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Editorial

Der Euro kommt:
Eine Chance, die Europa gerade aufs Spiel
setzt?

Mit dem Naherriicken des Datums des Ubergangs zur dritten
Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) wird auch
die Diskussion dalber intensiver und konkreter. Damit riicken
neben technischen der Umstellung (Kosten, Konsumenten-
fragen, Gestaltung der Banknoten und Minzen) auch Fragen
der Rahmenbedingungen fir die gemeinsame Geldpoltik und
der Ausgestaltung ins Zentrum der Diskussion. Die vor dem
Beginn der dritten Stufe beherrschende Frage ist zunachst si-
cher die Zahl der Teilnehmer. Es ist sicherlich nicht Ubertrieben,
zu behaupten, dall von der Beantwortung dieser Frage im Friih-
jahr 1998 nicht nur die Zunkunft der Wirtschaftspolitik innerhalb
der EU entscheidend gepragt werden wird.

Daruber hinaus geht es aber um Fragen, die zwar auf den
ersten Blick nur die Geldpoltik selbst beriihrt, in Wirklichkeit aber
kaum einen Entscheidungstrager der Wirtschaftspolitik innerhalb
der EU unberuhrt lassen kénnen (und werden). Gemeint sind
damit in erster Linie Fragen der institutionellen Positionierung
der Europaischen Zentralbank (EZB) und die Fragen der Politik-
orientierung der EZB in einem gesamtwirtschaftlichen Zusam-
menhang.

Waéhrend die zu einem guten Teil durch die Wachstums-
schwache bedingte Massenarbeitslosigkeit sicherlich das drin-
gendste soziale und wirtschaftliche Problem darstellt, konzen-
triert sich Wirtschaftspolitik auf europaischer Ebene zur Zeit vor
allem auf die monetére Seite. Mit einer Konsequenz, die zumin-
dest nicht im vollen Einklang mit einer gesamtwirtschaftlichen
Logik steht, werden im Bereich der Geldwertstabilitat Schlach-
ten gegen Phanomene der siebziger und achtziger Jahre ge-
fochten - der Preisauftrieb ist aber angesichts seit Beginn der
neunziger Jahre kontinuierlich sinkender Inflationsraten sicher-
lich nicht das brennendste wirtschaftspolitische Problem unse-
rer Tage.

Die Schieflage des Makro-Mixes seit den spaten achtziger
Jahren mit einer restriktiven Geldpolitik und einer - zumindest
streckenweisen - expansiven Fiskalpolitik (Voligas mit angezo-
gener Handbremse) hinterlie® in den Budgets der EU-Staaten
ihre Spuren. Bei deren Bewaltigung wurde aber die Fiskalpolitik
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alleine gelassen. Je rigider die Maastrichtkriterien interpriert
werden, desto mehr wird der Druck auf sie noch verscharft.

Unter Hinweis auf das amerikanische “Jobwunder”, wo freilich
nicht nur Geld- und Fiskalpolitik einen fiir Wachstum weitaus
gedeihlicheren Mix aufwiesen, sondern auch der Dollar-Wech-
selkurs fir eine Entlastung auf der AuRenhandelsseite beitrug,
wird vielerorts ein “Umbau” des Sozial- und Gesellschaftsmodells
nach amerikanischem Vorbild gefordert.

Abgesehen von anderen negativen “Nebenerscheinungen” die-
ses Modells sei beziiglich des US-Beschaftigungswunders auch
daran erinnert, dal} die knapp sechs Millionen, die die Jobsuche
bereits aufgegeben haben, auch aus der Arbeitslosenstatistik
geflogen sind und daran, dal wer ein oder zwei Tage im Erhe-
bungszeitraum beschaftigtwar, als beschaftigt gezahlt wird. Ganz
zu schweigen davon, dall die USA wohl Uber eines der teuer-
sten “Sozialsysteme” - fir den Einzelnen und die Gesellschaft -
verfugen. Fast drei Prozent der mannlichen erwerbsfahigen
Bevdlkerung sitzt in Gefangnissen.

Die Voraussetzungen fir eine fruchtbare (mediale) Auseinan-
dersetzung zwischen kritiklosen Beflirwortern und eben solchen
Gegnern der WWU sind dementsprechend nicht gerade ideal.
Entwerfen erstere rosige Szenarien fir Wachstum und Beschaf-
tigung, so diabolisieren letztere die WWU als Jobkiller. Dem liegt
das MiRverstandnis zugrunde, dal} in der Diskussion die Chan-
cen mit Vorteilen und die Risiken mit Nachteilen gleichgesetzt
werden.

Ein Automatismus ist aber weder in die eine noch in die ande-
re Richtung zu erwarten, vielmehr wird es davon abhangen, ob
die Chancen genutzt werden kénnen, die mit dem EURO ver-
bunden sind, oder ob die Risiken schlagend werden. Nicht der
EURO an sich kann Wachstum schaffen oder kosten, es sind
vielmehr die Rahmenbedingungen der Wirtschaftspolitik auf
europaischer und einzelstaatlicher Ebene, die unsere Zukunft
bestimmen werden.

Es steht weitgehend aulier Diskussion, dal} bei allen Risiken,
die mit der Einfihrung des EURO verbunden sined, eine ge-
meinsame Wahrung zumindest makropolitisch fir die EU als
Ganzes mehr Mdoglichkeiten fir die Wirtschaftspolitik er6ffnen
kann, als die einzelnen Staaten (als kleine offene Volkswirtschaf-
ten) derzeit haben. In vielen anderen Politikbereichen wird aber
auch vor allem durch die steigende Notwendigkeit der Koopera-
tion bei einer gegebenen einheitlichen Wahrung auch die Be-
reitschaft zur Kooperation steigen mussen (etwa in Fragen der
Steuerharmonisierung und einer europaischen Beschaftigungs-
und Sozialunion).

Fir alle Sektoren, die von Wahrungsschwankungen negativ
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betroffen sind, schafft der EURO Nettovorteile und eroffnet neue
Chancen fiir die innereuropaische Arbeitsteilung. Zudem sind
im Auenhandel der EU Chancen durch den EURO in Gestalt
groRerer Freiheit in der Wechselkurspolitik zu erwarten sowie
Vorteile durch den EURO als Weltwahrung. Gerade fiir Oster-
reich, das in den letzten Jahren in Zeiten eines beschleunigten
Strukturwandels und einer Wachstumsschwache als Hart-
wahrungsland von den Wahrungsschwankungen in Europa be-
sonders betroffen war, dirften die Chancen, die mit der Einfih-
rung einer gemeinsamen Wahrung verbunden sind, deren Risi-
ken lberwiegen.

Voraussetzung dafur, da® nicht Spannungen in die gemein-
same Wahrung hingetragen werden, die dann zu Problemen
auf den Arbeitsmarkten fihren und letztendlich die Wahrungs-
union politisch untragbar machen, ist naturlich ein hohes Mal}
an Konvergenz . Die europaischen Staaten einigten sich daher
in Maastricht auf die Konvergenzkriterien als Malistab fir die
Aufnahme in die dritte Stufe der WWU. Die Diskussion um die
Sinnhaftigkeit einzelner Kriterien kam seither nicht zum Stillstand.
Vor allem werden immer wieder der monetére Bias und die Ver-
nachlassigung realer Kriterien kritisiert.

Realpolitisch mufl® man allerdings vom Vertrag als Datum aus-
gehen. Das heift allerdings nicht, “nicht weiter als bis drei zah-
len zu kénnen”. Vielmehr ist bei der Entscheidung um die Auf-
nahme in die dritte Stufe der Interpretationsspielraum des Ver-
trages zu nutzen. Vor allem bei den Landern, wo eine ausrei-
chende Konvergenz bei den noch am besten zu argumentieren-
den Kriterien (Inflation und Zins) gegeben ist, ist dieser Spiel-
raum zu nutzen. Dies umso mehr, als zwar nicht viele “Punktlan-
dungen” gelingen werden, das Ausmal® an Konvergenz, das
gegeniiber 1993 erreicht wurde, als Erfolg verbucht werden muf.

Politische Okonomie der Diskussion um Maastricht,
Stabilitiitspakt und Geldmengenziel

Dall bei den wesentlichen Eckpunkten der gemeinsamen
Wahrung die Diskussion nicht nur unter 6konomischen Aspek-
ten gefiihrt wird, ist an sich noch verstandlich, ja sogar begru-
Renswert, stellt doch eine Wahrung viel mehr als ein Tausch-
mittel _dar. Die besondere Konstellation, unter der machtpoliti-
sche Uberlegungen in die Diskussion einflieRen, ist aber eher
bedenklich und erinnert wenig Uberraschend an die Konstellati-
on, die zu den Kriterien von Maastricht und dem “Pakt fiir Stabi-
litdt und Wachstum” gefiihrt haben.

Wie kam es zu den umstrittenen Kriterien, die sich in der dko-
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nomischen Diskussion nie ungeteilter Zustimmung erfreuen durf-
ten (um es gelinde auszudriicken), warum konnte sich Waigel
widerstandslos durchsetzen und warum argumentiert ein gro-
Rer Teil der Entscheidungstrager heute - entgegen besserem
6konomischen Wissen - noch immer fiir die Geldmengenstrategie
als Ausrichtung fur die Politik der Europaischen Zentralbank?

Die zwei wichtigsten Faktoren, eng miteinander verbunden,
sind die besondere Stellung Deutschlands und der Bundesbank
und die Dynamik des Prozesses der “Qualifikation” fir die ge-
meinsame Wahrung. Zu ersterem: Europas Wirtschaftspolitik
wurde fast wahrend der gesamten Zeit des Europaischen Wah-
rungssystems (EWS) zumindest in der Geldpolitik von der Bun-
desbank dominiert. Diese Dominanz war dabei durchaus nicht
immer gegen die Interessenlage der solchermaften dominierten
- sie konnten Stabilitat importieren und gleichzeitig das Konflikt-
potential auf die Bundesbank “auslagern”. Die Bundesbank auf
der anderen Seite wurde dadurch zur machtigsten einzelnen
wirtschaftspolitische Institution in Europa, ohne sich lastigen
Rechtfertigungsanspriichen aussetzen zu missen. In ihrer auf
weiten Strecken ideologischen Politikgestaltung kann sie sich
auf technokratische Argumentationslinien zuriickziehen und
entriickte sich selbst scheinbar ihrer politischen Bedeutung und
ideologischen Fixierung.

Es ist nur allzu verstandlich, dal® die Bundesbank versucht -
wenn sie schon ihre Vormachtstellung aufgeben soll - tiber Ver-
trage und Statuten (was dem germanischen Geiste zutiefst in-
newohnt) moglichst viel “ihrer” Politik und Ideologie auf europai-
scher Ebene zur verewigen, wo sie in Hinkunft nur mehr eine
gleichwertige Stimme unter allen Teilnehmern an der dritten Stufe
der WWU haben wird.

Die Logik der Argumentation der anderen europaischen Staa-
ten, allen deutschen Vorschlagen zur WWU mehr oder minder
widerstandslos zuzustimmen, hat wiederum etwas mit einem
Spiel zu tun, das wir aus einem James-Dean-Film kennen, und
das die Okonomie als chicken-game bezeichnet. Die Teilneh-
mer fahren in Autos auf eine Klippe zu, und wer zuerst bremst,
hat verloren.

