchsschulen nicht der
einer reprisentativen Stichprobe von Schulen des traditionellen Typs ent-
spricht. Damit kann also der Einflul der indirekten Inputs durch diese Form
der ,,Versuchsanordnung” nicht kontrolliert werden. Wenn man den Problemen
der Bereinigung der OutputmaBe um den EinfluB der differierenden Sozial-
&kologie entgehen will, muBl der Anspruch auf Reprisentativitit des Vergleichs
aufgegeben werden (auf der Seite des Gesamtschulsystems kénnen wir ihn
ohnehin wegen dessen Experimentalcharakters nicht voll einlésen). Als Ausweg
bietet es sich an, die Gesamtschule(n) eines Bundeslandes mit dessen
traditionellen Schulen zu vergleichen. Auf diese Weise gewinnt man die
Moglichkeit, fiir Vergleichszwecke das Sample so zusammenzusetzen, daf sich
die traditionellen Schulen und die Gesamtschule(n) in ihrer Sozialkologie
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entsprechen. Weiterhin miissen die Schiilerpopulationen beider Schulsysteme
wihrend der Pflichtvollschulzeit gleich gro sein. Auch das liBt sich durch die
entsprechende Zusammensetzung des Samples der traditionellen Schulen
gewihrleisten.

Selbst unter diesen Bedingungen ergibt sich beim Versuch des Leistungsver-
gleichs jedoch folgendes Dilemma: Ein Ziel des Experimentalprogramms
besteht darin, die Ubergangsquoten fiir die Oberstufe zu erhdhen. Anders
ausgedriickt heift dies, daB8 im Oberstufenbereich die Populationen differieren
sollen.!* Folglich muB ein OutputmaB verwendet werden, das diesen Unter-
schied ausdriicken kann. OutputmaBe, die Unterschiede zwischen den Schul-
systemen in Charakteristika prozentualer Leistungsverteilungen angeben, sind
dazu nicht in der Lage. Folgende Moglichkeiten bieten sich an: Entweder muB
das Ergebnis mit einem Korrekturfaktor berichtigt werden, oder es miissen
neben den Schillern der beiden Oberstufen die jeweiligen Abginger in die
Leistungsmessung mit einbezogen werden. Unter diesen Umstinden wire es
dann méglich, die unterschiedlichen Outputs den wahrscheinlich unterschied-
lichen Kosten gegeniiberzustellen (,,politischer” Vergleichsansatz).

Zum Zweck der Ilustration sei auf britische Untersuchungen verwiesen, die
sich demselben Problem gegeniibersahen.!® In ihnen wurde festgestellt, daB die
monetiren Kosten des neuen Schulsystems die des alten um etwa 1/3 iiberstie-
gen. Der Vektor von Outputdimensionen (verschiedene LeistungsmaBe) zeigt
hingegen eine Steigerung von zum Teil erheblich weniger als 1/3.

Der nichste Schritt der Analyse besteht nun darin, die untereinander und
gegeniiber dem Input-MaB inkommensurablen Leistungsindices durch Bewer-
tung kommensurabel zu machen. Dagegen kdnnte zunichst eingewendet
werden, daB der vorangegangene analytische Aufwand iiberfliissig wire, da man
sich auch ohne ihn zu einer Vorgabe von Werten und Priorititen hitte
entschlieBen kénnen. Ob dieser Einwand zu Recht oder zu Unrecht erhoben
wird, hingt von der fiir vertretbar gehaltenen Unsicherheit in Entscheidungs-
situationen ab. Durch die wissenschaftliche Festsetzung der zu bewertenden
Alternativen und ihre exakte Formulierung wird die Begriindungsmdglichkeit
von Entscheidungen jedenfalls erhéht. Hiufig wird durch die wissenschaftliche
Erarbeitung solcher Alternativen iiberhaupt erst der Sachverhalt konstituiert
und damit in seiner besonderen Form bewuBt gemacht, der zur Entscheidung
dringt und der Entscheidung fihig ist.

Auf dieser Grundlage setzt das Problem ein, Normen der Bewertung und Regeln
ihrer Zuordnung zu finden und itber sie gesellschaftlichen Konsensus herzu-
stellen. Diese Aufgabe bezeichnen wir als politisches Problem und daher den
Vergleich, der sich auf diesen Proze8 stiitzt, als den ,,politischen” Vergleichsan-
satz. Es kann eben nicht anders als gesellschaftspolitisch entschieden werden,
ob in einer gegebenen gesellschaftlichen Situation die h&here Leistung der
Schiilerpopulation — etwa im Fach Mathcmatik odcr generell in einer Vielzahl
von Bereichen — trotz der iiberproportional hdheren Kosten des alternativen
Schulsystems vorgezogen und realisiert werden soll.
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Als Okonom wire man vielleicht geneigt, das Ergebnis der britischen Studie als
Hinweis auf eine geringere Produktivitit des alternativen neuen Schulsystems
zu interpretieren. Es darf aber nicht vergessen werden, daB die Output-Seite
eben nicht mit der Input-Seite durch eine gemeinsame Bewertung kommensura-
bel gemacht wurde. In diesem Sinne wire es zweifellos besser, eine solche
Situation etwa durch den Begriff ,,steigende Grenzkosten” zu charakterisieren,
sie aber wohl abzuheben vom Konzept der ,,sinkenden Grenzertrige”, bei dem
immer die L3sung des Problems der Bewertung sowohl der Inputs als auch der
Outputs in derselben Einheit vorausgesetzt ist.

Der ProzeB der hier zwingend notwendigen gesellschaftspolitischen Bewertung
kann durch die Wissenschaft gefordert werden. Je stirker jedoch das Problem
der immer wieder neuen Konstruktion allgemeinerer Indices in den Bereich der
Wissenschaft verlagert wird, um so stirker werden gesellschaftliche Interessen-
gegensitze verschleiert. Eine einseitige Orientierung an den technischen
Aspekten des Kosten-/Ertragsvergleichs verhindert die Auseinandersetzung mit
den Problemen der Bewertung und den Entscheidungsmaximen.
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Die fiir die Konstruktion von Schulleistungstests erforderlichen Informationen werden
beschrieben in Edelstein, W., Sang, F., Stegelmann, W.: Unterrichtsstoffe und ihre
Verwendung in der 7. Klasse der Gymnasien in der BRD (Teil I). Eine empirische
Untersuchung, Berlin, Institut fiir Bildungsforschung (Studien und Berichte, 12), 1968.

Die von Husen u.a. vorgelegte International Study of Achievement in Mathematics,
New York 1967, untersuchte auch den EinfluB gesamtschulihnlicher gegeniiber dem
welitirer” Schulsysteme auf das Leistungsprofil der Schulbevélkerungen. Die hier
skizzierte Situation entspricht im Tenor der entsprechenden Feststellung dieser Studie;
die spezifische Form der Verteilungen hat jedoch rein hypothetischen Charakter. Fiir
eine Darstellung einiger wichtiger Ergebnisse der Studie vgl. Husen, T.: Some Views of
Cross-National Assessment of the ‘“Quality of Education”, S. 87 — 95, in: Hiifner, K.
und Naumann, J. (Hrsg.): Bildungsékonomie — Eine Zwischenbilanz. Friedrich Edding
zum 60. Geburtstag, Stuttgart 1969.

Im Prinzip tritt dieses Problem natiirlich schon bei der Konstruktion des Leistungstests
selbst auf: Mit welchem Gewicht sollen die einzelnen Items in den Leistungsindex
eingehen?

12 Siewert, P.: Lehrer und Raumbedarf in Gesamtschulen, S. 67 — 175, in Deutscher

Bildungsrat: Rechtsfragen der Gesamtschule/Lehrer und Raumbedarf in Gesamt-

schulen, Stuttgart 1970; eine zusammenfassende Darstellung erscheint unter dem Titel

»Was kosten Gesamtschulen? ” in Nr.1 der neuen Zeitschrift Schulmanagement. Bei

Zugrundelegung seines Organisationsmodells stellt Siewert fiir den Bereich der

Mittelstufe u.a. fest: '

— Ab Fiinfziigigkeit liegt der Raumbedarf von Gesamtschulen beim Klassenraumprin-
zip iiber dem vergleichbarer Schulkombinationen des dreigliedrigen Schulsystems.
Er kann bis auf 18 % ansteigen.

— Beim Fachraumprinzip kommen die Gesamtschulen mit bis zu 55 % weniger
Riumen aus.

— Gesamtschulen weisen einen Lehrermehrbedarf zwischen knapp 2 und 17 % auf,
usw.

13 Vgl. hierzu Coleman, J.S.: Equality of Educational Opportunity, Reexamined, in:

Socio-Economic Planning Sciences, Bd. 2,1969, S. 347 — 354; Oevermann, U.: Schich-
tenspezifische Formen des Sprachverhaltens und ihr Einfluf auf die kognitiven
Prozesse, S. 297 — 355, in: Roth, H., op.cit.

14 Bei der in Anmerkung 10 erwihnten vergleichenden Mathematikstudie wurden deshalb

nicht nur die durchschnittlichen Leistungswerte der Schiiler gegeniibergestellt, sondern
auch die Anteile der Jahrginge, die einen gegebenen Wert erreichten oder iiberschritten.
Im letzteren Fall waren die Gesamtschulsysteme iiberlegen, vgl. Postlethwaite, N.:
School Organization and Student Achievement, Stockholm 1967, S. 65 — 89.

15 Vgl. hierzu folgende Artikelserie: Woodhall, M. und Blaug, M.: Productivity Trends in

British University Education 1939 — 52, in: Minerva, Bd. 3, 1965, S. 483 — 498;
Productivity Trends in British Secondary Education 1950 — 63, in: Sociology of
Education, Bd. 41, 1968, S. 1 — 35; Variations in Costs and Productivity of British
Primary and Secondary Education, S. 69 — 85, in: Hiifner, K. und Naumann, J., op.
cit.

Das Zahlenbeispiel ist dem letztgenannten Beitrag entnommen (S.71, 75) und
bezeichnet die Entwicklung der Kosten pro Schiiler im englischen Sekundarschulwesen
von 1950 bis 1963 und die Verinderung dreier Output-Indices wihrend etwa desselben
Zeitraums. In einem anderen Beitrag stellt Blaug diese Analysen als Cost-Effectiveness
Berechnungen dar, was jedoch als methodisch unsauber bezeichnet werden 'mu@: vgl.
Cost-Benefit and Cost-Effectiveness Analyses of Education, S. 713 — 184, in: OECD:
Buggeting, Programme Analysis and Cost-Effectiveness in Educational Planning, Paris
1 .
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Studienarbeit der Projektgruppe fiir Planung in Entwicklungslindern,
Staatliche Hochschule fiir bildende Kiinste Berlin, Wintersemester
1969/70.

An der Ausarbeitung waren beteiligt: Thomas Sieverts, Heinz Jiirgen
Drews, Dorothea Happ, Manfred Pflitsch, Klaus Ritter, Marianne und
Werner Schellenberg, Norbert Schwarz, Peter Steineke, Klaus Trutz,
Robert Vetter, Barbara Zielinski.

1. Zur Problemstellung

In einem Seminar mit Architekturstudenten iiber Stadtplanungsprobleme in
Lindern der ,,Dritten Welt” stellten wir fest, daB in fast allen diesen Lindern
die Hauptmerkmale der Stadtentwicklung shnlich sind, so unterschiedlich sie
auch, der jeweiligen wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Struk-
tur der Linder entsprechend, in Erscheinung treten mégen: die Einwohnerzu-
wachsraten sind meist noch erheblich hoher als der an sich schon hohe
Landesdurchschnitt, das Wohnungselend ist groB, die sozialen Spannungen
zwischen Stadt und Land nehmen zu, die Arbeitslosigkeit ist groB, der Anteil
der Jugendlichen an der Gesamtbevdlkerung ist hiufig hdher als 50 %. Die
Stidte breiten sich sehr schnell und planlos aus, die Bevélkerung ist
unzureichend mit Infrastrukturemrichtungen versorgt wie Wasserversorgung
und lEntwﬁsserung, Schulen, Krankenhiusern und &6ffentlichen Verkehrsmit-
teln.

Ein Riickblick auf die Geschichte der Stadtentwicklung der Industrielinder
zeigt viele gemeinsame Merkmale mit den Problemen der Entwicklungslinder
von heute, ein weiterer Hinweis auf gemeinsame Ursachen im Entstehen und
Wachstum von Stidten im Zuge der Industrialisierung.

Bei dem Versuch, einzelne Probleme — wie etwa Wohnungselend oder
Ausbildung — herauszugreifen, einzeln zu betrachten und Lsungsvorschlige zu
erarbeiten, stieBen wir jedoch sehr bald auf so komplexe Zusammenhinge, da
wir den Versuch, an konkreten Beispielen praktische L&sungsvorschlige zu
erarbeiten, erst einmal zuriickstellten, um in vereinfachter und verallgemeiner-
ter Form die Hauptursachen des Stadtwachstums zu definieren, die hinter den
vielfiltigen sozio-6konomisch iiberformten Einzelerscheinungen stehen, und das
Zusammenwirken dieser Ursachen iiber einen bestimmten Zeitabschnitt hin
modellartig zu veranschaulichen.
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Damit versuchten wir einen gemeinsamen konzeptuellen Rahmen fiir das
Verstindnis und die Diskussion von Stadtplanungsproblemen ganz allgemein zu
erarbeiten, insbesondere aber das Verstindnis fiir den Umfang und die
Komplexitit der Stadtentwicklungsprobleme in der ,,Dritten Welt” zu wecken
als Grundlage fiir das Erarbeiten der unterschiedlichen prinzipiellen Lésungs-
wege und der hierfiir erforderlichen langfristigen VorsorgemaBnahmen.

2. Die Hauptursachen des Stadtwachstums

Folgende Hauptursachen der Stadtentwicklung und der damit verbundenen
Hauptprobleme haben wir unseren Modellentwicklungen zugrunde gelegt.

2.1 GroBes Bevélkerungswachstum: Bessere medizinische und hygienische
Versorgung verursachen den Riickgang der Sterblichkeit, wihrend sich die
Geburtenhiufigkeit im allgemeinen erst nach mehreren Jahrzehnten verringert
und damit der gesunkenen Sterblichkeit anpaf3t.

2.2 Verschiebung im Altersaufbau der Bevélkerung: Der typische pyramiden-
formige Altersaufbau der vorindustriellen Gesellschaft mit einem sehr hohen
Anteil an Jugendlichen und sehr wenig Alten verschiebt sich mit der héheren
Lebenserwartung der ilteren Jahrginge und der allmihlich zuriickgehenden
Geburtenzahl in Richtung eines gleichmiBigeren Anteils aller Jahrginge an der
Gesamtbevolkerung (rechteckiger Bevlkerungsaufbau).

2.3 Verschiebung der Beschiftigtenstruktur: Die unterschiedliche und phasen-
verschobene Arbeitsrationalisierung in den verschiedenen Wirtschaftssektoren
fihrt zuerst zu einer Verlagerung der Beschiftigtenzahlen von der Landwirt-
schaft auf den gewerblich-produzierenden Sektor und spiter auf den Dienst-
leistungssektor.

2.4 Uberproportionales Anwachsen des Bedarfs an infrastrukturellen Versor-
gungseinrichtungen: Die zunehmende Arbeitsteilung, Spezialisierung und Kom-
plexitit der Gesellschaft, der Zwang zur Arbeitsrationalisierung erfordern
lingere Ausbildungszeiten und, in einer spiteren Phase, vielfiltige Forschungs-
einrichtungen. Die wachsenden Investitionen in die Ausbildung, die hsheren
Kosten fiir die ,,Sozialisation” erfordern — auch unter den wirtschaftlichen
Gesichtspunkten der verlingerten ,,Amortisationszeit” der Humaninvestitio-
nen — eine bessere Gesundheitsvorsorge. Der steigende Lebensstandard und die
Verkiirzung der Arbeitszeit filhren zu einem steigenden Bedarf an Freizeitein-
richtungen.

2.5 Anwachsen der spezifischen Fliche pro Einwohner: Mit der Mechanisierung
und Automatisation der Giiterproduktion steigt die spezifische Fliche pro
Beschiftigten im gewerblich-produzierenden Sektor stark an, hnliches gilt in
abgeschwichter Form auch fir den Dienstleistungssektor. Desgleichen steigt
mit der Arbeitsteilung, dem Entstehen eines spezialisierten Arbeitsmarktes und
der wachsenden Motorisierung auch der Bedarf an Verkehrsflichen. Auch das
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iiberproportionale Anwachsen des Bedarfs an kollektiven Einrichtungen resul-
tiert, zusammen mit dem aufgrund des steigenden Lebensstandards wachsen-
dem Bedarf an Wohnraum und Freizeiteinrichtungen, in einem Anwachsen der
spezifischen Fliche pro Einwohner.

3. Die Bemessung der Parameter

Um diese Hauptursachen der Stadtentwicklung fiir unsere Modellentwicklung
soperabel” zu machen, muBten wir sie verallgemeinernd bemessen und ihre
mutmaBlichen zeitlichen Verinderungen abzuschitzen versuchen. Die statisti-
schen Grundlagen fiir eine solche Bemessung sind fiir die meisten der Parameter
recht schmal, die Werte fiir einzelne Beispiele weichen — je nach den zugrunde-
gelegten MeBgroBen — stark voneinander ab. Deshalb muBten wir uns damit
zufrieden geben, die einzelnen Parameter nach verschiedenen Literaturangaben
groBenordnungsmiBig zu bestimmen und in einen einleuchtenden Zusammen-
hang zu bringen. Dies schien uns fiir eine erste Anngherung ausreichend zu sein,
weil es uns in erster Linie auf die Veranschaulichung des Mechanismus im
Zusammenwirken der verschiedenen Parameter ankam. Die Ergebnisse haben
dann auch gezeigt, daB8 die Grundstrukturen der Wachstumsprozesse selbst bei
stark verinderter Bemessung der Parameter gleich bleiben.

Wir haben versucht, die Entwicklung vom vorindustriellen Zustand iiber die
Stadt der Industriegesellschaft bis zur ,,nachindustriellen” Phase durchzuspie-
len. Der hierfiir angesetzte Zeitraum (von hundert Jahren), den wir im Jahre
1970 beginnen lassen, kann um einiges kiirzer oder linger angenommen werden,
ohne das Modell wesentlich zu verindern.

3.1 Bevélkerungswachstum (Abb. 1): Das Bevdlkerungswachstum liegt in den
meisten Lindern, die erst am Beginn ihrer Industrialisierung stehen, zwischen
2 — 3%, das durchschnittliche Stadtwachstum, je nach GréBe der Stadt und
des Stadttypus, sehr viel héher.? Wir haben unseren Modellen ein Bevolkerungs-
wachstum von 3 % zugrunde gelegt, das aber nach 30 Jahren nicht mehr
exponential, sondern gradlinig weitergefiihrt wird. Das bedeutet ein Absinken
der Wachstumsrate auf etwa 2,5 %. Diese Zuwachsrate erscheint als Landes-
durchschnitt fiir eine voll industrialisierte Gesellschaft sehr hoch, stimmt als
Wachstumsrate einer ,,Stadtregion” aber durchaus mit der heutigen Realitit
iiberein.®> Diese Schitzung fihrt im Laufe der hundert Jahre zu einer
Verzehnfachung der Bevélkerung des angenommenen Untersuchungsgebiets.
Die Zahlenwerte sind auch fiir eine anfingliche Wachstumsrate von 5%
ausgerechnet, die spiter absinkt auf etwa 4,5 %. Diese Werte sind aber nicht in
den Flichenwachstumsmodellen dargestellt, sondern dienten nur dazu, die
mégliche Elastizitit der Modelle abzuschitzen.

3.2 Altersaufbau (Abb. 2): Den Ausgangswerten wurden Angaben aus Pakistan
(1960) und Costa Rica (1955) zugrundegelegt.* Die Werte fiir das Jahr 2000
beruhen auf Prognosen fiir Pakistan. Der Altersaufbau von Schweden (1956) als
eines hochindustrialisierten Landes entspricht etwa der in unserem Modell fiir
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das Jahr 2030 angenommenen Altersverteilung. Fiir das Ende des Unter-
suchungszeitraums wurde, recht optimistisch, eine durchschnittliche Lebenser-
wartung von 80 Jahren angenommen.

3.3 Beschiftigtenstruktur (Abb. 3): Der von Fourastie® angenommene Verlauf
wurde von uns etwas modifiziert zugunsten eines etwas héher angenommenen
Anteils des gewerblich-produzierenden Sektors am Ende des Untersuchungszeit-
raums. Es wird angenommen, dal das gegenwirtig in einigen, nicht ganz zur
Spitze gehérenden Industrielindern etwa feststellbare gréBenordnungsmiBige
Gleichgewicht der Beschiftigtenzahlen in den drei Sektoren fiir das angenom-
mene Untersuchungsgebiet etwa im Jahr 2010 eintritt. Der Beschiftigtenanteil
an der Gesamtbevdlkerung (Erwerbsquote) wird zur Vereinfachung der Modelle
durchgehend mit 50 % angenommen, obwohl dieser Anteil zunichst sehr hoch
ist ulgd andererseits im Laufe der Entwicklung sicherlich wieder absinken
wird.

3.4 Infrastruktureinrichtungen (Abb. 4a, 4b): In den Modellen werden nur die
beiden, zahlenmiBig stark ins Gewicht fallenden Einrichtungsgruppen der
Ausbildungs- und Gesundheitsvorsorge beriicksichtigt. Diese Infrastrukturein-
richtungen sind unserer Meinung nach grundlegend fiir die Akkulteration und
fir die Herausbildung der Industriegesellschaft, wihrend eine Vielzahl weiterer
Einrichtungen, insbesondere der Giiterverteilung und der Verwaltung, eher von
abgeleiteter Bedeutung zu sein scheint.

Wir gehen davon aus, daB eine Grundschulpflicht fiir alle 7 — 12jahrigen schon
zu Beginn des Entwicklungszeitraums eingefithrt wird, die gegen 1990 auf alle
4 — 15jahrigen erweitert wird. Der Anteil der Schiiler in weiterfiihrenden
Schulen wird von 1970 bis 2050 linear von 10 % auf 50 % gesteigert und
umfaBt 2070 alle 16 — 18jihrigen, so dal zu Ende des Untersuchungszeitraums
eine Schulpflicht fiir alle 4 — 18jihrigen als realisiert gilt. (Abb. 4a) Parallel
dazu steigt der Anteil der Studenten an den Jahrgingen der 19 — 25jahrigen
von 5 % auf 30 %.

Die Gesundheitsfiirsorge ist auf ,,Fiirsorgestellen” fiir je 4000 Einwohner — spi-
ter in Verbindung mit Gruppenpraxen — und Krankenhiuser unterschiedlicher
GroBe fir die Behandlung aufgebaut. Wihrend die Gesundheitsvorsorge — in
einfachster Form — schon zu Beginn des Untersuchungszeitraums aufgebaut
wird, wird das Krankenhausnetz iiber den vollen Untersuchungszeitraum hin
von 3 auf 12 Betten pro 1000 Einwohner erweitert. (Abb. 4b)?