Zwar stimmt es, dal in der dritten Stufe der WWU die Budget-
disziplin nicht nachlassen darf, da die Gefahr besteht, da® die
UbermaRige und nicht “nachhaltige” Verschuldung eines Mit-
gliedsstaates zu einem Auftrieb der Zinsen fiir den ganzen
Wahrungsraum fuhren kann. Diese Argumentation unterstellt
jedoch, dalk die Finanzmarkte nicht zwischen dem Bonitatsrisi-
ko eines Schuldners und dem Risiko einer Wahrung in Form
eines Zinsabstandes in ein und der selben Wahrung differen-
zieren kénnen. Und derart wird ausgerechnet von jener Seite
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argumentiert, die stets die Rationalitat der Markte Uber jedes
andere Kalkll - auch in der Wirtschaftspolitik - stellt.

AuRerdem ignoriert man - bewuf3t oder unbewul3t -, da® doch
dort, wo ein Instrument der Wirtschaftspolitik wegfallt, mehr Spiel-
raum bei den verbleibenden erforderlich wird. Wenn kein euro-
paischer Finanzausgleich geschaffen wird, heilt das, daR die
Fiskalpolitik in der Lage sein sollte, regionale Schocks aufzu-
fangen oder doch zu dampfen. Ansonsten blieben als einzige
Puffer Lohn- und Einkommenspolitik, Arbeitslosigkeit, Migration
und/oder Sozialdumping.

Mit der Durchsetzung des Waigel-Paktes haben sich die euro-
paischen Regierungen fir letzteres entschieden - aber warum?
Wie im chicken-game furchten sie bei Betatigen der Bremse zu
verlieren - also von den Finanzmarkten durch hohere Zinsen
und/oder spekulative Attacken auf ihre Wahrungen bestraft zu
werden. Im Bewuftsein dieser Logik und in bewulten Anspie-
lungen daraufwar es fir Deutschland ein Leichtes, seinen Macht-
verlust teuer zu verkaufen.

Ausstehende Entscheidungen, Bedingungen fiir ein
Gelingen des Projektes

Zur Zeit konzentriert sich die engere Diskussion um die Aus-
gestaltung der WWU neben der Frage der GréRe (welche Staa-
ten sollen teilnehmen) vor allem auf die Definition der Zielgréfien
fur die EZB in der dritten Stufe der WWU. Natiirlich gibt die Grals-
hiterin der Stabilitat den Takt in der Diskussion an. Um eine
nicht EURO-begeisterte Bundesbank fur ihren Machtverlust zu
kompensieren, lauft man hier einmal mehr Gefahr, die européi-
sche Wirtschaftspolitik einem monetaristischen Konzept unter-
zuordnen, das selbst namhafte Vertreter des Federal Reserve
System als eine akademische Weisheit der Vergangenheit be-
zeichnen.

Nur mehr wenige Notenbanken verfolgen heute ein Geld-
mengenziel, u.a. die Schweiz und die BRD (und das oft nur auf
dem Papier). Beim Geldmengenziel geht es darum, nicht direkt
auf die ZielgréRe (Inflation) einzuwirken, sondern ein Zwischen-
ziel zu wahlen, das mit der Zielgrofe in engem Zusammenhang
steht.

Die Voraussetzungen fir die Tauglichkeit des Geldmengen-
ziels ist daher, dal® zwischen der Geldmengenentwicklung und
der Inflation ein enger und stabiler Zusammenhang besteht, und
daf die Notenbank die Geldmenge beeinflussen kann. Sind diese
Voraussetzungen nicht gegeben, ist das Geldmengenziel obso-
let. Zwar weisen einige Untersuchungen auf eine WWU-weite
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Geldnachfrage, die stabiler ist als in den einzelnen Staaten fur
sich. Allerdings ist zu erwarten, dal® der Ubergang zum EURO
wieder zu neuen Instabilitaten im Geldnachfrageverhalten fuhrt.

Die Theorie, die hinter dem Geldmengenziel steht, geht da-
von aus, dal Geld neutral ist, also keinen Einflul auf Wachs-
tum und Konjunktur (und damit Beschaftigung) hat. Auch jinge-
re Analysen Uber die Wirkungskanale (Zins- und Liquiditatskanal)
der Geldpolitik haben gezeigt, dall Geld sehr wohl reale Auswir-
kungen hat.

In der BRD, mit der Bundesbank als eifrigsten Verfechter des
Geldmengenziels, wurde in den letzten Jahren das Geldmengen-
ziel immer wieder verletzt und die Verletzungen bewuR3t hinge-
nommen - ohne Auswirkungen auf die Inflation. Abweichungen
werden regelmafig mit Sonderfaktoren erklart. Dies kann aber
nur eine Notenbank, die einen der Bundesbank vergleichbaren
Ruf geniel3t. Verletzt eine Notenbank, die tber diesen Ruf nicht
verfugt, mehrere Male in Folge ihr Ziel, wird dies zu einem Zins-
anstieg fuhren. Auf diese Weise kann ein ESZB, das sich auf
ein im Grunde ideologisches Ziel verpflichtet, nicht nur selbst
scheitern, sondern auch den Wachstums- und Integrationsprozef}
in der EU gefahrden.

Nach dem Scheitern des Geldmengenziels und des Wech-
selkursziels (Finnland, GroRbritannien, Schweden) gingen eini-
ge Staaten am Anfang der neunziger Jahre zu einem Inflations-
ziel Uber. Bei dieser Strategie wird ein Zielkorridor fur die zu-
kinftige Inflation festgelegt. Liegt die prognostizierte Inflations-
rate aulBerhalb des Zielkorridors, wird die Geldversorgung ent-
sprechend angepal’t. Beim Inflationsziel kommt der Inflations-
prognose eine zentrale Rolle zu. Anders als beim Geldmengen-
ziel konzentriert man sich allerdings nicht nur auf eine Variable,
sondern auf ein Bindel von Variablen (Geld- und Kreditmenge,
Zinsstruktur, Outputgap und andere). Gesteuert wird aber wie-
derum Uber die Geldmenge, so dal sich das Inflationsziel in
seiner Auswirkung nicht so sehr vom Geldmengenziel unterschei-
det. Auch hier wird Inflation als rein monetares Phanomen inter-
pretiert. Entsteht allerdings eine cost-push-Inflation, wie etwa
durch Preisschocks (z.B. Olkrisen) oder durch “hausgemachte”
Lohn-, Einkommens- und Haushaltspolitik, versagt das Instru-
mentarium ebenso wie das der Geldmengenorientierung. Hier
kénnen nur Koordinationsmechanismen der Tarifpartner zu ei-
nem stabileren Pfad ohne Wachstumseinbuf3en fihren.

Ahnlich dem Inflationsziel ist eine gemischte Strategie dadurch
gekennzeichnet, dal} sie nicht nur eine Variable bericksichtigt.
Der Unterschied liegt darin, da die Notenbank der Offentlich-
keit keine singulare ZielgréRe bekannt gibt, sondern regelmanig
umfassende Informationen Uber die zukunftige Gestalt der Geld-
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politik. Dies tragt dem Umstand Rechnung, dal auch Noten-
banken in einer unsicheren Welt agieren, was formale Verpflich-
tungen problematisch macht. Diese Strategie basiert also auf
weniger restriktiven Annahmen.

Von Anhangern einer strikten Regelbindung - sei es nun
Geldmengen- oder Inflationsziel - wird diese Strategie kritisiert,
weil eine strikte Regelbindung zur Erwartungsstabilisierung no-
tig sei. In einer sich andernden Welt mit Unsicherheiten trifft die-
se Kritik allerdings ins Leere, weil Unsicherheitsfaktoren die Ein-
haltung der Ziele erschweren. Selbst die deutsche Bundesbank
weicht immer wieder diskretionar von ihren eigenen ZielgroRen
ab.

Dem klassischen Stil mit mehreren Zielvariablen (mit unter-
schiedlichen Gewichten) liegt die Vorstellung zugrunde, dal} es
zumindest einen kurzfristigen negativen Zusammenhang zwi-
schen Inflation und Arbeitslosigkeit gibt. Hat die Geldpolitik aber
reale Effekte, ist eine Verfolgung beider Ziel in der langen Frist
moglich.

Ahnlich dem Inflationsziel flieRen also hier mehrere Variablen
in die Entscheidung ein, allerdings mit dem Unterschied, daR
Rickwirkungen zwischen monetarem und realem Sektor berlick-
sichtigt werden.

Zur Zeit verfolgen Japan und die USA diese Strategie. Die
geldpolitische Orientierung der USA etwa, die das Geldmengen-
ziel nach einem kurzem Intermezzo Mitte der achtziger Jahre
wieder aufgegeben haben, erméglichte nicht nur ein schnelle-
res Uberwinden der Rezession, sondern erleichterte auch die
Budgetkonsolidierung. Die Geldmengenorientierung und Uber-
mafige Defizite (Reagan) hatten zuvor nicht nur in den USA zu
Uberhdhten Realzinsen gefiihrt. Zu Beginn der neunziger Jahre
gab es dann ein glaubwirdiges Arrangement zwischen der Ad-
ministration und der Fed. Die in Angriff genommene Budget-
konsolidierung durch die Clinton-Administration (von 1992 bis
1995 wurde das Defizit von 4,5 auf 2,2 Prozent des BIP ge-
senkt) wurde durch Zinssenkungen bzw. Nichterhéhungen un-
mittelbar nach der Rezession 1991 erheblich erleichtert; vor al-
lem war aber die Zinsstruktur nur ein Jahr invers - im Gegensatz
zu vier Jahren inverser und sechs Jahren anormaler Zinsstruktur
in Deutschland.

Durch diese pragmatische Geldpolitik der Fed waren Budget-
probleme in den USA viel leichter zu I6sen als in der EU, und
das mit einem inflationsfreien Wachstum. Die Budgetkon-
solidierung ging also in den USA deshalb nicht auf Kosten des
Wachstums, weil die Geldpolitik nicht gleichzeitig auf der Brem-
se gestanden ist. Steigen in der Folge Steuereinnahmen und
sinken Sozialausgaben, bedarf es keines Nobelpreistragers zu
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erkennen, dal die Konsolidierung der Haushalte noch einmal
erleichtert wird.

Pragmatische Politikorientierung oder Ideologie?

Die restriktiven Annahmen, die dem Geldmengen- und Infla-
tionsziel zugrunde liegen, lassen zumindest im Modellfall keine
cost-push-Inflation zu. Ebenfalls unbericksichtigt mud in die-
sen Strategien die Lohnpolitik bleiben. Man geht also nicht nur
von der Vorstellung aus, dall Geldpolitik keinen Einflufd auf die
wirtschaftliche Entwicklung habe, sondern auch davon, daR die
Notenbanken alleine imstande sind, Preisstabilitat zu gewahr-
leisten.

Weiters ist die Geldmengenstrategie nur dann sinnvoll, wenn
ein stabiler Zusammenhang zwischen Geldmenge und Inflation
besteht. Auch dies ist gerade in einer Welt mit System-
anderungen, technologischem Wandel und allgemeiner Unsi-
cherheit zumindest anzuzweifeln.

Die Ideologie der Bundesbank wurde durch ihren eigenen (teil-
weisen) Pragmatismus in den neunziger Jahren widerlegt. Die
strikten Zielvorgaben wurden des éfteren verletzt. Eine “Bestra-
fung” durch die Finanzmarkte blieb ebenso aus wie Inflation.
Dies ist aber fast ausschlieRlich dem Ruf der Bundesbank zuzu-
schreiben. Hatte eine andere Notenbank ihre explizit formulier-
ten, strikten Ziele ebenso verletzt, ware ein Zinsanstieg wahr-
scheinlich nicht ausgeblieben.

Ein weiteres Problem der Fixierung auf die Geldmenge (die
auch dem Inflationsziel innewohnt) besteht darin, dal es ja aller
Voraussicht nach nicht alle EU-Staaten sein werden, die von
Beginn an der dritten Stufe der WWU teilnehmen. Zu den rest-
lichen Staaten soll ein EWS I, also ein fixes Wechselkurssystem
eingefihrt werden. Gleichzeitig ein Wechselkurs- und ein
Geldmengenziel zu verfolgen ist aber - wie auch die EWS-Kri-
sen der neunziger Jahre gezeigt haben, unmdglich. Kommt dann
noch die Entscheidung dazu, den Wechselkurs zu Dollar und
Yen nicht vollig flexibel zu lassen, wozu der ECOFIN-Rat das
Recht hat, werden die beiden ersten Strategien noch einmal
erschwert.

Warum sollte man daher die EU dem Risiko aussetzen, bei
Verletzung von obsoleten Geldmengenzielen durch Zinsanstiege
bestraft zu werden? Was hat das alte Europa auf einen derart
harten Kurs gebracht, sich selbst “die Hande zu binden”, wah-
rend man in den USA auch diesen Ideologien schon langst ab-
geschworen hat?

In einer unsicheren Welt ist eine pragmatische geldpolitische
Strategie (“klassischer Stil”) mit mehreren Ziel- und Informations-
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variablen und unterschiedlicher Gewichtung, wie sie das Federal
Reserve System erfolgreich vorexerziert, einer dogmatischen
eindimensionalen Strategie uberlegen.

Gerade in der sensiblen Anfangsphase des ESZB ist ein prag-
matischer Weg angezeigt, weil die Gefahr besteht, da} Abwei-
chungen von strikten Zielen starker sanktioniert wirden als sol-
che der Deutschen Bundesbank. Die Sanktionen wirden Euro-
pa in Form hoherer Zinsen und geringerem Wachstum treffen.

ESZB - Staat im Staat oder checks and balances?

Von besonderer Bedeutung dafir, ob die Chancen WWU ge-
nutzt werden kénnen, stellt auch die institutionelle Ausgestal-
tung des Zusammenspiels der wirtschaftspolitischen Entschei-
dungstrager dar. Wahrend die Kooperation in der Geldpolitik bis
zur Fusion geht (die nationalen Zentralbanken gehen im System
der Européischen Zentralbanken mit der EZB an der Spitze auf),
gibt es zur Zeit praktisch keine europaische Kompetenz fir eine
Fiskalpolitik.

Um so mehr ist darauf zu achten, dal} in der Ausgestaltung
der Unabhangigkeit der Zentralbank optimiert und nicht maxi-
miert wird. Die Forderung nach einer unabhangigen Zentralbank
entstammt dem gleichen Paradigma wie die nach einer strikten
Regelbindung der Geldpolitik. Begriindet wird die Notwendig-
keit der Zentralbankunabhangigkeit (sprich Isolation vom Ein-
flu von Interessengruppen) folgendermalen: Politiker, die wie-
der gewahlt werden wollen, neigen dazu, von Wahltermin zu
Wahltermin zu denken. Um die Wahrscheinlichkeit ihrer Wie-
derwahl zu erhéhen, versuchen sie kurz vor den Wahlen, mdg-
lichst gute Bedingungen fiir ihre Wiederwahl zu schaffen. Ein
wesentlicher Faktor dafir sind Wachstum und Beschaftigung.
Weil sie den Zusammenhang Inflation und Arbeitslosigkeit
(Phillipskurve) kennen, versuchen sie auf die Zentralbank Druck
auszuuben, inflationare Politik zu betreiben, und damit kurzfri-
stige realwirtschaftliche Erfolge zu erzielen.

Mittel- bis langfristig stellen sich aber die Lohnverhandler auf
dieses Verhalten ein und schlagen in ihren Verhandlungen ei-
nen Risikozuschlag auf ihre Léhne. Damit verpuffen die Erfolge,
die Inflationsrate aber steigt (iber das gesellschaftlich erwlinschte
MaR. Spater mu die Zentralbank mit restriktiver Politik unter
Umstanden dafir sorgen, dal die Inflation wieder auf das ge-
sellschaftlich erwiinschte Mal sinkt. Die daflir erforderlichen
MaRnahmen bremsen das Wachstum und sorgen fir Bescha-
ftigungsverluste.

In den Griff zu bekommen versucht man dieses Problem auf
zwei Weisen: Zum einen in dem man die Zentralbank durch
weitestgehende institutionelle Unabhangigkeit dem Einflu® von
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Politikern und anderen Interessengruppen entzieht, und sie zum
anderen mit dem alleinigen (oder vorrangigen) Ziel der Preis-
stabilitiat betraut.

Einige Studien bestatigen diesen Zusammenhang (auch wenn
die Ergebnisse nicht jenseits jedes Zweifels sind), wurden aber
ebenso haufig sowohl methodisch kritisiert als auch theoretisch
in Zweifel gezogen. Die Hauptkritik liegt an der wenig differen-
zierten Sichtweise, die nicht zwischen Zielunabhangigkeit und
instrumenteller Unabhangigkeit unterscheidet. Erst nach deren
Definition kann man die Frage prazise genug stellen.

Unter Zielunabhédngigkeit versteht man die Mdglichkeit der
Zentralbank, eigenstandig ihre Zielfunktion zu definieren. Sie ist
demokratiepolitisch mehr als bedenklich, weil man eine wirt-
schaftspolitisch machtige Institution in die Unabhangigkeit ohne
Rechenschaftspflicht entlat. Okonomisch ist sie bedenklich,
wenn in der Politikgestalung Wechselwirkungen zwischen der
Geldpolitik und der realen Wirtschaft nicht berlicksichtigt wer-
den. Instrumentelle Unabhéngigkeit bedeutet, dall die Zentral-
bank (ber jene Instrumente frei verfligen kann, die sie bendtigt,
ihre Ziele zu erreichen.

Die Frage nach der Unabhangigkeit stellt sich nach dieser
Definition anders: nun geht es darum, wie wirtschaftspolitische
Instrumente am effektivsten eingesetzt werden kénnen. Bezlg-
lich der instrumentellen Unabhangigkeit ist die Frage also beja-
hen. Ebenso ist jedoch die Frage nach der Rechenschaftspflicht
der Zentralbank zu bejahen, und zwar sowohl aus 6konomischer,
also auch aus der demokratiepolitischer Sicht.

Der Zielkonflikt zwischen Inflation und Arbeitslosigkeit kann
jedenfalls nicht so gelést werden, daf die Inflationsbekampfung
zur ordnungspolitischen Regel erklart wird, der sich die Tarif-
und Beschaftigungspolitik unterzuordnen hat. Die Entscheidung
Uber die Zielkonflikte der Wirtschaftspolitik berschreitet die
Kompetenz einer Notenbank.

Zwar schneiden grosso modo jene Lander mit unabhangige-
ren Zentralbanken beziglich des Inflationszieles besser ab als
jene mit relativ abhangigeren, aber es wird kaum thematisiert,
zu welchen Kosten die Notenbanken Preisstabilitat erreichen
kénnen. Hier a3t sich zeigen, daR jene Lander, die Uber ein
ausgepragtes neokorporatistisches System (Wirtschafts- und
Sozialpartnerschaft) verfligen, Preisstabilitat zu wesentlich nied-
rigeren volkswirtschaftlichen Kosten in Form von Beschaftigungs-
verlusten und industriellen Konflikten (gemessen an Streiks) er-
reichen kénnen (z.B. Osterreich oder die Niederlande). Diese
Lander verfugen zudem auch noch uber ein effizienteres Sozial-
system, ohne beim Wachstum weniger korporatistischen Staa-
ten unterlegen zu sein.
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Dieser Zusammenhang laRt sich auf zweifache Weise erkla-
ren: Erstens durch die institutionellen Beziehungen der Tarifpart-
ner untereinander und zweitens durch das Zusammenspiel von
Fiskal-, Geld- und Einkommenspolitik.

Zu ersterem: Die Lohnverhandler werden um so mehr gesamt-
wirtschaftliche Verantwortung ibernehmen, je starker sie selbst
direkt von ihrem Verhalten betroffen sind. Gewerkschaften ver-
folgen zwei Ziele: Lohnzuwachs und hohe Beschaftigung ihrer
Mitglieder. Diese Ziele konfligieren zum Teil, je héher jedoch der
Koordinationsgrad der Lohnpolitik, desto starker werden
beschaftigungshemmende MalRnahmen fir die Gewerkschaften
direkt spirbar.

Beim Zusammenspiel zwischen Fiskalpolitik, Geldpolitik und
Lohnpolitik wiederum 14t sich zeigen, dal} gesamtwirtschatlich
bessere Ergebnisse erzielt werden, wenn die “Spieler” das Ver-
halten des anderen in ihr eigenes einbeziehen und so Rei-
bungsveruste vermeiden kénnen (was vorherige Kommunikati-
on voraussetzt). Solche treten etwa auf, wenn die Lohnverhandler
in den Augen der Zentralbank zu hoch abgeschlossen haben,
dort Inflationsangste auslésen, und die Zentralbank die Konjunk-
tur abwirgt, um die Tarifpartner oder auch die Fiskalpolitik zu
disziplinieren. Demgegtiber haben sowohl korporatistische Sy-
steme als auch das vernlinftige Zusammenspiel zwischen Fiskal-
und Geldpolitik in den USA der neunziger Jahre bessere Ergeb-
nisse gezeitigt, weil sie eben diese Reibungsverluste in Form
von Arbeitslosigkeit vermeiden kénnen.

Die instrumentale Unabhéangigkeit der EZB, der zuzustimmen
ist, um “politische Zyklen” hintanzuhalten, ist daher um eine star-
kere ex-post Rechenschaftspflicht gegenliber demokratisch le-
gitimierten Institutionen zu erganzen. Verstarkte Koordinations-
moglichkeiten mit anderen autonomen Entscheidungstragern -
etwa in Form eines regelmafigen Stabilitatsrates mit den euro-
paischen Sozialpartnern und / oder dem ECOFIN-Rat - kénnen
die Kosten der Stabilitdt minimieren, wie dies auch Osterreich
erfolgreich gezeigt hat. Ein Dialog der unabhangigen Zentral-
bank mit den autonomen Tarifpartnern ist insofern einzufordern,
als ja zumindest fiinfzig Prozent des europaischen BIPs lber
die Lohnsumme bestimmt wird. Die Erreichung der Stabilitat kann
daher gar nicht - oder nur unter sehr viel hdheren Kosten - ohne
die Sozialpartner gelingen. Man mul} nicht erst in die Kiste der
Spieltheorie greifen, um dies zu zeigen.

Die gebuhrliche aber nicht auschlieBliche Berticksichtung der
Ausgewogenheit der Vertretung aller Sektoren der Wirtschaft
und Arbeitnehmer bei der Bestellung des Direktoriums der
Notenbaneken ist z.B. in den Statuten des Federal Reserve
System sichergestellt, fehlt aber in jenen der EZB vollig. Bei der
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Bestellung des Direktoriums sollte daher entsprechend der ho-
hen wirtschaftspolitischen Bedeutung der Politik der Europai-
schen Zentralbank auf méglichst breite wirtschaftliche und wirt-
schaftspolitische Erfahrung und wissenschaftliche Qualifikation
geachtet werden.