3.5 Spezifische Fliche pro Einwohner: Die ,,besiedelte Fliche” pro Einwohner
(Abb. 5a, b, c) und ihre Zusammensetzung ist besonders schwierig verallgemei-
nernd zu bemessen, da die Werte fiir einzelne Stidte — soweit sie iiberhaupt
vorliegen — sehr stark voneinander abweichen; ganz allgemein ist aber ein
Anstieg zu verzeichnen.? Fiir unsere Modelliiberlegungen gehen wir davon aus,
daB sich die einzelnen Teilflichen unterschiedlich entwicklen: Fiir die Flichen
der Giiterproduktion wird im Laufe des Untersuchungszeitraums eine Verdrei-
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fachung der spezifischen Fliche pro Beschiftigten angenommen, wihrend die
Grundflichen fiir Dienstleistungen pro Beschiftigten nur um 60 % steigen, auch
die Steigerung der spezifischen Fliche fiir Verkehr, Infrastruktureinrichtungen
und Erholung pro Einwohner steigen etwa im gleichen Umfang, wihrend der
wachsende Bedarf an zusitzlicher Wohnfliche pro Einwohner in unserem
Modell nicht durch steigende Grundflichen, sondern durch bauliche Verdich-
tung gedeckt wird. (Nur auf diese Annahme ist es zuriickzufiihren, daf die
spezifische Fliche im Laufe des Untersuchungszeitraums nur um ca. 50 % von
165 auf 250 m® pro Einwohner steigt, Ebenso gut hitte man eine Verdoppe-
lung annehmen ké&nnen, wenn man davon ausgeht, daB der gesteigerte
Wohnflichenbedarf nicht durch bauliche Verdichtung gedeckt werden kann.’
Unseren Modellentwicklungen liegt also eine sparsame Verwendung der
wbesiedelten Fliche” zugrunde, die vielleicht realistischere Annahme einer
stirkeren spezifischen Flichenzunahme hitte zu einer noch bemerkenswert
schnelleren Ausbreitung der Siedlungsflichen gefiihrt.)

4, Das Zusammenwirken der Parameter auf die Stadtentwicklung

4.1 Als Grundlage der Modellentwicklung haben wir die Auswirkungen der in
den genannten Parametern definierten Teilentwicklungen auf einige wesentliche
Aspekte des Stadtwachstums fiir Zeitschnitte von jeweils 20 Jahren ausgerech-
net, und diese in einer Tabelle zusammengefat. (Tab. 1) In diesen Zahlen-
reihen werden schon einige der Ursachen fiir manche der in der Einleitung
genannten typischen- Erscheinungen in Stidten der ,Dritten Welt” deutlich
ablesbar, es sind aber auch Hinweise auf Stadtentwicklungsprobleme der
Industrielinder zu entnehmen. Als Ausgangswert fiir die Entwicklung der
Modelle liegt allen Berechnungen eine Bevélkerungszahl von 125.000 zugrunde.
An den Beispielen der ,,Landflucht”, der Anforderungen an die Arbeitsplatzbe-
schaffung und an die Erziehung und Berufsausbildung sollen einige der
Zahlenreihen interpretiert werden, um die GréBenordnung der Probleme zu
veranschaulichen.

4.2 Die nichtlandwirtschaftliche und damit potentielle Stadtbevélkerung steigt
im Verhiltnis schneller an, als die Gesamtbevélkerung des Gebiets, weil die
Zahl der unmittelbar von der Landwirtschaft lebenden Bevélkerung nach
leichtem Anstieg stagniert und spiter zuriickgeht. Damit ist ein erster Hinweis
darauf gegeben, dal das Problem der ,,Landflucht”, auf das so hiufig die Misere
der Entwicklungslinder geschoben wird, sehr differenziert zu bewerten ist: In
vielen Fillen ,trigt” das flache Land den Bevélkerungszuwachs nicht mehr,
wihrend gleichzeitig die Uberschiisse der Landwirtschaft zur Ernihrung des
Bevolkerungszuwachses gesteigert werden miissen. In manchen Fillen wachsen
die Stidte nicht zu schnell, sondern sogar noch zu langsam!*®

4.3 Komplementir hierzu wird die GréBenordnung der notwendigen Arbeits-
platzbeschaffung im sekundiren und tertiiren Sektor ablesbar: Die Zahl der
Arbeitsplitze im Giiter produzierenden Bereich allein mufl in den ersten 20
Jahren mehr als vervierfacht werden und in den darauf folgenden Jahren noch
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Abbildung 10
Mégliche Ubergangs- und Zwischenformen in der Anord-
nung der besiedelten Flichen im Verlauf des Stadt-
wachstums
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einmal fast verdreifacht, erst dann flachen die Zuwachsraten ab. Diesen
Anforderungen, in denen sich Bevdlkerungszuwachs und Verschiebung in der
Beschiftigtenstruktur addieren, steht eine zunichst weitgehend analphabetische
bzw. nicht ausgebildete Bevdlkerung gegeniiber, deren Ausbildung erst die
Voraussetzungen fiir die Arbeitsplatzbeschaffung darstellt:

4.4 Die Anforderungen an das Erziehungs- und Ausbildungswesen stehen denen
an die Arbeitsplatzbeschaffung nicht nach: Der Anteil der Kinder und
Jugendlichen unter 16 Jahren liegt bei Beginn der Entwicklung bei etwa 50 %,
die absolute Zahl steigt in den ersten 40 Jahren noch um das dreieinhalbfache,
erst dann macht sich langsam in einem Absinken der Zuwachsraten das
verinderte generative Verhalten bemerkbar. Hieraus resultieren ungewéhnlich
hohe Investitionserfordernisse auf dem Gebiet der Lehrerbildung und des
Schulbaus, besonders in der kritischen Anfangsphase der Entwicklung. Gleich-
zeitig wird deutlich, wie ungeeignet ,humanistisch-sprachlich” ausgerichtete
Unterrichtsformen sind, und daB stattdessen eine Form der sich mit der
Entwicklung wandelnden ,,polytechnischen” Ausbildung erforderlich ist, um
die Entstehung eines ,,intellektuellen Proletariats” zu verhindern.

Diese doppelten Anforderungen an Ausbildung und Arbeitsplatzbeschaffung, in
Verbindung mit der Notwendigkeit, weitere InfrastrukturmaBnahmen durchzu-
fiihren, iiberfordern fast immer die noch unentwickelte Wirtschaftskraft von
Lindern am Beginn ihrer Industrialisierung, mit dem Resultat der wirtschaft-
lichen und kulturellen Verelendung eines groen Teils der Stadtbevélkerung.

45Es sind aber auch Hinweise auf Probleme der ,industriellen” und
»nachindustriellen” Phase der Stadtentwicklung ablesbar: Bemerkenswert ist
z.B. das fast vdllige Stagnieren der Beschiftigtenzahlen im sekundiren Sektor
wihrend der letzten zwanzig Jahre des betrachteten Zeitabschnitts, wihrend in
der gleichen Zeit die Zahl der Beschiftigten im Dienstleistungsbereich um mehr
als die Hilfte zunimmt: Ein Hinweis auf Strukturverinderungen der Stadt, mit
denen sich die Industrielinder heute auseinanderzusetzen haben. Die Verschie-
bungen im Altersaufbau fithren im letzten Zeitabschnitt zu einer Zunahme der
iiber fiinfundsechzigjihrigen um Fast 50 %, mit einem steigenden Anteil sehr
alter Menschen: In dieser Entwicklung deutet sich ein vielschichtiges soziales
Problem an.

4.6 Die schnelle, obwohl eher vorsichtig errechnete, flichenmiBige Ausdehnung
der ,,besiedelten Fliche” 1Bt sich ebenfalls aus den Zahlenreihen ablesen.
Insbesondere den Auswirkungen gerade dieses Merkmals in Verbindung mit den
Infrastruktureinrichtungen auf die Stadtentwicklung sind wir im ersten
Arbeitsgang der Modellentwicklungen nachgegangen.

5. Die Grundstrukturen der Modelle und ihre Verinderungen in der Zeit

Als fiir alle Stadtmodelle gemeinsame Ausgangssituation wurde eine stark
idealisierte, gleichmiBig besiedelte Ebene ohne besondere topographische

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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Merkmale zugrundegelegt. In dem betrachteten kreisfsrmigen Ausschnitt von
40 km Durchmesser ist die ,,Urbevélkerung” von 125.000 Einwohnern auf 370
Dérfer von je 330 — 340 Einwohnern gleichmiBig verteilt.'! (Abb. 6) Die
gesellschaftliche und wirtschaftliche Ausgangslage dieser Bevélkerung ist
gekennzeichnet durch Analphabetismus und landwirtschaftliche Subsistenzwirt-
schaft ohne nennenswerten Giiteraustausch. Die ,latente” Arbeitslosigkeit
betrigt ca. 20 %.

Von dieser Ausgangslage aus werden die Stadtwachstumsmodelle iiber einen
Zeitraum von 100 Jahren entwickelt und in Zeitschnitten von 20 Jahren
dargestellt. Die in den Parametern definierten Verinderungen konnen zu einer
Vielzahl unterschiedlicher riumlicher Konstellationen fithren. Wir konzentrier-
ten uns auf drei Grundstrukturen der riumlichen Anordnungen des Siedlungs-
wachstums:

1. Konzentration der nicht unmittelbar von Landwirtschaft lebenden Bevélke-
rung in einer Zentralstadt.

2. GleichmiBiges Wachstum aller ,,autochthonen” Siedlungskerne

3. Verteilung der Bevdlkerung auf ein Netz von ,,Zentralen Orten*, die in ihrer
GroBe hierarchisch gegliedert sind nach dem Einzugsgebiet ihrer Infrastruk-
tureinrichtungen, die damit den Grad der Zentralitit definieren.! ?

Mit diesen drei Grundstrukturen schien uns das Feld méglicher rdumlicher
Anordnungen fiir eine erste Anniherung ausreichend definiert zu sein, da alle
anderen Formen der Siedlungsanordnung sich aus diesen Extremen ableiten
lassen.

Die Entwicklung der vielfiltigen Ubergangs- und Zwischenformen, insbesondere
von bandartigen Anordnungen, soll in einem spiteren Arbeitsgang als
Synthese aus den Grundstrukturen entwickelt werden.

Die erste, hier dargestellte Arbeitsphase vernachlissigt noch die innere
Gliederung der ,,besiedelten Fliche”, die ebenfalls in einer spiteren Arbeits-
phase, in einem kleineren MaBstab, vom Seminar untersucht werden soll, da der
fir die erste Arbeitsphase gewihlte MaBstab 1:100 000 keine detaillierte
Darstellung erlaubt. Desgleichen werden in den Modellen alle Zusammenhinge
vernachlissigt, die iiber den betrachteten Ausschnitt hinausgehen.

Bei der Diskussion der Grundstrukturen stellte sich heraus, daB jeder dieser
Annahmen spezifische sozio-5konomische Wert- und Zielvorstellungen zugrun-
de liegen. Diese wurden zu Beginn der Entwicklungssimultation fiir jedes
Modell méglichst explizit herausgearbeitet, um den ,,Erfolg” der Entwicklungs-
simulation an diesen Wert- und Ziel-Vorstellungen abschitzen zu kénnen — so-
weit es die vereinfachen Modelle erlauben —, als Voraussetzung zu einer Kritik
des jeweiligen Modells.
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Die folgenden Abbildungen sind als Schemata zu verstehen, die Entfernungen
zwischen den Siedlungskernen sind nicht unbedingt mafstiblich: die Diagram-
me gelten fiir regionale Zusammenhinge wie auch fir die Darstellung
weitgehend verstidterter Zonen.

5.1 Das Zentralstadt-Modell

5.11 Sozio-6konomische Wertvorste]lungeh und Entwicklungsziele: Dem
Modellansatz liegt letztlich die Vorstellung einer in Zukunft fast ausschlieBlich
in GroBstidten konzentrierten Bevilkerung zugrunde, weil allein GroBstidte
ein der ganzen Bevdlkerung in kurzen Entfernungen zugingliches umfassendes
und spezialisiertes Angebot an kulturellen Giitern und Arbeitsplitzen gewihr-
leisten k6énnen.

Die frithzeitige Konzentration eines mdglichst groen Teils der Gesamtbevélke-
rung in einer Zentralstadt soll zu einer zwangsweisen Lésung der traditionellen
gesellschaftlichen Bindungen der Agrargesellschaft fihren und damit das
schnelle Entstehen einer industriellen Stadtgesellschaft f6rdern. Die friihzeitige
Konzentration soll aber insbesondere eine wirtschaftliche Konzentration der
Arbeitsstitten sowie eine hochwertige und wirtschaftliche Versorgung der fiir
die Industrialisierung entscheidenden Bevélkerungsschichten mit Verkehrs- und
Versorgungsanlagen sowie mit sich funktionell und wirtschaftlich erginzenden
kollektiven Einrichtungen erlauben.

5.12 Ergebnisse der Entwicklungssimultation (Abb. 7a — f): Die Konzentration
der gesamten nichtlandwirtschaftlichen Bevélkerung in der Zentralstadt fiihrt
schon zu Beginn der Entwicklung zu einer Gré8enordnung, die eine wirtschaft-
liche Versorgung mit vielfiltigen kollektiven Einrichtungen erlaubt. Die Stadt
wichst aber so auBerordentlich schnell, daB dieses Wachstum besonders
rigoroser planerischer Kontrolle bedarf.

Freilich diirften die aus dem Wachstum resultierenden Nutzungs- und Struktur-
inderungen, die in erster Linie den Stadtkern und das Verkehrsnetz betreffen,
durch die in der ersten Phase vorwiegend kurzlebigen Bausubstanz technisch
erleichtert werden, wenn es gelingt, weitsichtige Flichendispositionen durchzu-
setzen und groBe innere Flichenreserven vorzuhalten. Die zwangsweise mit den
Umschichtungen verbundene Mobilitit der Bevélkerung lieBe sich ohne
gefihrliche soziale Unruhen nur steuern, wenn es keinen Privatbesitz und keine
langfristigen Bindungen an Grund und B den gibt und die Mobilitit gleichzeitig
der Produktivitits- und Einkommenssteigerung dient.

Da fast alle Infrastrukturinvestitionen auf die Zentralstadt konzentriert sind,
muB die landwirtschaftliche Bevélkerung iiber mobile Einrichtungen und gute
offentliche Verkehrsmittel von der Zentralstadt aus versorgt werden, um eine
gefihrliche Vernachlissigung der Landbevélkerung zu vermeiden, insbesondere
in der mittleren Entwicklungsphase, in der noch iiber ein Drittel der
Bevolkerung auf dem Lande lebt. Sollte es gelingen, die Entwicklungspolitik
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iiber diesen Zeitabschnitt hinwegzubringen und die Wahl- und Entwicklungsfrei-
heit eines jeden Stadtbewohners durch weitsichtige Strukturplanung sicherzu-
stellen, dann kénnte das Zentralstadt-Modell unter Umstinden am Ende der
Entwicklung ein sinnvolles Siedlungsmodell darstellen, weil sich die landwirt-
schaftlichen Siedlungskerne zu reinen ,,Agrarfabriken” reduziert haben werden,
mit einer sehr geringen Dauerbevdlkerung, die durch hohe Mobilitit an den
Einrichtungen der Zentralstadt teilhaben kann.

5.13 Regionale ErschlieBung: Das ErschlieBungsnetz richtet sich fast ausschlief-
lich, den Verkehrsbediirfnissen entsprechend, radial auf die Zentralstadt aus,
die geringe Siedlungsdichte des Umlandes wird auch zu einer Vernachlissigung
des ErschlieBungsnetzes fithren.

5.14 Kritik des Modells: Die Wachstumsdynamik der Zentralstadt, besonders in
den ersten Phasen, ist in diesem Modell noch untertrieben dargestellt, da sie
sich nur auf ein Einzugsgebiet von 20 im Radius bezieht, die tatsichlichen
Wachstumsraten der groBen Zentralstidte der dritten Welt liegen meist
zwischen 5 — 10 %.'® Die Dynamik ist daher im allgemeinen so groB, daB sie
unter den gegebenen sozio-bkonomischen Verhiltnissen kaum ausreichend
gesteuert werden kann: die erforderlichen inneren Flichenreserven und
langfristigen Nutzungsdispositionen lassen sich politisch meist nicht durchset-
zen und gegen den Bevdlkerungsdruck halten. Die dann doch notwendiger
Weise einsetzenden Umschichtungen fithren meist zu schweren sozialen
Unruhen: die Stadt ist stindig in der Gefahr, an ihrer eigenen Dynamik zu
ersticken, und die stindig erforderlichen Anpassungsprozesse sind mit so hohen
sozialen und technischen Kosten verbunden, daB sie die Vorteile der Konzen-
tration wahrscheinlich aufwiegen.

Sehr fraglich ist es auch, ob sich schwere soziale Spannungen zwischen Stadt
und Land vermeiden lassen: Die stindige, zumindest relative Abnahme der
landwirtschaftlichen Bevdlkerung, die damit auch als politischer Faktor an
Gewicht verliert, fiilhrt wahrscheinlich doch zu einer zunehmenden Vernachlis-
sigung des flachen Landes mit Einrichtungen der Infrastruktur: Auch ohne
»Revolution” wiirde die wachsende relative und absolute Attraktivitit der
Zentralstadt zu einer Landflucht fihren, gerade der jungen, mobilen und
aktiven Bevélkerungsgruppen, die nicht dem Produktivititsfortschritt der
Landwirtschaft dient, sondern diesen im Gegenteil unterbricht und in der
Zentralstadt zu struktureller Arbeitslosigkeit filhren muB8, die meist durch ein
Uberangebot an ,unproduktiven’ Dienstleistungen verdeckt ist.14

5.15 Ubergangs- und Zwischenformen: Die auBerordentliche Attraktivitit der
Zentralstadt schon nach kurzer Entwicklungszeit erschwert die Griindung von
weiteren Stadtkernen in der Region, die erfolgreich einen Teil des Stadt-
wachstums aufnehmen kénnten. Dagegen lieBe sich nach kurzer Entwicklungs-
zeit mit Hilfe des ErschlieBungsnetzes das Wachstum in anderer Form als der
ringférmigen Erweiterung lenken, etwa in sternartigen Anordnungen.
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5.2 Das dezentrale Stadtmodell

5.21 Sozio-3konomische ~Wertvorstellungen und Entwicklungsziele. Dem
Modell liegt die schon bei Kropotkin'® zu findende Forderung zugrunde, einen
sozialen Gegensatz zwischen Stadt und Land zu verhindem. Die alte Agrarge-
sellschaft soll mit minimalen Bevélkerungsumschichtungen und ,,Entwurzelun-
gen” in eine moderne Industriegesellschaft transformiert werden, in die auch
die Landwirtschaft voll mit einbezogen ist. Die traditionelle Verbindung zum
offenen Lande soll erhalten bleiben. Alle Einwohner sollen gleiche Entwick-
lungschancen erhalten, Elite- und Monopolbildung soll verhindert werden.

5.22 Ergebnisse der Entwicklungssimulation (Abb. 8a — f): Die Entwicklungs-
ziele erfordern, mit der relativ gleichmiBigen Verteilung des Bevdlkerungs-
wachstums auf alle Siedlungskerne, eine gleichmiBige VerkehrserschlieBung
sowie eine gleichmiBige Versorgung aller Siedlungskerne mit anderen Infra-
struktureinrichtungen. Diese Forderung findet ihre Grenze an der funktionellen
und wirtschaftlichen MindestgroBe der jeweiligen Versorgungseinheit, die in
den spezialisierteren Einheiten das Einzugsgebiet eines hier vorhandenen bzw.
entstehenden Siedlungskerns weit iibersteigt. Zudem kann das Gesamtgebiet
nur bei Auftreten gewisser Hiufigkeiten der jeweiligen Einrichtung gleichmiBig
versorgt werden, so dafl in unterschiedlich langen Zwischenphasen Ungleichge-
wichte in der Versorgung hingenommen werden miissen. Diese Ungleichge-
wichte sind besonders stark spiirbar zu Anfang der Entwicklung, wihrend zum
Ende des betrachteten Zeitraums das Netz der kollektiven Einrichtungen auch
héherer Zentralitit so dicht geworden ist, daB die Versorgung fast gleichmiBig
erscheint.

Um eine Hierarchiebildung der Orte untereinander nach Méglichkeit zu
vermeiden, miissen die Einrichtungen verschiedener Funktion, aber gleicher
Zentralitit, sorgfiltig gegeneinander ausgewogen werden, mit dem Ziel einer
komplementiren Erginzung der Orte untereinander. Jede Einrichtung der
gleichen Art und gleicher Zentralitit hat den gleichen Einzugsbereich. Auch
durch Verschiebungen der Uberlagerung der Verteilungsraster der verschiede-
nen Einrichtungen lassen sich an einzelnen Stellen interferenzartige Einrich-
tungshiufungen nicht vermeiden. Diese heben sich aber bei zunehmender
Anzahl der Einrichtungen weitgehend auf.

Das absolute Wachstum der einzelnen Orte ist wegen der Dezentralisierung
relativ langsam und erreicht gegen Ende des betrachteten Zeitraums 3.500
Einwohner. Die schrittweise Transformation der Agrargesellschaft, der Ausbau
vorhandener Einrichtungen und neuer Gebiude in Selbsthilfe ist mdglich.
Zwischen den besiedelten Flichen bleibt reichlich Freifliche fiir Landwirt-
schaft, Erholung und unvorhergesehene oder nicht in die Ortskerne zu
integrierende Nutzungen: Der Entwicklungsspielraum im einzelnen bleibt bis
zum Ende des Untersuchungszeitraums offen.

5.23 Regionale ErschlieBung: Die Gewihrleistung von gleichen Entwicklungs-
chancen in jedem Ort und die notwendige Verbindung zwischen sich
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komplementir erginzenden Einrichtungen erfordert ein gleichmiBiges Er-
schlieBungsnetz von sechseckiger oder rechteckiger Maschenform. Dem Modell
ist ein rechteckiges Netz zugrundegelegt, das im Laufe der Entwicklung
verdichtet wird.

5.24 Kritik des Modells: Es ist fraglich, ob sich in einer autarken Agrargesell-
schaft frithzeitig so etwas wie ein den einzelnen Ort iibergreifendes ,,Regional-
bewufBitsein” herausbilden kann, das erforderlich ist, um ein Netz von sich
komplementir erginzenden Orten aufzubauen. Die frithzeitige Einfihrung
moderner Kommunikationsmittel in der Ausbildung und Gesundheitsfiirsorge
kénnte zu einer Personaleinsparung filhren und eine solche Entwicklung
stiitzen. Gleichzeitig wiirden sie zu einer Verminderung des Verkehrs fiihren:
Gerade zu Begmn der Entwicklung stellen wahrscheinlich die hohen Anfangs-
investitionen in das Verkehrsnetz und den offentlichen Verkehr, dessen
Leistungsfihigkeit eine Grundvoraussetzung fiir das Funktionieren des Modells
ist, fast uniiberwindliche Hindernisse dar. Desgleichen fillt, ebenfalls besonders
in den ersten Entwicklungsabschnitten, der Verzicht auf die personellen und
wirtschaftlichen Ersparnisse ins Gewicht, den das System der sich komplemen-
tir ergiinzenden Orte mit sich bringt.

Zudem erscheint es fraglich, ob eine solche ,,Stadt-Landschaft” ohne starke
Zentren existieren kann. Die Einfithrung groBer und konzentrierter Verkehrser-
zeuger wie z.B. Einkaufszentren, Sportstadien, Flughifen, fiihrt zu einer
Verschiebung in der VerkehrserschlieBung. Die Einfithrung von iibergeordneten
Verkehrsstraen und Knoten in mehreren Ebenen fithrt aber notwendigerweise
zu einer hierarchischen Ordnung des ErschlieBungsnetzes, die das Prinzip der
GleichmiBigkeit der ErschlieBung durchbricht.

5.25 Ubergangs- und Zwischenformen: Die vielen Hindernisse, die der Durch-
setzung der reinen dezentralen Mode]lkonzeption entgegenstehen, werden zu
einer Modifikation des Modells in Richtung auf verdichtete, kombinierte,
bandartige Zonen polyzentrischer Struktur fiihren.!

5.3 Das Zentrale-Orte-Modell

5.31 Sozio-8konomische Wert- und Zielvorstellungen: Die Differenzierung der
Gesellschaft soll durch ein Angebot vielfiltiger und unterschiedlicher Entwick-
lungs- und Lebensméglichkeiten geférdert werden. Die verschiedenen Bevélke-
rungsteile sollen ihren differenzierten Anspriichen entsprechend an ihrem
Wohnort auf wirtschaftliche Weise mit Infrastruktureinrichtungen versorgt
werden.

5.32 Ergebnisse der Entwicklungssimulation (Abb. 9a — f): Die sozio-konomi-
schen Ziele lassen sich mit einer hierarchisch gegliederten Siedlungsstruktur
erreichen, deren Ordnung den Einzugsbereichen der kollektiven Einrichtungen
und den Arbeitsplitzen entspricht. Die Orte hdherer Zentralitit enthalten auch
alle Einrichtungen der darunter liegenden Zentralitit: Es erfolgt keine
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komplementire Funktionserginzung, sondern eine wirtschaftliche Biindelung
der Einrichtungen.

Diese Grundstruktur, gegliedert nach fiinf Zentralititsstufen, bildet sich schon
frithzeitig heraus, in der weiteren Entwicklung differenziert sie sich: Die Orte
der untersten Stufe dienen vorwiegend der Landwirtschaft, sie bleiben deshalb
in der GroBenordnung etwa konstant bzw. nehmen etwas ab. Die Orte der
nichst héheren Zentralititsstufe erhalten eine Grundschule und in der weiteren
Entwicklung je eine Fiirsorgestelle. Es wird dem Modell zugrundegelegt, daf8 die
Orte dieser GroRenklasse nur in den ersten 60 Jahren wachsen, wihrend der
weitere Bevdlkerungszuwachs besonders durch Zunahme der Arbeitsplitze im
tertisren Sektor und weitere Konzentration und Spezialisierung des Arbeits-
marktes in die Orte hSherer Zentralitit abwandert.

Zu Beginn der Entwicklung entspricht die Lage der kollektiven Einrichtungen
in ihrer traditionellen vertikalen Gliederung der Zuordnung der zentralen Orte
untereinander. Das zunehmende Wachstum erlaubt aber auch zunehmende
Versorgung der kleineren Orte mit kollektiven Einrichtungen héherer Zentrali-
tit und damit auch den horizontalen Verbund mit Einrichtungen untergeordne-
ter Zentralitit. So wird z.B. gegen 2030 die Einrichtung von Sozialeinrichtun-
gen, wie Gesamtschulen und Gesundheitszentren, auch in Orten der dritten
GroBenklasse moglich. In Verbindung mit einem entwickelten Bus-Netz kann
damit das gesamte Gebiet versorgt und das Bedeutungsgefille abgebaut werden.

Das Bevolkerungswachstum verteilt sich in dem Modell auf die einzelnen Orte
etwa entsprechend ihrer GréBenordnung, die Dynamik auch des Ortes h6chster
Zentralitdt bleibt im Prinzip kontrollierbar.

Die Vielzahl von Orten unterschiedlicher GréB8e und Funktion erlaubt die
Herausbildung vielfiltiger Stadtformen.

5.33 Regionale ErschlieBung: Die Grundstruktur des Verkehrsnetzes ist die
eines hierarchisch geordneten Netzes in Sternform, es 138t sich im Ausbau der
Entwicklung wirtschaftlich anpassen.

5.34 Kritik des Modells: Das Zentrale-Orte-Modell bedarf wihrend seiner
Entwicklung sorgfiltiger wirtschaftlicher und politischer Steuerung, um ein
Zusammenbrechen in Richtung des ,,Zentralstadt-Modells” zu verhindern, weil
die Attraktivitit des Ortes hdchster Zentralitit leicht die Anziehungskraft der
untergeordneten zentralen Orte iiberstrahlt. Die hierarchische Gliederung mit
der unterschiedlichen Ausstattung der einzelnen Orte kann zu sozialer
Ungerechtigkeit, insbesondere in der Ausbildung und Gesundheitsversorgung,
fihren, sowie soziale Spannungen und provinzielle Enge férdern.

5.35 Ubergangs- und Zwischenformen: Die zunehmende Verdichtung kann zur
Profilierung oder auch zur Nivellierung der Unterschiede fithren, je nachdem,
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wie das Wachstum gesteuert wird. Im allgemeinen kommt es zu einer
Verringerung der Zahl der Zentralititsstufen. Bei Annahme einer stirker
zunehmenden spezifischen besiedelten Fliche pro Einwohner werden die
einzelnen Orte zu kettenartigen Anordnungen zusammenwachsen.

6. Ubergangs- und Zwischenformen
in der rdumlichen Anordnung der Siedlungsstruktur

Die drei untersuchten Entwicklungsmodelle stellen polare Grenzméglichkeiten
dar, zwischen denen vielfiltige Zwischenformen und Uberlagerungen denkbar
sind: Die Kritik an den Modellen und die Diskussion der Modellgrenzen fiihrte
jeweils gleichzeitig zu Ubergangsformen. Diese Formen sind in einem nichsten
Arbeitsgang aus den drei Grundformen zu entwickeln und ihre Konsequenzen
mit den Wert- und Zielvorstellungen der Ausgangsmodelle zu vergleichen.

(Abb. 10)

Dabei erscheint es uns wesentlich zu sein, das Spektrum des strukturellen
Entwicklungsspielraums zu veranschaulichen, in dem sich das Siedlungs-
wachstum vollziehen kann.!” Dieser Entwicklungsspielraum grenzt sich im
Verlaufe des Wachstums und mit zunehmender Verdichtung naturgemi8 ein.
Da aber die Ideengeschichte der Stadtplanung beweist, wie stark Strukturvor-
stellungen von den historisch bedingten Wertvorstellungen einer Gesellschaft
abhingen,'® sollte dieser Entwicklungsspielraum zu jedem Zeitpunkt der
Entwicklung méglichst breit sein. Die nihere Untersuchung der Wachstumspro-
zesse mufl deshalb die Richtung und die Bandbreite des noch offenen
Entwicklungsspielraums in jedem Zeitpunkt der Entwicklung zu definieren
versuchen und gleichzeitig nach Anordnungen der fir diesen Spielraum
hauptsichlich verantwortlichen Infrastrukturen — insbesondere des Verkehrs-
und Versorgungsnetzes — suchen, die diesen Entwicklungsspielraum garantie-
ren. Das erfordert ein intensives Eingehen auf die innere Gliederung der
Siedlungsflichen. In diese Untersuchungen miissen auch die méglichen Auswir-
kungen neuartiger Verkehrs- und Kommunikationstechniken miteinbezogen
werden.!?

7. Erfahrungen mit der Arbeit an den
Modellen und Ansitze zu einer Erweiterung des Arbeitsansatzes

Die Seminarteilnehmer haben mit dieser Arbeit ihre ersten Erfahrungen an
operationalen Modellen gesammelt und dabei die Schwierigkeiten und Grenzen
dieser Arbeitsweise kennengelernt, so daB jetzt das dringende Bediirfnis nach
der Auseinandersetzung mit einem Stiick stidtischer Realitit besteht, um die
Modellerkenntnisse zu iiberpriifen und durch historische, soziologische und
andere 8konomische Kategorien zu erweitern.

Es miiBte insbesondere noch weiter untersucht werden, ob die aus der Fiille der
Ursachen fiir die Stadtwachstumsprozesse ausgesuchten fiinf Parameterkatego-
rien wirklich die elementaren Ursachen darstellen, deren Zusammenwirken
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unter allen Umstinden zu den typischen Problembiindeln sikularer Natur
fihren, die wir zur Zeit beobachten, oder ob weitere Ursachen gleicher
Elementaritit — etwa kulturhistorischer oder soziologischer Natur — mit heran-
gezogen werden miissen.

Weiter miite iiberpriift werden, ob die ,elementaren” Ursachen wirklich so
smechanistisch” zusammenwirken, wie es dem Modellansatz zugrundeliegt,
oder ob nicht stirkere Steuerungsmdglichkeiten auch in den elementaren
Prozessen méglich sind, insbesondere in einer schneller wirkenden Geburten-
kontrolle.

Die Arbeit an den Modellen hat gber theoretische Méglichkeiten und Grenzen
der Planung verdeutlicht, insbesondere den auBerordentlichen Entwicklungs-
druck und die Geschwindigkeit mit der die Prozesse ablaufen und die damit
verbundenen gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und organisatorischen Pro-
bleme, aber auch Chancen: Der groBe Zuwachs gestattet, wie die Modellsimula-
tion gezeigt hat, einen im Prinzip viel gréBeren ,,Gestaltungsspielraum” als in
den Stidten der entwickelten Industrielinder, wenn die wirtschaftlichen,
insbesondere aber politischen Voraussetzungen gegeben sind.

Gleichzeitig sind die langfristigen Auswirkungen von Planungsentscheidungen
sichtbar geworden und die daraus resultierende Notwendigkeit, den Entwick-

lungs- und Entscheidungsspielraum konkret zu verdeutlichen und so offen wie
méglich zu halten.

Bei allen Vorbehalten haben wir wohl alle einen Einblick in einige grundlegende
Mechanismen des Stadtwachstums und der damit zusammenhingenden Proble-
me erhalten und erkennen gelernt, da nur komplexe Planungsansitze Aussicht
auf Erfolg versprechen. Eine Gruppe des Seminars erwigt die Erweiterung des
Arbeitsansatzes in mehrere Richtungen:

1. Die Beriicksichtigung der inneren Gliederung der ,,besiedelten Fliche” in der
Entwicklungssimulation in einem MaBstab, der detaillierte Darstellung erlaubt.
In dieser Arbeit wiirde der Schwerpunkt auf den Problemen der erweiterungs-
fihigen Stadtstrukturen und der inneren Umschichtung aufgrund von Nut-
zungsinderungen und Erneuerungsprozessen liegen.

In einem solchen Modellansatz, fiir den die ,,Gesetze der groen Zahl” nur noch
sehr bedingt gelten und in dem eine allzuweit getriebene Abstraktion nur noch
wenig Riickschliisse auf die Realitit zulieBe, werden konkrete geographisch-
topologische, historisch-anthropologische und wirtschaftlich-technische Ele-
mente mit einbezogen werden miissen, die den abstrakten Grundstrukturen erst
ihre konkrete Form geben.

2.Die Simulierung von Verkehrsstrémen aufgrund vereinfachter Annahmen
(die Anwendung einfacher Analogien zu den Gravitationsgesetzen).
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3. Die Entwicklung einer stark vereinfachten , Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung” fiir die drei Modelle.

Im bisherigen Modellansatz war die Frage nach der wirtschaftlichen Verwirk-
lichungsméglichkeit der Modelle ausgeklammert worden. Dieser Frage soll nun
mit folgendem Arbeitsansatz nachgegangen werden: Den stark vereinfachten
Entwicklungsmodellen entsprechend soll gezeigt werden, wie bei alternativer
Verwendung der Mittel des Staatshaushaltes die Finanzierung der zu erstellen-
den Projekte erméglicht werden kann. Dabei hat sich herausgestellt, daB die
Verwendung des in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung angewandten
Begriffs ,,Sozialprodukt” — als Gesamtergebnis der volkswirtschaftlichen Titig-
keit in einer Periode —, fiir diese Modelldarstellung bereits zu kompliziert ist.

Wir werden deshalb versuchen — ausgehend von einer Aufteilung des Volksein-
kommens in einen Betrag fiir den persdnlichen Konsum, einen Anteil fiir
Investitionen im giiterproduzierenden Bereich und einem Anteil fiir die
Infrastruktur —, das notwendige Volkseinkommen sowie die Zuwachsraten
groBenordnungsmiBig zu veranschaulichen, die erforderlich sind, die Infrastruk-
tur des Siedlungswachstums zu finanzieren. Wenn man von einem konstanten
Verhiltnis zwischen Investitionen im giiterproduzierenden Bereich und fiir die
Infrastruktur ausgeht, kann man iiber die Zuordnung von Kosteneinheiten zu
den Elementen der Infrastruktur und Annahmen zu den Kosten fiir den
personlichen Konsum das erforderliche Volkseinkommen und die Zuwachsra-
ten gréBenordnungsgemiB modellmiBig bemessen und auch den Einfluf
unterschiedlicher ,,Konsumquoten” auf die Finanzierung der Infrastruktur
abschitzen. Vielleicht 1liBt sich auf diese Weise die GréBenordnung des
erforderlichen Wirtschaftswachstums veranschaulichen, bzw. die GréBenord-
nung der erforderlichen Subventionen und die notwendige Dauer ihrer Zahlung
bis zur Phase der Selbstfinanzierung verdeutlichen.

Anmerkungen

1 Zur Einfiihrung in den Problemkreis dienten uns u.a.: Breese, G: Urbanization in
Newly Developing Countries, Englewood Cliffs, N.J. 1966; Davis, K.: The Urbanization
of the Human Population, in: Cities, A Scientific American Book, 1967; Cordova, A.;
Michelena, H.S.: Die wirtschaftliche Struktur Lateinamerikas, Frankfurt 1969;
Pfeffer, K.H.: Die Entwicklungslinder in soziologischer Sicht, Hamburg 1967.

2 Jihrlicher Bevolkerungszuwachs von 1950 — 1960 in Stidten

insges. iiber 20 000 Einw. iiber 10 000 Einw.
Lateinamerika 2,7 % 5,3% 7,2%
Afrika 2,5% 5,4 % 8,6 %
Asien 1.9% 4,2 % 52%

Nach A. Heinemann, Vorlesungsmanuskript, TU Berlin, 1969.
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3 Jihrlicher Bevélkerungszuwachs von 1950 — 1960 in Stidten

insges. iiber 20 000 Einw. iiber 100 000 Einw.
Nordamerika 1,7% 31% 1,4 %
Europa 0,8 % 1,6 % 2,29

(Quelle: Vgl. Anm. 2)
Jahrlicher Bevdlkerungszuwachs Miinchens (ohne Region) zur Zeit ca. 3 %.

4 Beam, L.: Population Projections for Pakistan 1960 — 2000, Pakistan Institute of
Development and Economics, Karachi 1968; Hauser, M.: Population Dilemma,
Englewood Cliffs, M.]., 1963; Zur Verschiebung der ,,Bevilkerungspyramide” vgl. auch
den Beitrag von K. Miiller-Ibold in diesem Band.

5 Fourastie, J.: Die groBe Hoffnung des zwanzigsten Jahrhunderts, 3. Aufl. Paris 1952;
(Deutsche Ausgabe Bund-Verlag, KéIn-Deutz 1954).

6 Erwerbsquote in der BRD 1968: 43,9 % (Statistisches Jahrbuch 1969).

7 Zahl der Krankenhausbetten in der BRD 1968: 10,8 pro 1000 Einwohner (Statistisches
Jahrbuch 1969). Zur Einordnung der Gesundheitsvorsorge in die Stadtplanung:
Sieverts, T.: Gesundheitspflege und Stadtplanung, in: Bauen und Wohnen, Heft 3,
1969.

8 Eine Zusammenstellung der Werte aus Angaben in der Fachliteratur bei Borchard, K.:
Orientierungswerte fiir die stidtebauliche Planung, in: Arbeitsblitter 1/1969, Institut
fir Stidtebau und Landesplanung der Deutschen Akademie fiir Stidtebau und
Landesplanung, Miinchen.

9 Der Planung von Milton Keynes, einer britischen ,,Mark III New Town”, ist z.B. ein
Flichenbedarf von 350 m2 pro Einwohner zugrundegelegt. Vgl. The Plan for Milton
Keynes, Milton Keynes Development Corporation, March 1970.

10 Dieses Problem, das in der Geschichte der Verstidterung des 19. Jahrhunderts in der
Schirfe nicht auftrat, wird eingeliend besprochen von Davis, K.: The Urbanization of
the Human Population, a.a.O., S.24 — 27 und Breese, G.: Urbanization in Newly
Developing Countries, a.a.0., S. 134 — 137.

11 Beispiele fiir Siedlungsstrukturen dhnlicher Art sind uns aus Nord-Ghana bekannt, sie
sind typisch fiir den Savannengiirtel West-Afrikas. Vgl. auch Simonis, U.E.: Art.
Burundi, in: Staatslexikon, Erginzungsbinde zur sechsten, vollig neu bearbeiteten
Auflage, Freiburg 1970.

12 Ein ihnliches Spektrum von Ansiedlungsmodellen wurde z.B. 1960 in Ghana fiir die
Umsiedlung der durch das Aufstauen des Volta-Flusses betroffenen Bevdlkerung
diskutiert.

13 Vgl. Anm. 2,

14 Das ,,Uberspringen” der arbeitsintensiven Industrialisierungsphase und damit die
Entwicklung eines Dienstleistungssektors ohne industrielle Basis wird dargestellt von
Cardova, A. und Michelena, H.S.: Die wirtschaftliche Struktur Lateinamerikas, a.a.O.

15 Vgl. die Darstellung mit Literaturangaben bei G. Albers in diesem Band.

16 Vgl. ebenda.

17 In diesem Versuch einer systematischen Ordnung der verschiedenen Stadtformen nach
gemeinsamen Merkmalen greifen wir eine Anregung von G. Albers auf: Vortrag in der
Evangelischen Akademie Loccum, 1968; vgl. auch seinen Beitrag in diesem Band.
Dariiberhinaus versuchen wir, die Transformationsmoglichkeiten der einzelnen Stadt-
formen im Laufe ihrer Entwicklung abzustecken.
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18 Zur Ideengeschichte der Stadtplanung: Ostrowski, W.: L’Urbanisme Contemporaine,
Centre de Recherche d’Urbanisme, Paris 1968.

19 Vgl. den Beitrag von H. Borcherdt in diesem Band.



Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Strukturpolitik
Von Egon Tuchtfeldt, Bern
I. Infrastruktur und Infrastruk turinvestitionen

a) Infrastruktur — ein neuer Begriff fiir alte Tatbestinde?

Infrastrukturinvestitionen lassen sich in einer ,,mixed economy” prinzipiell

unter drei Aspekten betrachten, nimlich

1. als Bereitstellung 6ffentlicher Giiter und Dienstleistungen, die fiir die
Funktionsfihigkeit der Volkswirtschaft erforderlich sind, aber aus verschie-
denen Griinden nicht vom privaten Sektor erbracht werden kénnen bzw.
sollen;

2. als antizyklische MaBnahmen im Rahmen der Konjunkturpolitik (vermehrte
Infrastrukturinvestitionen bei Konjunkturriickgang, verminderte bei Hoch-
konjunktur);

3. als strukturpolitische MaBnahmen zur Beeinflussung und Gestaltung wirt-
schaftlicher Strukturwandlungen.

In der Praxis ist es auBerordentlich schwer, wenn nicht sogar unméglich, diese
drei Aspekte zu trennen; Ziel- bzw. Mittelkonflikte kommen relativ leicht vor
(wenn beispielsweise der als besonders dringlich angesehene Ausbau einer
unzureichenden Infrastruktur mit einer konjunkturpolitisch gerade gebotenen
Zuriickstellung diesbeziiglicher Investitionen zusammentrifft). Die folgenden
Ausfithrungen lassen den konjunkturpolitischen Aspekt unberiicksichtigt; sie
beschrinken sich auf den ersten und den dritten Aspekt, die eine besonders
enge Verbindung aufweisen.

Um iiber Infrastrukturinvestitionen sprechen zu kénnen, erscheint es zweck-
miBig, zuvor einen kurzen Blick auf den Begriff der Infrastruktur selbst zu
werfen. Denn dieser Ausdruck, der erst Anfang der sechziger Jahre im
nationalskonomischen Sprachgebrauch auftauchte, hat binnen kurzem eine so
groBe Verbreitung erlangt, daB er heute in Journalistik und Politik vielfach
schon als bloBes Schlagwort benutzt wird, hinter dem sich mehr oder weniger
unklare und je nach Bedarf auch verschiedene Inhalte verbergen. Die
Notwendigkeit zur Verbesserung der Infrastruktur ist bereits so sehr ein
Gemeinplatz geworden, da8 sie als Wahlslogan im Streben der Politiker und
Parteien nach Stimmenmaximierung eine wichtige Rolle spielt.

Wie R. Jochimsen, dem wir die bisher griindlichste Untersuchung zu den
Problemen der Infrastruktur verdanken, festgestellt hat, handelt es sich bei der
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volkswirtschaftlichen Verwendung des Begriffes ,Infrastruktur” um eine
Ubernahme aus dem militirischen Sprachgebrauch.! Im Vokabular der NATO
versteht man darunter den ortsfesten Unterbau der militérischen Organisation
(wie Kasernen, Ausbildungsplitze, Versorgungsdepots, Befestigungsanlagen,
Radarstationen und im weiteren alle Einrichtungen des Transportwesens und
der Telekommunikation). Um ihre Aufgaben erfiillen zu kdnnen, benétigen die
Streitkrifte eine ausreichende Ausstattung mit militirischer Infrastruktur.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daB unter Infrastruktur im
militirischen Bereich Investitionen verstanden werden.

Ebenso bedarf auch die Volkswirtschaft bestimmter Voraussetzungen, um sich
entwickeln zu kénnen. So einfach aber die militdrische Infrastruktur abzugren-
zen ist, so viele Schwierigkeiten bietet die Umschreibung der volkswirtschaft-
lichen Infrastruktur. Die darunter verstandenen Tatbestinde sind oft unter-
schiedlich, was die Verstindigung erschwert. Hinzu kommt, daf die Infrastruk-
tur zunichst nur als Begriff neu ist. Als Faktum ist sie so alt wie
Volkswirtschaften iiberhaupt. Die Finanzwissenschaft spricht seit langem von
den 6ffentlichen oder kollektiven Giitern, wenn auch zunichst mehr unter
institutionellem und erst spiter auch unter funktionellem Aspekt:2 . In Friedrich
Lists- ,,produktiven Kriften” war auch das enthalten, was wir heute als
»Infrastruktur” bezeichnen. Die merkantilistische Wirtschaftspolitik des 17.
und 18. Jahrhunderts war in grofem Umfang Infrastrukturpolitik.

b) Materielle, institutionelle und personale Infrastruktur

Fir die nihere Bestimmung der volkswirtschaftlichen Infrastruktur gibt es
verschiedene Ansitze. Die begrifflich weiteste Fassung stammt von
R. Jochimsen, der unter Infrastruktur die Summe der materiellen, institutionel-
len und personalen Einrichtungen und Gegebenheiten versteht, ,die den
Wirtschaftseinheiten zur Verfiigung stehen und mit beitragen, den Ausgleich der
Entgelte fiir gleiche Faktorbeitrige bei zweckmiBiger Allokation der Ressour-
cen, d.h. vollstindige Integration und héchstmdgliches Niveau der Wirtschafts-
titigkeit zu ermdglichen”.

Die materielle Infrastruktur (auch ,social overhead capital” genannt) umfaBit
alle jene Teile des volkswirtschaftlichen Kapitalstocks, die dazu dienen, durch
Vorleistungen die Integrations- und Entwicklungsfihigkeit der Volkswirtschaft
zu ermdglichen. Da es.sich um Anlageinvestitionen handelt, ist der Investitions-
charakter der materiellen Infrastruktur evident.?