Es sei nur daran erinnert, da® die dsterreichische stabilitats-
orientierte Geld- und Wahrungspolitik in ihren Anfangen vor al-
lem von der Arbeithnehmerseite gefordert wurde und diese auch
betrachtliche Vorleistungen in Form der produktivitatsorientierten
Lohnpolitik erbrachte. Ebenso wenig waren wohl die Erfolge der
niederlandischen Wirtschaftspolitik ohne das Zutun der Sozial-
partner zustande gekommen.

Voraussetzung fur ein verantwortungsvolles Vorgehen der
Sozialpartner auf europaischer Ebene - und damit einem ahn-
lich erfolgreichen Mittragen der Wirtschafts- und Sozialpolitik -
ist aber gerade ein Maf% an Verantwortlickeit, das Ihnen auf die-
ser Ebene noch nicht zukommt - nicht zuletzt aufgrund fehlen-
der institutioneller Voraussetzungen.

Beschiftigungs- und Sozialpolitik

Schliellich muR® den Beschaftigungszielen erstens mehr poli-
tisches Gewicht und zweitens mehr Verbindlichkeit gegeben
werden, etwa in Form eines Beschéfigungskapitels im Vertrag.
Wie dieses Beschaftigungskapitel durch gegenseitige Koordi-
nation und Uberwachung mit Leben erfiillt werden kann, hangt
einerseits von wirksamen Anreizen und Sanktionen (vgl. Maas-
tricht und Stabilitatspakt), andererseits von den handelnden
Personen ab.

Um aber zu verhindern, dal® Beschaftigungsziele in einer nicht
nachhaltigen Weise auf Kosten des Sozialsystems verfolgt wer-
den, oder dal einige Lander Uber “Sozialdumping” sich Wettbe-
werbsvorteile zu verschaffen suchen, und um die Asymmetrie
abzubauen, die im Maastricht-Europa zugunsten der moneta-
ren Sphare vorherrscht, bedarf es zur Sicherung der europai-
schen Wohlfahrtsstaaten einer europaischen Beschaftigungs-
und Sozialunion. Das soll nicht heilRen, dal® an dieser Stelle ein
europaisches Sozialversicherungssystem oder ein einheitliches
europaisches Steuersystem gefordert wird. Wohl aber bedarf
es dafir, dall marktwirtschaftliches Denken vor allem seine po-
sitiven Seiten entfaltet, der Entwicklung von Rahmenbedingun-
gen, die dem “Turbokapitalismus” seine Brutalitdt nehmen.

Eigenverantwortung, um ein anderes Modewort zu strapazie-
ren, und Solidaritat mit jenen, die sich nicht selbst schiitzen kén-
nen, missen vor allem auf nationalstaatlicher Ebene in ein
Gleichgewicht gebracht werden. Auf europaischer Ebene be-
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darf es dazu aber sozialer Mindeststandards, steuerlicher Har-
monisierung im Bereich Energie und Kapital und einer Geldpoli-
tik, die auch von ihren institutionellen Voraussetzungen her in
der Lage ist, gesamtwirtschaftliche Verantwortung fir Europa
zu Ubernehmen.

Ohne diese BegleitmaRnahmen wirde die WWU aufgrund der
Dominanz der Geldpolitik zu politisch nicht erwinschten “Ne-
benwirkungen” fuhren, und es wirde eine grofde Chance fir Eu-
ropa aufs Spiel gesetzt.
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Leistungsmessung
und Exfolgsmalf3stibe im offentlichen
Sektor ©

Bruno Rossmann

1. Einleitung

In vielen OECD-Landern wurden im o6ffentlichen Sektor etwa ab der
zweiten Halfte der achtziger Jahre Modernisierungsprozesse in Richtung
einer ergebnisorientierten Budgetpolitik eingeleitet. Am konsequentesten
wurden die Reformprozesse in den USA, in Neuseeland und in Australien
vorangetrieben. Osterreich gehért eher zu den Nachziiglern. Das gilt ins-
besondere fir die Bundesebene, wo es diesbeziglich mehr Absichtser-
klarungen (2) als konkrete Ansatzpunkte gibt. Die Modernisierung orien-
tiert sich international dabei weitgehend an den Vorstellungen und Kon-
zepten des New-Public-Managements (NPM), die als eine Verbindung
der Public-Choice-Theorie und dem Managerialismus (3) gesehen wer-
den kénnen. Schedler (4) siedelt New Public Management im Spannungs-
feld zwischen Neoliberalismus und Sozialstaatlichkeit an. Es geht dabei
nicht um den Auf- oder Abbau von staatlichen Leistungen und Regulie-
rungen, das wird als eine genuine Aufgabe der Politik gesehen, die dazu
das Instrument der Aufgabenkritik anwenden muf}. Im Rahmen des NPM
geht es vielmehr um die - politisch neutrale - Bereitstellung eines Instru-
mentariums, das bessere Informationen fir die Entscheidungsfindung im
politischen Prozel liefern soll.

Damit stehen zwei in der Praxis dominierende Regulierungsmodelle auf
dem Prifstand, das klassisch birokratische und das NPM-Regulierungs-
modell. Ubersicht 1 falt die wesentlichen Merkmale beider Modelle zu-
sammen. Im Mittelpunkt der Kritik, die von NPM-Vertretern artikuliert wird,
stehen neben der Grof3e vor allem die Struktur und die Verfahren des
Staatssektors. Hervorgehoben werden insbesondere die klassisch-bilro-
kratische Regelsteuerung, die sich lGberwiegend an Inputs orientiert,
weiters die ausgepragte Hierarchisierung, die funktionale Arbeitsteilung
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nach dem Verrichtungsprinzip, der Mangel an prozefltkettenbezogener
Kooperation, der zu geringe Einsatz von Wettbewerbsinstrumenten und
das Fehlen des strategischen Managements. Als Motto fiir dieses
Regulierungsmodell (5) kénnte stehen: Kontrolle, Kontrolle, Kontrolle. Die
Gsterreichische und deutsche 6ffentliche Verwaltung etwa sind nach die-
sem Regulierungsmodell organisiert.

Diesen “Mangeln” werden durch das Regulierungsmodell der NPM-Be-
wegung die Steuerung durch Ziele und Ergebnisse (Performance Mana-
gement) und Ergebnisbudgetierung, das Kontraktmanagement verselb-
standigter Einheiten, Contracting-out, die Bildung von Quasimarkten so-
wie die Kundenorientierung anstelle der Produzentendominanz gegen-
Ubergestellt. Das Motto dieses Modells lautet dementsprechend: Isolie-
ren, Ubertragen und Messen. Paradebeispiele fir diesen Typ von
Regulierungsmodell sind Neuseeland, Australien und die USA.

Andere Regulierungsmodelle (6), wie das Netzwerkmodell (Motto: Verbin-
den, Kommunizieren, Zusammenarbeiten), das Virtual-Government-Modell
(Motto: Privatisieren, Vertrage schlieen, Verhandeln) oder das normative
Kontrolimodell (Motto: Auswahlen, Sozialisieren, Beurteilen) spielten im
Modernisierungsprozef} bisher eine eher untergeordnete Rolle.

Ubersicht 1: Zwei Regulierungsmodelle

Klassisch-biirokratisches

Regulierungsmodell NPM-Regulierungsmodell

Steuerung Uber Regeln Steuerung durch Ziele/Ergebnisse
(Regelsteuerung), sehr stark (Performance-Management) inkl.
inputorientiert Ergebnis-Budgetierung und

Plafondierung

Funktionale Arbeitsteilung nach Produktbezogene Organisation in

Verrichtungsprinzip und Form einer Prozefkette

prozefkettenbezogene

Schnittstellenprobleme in der

Kooperation

ausgepragte Hierarchisierung Kontraktmanagement
verselbstandigter Ergebnis-
einheiten

geringer Einsatz von Aufgabenauslagerung

Wettbewerbsinstrumenten (Contracting-out) und Bildung von

(Quasi-)Markten

Fehlen des strategischen Kundenorientierung statt
Managements Produzentendominanz

Quelle: in Anlehnung an Naschold (1995) (7)
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Die Kritik an den Grundmechanismen des birokratischen Regel-
steuerungsmodells scheint auf den ersten Blick zu Uberzeugen, ebenso
wie die Attraktivitat des Gegenkonzepts. Es lohnt sich daher, dieses Kon-
zept und seine Annahmen naher zu analysieren. Im zweiten Kapitel wer-
den in aller Kirze die zentralen Annahmen des NPM-Regulierungsmodells
dargestellt. Ein zentraler Baustein dieses Modells steht daran anschlie-
Rend im Mittelpunkt der Uberlegungen: das Performance Measurement
(Kapitel 3). Es wird die Frage gestellt, ob das Performance Measurement
tatsachlich - wie immer behauptet wird - geeignet ist, einen wichtigen
Beitrag zur ergebnisorientierten Steuerung des 6ffentlichen Sektors zu
leisten. In Kapitel 4 wird nach der Umsetzung der Messung von 6ffentli-
chen Leistungen in der Praxis gefragt. Es werden dabei entstehende Pro-
bleme und Mangel aufgezeigt. Darauf aufbauend wird ein erstes Resl-
mee gezogen und werden einige weiterfiihrende Uberlegungen ange-
stellt (Kapitel 5).

2. Die Annahmen des New Public Management-
Regulierungsmodells

Entsprechend dem oben erwahnten Motto (Isolieren, Ubertragen, Mes-
sen) beruht es auf drei zentralen Annahmen:

@ Einzelne Leistungen kénnen sowohl voneinander (horizontal) als auch
vom politischen Prozef’ (vertikal) isoliert werden. Das entspricht einem
aus der Privatwirtschaft kommenden Prinzip. Viele Unternehmen wer-
den in autonome Einheiten (Profitcenters) unterteilt, wobei jede Einheit
einen klaren Auftrag hat. Solange die Zielvorgaben erfillt werden, bleibt
die Einheit mehr oder weniger sich selbst lberlassen.

@ Die offentlichen Leistungen werden professionellen Managern anver-
traut, die fur die Performance verantwortlich sind. Man geht offensicht-
lich von dem Mythos aus, dal} professionelle Manager alles lI6sen kon-
nen. Erreichen sie die vertraglich vereinbarten Ziele wie geplant, erhal-
ten sie Leistungspramien, wenn nicht, werden sie - wie in der Privatwirt-
schaft Ublich - durch andere ersetzt.

@ Die Performance kann durch “objektive” MalRe bewertet werden. Die zu
erreichenden Ziele kénnen quantitativ erfal’t werden, sowohl Kosten
als auch Nutzen kénnen gemessen werden. In der Privatwirtschaft sind
die Kriterien finanzieller Natur, Gewinne und Ertragsraten spielen eine
zentrale Rolle.

3. Performance Measurement - ein entscheidendes Element fiir
eine ergebnisorientierte Steuerung des offentlichen Sektors?