Bei der institutionellen Infrastruktur handelt es sich um die rechtlich-soziale
Ordnung im Sinne der Gesamtheit aller Einrichtungen, Rechtsnormen, Traditio-
nen und Gewohnheiten, die fiir die Koordination der Einzelpline relevant sind
(gesetzte und gewachsene Wirtschaftsordnung). Die institutionelle Infrastruktur
hat gréBtenteils keinen Investitionscharakter; eine Ausnahme bilden die Bauten

der Bel'lsérden, wenn diese nicht der materiellen Infrastruktur zugerechnet
werden.
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Die personale Infrastruktur umfaBt das ,,Fihigkeitskapital” einer Volkswirt-
schaft (Zahl und Ausbildungsniveau der Arbeitskrifte, Leistungswille, Gesund-
heitszustand, technisches Wissen usw.). Zum Unterschied vom ,,social overhead
capital” wird das Fahigkeitskapital auch als ,human capital” bezeichnet. Die
personale Infrastruktur ist vor allem Gegenstand der Bildungs- und der
GesundheitsSkonomik. Investitionen in diesem Bereich werden, soweit es sich
nicht um Anlagegiiter handelt, als staatlicher Konsum klassifiziert.5

Jochimsens weite Fassung des Infrastrukturbegriffes hat den Vorteil, den
komplementiren Charakter der verschiedenen Infrastrukturbereiche deutlich zu
machen. Ohne institutionelle und personale Infrastruktur, d.h. ohne rechtlich-
soziale Ordnung und ohne leistungsfihige und zugleich leistungswillige Arbeits-
krifte, niitzt auch die beste Ausstattung mit materieller Infrastruktur nur
wenig — ein Zusammenhang, der in der bisherigen Entwicklungspolitik nicht
immer klar genug gesechen wurde. Ein weiterer Vorteil besteht darin, daB hier
praktisch an der schon relativ alten Lehre vom Datenkranz und seiner
Bedeutung fiir die wirtschaftliche Aktivitit wieder angekniipft wird (J.B. Clark,
J.A. Schumpeter, W. Eucken); zugleich wird der Datenkranz — gerade durch die
Infrastrukturpolitik — variabel.

Die Operationalisierung dieses weiten Begriffes der Infrastruktur bietet aller-
dings erhebliche Schwierigkeiten. Vor allem ist eine statistische Erfassung nicht
mdglich; dies schlieBt jedoch nicht aus, daB sich fiir empirische Zwecke auch
mit dem weiten Begriff arbeiten 1la8t.”

c) Infrastrukturinvestitionen

Um den Problemen der Operationalisierung auszuweichen, ist es vielfach iiblich,
den Begriff der Infrastruktur auf die materielle Infrastruktur zu beschranken.
Damit wird zugleich der Investitionscharakter der Infrastruktur betont und ihre
statistische Erfassung erleichtert (obwohl auch dabei noch geniigend Schwierig-
keiten bleiben). So definiert Stohler in seinem fiir die Erforschung quantitativer
Infrastrukturprobleme richtungsweisenden Aufsatz ,,Zur rationalen Planung der
Infrsastruktur” die Infrastruktur als &ffentliche Giiter mit Investitionscharak-
ter.

Gegenitber der weiten Definition Jochimsens verzichtet Stohler also auf den
Bereich der institutionellen und weitgehend auch der personalen Infrastruktur
sowie auf die Einbeziehung von Zielvorstellungen. Ein Nachteil dieser Defini-
tion besteht darin, daB in den Ostblockstaaten und auch in vielen Entwick-
lungslindern der gréBte Teil aller Investitionen ,,6ffentliche Giiter” sind, dort
also die Trennung zwischen Investitionen in die Infra- und die Superstruktur
nicht anwendbar ist.’

Da aber die Infrastruktur eine unabdingbare Voraussetzung fiir die Funktions-
fshigkeit der Volkswirtschaft bildet, diirfte es zweckmiBig sein, die Ansitze
von Jochimsen und Stohler miteinander zu verbinden und unter Infrastruktur-
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investitionen die Gesamtheit aller vorwiegend von der &ffentlichen Hand
vorgenommenen Investitionen zu verstehen, die Voraussetzung fiir die Integra-
tions- und Entwicklungsfihigkeit eine Volkswirtschaft sind.*°

Diese Definition der Infrastrukturinvestitionen ist auf ,,gemischte” Wirtschafts-
ordnungen mit prinzipieller Dominanz des Preismechanismus als Allokations-
system abgestellt und insofern nicht systemneutral.! ! Gleichzeitig gestattet sie,
einen Problemkreis einzubeziehen, der in der Diskussion eine wichtige Rolle
spielt, nimlich die Frage, welche Giiter und Dienstleistungen im Rahmen einer
marktwirtschaftlichen Ordnung von der &ffentlichen Hand bereitgestellt wer-
den miissen, um die Integrations- und Entwicklungsfihigkeit der Volkswirt-
schaft zu optimieren. Die Beantwortung dieser Frage erfolgt iiblicherweise
dadlilrzch, daB man die Merkmale von Infrastrukturinvestitionen niher bezeich-
net.

d) Typische Merkmale von Infrastrukturinvestitionen

Welche Merkmale fiir Infrastrukturinvestitionen charakteristisch sind, wird in
der Literatur nicht einheitlich beantwortet.!3

1. Basisfunktion

Wenn man in den Infrastrukturinvestitionen vor allem die Voraussetzungen fiir
die Integrations- und Entwicklungsfihigkeit einer Volkswirtschaft sieht, ist es
gerechtfertigt, ihre Basisfunktion als erstes Merkmal zu nennen. Infrastruktur-
investitionen bilden gewissermaBen die Grundausstattung, damit sich die
wirtschaftliche Aktivitit iiberhaupt entfalten kann. Jochimsen spricht daher
auch von notwendigen ,,Vorleistungen”.! 4

2. Externe Effekte

Infrastrukturinvestitionen kommen der Allgemeinheit zugute, die auch in der
Regel via Steuern die Kosten trigt (wenn man von der Méglichkeit der
Anleihefinanzierung einmal absieht). Die direkten Benutzer erhalten aber die
Infrastrukturleistungen entweder kostenlos (StraBenbenutzer, Schiiler bei
Schulgeldfreiheit usw.) oder zahlen nur Gebithren, die nicht kostendeckend
sind; in diescn Fillen wichst ihnen eine Konsumentenrente zu. Eine Bewertung
der Infrastrukturleistungen zu Marktpreisen ist eine Ausnahme. Die externen
Effekte treten aber nicht nur in Form von social benefits auf, sondern auch als
social costs. So kann beispielsweise durch den Bau eines Kanals der Grundwas-
serspiegel sinken oder durch die Errichtung eines Staudamms steigen; in beiden
Fillen kann ein Produktivititsriickgang bei den betroffenen Ackerflichen die
Folge sein.!® Die externen Effekte sind im letzten Jahrzehnt in besonderem
MaBe Gegenstand der Forschung gewesen, weil ihre Quantifizierung ein
wesentliches Problem der cost-benefit-Analyse bildet." ¢

3. Unteilbarkeiten

Bei einigen (nicht allen!) Infrastrukturinvestitionen treten ,,indivisibilities” auf,
so vor allem bei linien- und leitungsgebundenen Einrichtungen (StraBen,
Eisenbahnen, Rohrleitungen, Wasser, Gas, Strom, Telefon). Aber auch bei den
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Dienstleistungen der Justiz-, Polizei- und Militirverwaltung (Ordnung und
Sicherheit im Innern, Schutz gegeniiber dem Ausland) kann von Unteilbarkei-
ten gesprochen werden.!”

4. GroBprojekte mit langer Ausreifungs- und Nutzungsdauer

Bei Infrastrukturinvestitionen handelt es sich in der Regel um GroBprojekte mit
lingerer Ausreifungs- und Nutzungsdauer als bei Investitionen in der Super-
struktur. Die nihere Bestimmung dieses Merkmals bietet allerdings gewisse
Schwierigkeiten.l 8 Hervorgehoben wird hierzu in der Literatur besonders, dafl
Korrekturen von Investitionsentscheidungen, die sich als falsch erweisen, nur
schwer und mit groBer Verzégerung méglich sind. Die Weichen der Entwick-
lung werden bei Infrastrukturinvestitionen auf lange Sicht gestellt. Ein
typisches Beispiel hierfiir sind Bildungsinvestitionen.l 9

5. Mangelnde Rentabilitit

Aus privatwirtschaftlicher Perspektive sind Infrastrukturinvestitionen im allge-
meinen nicht rentabel, zumindest nicht kurzfristig. So zeigen Verbesserungen
des Verkehrs- und Schulsystems ihre Wirkungen erst auf lingere Sicht, indem
sie die Produktivitit der Volkswirtschaft steigern.

6. Versagen des Preismechanismus

Die drei letztgenannten Merkmale (Unteilbarkeiten, Groprojekte mit langer
Ausreifungs- und Nutzungsdauer und mangelnde Rentabilitit) kennzeichnen
zugleich die Griinde, warum bei Infrastrukturinvestitionen die Allokation durch
das Preissystem weitgehend versagt. Im Bildungs- und Gesundheitswesen
beispielsweise kénnte ,,Konsumentensouverinitit” sogar gesamtwirtschaftliche
Fehlsteuerungen zur Folge haben, weil die Konsumenten sich nicht iiber die
Konsequenzen ihres Handelns klar sind (,,Gammeln” statt Schulbesuch,
Alkohol- und Rauschgiftsucht statt normaler Ernihrung usw.). Die individuel-
len Priferenzen miissen daher in solchen Fillen vom Kollektiv korrigiert werden
(Schulzwang, Rauschgiftverbot etc.).?®

7. Offentliche Investitionen

Weil privates Risikokapital in den meisten Infrastrukturbereichen kaum
anlagebereit ist (wenn man von der Anleihefinanzierung und gemischtwirt-
schaftlichen Unternehmungen absieht), muB die Finanzierung durch die
offentliche Hand erfolgen, fiir die wiederum die Investitionsrisiken nur eine
geringe Rolle spielen (Defizitdeckung aus Steuermitteln). Soweit in einigen
Infrastrukturbereichen, fiir die nicht alle angefithrten Merkmale zutreffen, doch
privates Risikokapital titig ist (vor allem in verschiedenen Sparten des
Verkehrs- und Versorgungssektors sowie vereinzelt im Schul- und Gesundheits-
wesen) unterliegt die privatwirtschaftliche Aktivitit meist &ffentlicher Kon-
trolle, um negativen Auswirkungen vorzubeugen, wie sie insbesondere bei
Linien- und Leitungsmonopolen sonst méglich wiren (Bewilligungspflicht,
Kontrahierungszwang, Genehmigungspflicht fiir Tarife usw.).?!

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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Die genannten Merkmale miissen nicht notwendig bei allen Infrastruktur-
investitionen gegeben sein; sie lassen sich iibrigens vereinzelt auch bei der
Superstruktur finden (so etwa Unteilbarkeiten in der Schwerindustrie, lange
Nutzungsdauer " bei lingst abgeschriecbenen Maschinen, Einrichtungen und
Gebiuden, o6ffentliche Investitionen im Bereich der Industrie oder des
Bankwesens). Stohler stellt daher wohl mit Recht fest, ,daB es kaum ein
generelles Merkmal ,der’ Infrastruktur gibt, daB vielmehr einige Eigenarten nur
fir Teile der Infrastruktur typisch sind, wihrend andere nicht nur ihr
zugeschrieben werden kénnen”.22 So ist es kein Wunder, daB die Merkmalska-
taloge bei den einzelnen Autoren differieren.?® Vereinzelt finden sich in der
Literatur auch weitere Merkmale, die aber der Kritik nicht standhalten konnten
(wie z.B. ein hoher Kapitalkoeffizient als Merkmal von Infrastrukturinvesti-
tionen.?*)

e) Anwendungsbereiche von Infrastrukturinvestitionen

Weit verbreitet ist neben der Aufzihlung der typischen Merkmale von
Infrastrukturinvestitionen ihre Zuordnung nach Wirtschaftsbereichen (sektora-
ler Ansatz). Wenn man davon ausgeht, daB sich die Produktionsstruktur in
einen primiren, sekundiren und tertidren Sektor gliedern 148t, finden sich in
allen drei Sektoren Zweige, die zur Infrastruktur gerechnet werden:

1. Wasserwirtschaft

Gemeint sind hier alle Investitionen zur Be- und Entwisserung von Gebieten,
ferner FluBkorrekturen, Stauseen, Deiche, Abwasserreinigungsanlagen usw. Die
Wasserwirtschaft ist dem primiren Sektor zuzurechnen. Die Investitionen in
diesem Bereich sind einer der wenigen Fille, in denen alle Merkmale von
Infrastrukturinvestitionen zutreffen.?® Die Wasserwirtschaft war iibrigens der
erste Bereich, in dem Investitionsentscheidungen mit Hilfe von Kosten-Nutzen-
Analysen getroffen wurden, deren Technik hier auch am besten ausgebaut ist.

2. Energiewirtschaft

Energie muB bereitgestellt werden, damit wirtschaftliche Entwicklung stattfin-
den kann. Die Energiewirtschaft, die zum sekundiren Sektor gehért, erfiillt
nicht alle Merkmale der Infrastrukturinvestitionen; deshalb finden sich hier
auch privatwirtschaftliche Unternehmungen (die dann meist &ffentlicher
Kontrolle unterstehen.)?®

3. Verkehrswesen

Mit dem Verkehrswesen kommen wir bereits zum tertiiren Sektor, dem ebenso
alle weiteren Zweige der Infrastruktur zuzurechnen sind. Damit eine rdumlich
integrierte Volkswirtschaft entstehen kann, miissen ausreichende Transport-
kapazititen bereitgestellt werden. Der Integration des Wirtschaftsraumes dienen
im weiteren auch die Einrichtungen der Telekommunikation.

4. Ausbildung und Forschung
Da die Funktionsfihigkeit einer arbeitsteiligen Volkswirtschaft auf den
Elementarkenntnissen des Lesens, Schreibens und Rechnens beruht, ist eine
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schulische Minimalausstattung erforderlich. Wenn der Entwicklungsstand stei-
gen soll, muB das Bildungswesen entsprechend besser und differenzierter
organisiert werden. Im weiteren Verlaufe wird auf das Bildungswesen die
Forschung aufgestockt.”

5. Gesundheitswesen

Solange Medizinminner, Kriuterweiblein und dgl. fiir die medizinische Versor-
gung zustindig sind, ist der Gesundheitsstand der Bevélkerung in der Regel
durch hohe Sterblichkeit, geringe durchschnittliche Lebenserwartung, Seuchen
etc. charakterisiert. In dem MaBe, wie das 6ffentliche Gesundheitswesen
ausgebaut wird (Spitiler, Impfungen, Insektenbekimpfung in Sumpfgebieten
usw.) steigt auch die Entwicklungsfihigkeit der Volkswirtschaft.?® Zum
Gesundheitswesen gehért schlieBlich auch die Sportférderung (Bau von
Sportplitzen, Schwimmbidern usw.)

6. Sonstige Verwaltung

AuBer den genannten Bereichen sind noch weitere Zweige der Verwaltung der
Infrastruktur zuzurechnen, so vor allem Justiz, Polizei und Militir, die Recht
und Sicherheit im Innern und Schutz nach auien gewihrleisten.?® Hier handelt
es sich um einen Teil der institutionellen Infrastruktur, der aber ebenfalls
Investitionen erfordert (Gebiude und Anlagen aller Art).

Dieser sektorale Ansatz zur niheren Bestimmung der Infrastruktur ist eher
pragmatisch als systematisch. Er bietet aber insofern Vorteile, als er eine
konkrete Aufzihlung gibt (verglichen mit den mehr abstrakten typischen
Merkmalen). Seine Nachteile liegen vor allem darin, daB die Zurechnung der
einzelnen Wirtschaftszweige zur Infrastruktur variabel ist. Im primiren Sektor
konnte beispielsweise die Forstwirtschaft in gewisser Hinsicht zur Infrastruktur
gerechnet werden, weil sie fiir die Wasserwirtschaft von grundlegender
Bedeutung ist (Bodenerosion, Windschutz, Grundwasserspiegel, Wilder als
Erholungsgebiete usw.). Von der Forstwirtschaft gehen zweifellos in erheb-
lichem Umfang externe Effekte aus; auch die Merkmale der langen Ausreifungs-
und Nutzungsdauer sowie der mangelnden Rentabilitit sind anzutreffen. In
vielen Lindern befinden sich daher mehr oder weniger groBe Teile der
Forstwirtschaft in &ffentlicher Hand. — Die Wohnungswirtschaft bildet einen
weiteren Wirtschaftszweig, dessen Zuordnung zur Infrastruktur umstritten ist.
Da die ausreichende Versorgung mit Wohnraum fiir die Leistungsfihigkeit des
human capital von Bedeutung ist und auch die H6he der Mietzinsen vielfach ein
Politikum bildet, bestehen bei der Zurechnung der Wohnungswirtschaft zur
Infra- oder Superstruktur gewisse Schwierigkeiten.3°

Einen Schritt weiter bei der Bestimmung der Infrastruktur geht Stohler, indem
er den Merkmalansatz und die sektorale Zuordnung miteinander verbindet.
Trotz einer extensiven Auslegung der Kriterien (elf Merkmale und neun
Anwendungsbereiche) kommt er dabei zu dem Ergebnis, daB eine eindeutige
Zurechnung zur Infrastruktur auf zahlreiche Probleme st58t.3!

g*
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f) Wirtschaftsordnung und Entwicklungsstand
als Bestimmungsgriinde fiir Infrastrukturinvestitionen

Eine wesentliche Ursache fiir die Schwierigkeiten einer operationalen Abgren-
zung der Infrastrukturinvestitionen liegt in ihrer Abhingigkeit von der
jeweiligen Wirtschaftsordnung. Die Trennungslinie zwischen ,,6ffentlichen” und
»privaten” Giitern ist nimlich innerhalb gewisser Grenzen durchaus variabel.
Bei ,Linkspolitik” wird der Bereich der &ffentlichen Giiter im allgemeinen
groBer sein als bei ,,Rechtspolitik”. Die oft benutzte Formulierung ,Gemein-
schaftsaufgaben” ist keineswegs so eindeutig, wie es meist unterstellt wird.
Verschiedene infrastrukturelle Giiter und Dienstleistungen, die gerade fiir die
Integrations- und Entwicklungsfihigkeit einer Volkswirtschaft von Wichtigkeit
sind, lassen sich durchaus privatwirtschaftlich produzieren und anbieten (so vor
allem in den Bereichen Energie, Verkehr und Telekommunikation). Und ob
sich das Bildungswesen, das oft als besonders typisches Beispiel fiir Infrastruk-
tur bezeichnet wird, fiir den Marktmechanismus wirklich nicht eignet, ist in den
letzten Jahren wiederholt bestritten worden (so etwa von M. Friedman®?). Das
jeweils herrschende wirtschaftspolitische Konzept ist daher auch mitverant-
wortlich dafiir, wo im konkreten Fall die Grenze zwischen Infra- und
Superstruktur gezogen wird.

Weiter hingen die Abgrenzungsschwierigkeiten der Infrastruktur mit dem
bereits erreichten Entwicklungsstand einer Volkswirtschaft zusammen. In
Entwicklungslindern kann es, um eine schnellere Entwicklung zu erreichen,
zweckmiBig sein, auch Branchen und Einrichtungen staatlich zu finanzieren
und/oder zu betreiben, die in hochentwickelten Industrielindern in der Regel
vom Preismechanismus gesteuert werden (wie etwa Banken, Autobuslinien,
Lagerhiuser usw.); mit steigendem Entwicklungsstand kann der Bereich der
6ffentlichen Giiter dann wieder verringert werden (wenn nicht die wirtschafts-
politische Konzeption dem entgegensteht).

I1. Die strukturpolitische
Relevanz von Infrastrukturinvestitionen

a) Die Infrastruktur als
nZwischenproduktschranke” im Wirtschaftswachstum

Als erstes Merkmal der Infrastrukturinvestitionen wurde ihre Basisfunktion fiir
die wirtschaftliche Aktivitit genannt. Mit anderen Worten: eine unzureichende
Ausstattung mit Infrastrukturinvestitionen begrenzt das mégliche Wachstum
einer Volkswirtschaft. Die Wirkungen der Infrastruktur als ,,Wachstumsschran-
ke” resultieren weitgehend aus dem Umstand, daf Infrastrukturleistungen
groBtenteils nicht importiert werden kénnen. Nur in relativ wenigen Fillen ist
es moglich, das inlindische Angebot an infrastrukturellen Giitern und Dienst-
leistungen durch Import zu vergrﬁﬁern.3 3

Die Wachstumstheorie hatte diese Zusammenhinge urspriinglich vernachlissigt.
In den postkeynesianischen Wachstumsmodellen vom Harrod-Domar-Typ limi-
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tert der Kapitalstock die mégliche Gesamtproduktion. In den neoklassischen
Wachstumsmodellen auf der Basis einer makrotkonomischen Produktionsfunk-
tion (Solow, Meade u.a.) wird die Gesamtproduktion durch die beiden
substitutionalen Faktoren Kapital und Arbeit hervorgebracht, zu denen dann
noch der technische Fortschritt oder ,,dritte Faktor’ hinzutrat. Der Zusam-
menhang zwischen Investitionsquote und Wachstumsrate wurde aufgelockert
(bis zum Grenzfall einer Unabhingigkeit beider Gréiﬁ»en).34

Im weiteren Verlaufe erwies es sich als zweckmiBig und notwendig, zusitzliche
Komponenten hinzuzufiigen. So zeigte sich beispielsweise, dal die Substitu-
tionalitit der Produktionsfaktoren auf kurze Sicht doch nur innerhalb gewisser
Grenzen méglich ist. Das ,bottle-neck”-Problem, das schon in der beschifti-
gungstheoretischen und -politischen Diskussion der vierziger Jahre aufgetaucht
war,>® fand nun auch Eingang in die Wachstumsforschung. Bereits 1958 wies
Champernowne darauf hin, da die Versorgung mit Zwischenprodukten als
EngpafBifaktor das Wachstum bremsen kann.’® Die Gesamtproduktion einer
bestimmten Periode hingt nicht nur vom Kapitalstock und den Arbeitskriften
ab, sondern auch davon, ob in der Vorperiode eine ausreichende Menge an
Zwischenprodukten bereitgestellt wurde. Nur wenn solche Zwischenprodukte
importiert werden kdnnen, tritt kein Bremseffekt fiir das Wachstum ein.

Von dieser Uberlegung her 148t sich die Rolle der Infrastruktur niher
bestimmen. Infrastrukturelle Giiter und Dienstleistungen sind typische Zwi-
schenprodukte, die wegen ihrer mangelnden Importfihigkeit als Wachstums-
schranke wirken kénnen.?” Durch vermehrte Infrastrukturinvestitionen wird
daher zugleich der Wachstumsspielraum der Volkswirtschaft vergriiﬁert.3 8

Der technische Fortschritt, urspriinglich als autonome Komponente aufgefait,
wird durch Infrastrukturinvestitionen der Vorperiode (vor allem in den
Bereichen Bildung und Forschung) zu einer weitgehend beeinfluBbaren GroBe
(induzierter technischer Fortschritt).’® Damit wird zugleich eine weitere
Verkniipfung von Infrastrukturinvestitionen und Wirtschaftswachstum herge-
stellt.

b) Zur Frage der wachstumsoptimalen Infrastrukturinvestitionen

Nachdem sich die Forschung zunichst auf die undifferenzierte Aggregatgrofe
Investitionen bzw. Kapitalstock beschrinkt hatte, erfolgte seit der Mitte der
fiinfziger Jahre die Beriicksichtigung der staatlichen Aktivitit in den Wach-
stumsmodellen — beginnend 1953 mit der schon ,klassischen” Arbeit von
Gurley, der bis heute zahllose weitere Beitrige gefolgt sind, in denen die
Wirkungen der verschiedenen 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben auf das
Wirtschaftswachstum analysiert werden.*?