Auslésendes Moment fir die Entstehung von Performance Measure-
ment-Initiativen bildeten in vielen Fallen Budgetdefizite. Die Ublichen input-
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orientierten Budgetierungsprozesse fuhrten namlich im Konsolidierungs-
prozell zu linearen Kirzungen quer uber alle Ausgabenbereiche, es
herrschte ein Mangel an notwendigen Informationen fir die Entscheidung
Uber budgetpolitische Prioritaten. Die daraus entstehende “value for
money”-Sichtweise, die Wirkungspriifung offentlicher Leistungen, hat in
vielen Landern Ansatze zu Performance Measurement entstehen lassen.
In der Verwaltungswissenschaft hat sich ein gleichnamiger Forschungs-
bereich gebildet, der séamtliche Aktivitdten vom Erkennen, Erfassen und
Auswerten bis zum Beurteilen 6ffentlicher Leistungen umfaldt (8). Perfor-
mance Measurement soll den Prozel3 der Entscheidungsfindung unter-
stitzen, um so verbesserte gesellschaftliche “outcomes” zu erreichen.
Die Leistungen des offentlichen Sektors sollen durch Performance
Measurement - so heil’t es lapidar in einer OECD-Studie (9) - effizienter
und effektiver gemacht werden.

Dahinter steht die Vermutung, dall Allokationsentscheidungen des
Marktes effizienter und effektiver sind als solche des Staates. Die Mes-
sung der Produktivitat staatlicher Aufgabenerfillung zahlt schon lange zu
einer sehr umstrittenen Frage in der Finanzwissenschaft. Die Forderung,
dal der Staat seine Leistungen in 6konomisch effizientem Umfang und
ebensolcher Struktur (Output-Effizienz) und/oder durch 6konomisch effi-
zienten Mitteleinsatz (Input-Effizienz) bereitstellen soll, stéfit weder bei
Okonomen noch bei Politikern oder Interessenvertretungen auf Wider-
spruch. Es durfte nur wenige politische Forderungen geben, die einen
ahnlich breiten Konsens finden. Fragt man jedoch, ob die empirisch
beobachtbare Erstellung staatlicher Leistungen den Effizienzforderungen
genugt, so trifft man auf sehr kontroverse Einschatzungen. Dieser Dis-
sens fuhrt dazu, da® die einen mehr, die anderen weniger staatliche Lei-
stungen fordern, wiederum andere kostenginstigere Leistungen oder die
privatwirtschaftliche Erstellung staatlicher Leistungen verlangen. Mehr,
weniger, zu teuer - aber gemessen woran? Alle sind sich einig daruber:
gemessen an dem, was 6konomisch “effizient” ist. Ein Blick in die Litera-
tur und die dort anzutreffende Menge an Effizienzbegriffen kann leicht
davon lberzeugen, dal die Auseinandersetzung lber Fragen der Effizi-
enz durch mangelnde begriffliche Klarheit gekennzeichnet ist. Es wird
haufig versaumt, klare Vorstellungen zu formulieren, was darunter zu ver-
stehen ist. Vor diesem Hintergrund stellt sich eine Reihe von Fragen: Was
ist “effiziente staatliche Tatigkeit”? Welche Arten von Leistungsmessung
und Produktivitdtskonzepten werden in Theorie und Praxis angewendet?
Wie konnen sinnvolle Konzepte der Leistungsmessung in der Praxis an-
gewandt und umgesetzt werden? Welche praktischen Erfahrungen lie-
gen vor?

3.1 Ein zieladéquates Referenzmodell als Voraussetzung fiir eine
Effizienzanalyse

Wenn wir daher die Effizienz von 6ffentlichen Leistungen beurteilen
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wollen, dann setzt das zunachst eine Vorstellung tber die Zielvorgaben

und Aufgabenstellung voraus. Ohne Zielvorgabe und Aufgabenstellung

kénnen der Output (Zielbeitrag), die Effizienz bzw. Produktivitat (als Ver-
haltnis von Output zu Input), und die Effektivitat (Zielvorgabe versus Ziel-
erreichungsgrad) nicht sinnvoll definiert werden. Deshalb mu® mit der

Auswahl eines bestimmten Effizienz- bzw Produktivitatsbegriffs auch

gleichzeitig die Entscheidung fir ein bestimmtes Referenzmodell verbun-

den sein. Wird der Staat als betriebswirtschaftlicher Mechanismus ver-
standen, dann ergeben sich andere MeRRgréRen oder Indikatoren der

Leistungserstellung, als wenn er als volkswirtschaftlicher, sozialer oder

gar gesamtgeselischaftlicher Mechanismus wahrgenommen wird. Dies

kann anhand folgender Uberlegungen verdeutlicht werden:

@ Da der Staat im 6ffentlichen Interesse handelt, kann er nicht allein nach
den Spielregeln des Marktes, also dem betriebswirtschaftlichen oder
finanziellen Ergebnis (Uberschul, Grad der Kostendeckung,...) beur-
teilt werden, sondern daran, ob und inwieweit kollektive Bediirfnisse
der Gesellschaft befriedigt werden, d.h. nach volkswirtschaftlichen oder
gesamtgesellschaftlichen Kriterien.

@ Die betriebs- und volkswirtschaftliche Betrachtung stellt einen wichti-
gen Beitrag in Richtung erhéhter Wirtschaftlichkeit dar. Dariber hinaus
ist jedoch auch eine gesamtgesellschaftliche Zielfunktion 6ffentlicher
Tatigkeit als Grundlage einer gesamtgesellschaftlichen Performance-
Analyse denkbar.

@ Ohne Zielvorgabe und ohne Referenzmodell sind Performance-Male
und Indikatoren nur “Messungen ohne Theorie” und deshalb ohne gro-
Re Aussagefahigkeit fir die politische Praxis der Erfolgsbestimmung
offentlicher Leistungen.

Im folgenden wird als Referenzmodell das im Rahmen des NPM ent-
wickelte 3E-Konzept (Economy, Efficiency, Effectivity) (10) auf seine Taug-
lichkeit zur Beurteilung der Effizienz staatlicher Leistungen hin ndher kom-
mentiert.

3.1.1 Das 3E-Konzept

Effizienz ist zunachst lediglich eine formale Relation von Output- und
InputgréRen, die auf Ziele unterschiedlicher Ebenen bezogen werden
kann. Inhalt und Aussagekraft werden erst durch den jeweiligen Zielbezug
bestimmt. Eines der Probleme des 6ffentlichen Sektors liegt darin, dal
nur selten klar definierte Ziele vorliegen. So etwa fiihrt das Ziel “Vermin-
derung von Verkehrsunfallen” noch nicht zu einer gut strukturierten
Handlungsanleitung. Die zur Zielerreichung zu ergreifenden Mal3nahmen
sind zahlreich und wegen verschiedener an der Entscheidung beteiligter
Interessengruppen mit unterschiedlichen Zielsystemen durchaus strittig.
Es gibt keine vorgegebene technologische Betriebsmittelausstattung, mit
der das Problem zu |6sen ware. Unter solchen - fur den 6ffentlichen Sek-

175



Wwirtschaft und Gesellschaft 23, Jalhrgang (1997), Heft 2

tor typischen Handlungssituationen - sind Leistungsmessungen proble-
matisch. Auf der Ebene der “Oberziele” (hier Verminderung von Verkehrs-
unfallen) liegen schlecht strukturierte Fragestellungen vor. Da die zur Ziel-
erreichung zu ergreifenden Mittel (in diesem Fall z.B. Mittel zur Verkehrs-
beruhigung) klarer strukturiert sind, orientiert sich NPM an einer differen-
zierten Analyse, dem 3E-Konzept. Die Instrumente und Verfahren des
NPM miissen sich auf die unterschiedlichen Wirkungs- und Bewertungs-
ebenen von Verwaltungshandeln beziehen.

Abbildung 1: Das 3E-Konzept

Verminderung von Verkehrs- N Konkrete
Verkehrsunfalien beruhigung BaumaBnahmen
Ziele —
1 [, Input
(1, 2, .. rn) -_
1 T~
Effektivitat Effzienz - ProzeR
Lo ]
 / b= Qulput
/
*.—" (x) Wistschaft-
S lichkeit
Wirkungs- Produktions- —— | Kostenfunktion
funktion funkdon K=f(x)
x={(r1, r2, ..m)

Quelle: Budaus (1995)

Unterschieden wird dabei zwischen drei Ebenen (11). der Zielebene,
der Manahmenebene und der Wirtschaftlichkeitsebene. Die Zielebene
erfaldt die Effektivitdt durch die Relation von Zielvorgabe und Ziel-
erreichung, also von Soll zu Ist. Die Malnahmenebene ermittelt die Effizi-
enz durch die Relation von Output zu Input. Und auf der Wirtschaftlichkeits-
ebene werden die Ist-Kosten mit den Sollkosten verglichen.

Entsprechend der Annahme “Isolieren und Ubertragen” bedarf es - be-
zogen auf die Organisationsstruktur - dezentraler, abgrenzbarer Leistungs-
einheiten mit professionellem Management, da sich nur fir diese in ei-
nem abgestuften und transparenten ProzeR Zieie, Input, Output und
Outcome ermitteln und Kostenverantwortungen festlegen lassen (12). Dort,
wo mangelnde oder keine Kenntnisse Uber die Produktions- und Kosten-
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funktion vorhanden sind, mul} der systematische Aufbau eines 6ffentli-
chen Rechnungswesens fir die Umsetzung des 3E-Konzepts vorange-
trieben werden.

In der Literatur existieren inzwischen viele Evaluationsansatze und
Leistungsindikatoren fir die 6ffentliche Leistungserstellung. Dabei wird
die Auffassung vertreten, dal® eine Wirkungssteuerung nur dann greifen
kann, wenn Leistungskennzahlen als Entscheidungsgrundlage entwickelt
werden. Dabei mussen die herkdmmlichen Finanzdaten der Budgets durch
Kostendaten und Leistungsindikatoren ersetzt werden. Erforderlich sind
vor allem Kennzahlen fir die Effektivitat und Effizienz, d.h. die input-
orientieten MaRstédbe des Budgets missen durch strategische Output-
und Outcome-GroRen ersetzt werden.

3.1.2 Problemfelder des 3E-Konzepts

In diesem Referenzmodell lassen sich zumindest drei gravierende
Problemfelder erkennen:

1.) Die Neutralisierung nichtbertcksichtigter Ziele

Das Hauptproblem ergibt sich aus dem methodischen Vorgehen. Ziele
werden isoliert von anderen Zielen in Relation zu den diese Ziele errei-
chenden Mitteln gesetzt. Auf der Grundlage dieser Ziel-Mittel-Relation
erfolgen dann MaRnahmen und Bewertung. In diesem Referenzmodell
sind Ma3nahmen dann wirtschaftlich, wenn die Relation zwischen Ziel-
erreichung und Mitteleinsatz moglichst glinstig ausfallt. Da die Ziele/Zwek-
ke im Rahmen des Bewertungsprozesses selbst nicht methodisch be-
grindet werden missen, also beliebig wahlbar sind, ensteht das Problem
der Neutralisierung (13) nicht bericksichtigter Ziele. Die Konzentration
auf ein oder wenige Ziele klammert andere denkbare Ziele aus.

Das gewahlte Ziel legt fest, welche Folgewirkungen einer Malknahme
bericksichtigt werden sollen. Nicht zweckbezogene Folgewirkungen fin-
den im Bewertungsprozef keine Berlcksichtigung. Die Folge ist nicht eine
allgemeine, sondern immer nur eine spezifische - auf das Ziel bezogene
- Wirtschaftlichkeit. Das bedeutet, dal} aus unterschiedlichen Zielsetzun-
gen unterschiedliche “Wirtschaftlichkeiten” resultieren. Auf diesen Sach-
verhalt ist die Diskrepanz zwischen einzel- und gesamtwirtschaftlicher
Wirtschaftlichkeit zurtckzufiihren.