Dabei ergibt sich fiir unsere Fragestellung die fundamentale Schwierigkeit, dal
in der Praxis die ,,6ffentlichen Investitionen’ nicht mit Infrastrukturinvestitio-
nen gleichgesetzt werden koénnen. Normalerweise gehen die &ffentlichen
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Investitionen iiber den Infrastrukturbereich hinaus, d.h. der Staat ist als
Investor auch in Bereichen titig, die bei strenger Anwendung des marktwirt-
schaftlichen Ordnungsprinzips den privaten Investoren vorbehalten bleiben
sollten.

Die Aussonderung der Infrastrukturinvestitionen aus der Gesamtsumme der

dffentlichen Investitionen ist ein Problem, auf das hier nicht niher eingegangen
41 . . . . . R .

werden kann.*" Aus heuristischen Griinden ist es vielfach iiblich, vereinfachend

6ffentliche Investitionen und Infrastrukturinvestitionen gleichzusetzen. Die

Investitionen in staatliches Erwerbskapital (also in die Superstruktur) werden

dann den privaten Investitionen zugerechnet.4 2

Unter diesen Annahmen kann man die gesamtwirtschaftliche Investitionsquote
aufspalten. Die wachstumsoptimale Investitionsstruktur 148t sich dann wie folgt
graphisch darstellen:*?
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Abb. 1

In dieser Graphik kennzeichnet eine Indifferenzkurve alle jene Kombinationen
privater und &ffentlicher Investitionsquoten, mit denen eine bestimmte
Wachstumsrate g erreicht werden kann. Dabei gilt g4 > g3 > gp > g1. Die
optimale Investitionsstruktur wird jeweils durch die Punkte auf den Indiffe-
renzkurven markiert, bei denen die Summe der Koordinatenwerte ein Minimum
erreicht. Bei den angenommenen Kurvenverliufen (gleichseitige Hyperbeln)
verbindet die 45°-Linie alle Optimalpunkte.**
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Anhand dieser Graphik 1i8t sich zugleich ein anderer Aspekt dieses Problems
verdeutlichen, nimlich die unter- bzw. iiberoptimale Ausstattung einer Volks-
wirtschaft mit Infrastruktur. Die Kombinationen im Bereich oberhalb der
459.Linie stellen eine unteroptimale Versorgung mit infrastrukturellen Giitern
und Dienstleistungen dar. Die private Investitionsquote ist in diesem Falle zu
hoch, die offentliche zu niedrig, so daB die Infrastruktur sich in einer
chronischen Engpassituation befindet und in der oben erwihnten Weise als
Wachstumsbremse wirkt (,,Zwischenproduktschranke”). Wachstumspolitisch ist
diese Situation daher ungiinstig zu beurteilen.

Umgekehrt stellen alle Kombinationen im Bereich unterhalb der 45°-Linie eine
iiberoptimale Ausstattung der Volkswirtschaft mit Infrastruktur dar (Uberkapa-
zititen bei infrastrukturellen Giitern und Dienstleistungen). Die wachstums-
politische Beurteilung dieser Situation hingt davon ab, ob Finanzierungsmittel
knapp sind oder nicht. Bei knappen Mitteln wirkt sich die ,,Finanzierungs-
schranke” des Wachstums aus,*® da die in der Infrastruktur gebundenen Mittel
nun der Superstruktur fehlen. Im anderen Falle (wenn also der Superstruktur
noch geniigend Finanzierungsmittel zur Verfiigung stehen) bedeuten infrastruk-
turelle Uberkapazititen zusitzliche Wachstumsméglichkeiten. Die Infrastruktur
ist dann nur ihrer tatsichlichen Beanspruchung vorausgeeilt; die Nachfrage nach
infrastrukturellen Giitern und Dienstleistungen wichst langsam in das bereitge-
stellte Angebot hinein.

Einen Schritt weiter fiihrte 1961 der Beitrag von H. Hesse, nach welchem die
optimale Investitionsstruktur dann realisiert wird, wenn der marginale Kapital-
koeffizient den niedrigstméglichen Wert erreicht.*® Fiir die wachstums- und
strukturpolitische Nutzung dieser Erkenntnis miiiten nun allerdings Branchen-
kapitalkoeffizienten berechnet werden. Gerade hier liegen aber ganz erhebliche
Schwierigkeiten. Teilweise ist die Berechnung von Branchenkapitalkoeffizien-
ten im Infrastrukturbereich iiberhaupt nicht méglich. Auf dieses Grundproblem
hat K. Littmann bereits 1957 hingewiesen.®” Welche quantitativen Wirkungen
beispielsweise Infrastrukturinvestitionen im Gesundheitswesen oder im Gewis-
serschutz fiir das Wachstum haben, 1i8t sich oft nur vermuten. Wenn der
Kapazititseffekt den Wert Null aufweist (wie es bei manchen Infrastruktur-
investitionen der Fall ist), wird bekanntlich der Kapitalkoeffizient unendlich.*®
Nur durch rigorose Hilfsannahmen, wie sie etwa bei der cost-benefit-Analyse
gemacht werden, 4Bt sich die Rationalitit infrastrukturpolitischer Entschei-
dungen vergréBern. Bei realistischer Betrachtungsweise diirfte aber wohl
H. Jirgensen zuzustimmen sein, der aus dem Tatbestand ,,administrierter
Faktorallokation” folgert, ,,daB es praktisch nicht méglich ist, eine Relation
zwischen privaten und staatlichen Investitionen zu fixieren, die als wachstums-
optimal anzusprechen ist.”*®

Die bisherigen Uberlegungen implizieren eine bestimmte Strategie hinsichtlich
der Infrastrukturinvestitionen, nimlich das gleichgewichtige Wachstum
(,,balanced growth”). Da der Erklirungswert dieser Hypothese fiir reale
Wachstumsprozesse relativ gering ist (vor allem erklirt sie nicht den gerade fiir
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die Infrastrukturpolitik fundamentalen zeitlichen, quantitativen und qualitati-
ven Zusammenhang zwischen diesbeziiglichen Investitionen und dem Wirt-
schaftswachstum), liegt es nahe, stattdessen die ,unbalanced growth”-Hypo-
these zu wihlen, die vor allem von Hirschman entwickelt wurde.’®. Sie ist
urspriinglich aus der Diskussion iiber die geeignete wachstumspolitische
Strategie fiir Entwicklungslinder entstanden, 148t sich aber — gerade wegen der
zentralen Rolle der Infrastrukturinvestitionen — durchaus generalisieren.s 1 Sie
hat zudem den Vorteil, auch die Frage zu beantworten, inwieweit Infrastruk-
turinvestitionen Voraussetzung oder Folge des Wachstums sind.

Hirschman geht von der Uberlegung aus, daB8 die Produktionskosten in der
Superstruktur u.a. von der Versorgung mit Infrastruktur abhingen (Beispiel:
schlechte Verkehrseinrichtungen = hohere Transportkosten = héhere Gesamt-
kosten). Schon vor Hirschman hatte iibrigens Littmann 1957 das Sozialkapital
(also die Infrastruktur) als einen ,Produktionsfaktor” bezeichnet, ,den die
privaten Unternehmer ohne spezielle oder unter dem Marktwert liegende
Gegenleistung nutzen kénnen”.’? Nach der ,,unbalanced growth”-Hypothese
wird nun die Entwicklung entweder durch Infrastrukturiiberschuf (develop-
ment via excess) oder Infrastrukturengpisse (development via shortage)
vorangetrieben. Graphisch liBt sich dieser Zusammenhang folgendermaBen
darstellen.® 3
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Die Kurven a, b, c und d stellen die Gesamtkosten der Superstruktur (fir
jeweils eine bestimmte Vollbeschiftigungsausbringung) in Abhingigkeit von der
verfiigharen Menge bzw. den Kosten der Infrastruktur dar. Der Verlauf der
Kurven ergibt sich aus der plausiblen Annahme, daB bei Verbesserung der
Infrastruktur die Produktionskosten sinkende Tendenzen aufweisen resp. bei
knapper Versorgung mit Infrastruktur steigen. Bei minimaler Infrastruktur
verlaufen die Kostenkurven vertikal, d.h. die Produktion wird relativ teuer. Bei
maximaler Infrastruktur verlaufen sie horizontal; eine weitere Verbesserung der
Infrastruktur vermag daher die Produktionskosten nicht mehr zu senken.

Aus diesen Annahmen lassen sich nun folgende Uberlegungen ableiten:

1. Sind die Finanzierungsmittel knapp (,,Finanzierungsschranke” des Wach-
stums) oder fehlen andere wichtige Voraussetzungen der Entwicklung (z.B.
,,dynamische Unternehmer”), dann kann es zweckmiBig sein, die Infrastruktur
zunichst auf Kosten der Superstruktur zu verbessern. Dahinter steht die
Erwartung, daB sinkende Produktionskosten in der Superstruktur die Aktiviti-
ten anregen. Wenn wir beispielsweise annehmen, daB sich ein Land in der durch
Punkt A beschriebenen Situation befindet, so kdnnte der ungleichgewichtige
»Entwicklungspfad” folgender sein: AA1BB7CCy usw. Die Entwicklung erfolgt
hier via iiberoptimale Infrastruktur-Kapazititen. Die Infrastrukturinvestitionen
gehen in diesem Falle der Entwicklung voraus. Diese Strategie wurde im
merkantilistischen Europa (vornehmlich in Frankreich) und wird in vielen
heutigen Entwicklungslindern angewendet. Sie ist die bevorzugte Strategie bei
relativ geringem Entwicklungsstand und besonders geeignet zum Erreichen des
,self-sustained growth” im Sinne Rostows®?.

2. Wird zuerst in der Superstruktur investiert, dann steigen dort die Produk-
tionskosten (fiir die Vollbeschiftigungsausbringungen), weil die Infrastruktur
unterentwickelt bleibt (,,Zwischenproduktschranke” des Wachstums). Die
Produzenten werden jetzt auf die politischen Entscheidungsinstanzen Druck
ausiiben, um eine Verbesserung der Infrastruktur zu erreichen. Gelingt dies,
dann folgen im nichsten Schritt induzierte Infrastrukturinvestitionen usw.
(Sequenz AB1BC{C usw.: Entwicklung via Infrastruktur-Engpisse). Die Infra-
strukturinvestitionen sind in diesem Falle also eine Folge des Wachstums. Diese
zweite Strategie findet sich vornehmlich in entwickelten Industrielindern. Sie
entspricht der bekannten Galbraith-Hypothese von der ,,affluent society”5 5,

3.Im Idealfall einer optimalen Allokation der Ressourcen ist auf jeder Kurve
der Punkt anzustreben, bei dem die Summe der Koordinatenwerte minimiert
wird. Die Infrastruktur eilt dann weder der Superstruktur voraus noch hinkt sie
hinter ihr her; sie entwickelt sich vielmehr im Gleichschritt mit der Superstruk-
tur. Die Sequenz ABCD charakterisiert daher die ,,balanced growth”-Strategie
(s. auch Abbildung 1). Infra- und Superstruktur entwickeln sich in diesem Falle
komplementir und gleichgewichtig zueinander. Wie schon Hirschman festge-
stellt hat, setzt diese Strategie Erfahrungen mit ungleichgewichtigem Wachstum
und vor allem eine hinreichende Planung der Infrastrukturinvestitionen
voraus;® ® natiirlich diirfen auch keine Finanzierungsschwierigkeiten bestehen.
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Die Realisierungschancen fiir eine solche ,balanced growth”-Strategie diirften
vorerst noch kaum gegeben sein.

Angesichts der spezifischen Merkmale der Infrastrukturinvestitionen (externe
" Effekte, Unteilbarkeiten, lange Ausreifungszeiten usw.) diirfte dem entwick-
lungstheoretischen Ansatz von Hirschman erheblich gréRere Bedeutung zukom-
men als dem wachstumstheoretischen Ansatz, der im wesentlichen nur die
verschiedenen Arten der Staatsausgaben in die Wachstumsmodelle einbezieht.
In konstruktiver Fortfihrung der Hirschman-Hypothese hat es R. L. Frey als
erster unternommen, ein Infrastrukturwachstumsmodell zu entwickeln, das in
einem konsistenten Zusammenhang erklirt, wie Engpisse und Uberkapazititen
im Infrastrukturbereich entstehen und wie sie sich auf Wirtschaftswachstum
und Preisniveau auswirken. Er hat damit neue Wege fiir die kiinftige Forschung
gewiesen.®

c) Strukturpolitik in der Mark twirtschaft

Die vorstehend nur angedeuteten Schwierigkeiten, das Problem der wachstums-
optimalen Infrastrukturinvestitionen praktikabel zu beantworten, hat bisher
meist dazu gefiihrt, daB sich die Infrastrukturpolitik mit allgemeinen Hypothe-
sen begniigte und sich im wesentlichen auf Einzelprojekte beschrinkte. Ein
logisch befriedigender Einbau der Infrastrukturinvestitionen als Bestandteil des
strukturpolitischen Ziel-Mittel-Systems ist nur ansatzweise erfolgt. Erst in
jingster Zeit ist in der Bundesrepublik Deutschland im Strukturbericht 1969
der Bundesregierung der Versuch unternommen worden, die Ziele und
Instrumente der Strukturpolitik systematisch zu einem einheitlichen Konzept
zusammenzufassen.®® Uber die Strukturpolitik selbst heiBt es in dem genann-
ten Bericht: ,,Die Strukturpolitik dient dazu, im Rahmen der marktwirtschaft-
lichen Ordnung ein 'stetiges und angemessenes wirtschaftliches Wachstum zu
sichern, fiir ein stabiles Preisniveau zu sorgen und somit dazu beizutragen, den
allgemeinen Lebensstandard zu steigern und die sozialen Aufgaben besser zu
erfiillen”.>® Hinter dieser Formulierung steht die Tatsache, daf die wirtschaft-
liche Entwicklung immer mit Strukturwandlungen verbunden ist. Damit die
Volkswirtschaft wachsen kann, muB eine stindige Umgruppierung der Produk-
tionsfaktoren erfolgen (wachstumsnotwendige Strukturwandlungen). Anderer-
seits filhrt das Wachstum (auch wenn es nicht erklirtes Ziel der Politik ist)
selbst wieder Strukturinderungen herbei (wachstumsbedingte Strukturwand-
lungen). Ob es allerdings zweckmiBig ist, in die Definition der Strukturpolitik
explizite Zielformulierungen hineinzunehmen, soll hier dahingestellt bleiben.
Die zitierte Definition des Strukturberichts 1969 liBt jedenfalls keinen Raum
fiir erhaltungsinterventionistische Zielsetzungen, wie sie partiell durchaus
vorkommen (es sei denn, man interpretiert den Begriff der ,,sozialen Aufgaben”
in diesem Sinne).

Um die Rolle der Infrastrukturinvestitionen im gréBeren Rahmen der Struktur-
politik niher zu umreien, sollen zunichst die méglichen Zielkonzepte und
dann die Instrumente der Strukturpolitik kurz skizziert werden. Dabei wird von
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den drei strategischen Ansatzpunkten human capital, regionale und sektorale
Struktur ausgegangen.

d) Ziele der Strukturpolitik

1. Das human capital (Fihigkeitskapital) ist ein klassischer Ansatzpunkt der
Strukturpolitik, dessen Bedeutung bereits im Merkantilismus erkannt wurde.
Die wachstumsférdernden Wirkungen diesbeziiglicher Infrastrukturinvestitionen
diirfen seit den Untersuchungen von Denison als gesichert gelten.®® Allerdings
ist es kaum méglich, die im ,,dritten Faktor” der makroskonomischen
Produktionsfunktion enthaltenen Komponenten (wie vorhandenes technisches
Wissen, organisatorische Fortschritte, Bildungsstand der Erwerbsbevélkerung,
Anteil von Erwerbspersonen mit hochqualifizierter Spezialausbildung, For-
schungsaktivitit, unternehmerische Eigenschaften, Arbeitswille und -disziplin
etc.) zu isolieren, weil alle diese Komponenten mehr oder weniger intensiv
zusammenwirken.

Die strukturpolitischen Ziele beim human capital hingen weitgehend vom
Entwicklungsstand der Volkswirtschaft ab. Als erstes Ziel ist die qualitative
Verbesserung des human capital zu nennen. Nach dem Stand der bildungsdko-
nomischen Erkenntnis steigt der wachstumsférdernde Effekt von Bildungsin-
vestitionen mit steigendem Aufwand (zuerst Einfithrung der Schulpflicht, dann
Ausbau des Bildungswesens, spiter lingere Ausbildungszeiten, Verbesserung der
Ausbildungsanstalten, Zunahme der Abiturienten- und Akademikerquote usw.);
dieselbe Feststellung gilt im wesentlichen auch fiir Investitionen im Gesund-
heitssektor.

Im Laufe der Entwicklung kommt als zweites Ziel die Mobilitatsforderung
hinzu. In den Industrielindern wird infolge der verlingerten Ausbildungszeiten,
der Verkiirzung der Arbeitszeit, der Herabsetzung des Pensionsalters usw. die
berufliche und regionale Mobilitit der Arbeitskrifte immer wichtiger, damit die
Entwicklung nicht durch eine immobile Beschiftigtenstruktur gebremst wird.
Schwieriger als die Verbesserung der Mobilititsfihigkeit ist dabei der Abbau
subjektiver und sozialer Hemmungen der Mobilititsbereitschaft.® !

2. Als Zielsetzung der regionalen Strukturpolitik wird meist die Einebnung des
regionalen Wohlstandsgefilles innerhalb der Volkswirtschaft angesehen, wie es
sich aus dem Zusammenwirken einer Reihe natiirlicher, sozialer, wirtschaft-
licher und politischer Ursachen herausgebildet hat.°? In der Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland findet sich die Zielformel ,,Wahrung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse” (Art. 72 Abs. 2 GG). Wenn diese Zielformel
auch nicht unbedingt als operational bezeichnet werden kann, stellt sie doch
einen Auftrag an die ,,policy-maker” dar. In seinen ,,Grundsitzen der
regionalen Wirtschaftspolitik” hat das Bundeswirtschaftsministerium diesen
Auftrag des Grundgesetzes niher umschrieben: ,,Allgemeines Ziel der regiona-
len Wirtschaftspolitik ist es, eine optimale regionale Wirtschaftsstruktur zu
schaffen und in allen Gebieten dafiir zu sorgen, daB ungenutzte bzw. schlecht
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genutzte Produktionsfaktoren fiir das allgemeine Wirtschaftswachstum mobili-
siert werden”.%3 Hinsichtlich der niheren Ausfihrung dieser Zielsetzung
konkurrieren zwei Konzepte miteinander, die gewShnlich als passive und aktive
Sanierung bezeichnet werden.’* In beiden Fillen geht es darum, die schlecht
genutzten Produktionsfaktoren besser auszulasten und dadurch das Wirtschafts-
wachstum zu férdern.

Unter ,,passiver Sanierung’ versteht man das ,,Gesundschrumpfen” einer
Region; durch Abwanderung von Arbeitskriften steigt das durchschnittliche
Pro-Kopf-Einkommen der Verbleibenden. In Verbindung damit kann eine
Umstrukturierung durchgefithrt werden (z.B. von Landwirtschaft auf Forstwirt-
schaft und/oder Fremdenverkehr).

Bei der ,,aktiven Sanierung” soll den wirtschaftsschwachen Regionen durch
Ansiedlung von Gewerbebetrieben, Diversifizierung der Produktionsstruktur
etc. zu einem stirkeren Wachstum verholfen werden. Hier spielen dann gerade
Infrastrukturinvestitionen eine wichtige Rolle.

In der Praxis wird meist ein gemischtes Zielkonzept bevorzugt, weil die passive
Sanierung der strukturschwachen Regionen auf erhebliche politische Wider-
stinde stoBt. Hinzu kommen ferner politische Nebenbedingungen, die nur
suboptimale Losungen gestatten (z.B. Berlinhilfe, Zonenrandgebiete, militirisch
bedingte ,,Grenzéden” usw.).

3. Bei den Zielen der sektoralen Strukturgolitik kénnen Anpassung, Erhaltung
und Gestaltung unterschiedlich werden.®® Im Vordergrund steht dabei die
Erleichterung der Anpassung an die sich vollziehenden oder bereits erfolgten
Strukturwandlungen. Im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Ordnung dient
der Anpassungsinterventionismus dazu, die Strukturflexibilitit zu erh6hen und
die Anniherung an die wachstumsoptimale Faktorallokation zu vergréBern.®®

Daneben gibt es eine Reihe von Sonderfillen, bei denen die Strukturwandlun-
gen oder zumindest ihr Tempo politisch unerwiinscht sind. An die Stelle der
Anpassung tritt dann die Erhaltung bestimmter Wirtschaftszweige und Betriebs-
groBen (Erhaltungsinterventionismus). Um beispielsweise einen gewissen Grad
der Selbstversorgung mit Nahrungsmitteln in Not- und Krisenzeiten zu
gewihrleisten, muf} ein gewisses MindestmaB an inlindischer Agrarproduktion
erhalten bleiben. Ebenso darf das Mihlengewerbe nicht auf einige wenige
GroBmiihlen schrumpfen, wie es bei ungehinderter Entwicklung aus techni-
schen Griinden der Fall wiire.

SchlieBlich k&nnen die ,policy-maker” auch von sich aus eingreifen, um eine
Gestaltung bestimmter Strukturen durch entsprechende Interventionen in die
Wege zu leiten (Gestaltungsinterventionismus). Der Strukturbericht 1969
spricht in diesem Zusammenhang von einer Politik der ,,Zukunftssicherung”,
womit insbesondere die Férderung von Forschung und Entwicklung im
technisch-wirtschaftlichen Bereich gemeint ist.57 Aber auch Infrastruktur-
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investitionen in den Bereichen Energie und Verkehr, die dem Bedarf voraus-
eilen, sind hier zu nennen. Eine Wirtschaftspolitik, die nicht nur reagieren,
sondern agieren will, ist notwendigerweise eine gestaltende Politik (im
Gegensatz zum reaktiven Anpassungs- und Erhaltungsinterventionismus).

e) Instrumente der Strukturpolitik

Um die Rolle der Infrastrukturinvestitionen innerhalb der Strukturpolitik niher
zu umreifien, sind die iiblichen Einteilungen des wirtschaftspolitischen ,,Werk-
zeugkastens wenig geelgnet da hierbei formale Gliederungsprinzipien zu sehr
im Vordergrund stehen.®® Ein speziell auf den Bereich der Strukturpolitik
bezogenes Instrumentarium lieBe sich in folgende Instrumentengruppen glie-
dern:
1. Erhshung der Markttransparenz,
. Beratung,
. Forschung und Entwicklung,
. Rechtsvorschriften,
. Finanzierungshilfen,
. Infrastrukturinvestitionen im engeren Sinne,
. Aktionsprogramme,

. Mafnahmen im Hinblick auf die iibrige Welt.
Be1 dieser Einteilung handelt es sich um ein heuristisches Schema, bei dem die
systematischen Kategorien nicht immer streng durchgehalten werden kénnen.
Sie trigt mehr pragmatischen Charakter und gestattet es vor allem, die
Infrastrukturinvestitionen in den Gesamtzusammenhang der Strukturpolitik
einzuordnen.®®

O N LN

1. Bei der ErhShung der Markttransparenz geht es darum, den Wirtschaftssub-
jekten bessere Informationsgrundlagen fiir ihre Entscheidungen zu liefern und
sie dadurch in die Lage zu versetzen, sich an Strukturwandlungen schneller
anzupassen. Diesem Zwecke dienen beim human capital die Arbeitsmarkt-
statistik und die Arbeitsmarktprognosen, in der Regionalpolitik die Regional-
statistik und die Regionalprognosen, in der sektoralen Strukturpolitik die
Branchenstatistik und die Branchenprognosen. Generell ist die neue Einrich-
tung der ,,Datenbanken” zu nennen, durch die vor allem die Koordination der
immer zahlreicher anfallenden Informationen erméglicht wird.