Je komplexer und zahlreicher daher die einzubeziehenden Ziele sind,
umso mehr bift dieses Modell an Leistungsfahigkeit ein, weil dadurch
nicht zweckbezogene, aber mdglicherweise gesellschaftspolitisch rele-
vante Aspekte aus der Leistungsmessung und -bewertung systematisch
ausgeklammert werden. So etwa werden externe Effekte - positive und
negative - aufgrund der fur die Bewertung herangezogenen Ziele in der
traditionellen Wirtschaftsbetrachtung nicht bericksichtigt. Beispielsweise
ist der mit einer effizienzsteigernden MaRnahme verbundene Personal-
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abbau nicht nur fir die betreffende Verwaltungseinheit von Bedeutung.
Man muB sich die Frage stellen, ob in anderen Bereichen der Verwaltung
durch derartige Malnahmen Kosten anfallen, die im staatlichen Leistungs-
erstellungsprozefd (etwa in der Arbeitslosenversicherung) entsprechend
beriicksichtigt werden missen. Ist der Personalabbau nicht gewollt, so
erfordert dies flankierende MalRnahmen einer anderen Verwaltungseinheit.

Damit erweitert sich das staatliche Zielsystem. Der Staat ist eben kein
betriebswirtschaftlicher Mechanismus, sondern hat den gesellschaftlichen
Auftrag zur Internalisierung von externen Effekten. Der damit verbunde-
ne Offentliche Auftrag tragt dem Staat einerseits den Vorwurf der betriebs-
wirtschaftlichen Ineffizienz ein, andererseits aber bietet er - so der gangi-
ge Vorwurf - unfahigen Burokraten die Moglichkeit, sich stets dahinter zu
verbergen. So wird etwa eine Verwaltungseinheit, die einige auf dem Ar-
beitsmarkt schwer vermittelbare soziale Problemfalle beschaftigt, im Ver-
gleich mit einer privatwirtschaftlich organisierten Einheit aus betriebswirt-
schaftlicher Sicht mit Sicherheit schlechter abschneiden. Der Vorwurf der
betriebswirtschaftlichen Ineffizienz mul} aber relativiert werden. Das dem
staatlichen Handeln zugrundeliegende Legalitatsprinzip kann zwar
effizienzhemmend wirken, ein Handeln gegen die Vorschriften ist aber
selbst dann nicht mdglich, wenn ein Abweichen davon zu einer Effizienz-
steigerung flhren wirde. Darin liegt ein wesentlicher Unterschied zur Pri-
vatwirtschaft.

Das 3E-Konzept und die damit einhergehende Leistungsmessung grei-
fen daher zu kurz, weil nicht zielbezogene Folgewirkungen auRer acht
bleiben.

2.) Das Isolieren von Leistungen ist nicht immer sinnvoll

Das Isolieren staatlicher Leistungen von direkter hierarchischer Kon-
trolle setzt voraus, dal} die Mallnahmen klar und eindeutig auf der politi-
schen Ebene formuliert werden missen, damit sie auf der administrati-
ven Ebene umgesetzt werden kénnen. Das heil3t aber, dal® die politischen
MaRnahmen relativ stabil Uber die Zeit sein und sowohl von den Politi-
kern als auch von den Managern konsequent umgesetzt werden mis-
sen. Natdrlich ist es méglich, bestimmte Leistungen horizontal, d.h. von-
einander, zu isolieren (z.B. die Ausstellung von Reisepassen bei der Po-
lizei), problematisch aber ist die vertikale Trennung von Leistungserstellung
und politischem Prozel. Es erscheint nicht sinnvoll, politische Mal3nah-
men in einem Bereich (der Politik) zu formulieren und im anderen Bereich
(der Verwaltung) umzusetzen. Malknahmen und Leistungen miissen viel-
mehr in einem interaktiven Prozel® zwischen Politik und Verwaltung for-
muliert und weiterentwickelt werden. Diese Vorgangsweise entspricht
einem Lernprozef3, eine blo3 mechanische Umsetzung von Ma3nahmen
in autonomen Einheiten hingegen nicht. Um den “Dialog mit der Politik”
(14) fuhren zu kénnen, mussen Organisationsformen entwickelt werden,
in denen sich Politik und Verwaltung begegnen und Informationen aus-
tauschen konnen. Neuere politikwissenschaftliche Ansatze gehen davon
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aus, dal} durch Lernprozesse Politikinnovationen ausgeldst werden kon-
nen und solche Lernprozesse in Netzwerken ablaufen (politikorientiertes
Lernen (15). Es geht somit nicht nur um eine Modernisierung der Verwal-
tung, sondern auch um eine Modernisierung der Politik.

Beim Produktionsprozef staatlicher Leistungen sind immer auch exo-
gene Einflisse zu bericksichtigen. Staatliche Leistungen sind sehr oft
sogenannte “joint products”, dh sie werden von staatlichen und/oder pri-
vaten “Vorleistungen” beeinflul’t, so dal® eine Isolierung des staatlichen
Beitrags zu diesem “joint product’ haufig nicht méglich sein wird. Die Kri-
minalitdt kann etwa durch den Abbau von Arbeitslosigkeit weit starker
sinken als durch den verstarkten Einsatz von Polizei. Ein hoher Gesund-
heitsstand der Bevoélkerung kann durch eine Umstellung der Ernahrung
und Erhéhung der sportlichen Aktivitaten viel starker beeinflult werden
als durch die eigentliche Programmalinahme, etwa eine Nichtraucher-
kampagne. Dieser Umstand erschwert die Leistungsmessung und stellt
die Annahme der Isolation in Frage.

3.) Ubertragung der Umsetzung an professionelle Manager

Die Annahme, professionelle - der Effizienzidee verpflichtete - Mana-
ger wirden die Probleme besser I6sen, beruht auf einem sehr mechani-
stischen Menschenbild. Die sklavische Ubernahme neuer Management-
methoden kann kontraproduktive Folgen nach sich ziehen. Die Ubertra-
gung der Umsetzung von o&ffentlichen Leistungen an professionelle Ma-
nager kann aus Angst, die “geheiligten Zahlen” nicht zu erreichen, leicht
zu falschen Umstrukturierungen fiihren, die durch die Ausklammerung
von Zielen und exogenen Einflissen noch verstarkt werden kann. Zu-
satzlich konnen bei zu starker Konzentration auf die neuen Management-
instrumente Kreativitat und Innovationsfreudigkeit auf der Strecke blei-
ben (16).

4. Performance Measurement in der Praxis

Damit haben sich erste wichtige Bedenken gegen dieses Referenzmodell
ergeben. Kénnen diese Bedenken zerstreut werden oder kommen aus
den bereits vorhandenen praktischen Erfahrungen noch weitere hinzu?
Die Leistungsmessung im offentlichen Sektor ist keineswegs ein neues
Thema. Vorlaufer des Performance Measurement waren beispielsweise
das Zero Base Budgeting und das PPBS (Planning, Programming and
Budgeting System) in den USA. Angesichts negativer Erfahrungen mit
diesen Ansatzen stellt sich die Frage, ob die neu konzipierten Perfor-
mance Measurement Systeme die Fehler von damals vermeiden. Die wich-
tigsten davon waren: Vernachlassigung der inharenten Probleme bei der
Leistungsmessung, zu viele MaRe, keine kulturelle Anderung der offentli-
chen Verwaltung, top-down-Ansatze (17).

In der Tat versuchen jene Lander, die Ansatze einer ergebnisorientierten
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Steuerung Gibernommen haben, die alten Fehler teilweise zu vermeiden.
Am Beginn von Reformprozessen stehen daher haufig Pilotstudien. Fir
das Design von Performance Measurement Systemen werden nunmehr

Leitlinien definiert. Die Rolle des Managements, insbesondere deren Grad

an Autonomie und Verantwortlichkeit, wird ausfiihrlich erortert. Es wird

uberlegt, welcher Personenkreis und welche Interessengruppen (18) an
der Konzeption und Umsetzung von Systemen der Leistungsmessung
mitwirken sollen. Es werden Anreizsysteme fir die Entlohnung von 6f-

fentlich Bediensteten, aber auch fir ganze Verwaltungseinheiten (z.B.

Einbehalten von Ersparnissen Uber das Budgetjahr hinaus) geschaffen.

Die Phasen der Errichtung (19) werden festgelegt und damit verbundene

Angste (Ressourcen- und Personalabbau) mitgedacht. Und schlieBlich

werden die Anforderungen an ein effektives System von Leistungsmalien

und Indikatoren definiert. Demnach sollen die Leistungsmafe und Indi-

katoren folgenden Anforderungen geniigen (20):

*Validitat: Die Malle sollten das messen, was man tatsachlich messen
will.

* Zentrale Bedeutung: Die Messung soll sich auf zentrale Auswirkungen
eines Programmes oder einer Leistung beziehen.

* Einfachheit: Die Zahl geeigneter MalRe und Indikatoren sollte eher ge-
ring gehalten werden.

* Genauigkeit: Die Malte und Indikatoren sollen verlaBlich sein.

* Rechtzeitigkeit: Die Zahlen sollten rechtzeitig zur Verfliigung stehen.

* Vollstandigkeit: Es sollten alle Dimensionen gemessen werden, die fir
ein Programm oder eine Leistung von Bedeutung sind.

* Vertraulichkeit: Bei der Messung ist der Datenschutz zu respektieren.

* Wirtschaftlichkeit: Der Grad der Niitzlichkeit und die Datenerhebung
mussen in einer vertretbaren Relation zueinander stehen.

* Legitimitat: Das Performance Measurement System muf} von internen
und externen Anwendern akzeptiert und legitimiert sein.

* Kontinuitat: Die Verwendung von MalRen und Indikatoren muf3 zur admi-
nistrativen Kultur werden und (wie etwa in Schweden und Finnland) in
den Budgetprozel’ integriert werden. (21)

Entscheidend fiir die Modernisierung der Verwaltung in Richtung Ergeb-
nisorientierung ist, dal® die Einfuhrung von Performance Measurement
Systemen allein nicht ausreicht. Sie erreichen nur die Spitze des Eisber-
ges. Reformprozesse missen auch Organisationsentwicklungsprozesse
sein. Wenn nicht zusatzlich Veranderungen der “Verwaltungskultur” durch-
gefuhrt werden, sind Reformprozesse zum Scheitern verurteilt. Verande-
rungen der Organisationskultur - so Bauer (22) - kénnen u.a.

* durch umfassend und langerfristig angelegte Lernphasen (Annehmen
und Wahrnehmen der (bertragenen Verantwortung),

* durch gemeinsames Planen und Entwickeln wirtschaftlicher Handlungs-
weisen,

* durch praktische Projekt(Team)arbeit fir mehr Birgernahe unter Anlei-
tung von Koordinatoren,

180



23. Jahrgang (1997), Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

* durch das Hineinwachsen der politischen und administrativen Fiihrungs-
krafte und Mitarbeiterinnen in ihre neuen (“aktivierenden”) Rollen er-
reicht werden. Hill (23) bringt das auf den Punkt, wenn er sagt: “Erst
missen die Menschen ihr Denken und Verhalten andern, dann andern
sich die Dinge und die Zahlen.” Bereits hingewiesen wurde auf die Er-
ganzung um die Modernisierung der Politik.