2. Wihrend es sich bei der Erhohung der Markttransparenz um eine generelle
Verbesserung der Informationsbasis fiir alle potentiellen Interessenten handelt,
will die Beratung gezielte Einzelinformationen geben. Beim human capital sind
die individuelle Berufsberatung und die Arbeitsvermittlung der Arbeitsmarkt-
behérden zu nennen. In der Regionalpolitik kennt man seit langem Beratungs-
stellen, bei denen sich die interessierten Unternehmungen alle gewiinschten
Informationen beschaffen kénnen. In der sektoralen Strukturpolitik spielt die
Betriebsberatung im Rahmen der Gewerbefdrderung vor allem fiir kleine und
mittlere Betriebe eine wichtige Rolle. In diesem Zusammenhang ist auch die
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Titigkeit des Rationalisierungs-Kuratoriums der Deutschen Wirtschaft (RKW)
zu nennen, das vor allem Rationalisierungswissen verbreitet.

3. Die generelle Férderung der Markttransparenz und die individuelle Beratung
konnen wesentlich effizienter sein, wenn Forschung und Entwicklung (research
and development) im Bereich der Strukturwandlungen systematisch geférdert
werden. Beim human capital spielen Arbeitsmarkt- und Bildungsforschung eine
immer gréBere Rolle. Eine rationale Regionalpolitik ist ohne die moderne
Regionalforschung kaum mehr vorstellbar. In der sektoralen Wirtschaftspolitik
gewinnt die Férderung der Grundlagen- und Zweckforschung stindig zuneh-
mende Bedeutung. Im Agrarsektor kennt man z.B. seit langem die Institution
staatlicher Musterbetriebe und Forschungsanstalten (Viehzuchtbetriebe, Saat-
zuchtgiiter usw.).

4.Im Bereich der Rechtsvorschriften geht es darum, die wirtschaftlich
relevanten Rechtsnormen so auszugestalten, daB sie die Erreichung der
strukturpolitischen Ziele nicht hemmen, sondern nach Méglichkeit férdern.
Beim human capital sind die allgemeine Schulpflicht und die Berufsschulpflicht
zu nennen, in der regionalen Strukturpolitik Bauordnungen aller Art und
Zoneneinteilungen (Agrar-, Gewerbe-, Wohn- und Erholungsgebiete). In der
sektoralen Strukturpolitik kénnen das Wettbewerbs- und das Steuerrecht so
ausgestaltet werden, daB die laufende Anpassung an Strukturwandlungen
erleichtert wird (Beispiele: Strukturkrisenkartelle, Kooperationsférderung, Um-
wandlungssteuergesetz).”® In verschiedenen Lindern dient die Bewilligungs-
pflicht fiir Neugriindungen und Erweiterungen dazu, iibersetzte Branchen vor
weiteren Uberkapazititen zu schiitzen.

5. Eine besonders groBe Bedeutung haben in allen Bereichen der Struktur-
politik die Finanzietungshilfen, die unter zahlreichen Bezeichnungen auftau-
chen (Subventionen, Pramien, Forderungsbeitrige, Beihilfen, Riickvergiitungen,
Sonderabschreibungen, Garantien, Biirgschaften etc.). Beim human capital
finden sie als Transferzahlungen Anwendung. Der qualitativen Verbesserung des
Fihigkeitskapitals dienen Ausbildungsbeihilfen und Stipendien aller Art, der
Mobilititsfsrderung Pendler- und Umsiedlungsbeihilfen (interlokale Mobilitit)
sowie Umschulungsbeihilfen (berufliche Mobilitit). In der Regionalpolitik
versucht man, durch subventionale Starthilfen die Ansiedlung neuer Betriebe in
strukturschwachen Riumen zu erleichtern (Investitionsanreize, Sonderabschrei-
bungen, Zurverfiigungstellung verbilligten Bodens). Auch projektgebundene
Finanzierungshilfen (Subventionen, Garantien, Biirgschaften) werden hiufig
eingesetzt. In der sektoralen Strukturpolitik stehen Rationalisierungsbeihilfen
aller Art im Vordergrund (Umstellungssubventionen und -beihilfen, Stillegungs-
primien, Sonderabschreibungen, Landabgabeprimie im Agrarsektor usw.)

6. Infrastrukturinvestitionen (hier im engeren Sinne verstanden) beziehen sich
beim human capital vor allem auf den Ausbau des Bildungs- und Gesundheits-
wesens. Im weiteren erfordern aber auch einige der iibrigen Instrumente, soweit
sie an die Arbeitsmarktbehdrden gebunden sind, entsprechende Anlageinvesti-
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tionen. In der Regionalpolitik spielen Infrastrukturinvestitionen eine zentrale
Rolle. Verkehr und Telekommunikation sind fiir die wirtschaftliche Integration
und weiter fiir die Entwicklungsfihigkeit von Teilriumen einer Volkswirtschaft
eine conditio sine qua non.”! Denn alle anderen Instrumente bleiben
weitgehend wirkungslos, wenn an sich ansiedlungswillige Betriebe nur eine
unzureichende Infrastruktur vorfinden (hierzu gehéren alle Einrichtungen, die
eine Region attraktiv machen, also im weiteren auch Investitionen, die den
Wohnwert und Freizeitwert einer Gemeinde vergréBern).”? In der sektoralen
Strukturpolitik, die sich in diesem Zusammenhang nur gedanklich von der
Regionalpolitik trennen liBt, haben die Infrastrukturinvestitionen die Aufgabe,
fir die Superstruktur die wachstumsnotwendigen Zwischenprodukte bereitzu-
stellen.

7. Der Koordinierung verschiedener strukturpolitischer Manahmen (und damit
auch der Infrastrukturinvestitionen) dienen die Aktionsprogramme. Beim
human capital fallen hierunter die langfristigen Programme fiir den Ausbau des
Bildungs- und Gesundheitswesens. In der Regionalpolitik haben die oftmals
verfehlten EinzelmaBnahmen koordinierten Programmen Platz gemacht (Pla-
nung der Bundesausbaugebiete, Regionalprogramme in den Randgebieten der
EWG, regionale Entwicklungsfonds und dgl.). In der sektoralen Strukturpolitik
gibt es Férderungsprogramme wie z.B. Griine Pline im Agrarsektor, langfristige
Ausbauplanung fiir den Autobahnbau, Stillegungsprogramme im Kohlenberg-
bau usw. Der Verkehrswegeplan fiir die Bundesausbaugebiete liefert ein Beispiel
dafiir, da auch bei den Aktionsprogrammen der regionale und der sektorale
Aspekt nur zwei Seiten des gleichen Problems darstellen.”

8. SchlieBlich sind noch die strukturpolitischen Magrahmen im Hinblick auf
die ibrige Welt zu erwihnen. Beim human capital bedeutet der Import
auslindischer Arbeitskrifte eine Aufstockung des inlindischen Fihigkeits-
kapitals. Dieser Zusammenhang wird hiufig nicht gesehen, weil man meist an
ungelernte und angelernte Arbeitskrifte denkt; beim ,,brain-drain” der hoch-
qualifizierten Arbeitskrifte tritt diese Wirkung aber deutlich in Erscheinung.
Das Beispiel der USA zeigt, welche zusitzlichen Wachstumsméglichkeiten
durch den ,brain-drain” geschaffen wurden.”? In der Regionalpolitik ist vor
allem die grenziiberschreitende Regionalplanung zu erwihnen. In der sektoralen
Strukturpolitik spielt der Schutz gegen Auslandskonkurrenz immer noch die
wichtigste Rolle; auch die MaBnahmen der Exportférderung kénnen in den
Dienst der sektoralen (und regionalen) Strukturpolitik gestellt werden.”®

Welche der aufgefiithrten Instrumente jeweils eingesetzt werden, hingt nicht nur
von der Zielsetzung ab, sondern ebenso von den Kompetenzen, die den
verschiedenen Instanzen zur Verfiigung stehen. In f&deralistischen und in
zentralistischen Staaten kdnnen diese Kompetenzen betrichtlich variieren.
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Uberblick iiber das
Instrumentarium der Strukturpolitik nach Ansatzpunkten
Ansatz-
punkte
human regionale sektorale
Instru- capital Struktur Struktur
mente
1. Erhohungder | Arbeitsmarkt- Regionalstatistik | Branchenstatistik
Markttrans- statistik Regionalprognosen| Branchenprognosen
parenz Arbeitsmarkt-
prognosen
2. Beratung Berufsberatung Regionalpolitische | Betriebsberatung
Arbeitsver- Betriebsberatung | im Rahmen der
mittlung Gewerbeférderung,
RKW
3. Forschung Arbeitsmarkt- Regionalforschung | Branchenforschung
und Ent- und Bildungs- Férderung der
wicklung forschung Grundlagen- und
Zweckforschung
Staatl. Muster-
betriebe
4. Rechtsvor- Allgemeine und Bauordnungen Wettbewerbsrecht
schriften Berufsschul- Zonenein- Steuerrecht
pflicht teilungen Bewilligungspflicht
5. Finanzierungs- | Ausbildungsbei- Starthilfen zur Rationalisierungs-
hilfen hilfen Ansiedlung neuer | beihilfen
Stipendien Betriebe aller Art
Pendlerbeihilfen Projektgebundene
Umsiedlungs- Finanzierungs-
beihilfen, Um- hilfen
schulungsbeihilfen
6. Infrastruktur- | Ausbau des Investitionen zur | Bereitstellung von
investitionen | Bildungs- und Férderung der wachstumsnotwendigen
(im engeren Gesundheits- Integrationsfihig- | infrastrukturellen
Sinne) wesens keit und Atirak- | Giitern und
tivitit einer Region Dienstleistungen
7. Aktions- Langfristige Regionalpolitische | Sektoralpolitische
programme Programme im Aktionsprogramme| Aktionsprogramme
Bildungs- und (Bundesausbauge- | (Griine Pline,
Gesundheitswesen | biete, Entwick- Stillegungsprogramme)
lungsfonds)
8. Mafinahmen im| Import auslin- Grenziiberschrei- | Schutz gegen
Hinblick auf discher tende Regional- Auslandskonkurrenz,
die iibrige Welt | Arbeitskrifte planung Exportférderung
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f) Zur Bedeutung der
Infrastruk turinvestitionen im Rahmen der Strukturpolitik

Auf Grund der vorangegangenen Ausfithrungen a8t sich zusammenfassend die
Feststellung treffen, daB Infrastrukturinvestitionen in der Strukturpolitik nur
ein Instrument neben anderen darstellen. Bei allen drei Ansatzpunkten (human
capital, regionale und sektorale Struktur) ist die Infrastruktur eine notwendige,
aber nicht hinreichende Bedingung. Weitere Faktoren miissen hinzukommen,
damit die strukturpolitischen Ziele erreicht werden.

So bedarf es beim human capital zwar qualifizierter und differenzierter
Einrichtungen des Bildungswesens, also entsprechender Infrastrukturinvesti-
tionen, um die Bildungsreserven zu mobilisieren und das Fihigkeitskapital
optimal nutzen zu kénnen, jedoch miissen auch Leistungswille und Arbeits-
disziplin hinzutreten, um diese Wirkungen zu erreichen. S Ebenso stoBt die
Mobilititsforderung dort auf ihre Grenzen, wo zwar die objektiven Bedingun-
gen fiir die Mobilititsfihigkeit geschaffen sind (einschlieBlich der Bereitstellung
von Wohnraum), aber aus subjektiven Griinden die Mobilititswilligkeit nur
gering oder gar nicht vorhanden ist (psychische Bindungen an die gegebene
soziale Umwelt, die ibrigens teilweise wieder eine Folge relativ guter
Infrastrukturausstattung sein kdnnen).

In der regionalen Strukturpolitik spielen Infrastrukturinvestitionen ebenfalls
eine zentrale Rolle. Die Herausbildung strukturschwacher Riume resultiert
vielfach gerade (neben natiirlichen und politischen Einfliissen) aus den Mingeln
der infrastrukturellen Ausstattung. Ohne Infrastrukturinvestitionen wird die
Regionalpolitik weitgehend erfolglos bleiben. Auch hier miissen weitere
Faktoren hinzukommen; sonst kann der Fall eintreten, daB die Wachstums-
effekte ausbleiben.”” Unter bestimmten Umstinden (Beispiel: Westberlin)
vermag selbst eine relativ gute Infrastruktur in Verbindung mit sehr hohen
fiskalischen Anreizen (Abschreibungsvorteile, ,,Zitterprimien” usw.) nicht, den
Wirtschaftsraum attraktiv zu machen.

In der sektoralen Strukturpolitik ist die Infrastruktur erforderlich, um die
wachstumsnotwendigen 6ffentlichen Giiter und Dienstleistungen bereitzustel-
len. Aber sie garantiert weder das stdrungsfreie Wachstum eines Wirtschafts-
zweiges (denn das hingt auch von den Gewinnerwartungen, der Absatzentwick-
lung, den Finanzierungsmdéglichkeiten, der unternehmerischen Aktivitit usw.
ab), noch kann sie einen relativ reibungslosen SchrumpfungsprozeB und eine
andere Allokation der Ressourcen gewihrleisten (Beispiel: Ruhrbergbau).

Damit Infrastrukturinvestitionen bessere Chancen haben, ihre jeweiligen Ziel-
setzungen zu erreichen, bedarf es koordinierter Strategien, die alle drei
Ansatzpunkte beriicksichtigen. Sonst kénnte etwa, um hier nur ein Beispiel zu
nennen, die Mobilititsforderung gerade unerwiinschte regionale Entleerungs-
effekte zur Folge haben. Mit anderen Worten: Arbeitsmarkt-, Regional- und
Sektoralpolitik miissen als Einheit gesehen werden.”®

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 54
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Anmerkungen

1 Vgl R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur. Grundlagen der marktwirtschaftlichen
Entwicklung, Tiibingen 1966, S.'100.

2. Zur neueren Literatur iiber ,6ffentliche Giiter”’, die institutionelle und funktionelle
Aspekte verbindet, vgl. vor allem J.G. Head, Public Goods and Public Policy, in: Public
Finance, Vol. 17 (1962), S. 197 ff.; Ders., On Merit Goods, in: Finanzarchiv, N.F.,
Bd. 25 (1966), S. 1 ff.; M. Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge (Mass.)
1965, sowie G.Campa, On the Pure Theory of Public Goods, in: Public Finance,
Vol. 22 (1967), S. 401 ff.

3 R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.0., S. 100. — Vgl. hierzu ferner Ders.,
Uber ,,Infrastrukturen” als Voraussetzungen einer funktionsfihigen Volkswirtschaft,
in: G.K. Kindermann (Hrsg.) Kulturen im Umbruch, Freiburg/Brsg. 1962, S. 29 ff.;
Ders., Der infrastrukturelle Beitrag und die infrastrukturellen Anforderungen der
Landwirtschaft, in: Offene Welt, Nr. 88 (1965), S. 169 ff.; Ders., Infrastruktur, in:
H. Besters und E.E. Boesch (Hrsg.), Entwicklungspolitik, Handbuch und Lexikon,
Stuttgart-Berlin-Mainz 1966, Sp. 1266 ff., sowie Ders. und P. Treuner, Zentrale Orte in
lindlichen Riumen, Bad Godesberg 1967.

4 Vgl hierzu auch W. Ehrlicher, Probleme langfristiger Wandlungen des Kapitalstocks, in:
F. Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer wachsenden Wirtschaft, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 30/II, Berlin 1963, S. 876 f.

5 R.L. Frey weist darauf hin, daB eine statistische Erfassung der éffentlichen Ausgaben
fir die institutionelle Infrastruktur nur im Rahmen der laufenden Staatsausgaben
moglich ist. Vgl. R.L. Frey, Probleme der statistischen Erfassung der Infrastruktur, in:
Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, Jg. 103 (1967), S. 240.

6 Zu den hier liegenden Problemen der Klassifikation vgl. W. Ehrlicher, Probleme
langfristiger Strukturwandlungen des Kapitalstocks, a.a.O., S. 872 ff.

7 Ein gutes Beispiel fiir die empirische Brauchbarkeit liefert die bereits erwihnte
Untersuchung von R. Jochimsen und P. Treuner, Zentrale Orte in lindlichen Riumen,
passim. — Auch in den Entwicklungslindern ist es in vielen Fillen nicht nur
zweckmiBig, sondern sogar notwendig, vom weiten Begriff auszugehen, da dort gerade
die unzureichende Ausstattung mit institutioneller und personaler Infrastruktur die
Wirtschaftsentwicklung hemmt.

8 Vgl. J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, in: Konjunkturpolitik, Jg. 11
(1965), S.294. Dieser Definition folgt auch R.L. Frey, Probleme der statistischen
Erfassung der Infrastruktur, a.a.0., S. 236.

9 Der von Tinbergen geprigte Eingriff der Superstruktur ist am besten dazu geeignet, den
sprachlich unscit’men Ausdruck ,,Nicht-Infrastruktur” zu vermeiden. Superstruktur ist

so derjenige Teil des volkswirtschaftlichen Kapitalstocks, der nicht zur Infrastruktur
gehort. Vgl. hierzu J. Tinbergen, Shaping the World Economy, New York 1962, S. 133.

10 Eine dhnliche Definition benutzte Ehrlicher bereits 1964: vgl. W. Ehrlicher, Probleme
langfristiger Wandlungen des Kapitalstocks, a.a.O., S.876.— Dagegen bezeichnet
Jansen die Infrastrukturinvestitionen als jenen Einsatz von Produktionsfaktoren, ,der
auf die Erhaltung, VergréBerung und/oder Verbesserung des méglichen Outputs der
Infrastruktur gerichtet ist” (P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der
Regionalpolitik, Giitersloh, 0.J. (1967), S. 18).

11 Eine solche Einengung kommt im Grunde auch bei Jochimsen zum Ausdruck, der
seiner ,, Theorie der Infrastruktur” den Untertitel ,,Grundlagen der marktwirtschaft-
lichen Entwicklung” gegeben hat.

12 Zu weiteren Versuchen, die Infrastruktur bzw. Infrastrukturinvestitionen zu umschrei-
ben, vgl. P.Wiel, Infrastruktur, in: Evangelisches Soziallexikon, 4. Aufl., Stuttgart
1963, S. 586, F. Boesler, Infrastruktur, in: Handwérterbuch der Raumforschung und
Raumordnung, Hannover 1966, Sp. 769, sowie D.W. Pearce und S.G. Sturmey, Private
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and Social Costs and Benefits: A Note on Terminology, in: Economic Journal, Vol. 76
(1966), S. 157 f.

13 Vgl. hierzu u.a. die Merkmalskataloge bei A.O. Hirschman, The Strategy of Economic
Development, New Haven 1958, S.83f. (deutsche Ubersetzung: Die Strategie der
wirtschaftlichen Entwicklung, Stuttgart 1967, S.78; im folgenden wird nach der
deutschen Ausgabe zitiert), R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.O., S. 105 ff.,
J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.O., S. 281 ff., G. Bombach,
Rahmenplan oder Zahlenzwang? , in: A. Plitzko (Hrsg.), Planung ohne Planwirtschaft,
Basel und Tiibingen 1964, S. 49, und R.L. Frey, Probleme der statistischen Erfassung
der Infrastruktur, a.a.0., S. 238 ff.

14 Vgl. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.O., S. 105.

15 Vgl. W. Stolber, Nutzen-Kosten-Analysen in der Staatswirtschaft, Diss. Erlangen-Niirn-
berg 1967, S.100; vgl. hierzu ferner die schon ,klassischen” Ausfiihrungen bei
R.N. McKean, Efficiency in Government through Systems Analysis, New York 1958.
Eine besondere Rolle im Rahmen der externen Effekte spielen die ,spillovers”; vgl.
hierzu M. Preston, The Theory of Spillovers and its Connection with Education, in:
Public Finance, Vol. 21 (1966), S. 184 ff. So haben beispielsweise Bildungsinvestitio-
nen bei interregionalen und internationalen Arbeitskriftewanderungen auch social
benefits fiir die Zielregionen der Wanderung zur Folge. Verkehrsinvestitionen verbilli-
gen auch die Transportkosten im internationalen Transitverkehr und kommen damit
den Wirtschaftssubjekten in Drittlindern zugute. Alle diese externen Effekte gehen
aber nicht in die Investitionsrechnungen ein.

16 Die Literatur zu diesen Fragen ist bereits kaum mehr iibersehbar; vgl. hier nur die
ausgezeichnete Darstellung bei W. Stolber, Nutzen-Kosten-Analysen in der Staatswirt-
schaft, a.a.O., passim,

17 vgl. J] Tinbergen, Shaping the World Economy, a.a.0., S.17 f., sowie die beiden
grundlegenden Untersuchungen von H.C. Recktenwald, Effizienz und innere Sicher-
heit, in: Kyklos, Bd. 20 (1967), S. 23 ff., und Ders., Unteilbare Giiter — Ihre Effizienz
lsmg }errteilung— Nutzen-Kosten Analysen, in: Public Finance, Vol. 22 (1967),

. 61 ff,

18 In seiner empirischen Untersuchung iiber die Nutzungsdauer privater und 6ffentlicher
Investitionen in GroBbritannien kam Redfern zu dem Ergebnis, da8 die Bruttoanlage-
investitionen in der Infrastruktur eine rd. 80 % lingere Nutzungsdauer hatten als
Investitionen in der Superstruktur; bei Zugrundelegung der Nettoinvestitionen betrug
die lingere Nutzungsdauer etwa 50 %. Vgl. P. Redfern, Net Investment in Fixed Assets
in the United Kingdom, in: Journal of the Royal Statistical Society, Vol. 118 (1955),
S. 141 ff.; vgl. hierzu auch P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der
Regionalpolitik, a.a.0., S. 16 f.

19 Vgl. G. Bombach, Rahmenplan oder Zahlenzwang? , a.a.O., S. 49, ferner J. Stohler,
Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.O., S. 286. — Ein Problem, das in diesem
Zusammenhang noch kaum untersucht wurde, sind die ,vintage”-Effekte bei Infra-
strukturinvestitionen. Vgl. hierzu grundsitzlich D. Burkhardt, Die zeitliche Zerlegung
des Faktors Kapital im einsektoralen Wachstumsmodell, Diss. FU Berlin 1969.

20 Vgl. J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.0., S. 285.

21 Vgl. hierzu U. Immenga, Wettbewerbsbeschrinkungen auf staatlich gelenkten Mirkten,
Tiibingen 1967, der auch die amerikanischen ,regulated industries” behandelt.

22 J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.O., S. 281,

23 Vgl. hierzu die sehr kritischen Bemerkungen bei P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen
als Mittel der Regionalpolitik, a.a.0., S 13 ff.

24 Vgl. dazu kritisch K.D. Arndt, Investitionsstruktur, Angebotspotential und Gesamt-
nachfrage, in: F.Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer wachsenden Wirtschaft,
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a.a.0., S.898ff,, insbesondere S.923.— Zur Theorie des Kapitalkoeffizienten vgl.
E. Helmstidter, Der Kapitalkoeffizient, Stuttgart 1969.