Zuwenig Beachtung wird nach wie vor den inharenten Problemen der
Leistungsmessung und deren Interpretation geschenkt. Natirlich gibt es
offentliche Leistungen, die relativ problemlos gemessen werden kénnen.
Das gilt insbesondere fir kommunale Leistungen, wie etwa die Mullab-
fuhr. Bei komplexeren 6ffentlichen Aktivitdten wie Gesundheit, Bildung
etc. ergeben sich gravierende MeRprobleme. Das kann an einem Bei-
spiel (24) aus dem Gesundheitssektor in Grof3britannien veranschaulicht
werden: Ein Spezialist fir Lebertransplantationen fihrte 10 solcher Trans-
plantationen durch. Zwei Patienten starben. Einer von den acht Uberle-
benden erlitt als Folge einer friheren Krebserkrankung einen Ruickfall.
Die Leber eines weiteren Patienten versagte, und es bedurfte einer neu-
erlichen Transplantation. Von den verbleibenden sechs Patienten konn-
ten drei wieder einer geregelten Tatigkeit nachgehen. Als der Arzt nach
seinem Erfolg befragt wurde, gab er eine Erfolgsquote von 80 Prozent
an, nach der zweiten Transplantation bei dem Patienten, bei dem die
Leber versagte, beanspruchte er eine Erfolgsquote von 9 zu 11. Ein
Immunologe gab die Erfolgsquote mit 70 Prozent an, weil er der Meinung
war, dal} man den an Krebs erkrankten Patienten nicht hatte operieren
dirfen. Ein kostenbewulter Spitalsverwalter gab 60 Prozent an, die Kran-
kenschwestern gar nur 30 Prozent, weil sie die postoperative Lebens-
qualitat in ihr Kalkidl miteinbezogen.

Es ist nicht einfach herauszufinden, welche Antwort die richtige ist. Vie-
le, nicht nur 6ffentliche, sondern auch private Leistungen sind einer “har-
ten” (objektiven) Messung schlichtweg unzuganglich, haufig wird es auf
eine subjektive Bewertung (“soft judgement’) ankommen. Denn, ware al-
les so klar und jeder Nutzen so leicht zuordenbar, dann wirden viele
staatliche Aktivitaten langst vom privaten Sektor wahrgenommen werden.

Dieses Beispiel macht auch deutlich, dal} verschiedene Gruppeninter-
essen bei der Interpretation von Leistungsmalen und Indikatoren ins Spiel
kommen kdnnen. Das Urteil Uber die Effizienz und Effektivitat der
Leistungserstellung wird sehr stark durch den Blickwinkel des Betrach-
ters bestimmt. In die Interpretation konnen auch Ziele einflieRen, die sich
aus den Motiven und dem Verhalten von Politikern, von der Biirokratie
sowie aus anderen Bereichen des aullerparlamentarischen Raums
(Lobbies, Interessenvertretungen) ergeben. Diese Gruppeninteressen (fir
die Politiker z.B. die Wiederwahl, fir die Blrokratie ein jahrlicher Zuwachs
an Budgetmitteln) erschweren u.U. eine effizientere und effektivere Erful-
lung o6ffentlicher Ziele als ein starker von sachlichen Erwagungen getra-
genes Vorgehen. Solche Gruppeninteressen flihren in der Praxis haufig
dazu, dal} ein 6konomisch effizientes Programm einem 6konomisch ge-
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sehen zweitbesten Programm unterliegt, wenn letzteres eher den Wahl-

erfolg verspricht. Die Minimierung von Wahlerstimmenverlusten bei Pro-

grammen gleicher wirtschaftspolitischer Effizienz kann unter solchen

Gesichtspunkten leicht zum zentralen politischen Effizienzkriterium wer-

den.

In der Performance Measurement-Literatur wird eine ganze Palette von
Leistungsmalen und Indikatoren (25) fur die Beurteilung 6ffentlicher Lei-
stungen angefhrt, die teilweise die verschiedenen Entscheidungsebenen
widerspiegeln:

1.) Effizienz bezieht sich auf das Verhaltnis von Output zu Input. Effizient ist,
wer mit gegebenem Input den gréRtmdglichen Output oder einen gegebe-
nen Output mit kleinstmdglichem Input erstellt (26). Als Mefl3groRen fiir die
Effizienz werden in erster Linie die sogenannten “workload measures” ver-
wendet (z.B. beseitigte Tonnen Mull oder Zahl der erledigten Falle jeweils
pro Mannstunde). Damit gewinnt man Aussagen uber die Mengen-
produktivitat. Wenn eine kostenmaRige Leistungsana-lyse moglich ist, wer-
den auch Durchschnittskosten als Indikator fiir die Produktivitat ermittelt
(z.B. Kosten pro ausgestelitem Reisepal? etc).

2.) Effektivitat ist als Mal dafiir anzusehen, in welchem Umfang die Ziele,
die mit einer bestimmten offentlichen Leistung verbunden sind, reali-
siert werden. EffektivitdtsmaRe verbinden zumeist Kosten und
Outcomes. Dementsprechend werden haufig cost-effectiveness-Malte
verwendet.

3.) Als MaR fir die Wirtschaftlichkeit wird das Verhaltnis von Istkosten zu
Sollkosten herangezogen. Wirtschaftlichkeit liegt dann vor, wenn In-
puts gegebener Qualitat zu geringsten Kosten erworben werden.

4.) Die Messung der Qualitat bezieht sich in den meisten Fallen nicht auf
die Programmeffektivitat, sondern eher auf die Bedirfnisse der Kon-
sumenten wie z.B. Rechtzeitigkeit, Zugang, Kontinuitat, Bequemlich-
keit etc. (z.B. Wartezeit fir neue Telefonanschliisse). Damit wird in der
Qualitatsmessung der Kundenorientierung der Vorrang gegentber der
Outcome-Orientierung eingeraumt.

5.) Eher selten wird die finanzielle Performance gemessen. Am verbrei-
tetsten ist Messung von Ertragsraten von Aktiva sowie Brutto- oder
Nettoeinkommen.

Ein Blick in die Praxis zeigt, dal} als Leistungsmalle hauptsachlich Effi-
zienz- und Qualitatsmalte angewendet (27) werden. In dieser Einschran-
kung ist eine grofle Schwéche der bisherigen Praxis zu sehen. Die Basis
fur eine Gesamterfolgsbeurteilung ist somit nur unzulanglich und kann
leicht zu Fehlinterpretationen und in der Folge falschen Korrektur-
mafnahmen fihren. Das laRt sich an folgendem Beispiel verdeutlichen:
Eine Strafanstalt kann z.B. eine sehr hohe Produktivitat (gemessen an
den Durchschnittskosten pro Strafling) aufweisen, aber sehr unproduktiv
im Sinne von Effektivitat sein, wenn die angestrebte Resozialisierung von
Haftinsassen (gemessen an der Ruckfallquote) nur unbefriedigend ge-
I6st wird. Umgekehrt kann eine Strafanstalt - gemessen an den Kosten -
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sehr unproduktiv sein, gleichzeitig aber eine hohe Erfolgsquote aufwei-
sen.

Dieses Beispiel zeigt, dall die Messung der Effizienz immer nur eine
Hilfsfunktion in bezug auf die Realisierung von Effektivitat erfillen kann.
Da aber EffektivitatsmaRe in der Praxis nur wenig Anwendung finden,
bleiben viele Lander in ihren Strukturreformanséatzen auf halbem Weg
stehen. Wenig trostlich wirken in diesem Zusammenhang die Warnun-
gen der Praktiker (28), die den Hauptzweck von Leistungsmalfien darin
sehen, dal die Entscheidungstrager (29) dadurch in die Lage versetzt
werden sollen, Fragen nach den Ursachen bestimmter Entwicklungen zu
stellen (z.B.: Welche Faktoren sind dafir verantwortlich, daf® die Mdllab-
fuhr in der Stadt A teurer ist als in der Stadt B? Vergleichen wir Gberhaupt
Gleiches mit Gleichem?) und nicht Antworten geliefert zu bekommen.
LeistungsmalRe kénnen daher nur ein Instrument im Werkzeugkasten ei-
nes Managers in der Verwaltung sein.

In der Performance Measurement-Literatur werden Programmevalua-
tionen als ein notwendiger und entscheidender (30) zweiter Schritt ange-
sehen. Evaluationen gehen Uber die einfache Leistungsmessung hinaus.
Es werden bestimmte Programme einer systematischen Evaluation un-
terzogen, wobei die Effektivitat von Programmen im Vordergrund steht.
Evaluationsforscher sammeln, analysieren und interpretieren Informatio-
nen Uber den Bedarf, die Umsetzung und Wirkung von MalRnahmen, die
die Lebensbedingungen und das soziale Umfeld der Menschen verbes-
sern sollen. Sie suchen Antworten auf folgende Fragen:

* Worin besteht das Problem und wie groB ist es?

* Welche MalRnahmen kann man ergreifen, um das Problem zu l6sen?
* Welche Zielgruppe sollte fir die Manahme in Betracht gezogen wer-
den?

* Erreicht das Programm die Zielpopulation?

* Wird die MalRnahme so umgesetzt wie geplant?

* Ist die Intervention effektiv?

* Haben Programme unbeabsichtigte Nebenwirkungen, oder kénnen die
beobachteten Wirkungen durch andere Ursachen erklart werden?
*Was kostet sie, wie steht es um das Verhaltnis von Kosten, Effektivitat
und Nutzen?

Evaluationsforschung ist die systematische Anwendung sozialwissen-
schaftlicher Forschungsmethoden zur Beurteilung der Konzeption, Aus-
gestaltung, Umsetzung und des Nutzens von Programmen (insbesonde-
re sozialen Interventionsprogrammen) und Ma3nahmen (31). Umfassen-
de Evaluationen sollten breit angelegt werden und dementsprechend drei
miteinander verzahnte Aktivitdten umfassen:

1.) Analysen zur Programmentwicklung einschlieRlich der Ausarbeitung
von geplanten Malknahmen (ex ante-Evaluation);

2.) begleitende Evaluation im Sinne eines laufenden Monitoring;

3.) die ex post-Abschatzung von Programmwirkungen und Nutzen.
Ein wichtiges Element der neueren Evaluationsforschung liegt darin,
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dal® Politikveranderung und damit verbunden der Begriff Lernen zunehmend
an Bedeutung gewinnen. Das gilt flir die jingsten Evaluationstheorien, die von
interaktivem Vorgehen und vom Mediationsbegriff (32) gepragt sind. Wahrend
Evaluationen friher zumeist davon ausgingen, dal® Konsens uber die
Programmziele besteht, beziehen die neuen Ansatze verschiedene Standpunkte
in den Evaluationsprozef mit ein, womit Evaluation zum Konsensbildungs-
prozell wird. Dem Wertepluralismus steht ein Pluralismus an Bewertungs-
kriterien gegenlber. Nach diesem Verstandnis wird Evaluation als gesellschafts-
politischer Prozef’ betrachtet.

In der Praxis stellen systematische Evaluationen eher die Ausnahme
dar. Lediglich in Australien sind Evaluationen zwingend vorgeschrieben,
in anderen Landern werden sie eher auf selektiver Basis gemacht (z.B.
Neuseeland), und in den meisten Landern fehlen sie zur Ganze.