25 Vgl. J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.0., S. 288 und S. 292 f.

26 Vgl. K. Fleckenstein, Stellung und konomische Gestaltungskrifte der &ffentlichen
Versorgungswirtschaft im Industrialisierungsprozefl, Kéln und Opladen 1968.

27 Zu den Merkmalsunterschieden zwischen Ausbildung und Forschung vgl. J. Stohler,
Zur rationalen Planung der Infrastruktur, a.a.0., S. 290 f.

28 Diese Feststellung gilt nicht uneingeschrinkt. Denn die Bevolkerungsexplosion in
einigen Entwicklungslindern zeigt, da medizinische Innovationen auch unerwiinschte
Nebenwirkungen haben kénnen. Ist das Wachstum der Bevdlkerung infolge besserer
medizinischer Versorgung schneller als das Wachstum des Sozialprodukts, dann sinkt
sogar das Pro-Kopf-Einkommen. An diesem Beispiel zeigt sich deutlich die Notwendig-
keit einer koordinierten Wirtschaftspolitik.

29 Vgl. hierzu auch die bereits erwihnten beiden Untersuchungen von H.C. Recktenwald,
}SE féii??z und innere Sicherheit, a.a.0., S. 23 ff. und Ders., Unteilbare Giiter, a.a.O.,

30 Vgl. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.0., S. 107, ferner die ausgezeichnete
Gesamtdarstellung der wohnungswirtschaftlichen Probleme bei K. Kleps, Wohnungs-
marktpolitik in der Schweiz. Grundlagen und Grundziige einer rationafen wohnungs-
marktpolitischen Konzeption, Bern und Stuttgart 1969.

31 Vgl. J. Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktur, 2.2.0., S. 287 ff.; insbeson-
dere die Tabelle S. 288.

32 Vgl. M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962.

33 Jochimsen erwihnt in diesem Zusammenhang den internationalen Energieverbund (der
Jedoch aus technischen Griinden nur eine begrenzte Reichweite hat) und die ebenfalls
nur beschrinkt mégliche Verkehrssubstitution auf auslindischen Verkehrswegen
entlang der Landesgrenze (vgl. R. Jochimsen, Theorie der Infrastruktur, a.a.O., S. 105).

34 Zur Unterscheidung der beiden Denkansitze vgl. G. Bombach, Wirtschaftswachstum,
in: Handwdrterbuch der Sozialwissenschaft, Bd. 12 (1965), S. 763 ff. (mit ausfithr-
lichen Literaturangaben).

35 Vgl. hierzu R. Salomon, Begriff und Problematik der wirtschaftlichen Engpisse, Kiel
1954.

36 Vgl. D.G. Champernowne, Capital Accumulation and the Maintenance of Full
Employment, in: Economic Journal, Vol. 68 (1958), S. 211.

37 Nur insoweit infrastrukturelle Giiter und Dienstleistungen in den Konsum der privaten
Haushalte eingehen, sind sie als Endprodukte zu klassifizieren (Energieverbrauch sowie
Inanspruchnahme von Dienstleistungen des Verkehrssektors und der Telekommunika-
tion tfurch private Haushalts); vgl. dazu kritisch R. Jochimsen, Theorie der Infrastruk-
tur, a.a.0., S. 106 ff. — Bei der statistischen Erfassung in der Nationalbuchhaltung
werden dagegen alle Infrastrukturinvestitionen als Endprodukte behandelt (I und

Cgp)-

38 Auf der Basis einer Produktionsfunktion, die neben Kapitalstock und Arbeitskriften
auch die Zwischenprodukte (ferner die Finanzierungsmittel) einbczieht, hat W. Vogt
1964 das Wirtschaftswachstum der Bundesrepublik Deutschland analysiert; vgl.
W. Vogt, Makroskonomische Bestimmungsgriinde des wirtschaftlichen Wachstums der
Bundesrepublik Deutschland von 1950 bis 1960, Tiibingen 1964.

39 Vgl. hierzu G. Bombach, Von der Neoklassik zur modernen Wachstums- und
Verteilungstheorie, in: Schweizerische Zeitschrift fir Volkswirtschaft und Statistik,
Jg. 100 (1964), S. 415.
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40 Vgl. J.G. Gurley, Fiscal Policy in a Growing Economy, in: Journal of Political
Economy, Vol. 61 (1953), S. 523 ff.

41 Vgl. hierzu die griindliche Untersuchung von O.Hoffmann, Begriffe, Struktur und
Wachstum der o6ffentlichen Investitionen, Miinchen 1967, sowie Ders., Struktur und
Wachstum der kommunalen Investitionen, in: Wirtschaftsstruktur, Jg. 21, Heft 4
(1969¢, S. 26 ff.

42 So etwa bei H. Hesse, Der EinfluB des Staates auf die wirtschaftliche Entwicklung, in:
Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 117 (1961), S. 644. — Zu den
Abgrenzungsproblemen zwischen den Investitionen in Sozialkapital und Erwerbskapital
vgl. auch K. Littmann, Zunehmende Staatstitigkeit und wirtschaftliche Entwicklung,
K6ln und Opladen 1957.

43 Vgl. hierzu H. Hesse, Der Einfluf des Staates auf die wirtschaftliche Entwicklung,
a.a.0., S. 643 f., P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Regionalpolitik,
a.a.0., S.56 ff., A.O.Hirschman, Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung,
a.a.0.,, S. 81.

44 Die ;)-lptimale Investitionsstruktur entspricht dann im Hinblick auf die Infrastruktur der
»idealtypisch vollstindigen Infrastruktur” im Sinne Jochimsens (vgl. R. Jochimsen,
Theorie der Infrastruktur, a.a.0., S. 101 £.).

45 Vgl. W. Vogt, Makroskonomische Bestimmungsgriinde des wirtschaftlichen Wachstums
der Bundesrepublik Deutschland von 1950 bis 1960, a.a.O., S. 41 ff.

46 Vgl. H. Hesse, Der EinfluB des Staates auf die wirtschaftliche Entwicklung, a.a.O.,
S. 644 f£., insbesondere die Graphik auf S. 644.

47 Vgl. K. Littmann, Zunehmende Staatstitigkeit und wirtschaftliche Entwicklung, a.a.0.,
S. 110 und S. 153 1.

48 Vgl. G. Bombach, Wirtschaftswachstum , a.a.O., S. 785.

49 Vfgl. H. Jiirgensen, Bemerkungen zu Wachstums- und Verteilungseffekten privater und
offentlicher Investitionen, in: E. Schneider (Hrsg.), Wirtschaftskreislauf und Wirt-
schaftswachstum (Festschrift fiir C. Fohl), Tiibingen 1966, S. 88.

50 Vgl. A.O. Hirschman, Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung, a.a.O., passim.

51 Zur Diskussion ,,balanced vs. unbalanced growth” vgl. den Uberblick von H. Hartmann,
Alternativen der Entwicklungspolitik. Theorien iiber Gleichgewicht und Ungleichge-
wicht im Wachstumsproze der Entwicklungslinder, in: Hamburger Jahrbuch fiir
Wirtschaftss und Gesellschaftspolitik, Jg.7 (1962), S.250 ff., sowie wesentlich
tiefergehend L. Hoffmann, Entwicklungstﬁeorien des ausgewogenen Wachstums: Eine
Gegeniiberstellung, in: Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 121 (1965),
S.523 ff., ferner V. Timmermann, Probleme und Méglichkeiten der Entwicklungspla-
nung. Die Strategie des balanced growth, Stuttgart-Berlin-KéIn-Mainz 1967.

52 K. Littmann, Zunehmende Staatstitigkeit und wirtschaftliche Entwicklung, a.a.Q..,
S. 115, — Ahnlich spricht Timm davon, daB Infrastrukturinvestitionen die Produktivi-
tit der Privatwirtschaft erhéhen; vgl. H. Timm, Staat, Wachstum und Preisnivcaq, in:
Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 119 (1963), S. 267 f.. Vgl. hierzu
auch W.Weber, Wachsturaseffekte der Staatsausgaben, in: H.Timm und H. Haller
(Hrsg.), Beitrige zur Theorie der 6ffentlichen Ausgaben, Berlin 1967, S. 258 f.

53 Vgl. A.O. Hirschman, Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung, a.2.0., S. 81.

54 Vgl. W.W. Rostow, Stadien wirtschaftlichen Wachstums, 2. Aufl., Géttingen 1967.

55 Vgl. J.K. Galbraith, Gesellschaft im Uberflu8, Miinchen-Ziirich 1959, insbesondere
S. 267 ff.

56 Vgl. A.O. Hirschman, Die Strategie der wirtschaftlichen Entwicklung, a.a.0., S. 86 ff.
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57 Vgl. R.L. Frey, Infrastruktur und Wirtschaftswachstum, in: Konjunkturpolitik, Jg. 15
(1969), S. 103 ff., sowie Ders., Infrastruktur. Grundlagen der Planung &ffentlicher
Investitionen, Tiibingen und Ziirich 1970.

58 Vgl. Deutscher Bundestag, Drucksache V/4564 (Strukturbericht 1969 der Bundesregie-
rung), Bonn 1969 (im f:ﬁenden zitiert als: Strukturbericht 1969). — Vgl. hierzu ferner
O. Schlecht, Strukturpolitik in der Marktwirtschaft, 2. Aufl.,, Kéln-Berlin-Bochum-
Miinchen 1968.

59 Strukturbericht 1969, a.a.0., S. 4.

60 Vgl. E.F. Denison, The Sources of Economic Growth in the United States and the
Alternatives before Us, New York 1962, und Ders., Why Growth Rates Differ,
Washington 1967, ferner das Jahresgutachten des Sachverstindigenrats zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Stabilisierung ohne Stagnation, Stuttgart
und Mainz 1965, S. 173 ff.

61 Zu den verschiedenen Problemen der Mobilititsforderung vgl. OECD, Wages and
Labour Mobility, Paris 1965, ferner B. Molitor, Zur Politik der Arbeitsmobilitit, in:
Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Jg. 14 (1969), S. 87 ff.

62 Zu den Ursachen des regionalen Wohlstandsgefilles vgl. A.O. Hirschman, Die Strategie
der wirtschaftlichen Entwicklung, a.a.0., S. 171 ff., sowie zu den regionalen Struktur-
wandlungen in der Bundesrepublik Deutschland das Jahresgutachten des Sachverstin-
digenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Stabilisierung
ohne Stagnation, a.a.0., S. 159 ff. (Regionalstruktur und Wirtschaftswachstum).

63 Strukturbericht 1969, a.a.0., S. 28 (Anhang II), ferner BWMi-Texte, Intensivierung
und Koordinjerung der regionalen Strukturpolitik, Bonn o.J. Zu den Zielen der
regionalen Strukturpolitik vgl auch J.L. Fisher, Concepts in Regional Economic
Development, in: The Regional Science Association, Papers and Proceedings, Vol. 1
(1955); H. Giersch, Das dkonomische Grundproblem der Regionalpolitik, in: H. Jiir-
gensen (Hrsg.), Gestaltungsprobleme der Weltwirtschaft (Festschrift fir A. Predshl),
Gottingen 1964, S. 386 ff.; H. Jiirgensen, Antinomien in der Regionalpolitik, in:
ebenda, S. 401 ff., und H. Zimmermann, Zielvorstellungen in der Raumordnungspolitik
des Bundes, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Bd. 17 (1966).

64 Vgl. B. Dietrichs, Aktive oder passive Sanierung? in: Mitteilungen des Deutschen
\S/e;lzandes fir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumplanung, Heft 4, 1964,
. 94— 110.

65 Vgl. hierzu die umfassende Darstellung von F.-W.Dérge, Strukturpolitik wohin?
Erhalten — Anpassen — Gestalten? Opladen 1968; ferner E. Tuchtfeldt, Grundfragen
der sektoralen Strukturpolitik, in: Offene Welt, Nr. 97/98 (Juni 1968), S. 302 ff.

66 Vgl. S. Clasen, Die Flexibilitit der volkswirtschaftlichen Produktionsstruktur, Gottin-
gen 1966, und Ders., Zur Theorie der Strukturflexibilitit, in: Jahrbuch fiir Sozialwis-
senschaft, Bd. 17 (1966), S. 335 ff.

67 Vgl. Strukturbericht 1969, a.a.O., S. 4. Erwihnt werden dazu spiter als Schwerpunkte
(a.a.0., S. 10 ff.) die Luft- und Raumfahrtindustrie, die elektronische Datenverarbei-
tung und die Kernindustrie.

68 Vgl. hierzu beispielsweise die hervorragende Darstellung bei E.S. Kirschen u.a.,
International vergleichende Wirtschaftspolitik, Berlin 1967.

69 Vgl. hierzu auch den Strukturbericht 1969, a.a.0., S.5 ff., ferner O. Schlecht,
Strukturpolitik in der Marktwirtschaft, a.a.O., S. 24 ff.

70 Vgl. Strukturbericht 1969, a.a.0., S. 9.

71 Vgl. hierzu P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Regionalpolitik,
passim
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72 Vgl. BMWi-Texte, Intensivierung und Koordinierung der regionalen Strukturpolitik,
2.2.0,,S.18 f.

73 Vgl. Deutscher Bundestag, Drucksache V/2751 (Verkehrswegeplan fiir die Bundesaus-
baugebiete), Bonn 1968.

74 Andererseits ist der ,brain-drain” aus den Entwicklungslindern in die alten Industrie-
Linder ‘(besonders im Bereich der medizinisch-naturwissenschaftlich-technischen
Berufe) fiir die betroffenen Entwicklungslinder wahrscheinlich eine schwerer wiegende
Wachstumsschranke als der Kapitalmangel.

75 Die hier erwihnten MaBnahmen im Hinblick auf die iibrige Welt beziehen sich auf die
binnenwirtschaftliche Strukturpolitik (Verbesserung der inlindischen Wirtschaftsstruk-
tur oder Absicherung gegeniiber der Auslandskonkurrenz, um politisch unerwiinschte
Strukturwandlungen im Inland zu bremsen). Natiirlich kénnte man hier noch einen
Schritt weitergehen und auch die strukturpolitischen MaBnahmen zugunsten des
Auslandes, insbesondere der Entwicklungslinder, einbeziehen.

76 Vgl. hierzu D.C. McClelland, Die Leistungsgesellschaft, Stuttgart-Berlin-K5ln-Mainz
1966.

77 Vgl. P.G. Jansen, Infrastrukturinvestitionen als Mittel der Regionalpolitik, a.a.0., S. 11.

78 Als hervorzuhebende Beispiele fiir diese Synthese seien hier nur erwihnt R. Jochimsen
und P. Treuner, Zentrale Orte in lindlichen Riumen, Bad Godesberg 1967, und
D. Marx, Infrastruktureinrichtungen im Ruhrgebiet, Essen 1968.
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A retrospective view of criteria
for investment planning in developing areas

By Walter Buhr, Kiel

I. Theoretical foundations of investment criteria

The aim of this article is to survey critically the existing approaches to the
formulation of practical criteria for planning private and public investment,
especially in the realm of material infrastructure!, in order to establish a
common reference basis for the most important proposals in this field. There
are a number of attempts in this direction, but none can be considered
particularly satisfactory2. Simultaneously some intimately related problems
shall be reviewed without the effort to give a complete statement of all relevant
implications. Empirical case studies will not be discussed.

As many relevant investment problems (particularly as far as infrastructure is
affected) in developed and underdeveloped countries — whether they are pre-
dominantly organized as socialist or as market econormes — are often analyti-
cally very similar, especially under regional aspects , the major concern here
may be summarily directed toward questions of investment in developing areas.
These territories comprise less developed countries or sub-sections thereof as
well as developing regions of industrialized nations like the United States.
Studying the growth of these regions can be extremely helpful to understand
specific phenomena of underdevelopment.

Looking at the different economic aspects of investment, emphasis here shall
solely be placed on project selection. As is well known, the choice of techni-
ques is closely related to the problem of adequate factor proportions to be
utilized* which can be pursued further, for example, to the discussion of
“balanced versus unbalanced growth”S and “trade versus growth theory

By the subsequent critical considerations it will become clear that project
evaluation” through abstracted investment criteria can only be advocated if the
underlying assumptions of the models from which these criteria originate are
taken sufficiently into account. In much of what follows the models are based
on the theory of perfect competition with its heavy emphasis on the efficiency
of factor allocation. Instead of applying representative models in decision-
making, for several reasons such as lack of data and knowledges, investment
criteria as summary figures of all essential measurable factors must actually be
employed. That investment projects to be selected have to be coordinated
among themselves and harmonized with government long-range policies which,
in turn, rely to a considerable extent on the choice of sound projects, shall only
briefly be mentioned®.
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Here the view shall be presented that the roots of the theory of investment
criteria lie in the foundations of benefit-cost analysis. The basis of benefit-cost
analysis is formed by economic growth theory on the one hand and welfare
economics on the other. As both approaches — starting in different directions
and on different levels of aggregation — essentially amount to the same insight,
namely the derivation of the benefit-cost criterion as an expression of an
optimal social welfare situation which is characterized by the allocation
mechanisms of a market economy, the following few notes may suffice.

In macroeconomic growth theory the time distribution of factor assignments
and hence the resulting economic growth are optimal when a given welfare
function is maximized subject to a production function as constraint . If this
approach is sufficiently disaggregated and enlarged the discounted! ! difference
between benefits and costs can be derived as the decisive formulation of the
inherent optimality condition for the resulting problem, as Little and Mirrlees
recently have shown'?. These authors apply their studies to a benefit-cost
analysis for industrial investments of an underdeveloped economy. As given by
Eckstein, the welfare-theoretical justification of benefit-cost analysis1 3,operat-
ing on the grounds of a total microeconomic optimum, concentrates on the
union of the public with the private sector according to the rules of economic
efficiency which are held to govern private economic activities in developed
countries. Thus, under certain conditions, benefit-cost analysis may be relevant
for the entire field of infrastructural investments.

As scholars are aware that welfare functions are practically unknown and many
of the assumptions underlying both approaches are not fulfilled in reality, it
has correctly been asked whether the realization of a project with a positive
benefit-cost difference indeed implies an increase in economic welfare. The
main attempt of an answer employing the compensation principle14 in this
context embodies a number of shortcom.ingsl 5. The result is that benefit-cost
analysis rests on a shaky footing — a topic which, with reference to its basic
assumptions, shall be taken up later again. The way out of the dilemma, as far
as the welfare function ist concerned, is either to take such a function as
existing and try to derive examplesl 6 ‘despite all upcoming difficulties' 7 or to
forget about the category welfare, analyze the benefit-cost difference as an
income change and deal with it as a starting point for a disaggregated growth
theory. In any of these cases the benefit-cost criterion is uniquely determined:
in the first case as an optimality criterion, in the second by definition. In the
following remarks the existence of a welfare function is taken as granted so
that the benefit-cost difference can be handled as an optimality expression
which shall be labelled as first level criterion.

In the case of having to determine an optimal priority list for a given number of
projects with nonnegative benefit-cost differences in view of financial limita-
tions — other than efficiency and financial objectives'® temporarily left
out — one would conceive of this problem as: Maximize the sum of all income
changes potentially stemming from the projects under consideration subject to



Investment planning in developing areas 155

the project production functions and budgetary constraints as restrictions. The
resulting optimality conditions of this problem will be called second level
criteria.

Now the following starting points for further analysis emerge: 1. the project
production functions from which conclusions have been drawn with respect to
a country’s comprehensive production situation and its economic growth, and
2. the benefit-cost differences of projects. Both aspects are related to each
other in equilibrium theory. It will be shown that the benefit-cost criterion
supplies the dominant element of analysis.

IL. The appraisal of selected investment rules

1. Productivity determination
in the case of a single resource

Before turning to social investment criteria’® derived from production
functions it shall be stated that private criteria such as the entrepreneurial
profitability of an investment®® are inadequate guides in the light of social
desirability. Such criteria reflect the individual’s, not society’s point of view,
leaving out a number of causes which make private and social profit deviate
from one another®!,

Looking at production functions as the basis of social investment criteria means
a shift of emphasis from the objective of maximum increase of economic
welfare to the goal of maximum social product growth. Project output leads to
a corresponding change of national product so that the project production
functions come into the focus of growth analysis. In this supply-oriented world
the essential question then is which are the factors of production and their
respective productivities, both of which limit the growth of project output.
Apart from the growth objective, attention is paid to balance-of-payments
problems originating from project selection — considerations which shall not be
pursued here any further.

Thus the strategic variables of output growth are the amounts of capital and
labor employed by the project and its actual level of output as well as average
relationships between these figures.

Available capital (savings and foreign exchange) is taken as scarce and given so
that only its efficient use is of interest. The reduction of unemployment made
possible by a project, especially under conditions of population pressuren, is
very often considered an important decision criterion?®. Here it shall only be
dealt with indirectly when talking about factor intensities. The outstanding
remaining criteria then are capital and labor productivities and capital intensity.
To recommend the selection of projects showing maximum capital productivi-
ties’® or minimum capital-output ratios®S is not only obvious from the
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concept of the production function but can also be supported by the
Harrod- Domar growth model: the growth rate is inversely related to the
capital-output ratio? 6. Although average project capital productivities are very
useful for development planning because of their simple applicability®” they
show a number of deficiencies if they are critically investigated. There are
considerable difficulties in measuring the output of infrastructural investments
other than in public utilities and housing. For decision-making the functional
relationship between the capital-output ratio and output must be known. An
independency of these variables is less likely on a sectoral or firm-level than on
a national level?®. Production is assumed to take place under constant costs so
that there are no optimal sizes of firms; otherwise the easy comparability of
projects may be endangered. Furthermore, as has been pointed out, either
capital is taken as the only scarce factor or other inputs are so abundant
relative to capital that the latter is the outstanding element in establishing cost
differences®?; this may not only apply to a less developed country but also to
an industrialized area in times of recession. The occasionally expressed view
that because of the sole scarcity of capital the opportunity costs of labor must
be set equal to zero is simply wrong as the transfer of labor requires certain
other inputs for transportation, training, housing etc. If other than the actual
market values are applied for the factors of production, particularlg labor, it is
unclear which prices must be used to evaluate project outputs O In case
market prices are recommended it is implicitly supposed that each project
produces the same output or that the market prices used to compare the
different products are identical with their social values®!.

Following this line of argumentation it has been argued that the numerator of
the project productivities, the output term, must not only indicate the value
added of the project in question but also additional production stimulated via
backward and forward linkages in other enterprises of the economy. As these
lines of production may be very inefficient it seems advisable to formulate a
comprehensive productivity criterion®?. Finally it should be noticed that the
concept of capital productivity only insufficiently regards the serviceability of
a project over time which naturally plays a key role in investment decisions.
Quickly maturing projects with lower capital-output ratios in the short run do

not necessarily have an attractive productivity figure in the long run®3.

The arguments presented so far are logically pursued if in addition to a low
capital-output ratio one demands from a project a minimum capital intensity,
thereby making allowance for the given employment problems. With existing
unemployment the area tends to have a comparative advantage in labor which
makes the introduction of labor-intensive production techniques advisable3?. A
criticism of the theory of comparative advantage and its embodiment in the
Heckscher-Ohlin Theorem shall not be included here; these contributions have
been reviewed elsewhere®® .

Under the circumstances given the request for a future potential increase in
labor productivity as high as possible®® is perfectly compatible with minimum
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capital-output ratios and low capital intensities as dominant criteria. Thus,
labor productivity plays the role of a supplementary investment criterion. An
independent application of this rule is in most cases not possible as the high
labor productivity of a project can be the result of an intensified substitution
of labor by capital which must be economized. In these cases capital
productivities and intensities are safer guides.

The main criticisms to be brought forward with respect to the preceding
remarks are: 1. The given rules are formulated in view of an isolated 3prOJect:
leaving out effects of this investment on the rest of the economy”’ (for
example, the criterion of capital intensity does not include employment
multiplication); 2. not all relevant factors of production are taken into account;
3. there is no weighting of the consequences of a project in terms of benefits
and costs, and 4. the analysis is predominantly short-term, meaning that
long-term growth problems38 are assumed to be solved inherently and
automatically (for example, questions of providing an adequate infrastructure
are omitted from the discussion).

Trying to cope with the first three points of this critique Kahn stressed that not
average but marginal capital productivity is the adequate criterion for project
choice3?. His arguments obviously are based on the equilibrium-theoretical
notion that in order to increase the national product to a maximum the factors
of production must be employed where they realize their highest possible
marginal contributions. Following this line of thought means that projects are
explicitly considered as microeconomic units. There is no longer a direct
connection between the project production function and a comprehensive
national production function and thus over-all economic growth. And, finally,
demand has entered the picture. Under conditions of total microeconomic
equilibrium the difference between benefits and costs (first level criterion) is
equal to zero if the project is at work. From this result, Chenery who has
substantially elaborated Kahn’s ideas, derives the social marginal productivity
of capital as an empirically useful tool*®. This productivity expression stems
from a reformulated benefit-cost term. It is called social because it is evaluated
at social prices; that is, market values corrected for taxes, subsidies, and other
nonprice elements such as monopoly profits*'. Chenery is able to show that
the social marginal productivity of a project is equal to its average capital
productivity times the value of net income as a percentage of total benefits.
Thus the average productivity rule is a special case of the criterion of marginal
productivity of capital®?.

These contributions raise some critical issues. The starting point from which
Chenery argues his findings — they are derived from a welfare function — rests
on not too solid foundations*3. The actual measurement of social values
implies difficult questions**. For example as has correctly been pointed out,
deducting indirect taxes does not leave the product price at a level
corresponding to a no-tax situation®>. The interdependency of sectorally
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distributed investment projects has been neglected. And, finally, the very
strong reference to equilibrium theory should be critically noticed.

Improvements have been made. Admitting in an adequately formulated
problem even non-zero project benefit-cost differences which must be
maximized as a sum over all projects under consideration, subject to project
production functions as well as a budgetary constra.mt, Eckstein’s related
contribution rises better to the demands of reality*®. The social marginal
productivity of capital arises in the optimality condltlons of this approach,
which are second level criteria. From these conditions the following investment
rule can be inferred: Rank individual projects by their marginal product1v1t7y
and go down the list until the funds to be allocated are exhausted*
Simultaneously the marginal monetary productivities of the financial invest-
ment means are equal for all applications.

Sectoral investment aspects48 are comprehensively taken into account by a
mathematical pro%rammmg approach which was developed by Chenery in a
number of articles*®. This generalization implies a return to equlllbrlum theory
which is equivalent to specific problems of mathematical programming. The
primal problem requires minimization of a cost expression for all outputs
subject to demand-supply relationships which include project production
functions and budgetary constraints in very specific forms. From these
statements alone it follows that in this case there is no place for second level
criteria. The search for an optimal problem solution sticks to the decisions of
the simplex criterion which sets the difference between benefits and costs equal
to zero for all lines of production which constitute a feasible basis of the
program. As above, the marginal product1v1ty of capital is derived out of the
equivalence of benefits and costs given for all projects which are undertaken®®

For a critical evaluation it should first be noted that it is not the “amount of
capital required to supply the given final demands” (as Chenery states® ') or
the corresponding capital costs but total factor costs (excluding costs of
intermediary products) of all activities which are minimized in the primal
problem. This correction is independent of whether factor prices are
normalized and calculated as opportunity prices. The scarcity of capital is
taken into account by a not binding capital restriction. Apart from this
openendedness, for example, the demand for final outputs can be varied
parametrically. Thus the system is easily susceptible to simulation, which is one
of the outstanding features of this model. The related disadvantage obviously is
that the inherent accounting price system is indeterminate so long as the
relevant parameters have not been fixed®?. The introduction of a fixed capital
restriction into the model and a subsequent derivation of a price for capital is
impossible without substantial additional efforts. The assumption that factor
prices can be taken as given from the world outside the model may not always
be very realistic. Then, for the identification of the dual variables as goods
prices’® and the interpretation of the simplex criterion (and thus for the
derivation of the social marginal productivity of capital), the vital assumptions
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are that prices equal marginal costs for all goods and every line of production
works with zero profits’*. Both suppositions are typical of equilibrium
economics, which unfortunately is so unrepresentative of reality.

Furthermore, a number of critical points have been raised by Chenery himself.
For example, the problem omits income effects stemming from economies of
scale in sectors outside the model; agglomeration effects are left out, and
substitution in production as well as a change of techniques over time are not
considered®®. Finally, it should be seen that specific side-effects of investment
may be of importance. How much reinvestment does result from a particular
line of investment? Does the choice of technique have an influence on the
birth rate? What does a project mean for labor training? 56 Leaving general
equilibrium theory, which as already shown is not the only ground on which
the social marginal productivity of capital can be defended, attention shall now
be focused on attempts to criticize the entire concept of productivity.

Probably it was Dobb who for the first time uttered doubts about the
appropriateness of sponsoring projects with low capital-output ratios and low
capital intensities as this recommendation starts from the assumption of a given
pool of investible means. According to him the decisive criterion of investment
policy should be to maximize the growth rate of the economy and therewith
the future employment potential by optimizing the increase of its investible
surplus® 7. Speaking in terms of the Harrod-Domar model®®, Dobb and later
Galenson and Leibenstein realize that the rate of growth is not only determined
by the capital-output ratio but also by the savings ratio of an economy. As
savings in underdeveloped societies predominantly originate from profits, it is
wise to select projects with highest profit rates und thus reinvestment
quotients. This implies the choice of a higher capital intensity of technique
than the formerly mentioned productivity doctrine would allow. The “reinvest-
ment quotient” is again a modified first level criterion. The investment rule
(obviously meant as a second level criterion) demands the equation of the
marginal per capita reinvestment quotient of capital in its various alternative
uses in order to achieve the best allocation of reinvestment resources®®.

In particular the contribution of Galenson and Leibenstein has very often been
criticized, sometimes on unjust grounds. As the basic idea of their arguments is
absolutely valid one can be brief. Sometimes it is not clear whether these
authors and Dobb are attacking the average or the marginal productivity
rule®®, because their evaluation is cast in different price terms. The life-span of
equipment must be introduced into the model®’. Especially, the apparent
neglect of the short-term employment aspects has raised remarkable
opposition. Other objectives such as the equilibrium of the balance-of-pay-
ments are omitted. Finally, what is central to the argument is not the per capita
reinvestment quotient but the reinvestment-capital ratio which is determined
by the project-specific average productivity of capital, the share of profits in
total project output, and the reinvestment-profit ratio of the new production
line. Looking at these variables it can be demonstrated that the fastest growth
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of the capital stock through reinvestment exists in the medium scales for all
enterprises, rather than in the largest and most capital-intensive firms®2.

Two attempts have been made to unify the productivity with the reinvestment
doctrine. Sen’s time series criterion is based on the new notion of a period of
recovery which is defined “. .. as the period of time in which the total output
(the sum of yearly flows) w1th the more cagltal-intensive technique is just equal
to that with the less intensive technique”®>. The above investment rules can be
shown to be extreme cases (the reinvestment criterion is never valid alone). It
has critically been argued that this model does not contain time preferences in
its objective function, so that output at any time within the perlod of recovery
is of equal time value and any output thereafter has zero value®*

Simpler and analytically much more important in this context is Eckstein’s
effort at reunification®®. He formulates a mathematical problem which aims at
the maximization of the first level criterion including income changes resulting
from reinvestment (in total: present value of future additions to the
consumption stream). This objective function is subject to project production
functions which embody the process of reinvestment and a budgetary
constraint as restrictions. The model indicates clearly for a given investment
sum that the determination of the optimal size of total savings and that of the
optimal capital intensity of investment are interdependent problems. The
comprehensive optimality condition of the problem is called the “marginal
growth contribution which in the optimum must be equal for all projects
which receive financial means (second level criterion)®®

The main drawback ist that Eckstein omits the multiplier process from the
objective function. Its consideration is formally easy. Primary income
variations get a time index so that in the marginal growth contribution income
changes of the period ¢ instead of income changes of all periods show up. The
result is more specialized but still corresponds to the main idea®’. Then the
summary second level criterion contains in its first part the social marginal
productivity rule (efficiency term) and in the second part the reinvestment
criterion (growth term).

Summing up, it should be recalled that investment criteria may be of interest
for planning purposes in any kind of developing area depending on the actual
circumstances and intentions. They are particularly interesting for the provision
of infrastructure because of its peculiar properties. Clearly the benefit-cost
criterion (the first level criterion) is the dominant decision principle under
which other approaches can be subsumed. With the solution of a correspond-
ingly and adequately formulated model the problem of factor proportions or
choice of techniques is implicitly taken into consideration. If this model is not
practically sovable, then less ambitious ways must be followed. They may range
from a simplified version of this approach via a parallel policy sgonsoring
capitalintensive and less intensive methods at the same time®® to the
employment of combined criteria®® and social indicators’©.
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2. Selection Criteria for Input Complexes

As the benefit-cost approach”! offers a supreme decision principle one can
justify having a closer look at its inherent difficulties, some of which shall
briefly be pointed out.

It has been indicated above that benefit-cost analysis is based on the theory of
perfect com_/petltion which, although it can be attacked for its various
assumptions’ ° is still considered as representative for the coordination process
of market economies. This theory is essentially static in nature’3 excluding
progress in dealing with risk and uncertainty and deriving adequate interest
rates for project evaluation’®. It assumes consumer sovereignty’® which is
expressed in perfect markets. Goods and factors are mobile, full employment is
ensured at any time, and firms show no mcreasmg returns and maximize
profits. Considerations of income distribution’® are left out because the effects
of a project on this distribution are taken as inconsequential. The project is so
incrementally small that there will be no distortions of the competitive process.
And to name a final example for an underlying assumption: external effects do
not exist. None of these assumptions actually holds. Thus benefit-cost analysis
must cope with the deviations between the ideal and reality. And exactly here
start the problems.

One of the major questions is the reliability of market prices as social values for
project evaluation — an issue which is of particular relevance in less developed
countries where for several reasons very severe price distortions may occur.
This is why Little and Mirrlees among others’’, with reference to these areas,
have proposed the use of accounting prices for benefit-cost analysis in their
already quoted book. These prices are supposed to reflect sufficiently
economic scarcities. Apart from the always present forecasting problem78 the
suggested process of price formation raises some questions of which the authors
are mostly aware. The derivation of accounting prices rests on the distinction
of internationally traded and non-traded (for example, construction and some
infrastructural services) commodities, the former being the basis for the
evaluation of the latter’°. Whether or nota particular good will be a traded or
a non-traded commodity in some future period depends on how economic
activities will develop until then. Furthermore, there are ambiguous cases as,
for example, the sudden existence of excess capacities in a specific production
line: a traded becomes a non-traded good. A clear-cut separation of these two
types of commodities is often difficult, especially when differences in quality,
various production techniques and so on are additionally taken into account.
Another problem comes up when one considers that the shadow prices of
non-traded commodities must be derived from an equation system expressing
economic interdependencies. Trying to escape objections known from the
socialism debate of the thirties®®, Little and Mirrlees hope to keep their system
as simple as possible by applying conversion factors and other estimation
procedures. They lay more stress on the flexible workability of their proposals
than on mathematical exactitude of the outcomes as, for example, displayed in
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the Chenery model discussed above. Although their attitude seems to be
sensible, a certain scepticism is advisable as long as the first successful tests have
not been run. In a world of rural unemployment the determination of a shadow
wage rate for a unit of labor transferred from the agricultural to the industrial
sector poses a particular problem®!. Here again the authors propose a
comprehensive calculation scheme which may be confronted with serious data
problems. This may hold, for example, for the empirical estimation of the
marginal productivity of labor in agriculture and labor’s consumption levels.
The deduction of an appropriate accounting rate of interest could involve a
number of administrative problems, as the allocation of budgetary means must
proceed on a decentralized level®?.

In developed countries the determination of accounting prices has been
considered as one problem among others 83 One of the reasons probably is
that in the United States the major applications of benefit-cost analysis have
occurred in the fields of water resource development 84, Unfortunately, not
much attention has been deverted towards other infrastructural investments.
For example, every day a multitude of decisions is made concerning projects,
the benefits of which cannot readily be calculated and the cost evaluation of
which in many instances use today’s uncorrected market prices. This situation
is valid for public goods such as military defense projects, public utilities *°,
and city investments ¢ in sewers, streets, and storm drainage to name but a
few. The benefits of city investments are mostly unknown because of lack of
data and knowledge of relevant economic relationships ®7. The responsible
agencies are understaffed and their employees often do not have an adequate
education for the tasks. And much time is spent on securing financial means via
bond issues, federal aid, and management of tax receipts so that the project can
be contructed at all.

Thus, for the evaluation of the named projects this approach is typical:
Minimize total costs subject to an effectiveness constraint. This, in a practical
form is the basic problem (a) of cost-effectiveness analysis, a special case of
benefit-cost analysis. In its simplest appearance military cost-effectiveness
analysis rests on the production-theoretical and cost-theoretical reversibility of
ist basic problem (a) into: (b) Maximize effectiveness subject to a budget
constraint. In most cases from the solution of (a) conclusions are drawn for
(b)®®. There are a few cases where (b) is formulated and solved directly; for
example, this approach has importance for public utilities ®°.

Looking in a realistic way at project evaluation by cost-effectiveness analysis
things become much more complicated. E.g. for many city investments the
categorgoof the transport problems in mathematical programming is represen-
tative This does not mean that actually such a program is always
formulated and solved optimally; in many cases one is satisfied with one of the
feasible solutions. The plan for a sewer system can be cast in the terms of the
so-called transshipment problem and its extensions °!. The constraints of this
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program show the importance of adequate future demand information, here for
sewer services. These demand figures have nearly without exception been
calculated through standards, taking into account — in the case of the
construction of a coummunity center %2 _ recognized ratios, requests for
services by groups, organizations, and individuals, subjective judgment of
professionals and the availability of facilities in the community and nearby
cities. But also other constraints may be important: the location of (other)
underground utlilities, existing alignments of streets, right-of-way privileges and
site characteristics ?3.

Investigating only the cost side of city investments one should be aware that
sometimes the information available or supplied to reach decisions is extremely
poor. This point es eloquently illustrated by a number of capital improvement
programs. The situation is not dangerous for responsible authorities so long as
excess demand for infrastructural services is substantial and financial means are
very scarce. In such a situation misallocations of financial means are impossible.

In benefit-cost and cost-effectiveness analysis as applied in practical decision-
making very little attention has yet been paid to two particularly important
problems: 1. income redistribution by project selection, and 2. the impact
issue. Subsequently some reasons for this situation will be indicated.

With reference to income redistribution it has rarely been understood that
distributional consequences nearly always accompany project selection —
equity considerations are inherent in the political process — and that one
cannot assume a completely effective tax and transfer system capable of
achieving any desired distribution of income. Thus project choice must be
employed as one additional means to pursue equity objectives. As the
maximization of the difference between redistribution benefits and costs is not
a sensible sole objective — there are simpler ways in order to merely
redistribute incomes — the equity goal must be incorporated into the efficiency
concept. For this purpose Marglin has suggested three approaches®*:

a) redistribution combined with efficiency in the objective function (either
redistributional considerations are included in the benefits and costs (enlarge-
ment of compensation principle) or the redistribution term is separated from
the efficiency expression);

1)) maximum of efficiency subject to redistribution constraints; and
c) maximization of redistribution subject to an efficiency restriction.

The choice among the three formulations of the redistribution objective
depends on the manner in which planners initially prefer to express value
judgments between redistribution and efficiency. These judgments must be
made explicit (especially as in the casesb) and c) they are very extreme) and
possible be included in a well-defined welfare function ®5. Both cases have
been sharply criticized by Weisbrod on the grounds that neither approach
suggests what the form of the constraint ought to be and that neither proposal

11+
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focuses attention on trade-offs between better distributional effects and greater
economic efficiency®®. So he returns to the above mentioned suggestion
a) which aims at the integration of efficiency and equity in the objective
function (“grand efﬁciency”)”. Weisbrod bases his model®® which he has
tested against data on United States water resources projects on a social welfare
function, the total differential of which explains the change of welfare as a sum
of products of individual income changes and marginal utilities of income of
each person as weights. Through an equation system which represents the
number of projects under consideration and the groups of redistribution
beneficiaries he ex-post infers these weights from observed governmental
actions. By this revealed behavior approach he hopes to clarify the question as
to which redistributional weights governmental decision-makers actually do
attach.

But even this attempt is not perfectgg. It gives no hint as to what should be
done in the future with respect to redistributional questions. The weights are
not independent of the number of expenditure programs studied. To get a
comprehensive result one would have to look at all programs simultaneously,
thereby unfortunately increasing the number of beneficiary population groups
substantially so that the model may no longer work. Finally the explanation of
the weights is residual, meaning that all deviations from allocative efficiency are
assumed to be explained by income redistribution considerations. Apart from
methodological difficulties there are, even in a developed society, substantial
problems of data availability concerning the groups that ought to benefit and
those that actually do benefit, the total benefits and their distribution among
groups and the current distribution of incomes and assets (analogous for the
cost side)1 00,

Because of the strong belief in the capabilities of the market mechanism — as,
for example, expressed in the United States in many ways — there are few
indications today of the impact problem which are subsumed under the
discussion of secondary benefits and costs. This debate centered on the benefit
estimation procedures used by the US Bureau of Reclamation in respect of
irrigation projects. The outcome of the analysis was that one . .. need worry
about secondary benefits (or, for that matter, costs) only to the extent that
market prices fail to reflect marginal social costs and benefits”!°!. And, as this
state of affairs is the rule, one must constantly be aware of the problem.
Another explanation of the omission of the impact problem is that in one of
the rare cases in which repercussion effects in a developmental context have
been mentioned, the application of benefit-cost analysis has only been
recommended strongly for projects of similar types. Then these effects will be
nearly equal so that they need not be measured for these limited purposesloz.

As a generalization of benefit-cost analysis seems to be advisable and a sincere
mistrust of the results of the market mechanism is justified, for a satisfactory
project evaluation one must be concerned with the impact effects of the
various types of investment. This is particularly true under regional aspects. If
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one follows the different phases from project construction to project
integration into a given spatial structure one can list as examples the following
main impact effects of a new investment: income multiplication, market
integration, location of induced investment, realization of external economies
and diseconomies, and others.

As not all of these effects can be discussed here, concentration shall be directed
towards the first two cases. The multiplication of real income is of particular
concern in view of (regional) unemployment? ®3; it is held that market wages
do not reflect the social cost of labor. As investment creates additional real
income;, the use of market prices to determine primary costs and benefits of a
project overstates its social costs and underestimates its total benefits by the
same amount: the induced income change. As a-project may be better than no
project, multiplier effects should be included in benefit-cost calculations, so
that even in times of unemployment, efficient decisions are possiblel 04,

Market integration, particularly of public utilities, is of interest mainly in this
context because the backward and forward linkages of a project reach other
enterprises working under monopolistic market conditions. As the economic
analysis of public sector projects must include estimates of monopoly profits in
the various stages of production in which the outputs of these projects enter,
the benefits of these projects increase with a growing number of forward
linkages of the new investments. Thus, Hischman’s recommendations to
maximize linkages coincide with the results of benefit-cost analysis taking

secondary benefits and costs into consideration! 5.

Concluding the discussion of the problem at hand one must state that simple
approaches to the issue of investment criteria seem to be inadequate. The
criticisms outlined above indicate that the decision model should be as
comprehensive as possible, thereby giving up the very purpose of the
investment criteria — which was to present complicated objectives and econo-
mic relationships in summary figures. Here lies the dilemma of the theory of
investment criteria.

The solution must clearly be found in an improvement of the known decision
approaches. In this sense the sole application of the benefit-cost criterion will
have to be extended in the direction of this model: Maximize the sum of
income changes originating from projects to be evaluated (this sum interpreted
either along the lines of a general theory of competition or an adequately
formulated disaggregated growth theory'®®) subject to the restrictions:
a) project production functions, b) budget constraints, c) redistribution con-
straints, d) regional policy constraints'®” (representing secondary effects) and
so on.

After selecting the traditional approach of benefit-cost analysis the represen-
tative evaluation basis can be determined in alternative ways: Either actual
market prices are corrected in the sense of the theory of perfect competition or
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one calculates accounting prices. These prices can either be estimated, as
proposed by Little and Mirrlees, or be derived from an adequately framed
intertemporal growth model, as recently suggested by Eckaus and Parikh®%,
Their approach leads back to the starting point of this paper.

HI. Political issues of investment planning

Finally it must be emphasized strongly that political aspects play a considerable
role in investment planning. Taking the social marginal productivity of capital
as a decision criterion does not necessarily imply a guarantee that chosen
projects will be profitable by private standards. In such a case long-term
subsidies may be inevitable so that perhaps taxes must be increased. Sometimes
underdeveloped countries show a low capacity to absorb foreign capital as their
governments compete, for example, with private foreign firms, for the
exploitation of profitable market situations'®®. In this case a reorganization of
development planning may be necessary in order to increase the amount of
capital available to the country. All these questions concerning subsidy
decisions, the formulation of new tax laws and the reconstruction of
investment planning imply very decisive political dimensions! !® which find
their expression in many budgetary and administrative decisions! ! 1.

Comprehensive and temporarily adjusted investment planning substantially
depends on the selection of sound projects and programs. Thus the rationaliza-
tion of program decision-making is one of the most urgent problems
confronting governments in today’s world. Which issues in detail are at stake
can be gathered from the discussion of the planning, programming, and
budgeting systeml 12 jntroduced into the United States political administration
some time ago. Since its start in the Department of Defense!!3 this system
which applies benefit-cost analysis as one of its methodological approaches’ '*
has raised many relevant questions and contributes to a number of valuable
insights into the possibilities of more rational government decision-making.

Of all related important problems only two shall be mentioned here: 1. the
extension of the system to all non-federal levels of government, at first with the
limited objective to sharpen intuition and judgement and to improve the given
data situation, so that the prevailing fixed effectiveness models may be
overcome; until now only weak attempts have been made in this direction!!?;
2. the improved political institutionalization of decision-making on all levels of
government, the urgency of which has been stressed by Maass for the practical
federal applications of benefit-cost analysis in the United States. He suggested
essentially the following procedure’'®: The officials in the executive de-
partment prepare data showing what' would be the effects on programs
and projects of alternative trade-offs between economic efficiency and other
objectives. The President, with these data in hand, selects trade-off ratios and
proposes them to Congress as legislative standards. Congress examines the
Presidents’s suggestions in view of the alternatives developed in the executive
departments and accepts, rejects, or modifies them.
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Such a process would make the practical use of benefit-cost analysis less an
expression of the leadership role of government and more a revelation of
government as corporate embodiment of its peopleln. These and other
problems will not be insurmountable in the future. The general application of
the planning, programming, and budgeting system is in its infancy so that many
momentarily obvious difficulties — concerning the limited value of available
information and the restricted incentives to provide and use informa-
tion! ' — should not be overvalued.
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