5. Resiimee und weitergehende Uberlegungen

Performance Measurement und mit ihr das New Public Management
setzen auf die Starkung des Managers, seine bessere Ausstattung mit
eindeutigen Zielen und disponiblen Mitteln, mit verstarkter Kompetenz
und klarer sowie abgrenzbarer Verantwortung. Dahinter stehen die Er-
wartungen an unternehmerisches Handeln von Individuen, an Markt und
Wettbewerb und damit verbunden hohere Effizienz und Effektivitat. Wir
haben gesehen, dal® gegen Performance Measurement und das neue
Managementkonzept eine Reihe von Einwendungen gemacht werden
koénnen. Ich mochte diese kurz zusammenfassen:

@ Im offentlichen Sektor liegen nur selten klar definierte Ziele vor, so da®
sich das neue Regulierungsmodell nicht fir alle Bereiche der politischen
Aufgaben in gleicher Weise eignet. Es ist kein universelles Mittel zur
Erreichung hoherer Effizienz und Effektivitat.

® Im Rahmen des 3E-Konzepts ensteht das Problem der Neutralisierung
nicht berlcksichtigter Ziele, d.h. dal} nicht zielbezogene, aber mdgli-
cherweise relevante gesellschaftspolitische Aspekte aul3er acht blei-
ben. Das 3E-Konzept sieht den Staat als betriebswirtschaftlichen Me-
chanismus und 3Rt externe Effekte unberucksichtigt.

@ Die Isolation 6ffentlicher Leistungen vom politischen Prozef ist proble-
matisch, weil ein feed-back zur Politik unabdingbar ist. Betriebswirtschaft-
liche Elemente in der Verwaltung sind zwar wichtig, kénnen aber nicht
den “Dialog mit der Politik” ersetzen. Politikinnovationen kommen Ulber
Lernprozesse und nicht Uber die mechanische Umsetzung von Mal3-
nahmen zustande.

@ Aus Angst, die “heiligen Zahlen” nicht zu erreichen, laufen die Manager
Gefahr, falsche (Umstrukturierungs-)Entscheidungen zu treffen.

@ Beider Leistungsmessung selbst sowie der Interpretation der Mafltzahlen
tritt eine Reihe von Problemen auf. Objektive Messungen sind in vielen
Fallen nicht méglich oder werden durch exogene Einflisse erschwert.
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Die Beurteilung der Mallzahlen hangt sehr oft vom Blickwinkel des Be-

trachters und damit von Gruppeninteressen ab.
® Performance Measurement beschrankt sich in der Praxis meist auf Ef-

fizienz- und QualitatsmaRe. Evaluationen von Programmen, die ihren

Schwerpunkt auf die Effektivitat legen, fehlen weitgehend. Die Basis

fur eine Gesamterfolgsbeurteilung ist daher mangelhaft, und es kann

leicht zu Fehlinterpretationen und in der Folge falschen Korrektur-
maflnahmen kommen.

Diese Kritik kann zu folgendem Gesamtresimee zusammengefaltt
werden: Performance Measurement erinnert stark an die tayloristisch-
fordistische Massenproduktion und ist nur dann sinnvoll, wenn die Aufga-
ben abgrenzbar, mefltbar und klar zuordenbar sind. Dies ist im &ffentli-
chen Sektor in dieser Form nicht immer gegeben. Performance Measure-
ment anhand von einfachen Malizahlen kann daher nur sehr begrenzt
eingesetzt werden.

Dazu kommt noch ein weiterer - bisher noch nicht diskutierter -, aber
sehr gravierender Einwand, der dem NPM-Regulierungsmodell anhaftet:
der fehlende empirische Beleg fir den Erfolg bisheriger Versuche. Nach
dem Stand der heutigen Diskussion der NPM-Bewegung lalt sich sagen,
dal handfeste empirische Belege bislang noch ausstehen: “It offers
tentative evidence for the proposition that a shift in management structures
towards decreased command-orientation and increased results-orientation
is associated with improvement in productivity. But the results obtained
so far are only indicative (33)“. Es zeigen sich somit Uberzogene Anspru-
che der Modernisierungskonzepte und eine weitgehende Hilflosigkeit bei
der Umsetzung in der Praxis (34). Nach wie vor ist umstritten, ob diese
Strategie die alten Werte der Verwaltung, insbesondere die Bestand-
sicherung, durch neue ersetzen kann oder ob es sich - wieder einmal
mehr - nur um einen vorubergehenden Modetrend handelt.

Heil’t das nun, dal® wir Performance Measurement als strategisches
Element zur Ergebnissteuerung des o6ffentlichen Sektors als véllig unzu-
reichend ablehnen missen und da® das klassisch-burokratische
Regulierungsmodell in seiner bisherigen Form aufrechterhalten werden
soll? Nein, keineswegs. Es spricht gar nichts dagegen, betriebswirtschaft-
liche Elemente in den offentlichen Sektor zu integrieren und ihn einer
Effizienz- und Effektivitatsprifung zu unterziehen. Kostenrechnung, eine
Straffung der Verwaltung, Controlling, Benchmarking etc. sind Elemente,
die zu mehr Effizienz im 6ffentlichen Sektor beitragen kénnen. Ich glaube
aber, dal® der Modernisierung des o6ffentlichen Sektors in Richtung der
Private-Sector-Effizienz Grenzen gesetzt sind, weil zwischen den beiden
Sektoren groRRe Struktur- und Funktionsunterschiede bestehen (35). Er-
forderlich ist die Berlcksichtigung der spezifischen Konstitutions-
bedingungen des o6ffentlichen Sektors. Fiur eine Modernisierung des
offentlichen Sektors ist eine Komplementaritat von privatem und &ffentli-
chem Sektor und nicht die Dominanz eines Regulierungsmodells zu La-
sten des anderen entscheidend. Was wir daher brauchen, sind nicht ideo-
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logische Dogmen, sondern vielmehr eine Balance zwischen den beiden
Sektoren und damit eine optimale Verknupfung von Ergebnissteuerung
und Bestandssicherung, der gro3en Starke der Regelsteuerung.
Der ideologische Grundsatzstreit sollte von einer pragmatischen, je-
doch konzeptionell gestutzten Debatte Uber die konkreten Inhalte der
Modernisierungselemente abgelost werden. Dabei mufd von drei Dingen
Abschied genommen werden: erstens von der unbedenklichen Ubertrag-
barkeit privatwirtschaftlicher Instrumente auf den 6ffentlichen Sektor, zwei-
tens von einer Reformstrategie, die zugleich auf alle Verwaltungen, alle
Programme und alle Ebenen ausgerichtet ist (die “grand strategy” gibt es
nicht), und drittens von der weitgehenden Ausblendung der politischen,
sozialen, kulturellen und 6kologischen Dimension der Modernisierung des
offentlichen Sektors. Aus dieser Sichtweise ergibt sich, dal
1.) Evaluationen als wichtiges Instrument zur Ergebnissteuerung und Auf-
gabenkritik intensiviert werden missen und dal} als weiterfihrender
Schritt

2.) gesamtgesellschaftliche Performance-Analysen (36), die Uber die 6ko-
nomische Leistungsmessung hinausgehen, anzustreben sind.

Im Rahmen von gesamtgesellschaftlichen Performance-Analysen wer-
den neben der 6konomischen auch die kulturelle, soziale, politische und
6kologische Funktion éffentlicher Leistungen bewertet. Dabei wird von
folgenden Fragen ausgegangen:
® Welche kulturelle Funktion (Vermittlung von Werten etc.) geht von

einer offentlichen Leistung aus?
® Welche soziale Funktion (Lernen von Rollen in der Beziehung zwischen

Menschen und Gruppen) libt etwa eine Schule, ein Jugendzentrum etc.

aus?
® Welche politische Funktion (Konfliktaustragung, politische Interessen-

artikulation, Willensbildung) wird ausgeibt? Auf dieser Ebene leisten

z.B. Gerichte und Schlichtungstellen einen wichtigen Beitrag.
® Welche 6konomischen Funktionen werden wahrgenommen?
® Welche 6kologischen Funktionen (Aufrechterhaltung bzw. Wiederher-

stellung der natirlichen Lebensgrundlagen) gehen von bestimmten 6f-

fentlichen Leistungen aus?

Diese Funktions(Ziel)wirkungen missen dann durch geeignete Sozial-
indikatoren unter Beriicksichtigung von Interdependenzen der gesellschaft-
lichen Ebenen operationalisiert werden. Das |aRt sich nur durch eine
systemische Betrachtungsweise bewerkstelligen. Leider hat vernetztes
Denken bisher in Wirtschaft, Wissenschaft und Politik noch wenig An-
klang gefunden. Das hangt sehr stark mit der daraus resultierenden Kom-
plexitat solcher Modelle zusammen, die sehr rasch die Grenzen unserer
Vorstellungs- und Kontrollmdglichkeiten Uberschreitet. Wir haben den
Umgang mit komplexen Situationen nicht gelernt. Da Komplexitat eines
der Konstitutionsmerkmale des o6ffentlichen Sektors darstellt, kommt dem
Management von Komplexitat im Modernisierungsprozefd eine bedeuten-
de Rolle zu.
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Zwei weitere wesentliche Elemente dirfen im Modernisierungsprozef®
des offentlichen Sektors nicht untergehen. Die Strukturreformen - beste-
hend aus Elementen der NPM-Sichtweise - missen von einer Reform der
“Verwaltungskultur” und einer Modernisierung der Politik begleitet wer-
den. Nur dann, wenn Leistungen und Ziele in einem interaktiven Prozef}
zwischen Verwaltung und Politik formuliert und weiterentwickelt werden,
kann eine nachhaltige Reform des &ffentlichen Sektors erwartet werden.

Anmerkungen

(1) Revidierte Fassung eines Vortrages, gehalten am 31. Hochschulkurs aus Finanzwis-
senschaft am 26. Februar 1997 in Vill/Innsbruck.

(2) Als Beispiel dafir laBt sich die parlamentarische Enquete vom 15. Mai 1996 zur
Frage der “Kostentransparenz staatlicher Aufgabenerfillung, Einfihrung einer Ko-
stenrechnung des Bundes und Einrichtung eines Haushaltsausschusses” anfihren.
Siehe dazu das Stenographische Protokoll ( XX. GP).

(3) Nach diesem Ansatz werden Konzepte der Privatwirtschaft in den éffentlichen Sektor
ubernommen.

(4) Siehe dazu Schedler (1997).

(5) Beispiele dafir sind die 6ffentlichen Verwaltungen in Osterreich und in Deutschland.

(6) Eine Beschreibung dieser Modelle findet sich bei Mintzberg (1996).

(7) Naschold (1995) 32.

(8) Schedler (1996) 70.

(9) OECD (1994) 18.

(10) Siehe dazu Buschor (1994) bzw. Budaus (1994).

(11) Manchmal wird als vierte Ebene noch die Ordnungsmafigkeit einbezogen und vom
4E-Konzept gesprochen. Vergleiche dazu Budéaus (1994) 70f.

(12) Ebd. 60.

(13) Auf diese Schwache weist Budaus (1996) selbst hin 89f.

(14) Darauf hat Helfried Bauer in seinem Vortrag Uber “Verantwortungsdelegation, Global-
budget und Wettebwerb” auf dem 31. Hochschulkurs aus Finanzwissenschaft (1997)
hingewiesen.

(15) Vergleiche dazu Kissling-Naf, Knoepfel (1994).

(16) Der Schweizer Kreativitatsforscher G. Guntern hat darauf hingewiesen, daf® der Er-
folg der Ubernahme amerikanischer Managementmethoden gering ist und dadurch
hauptsachlich das eigene Denken blockiert wird. In: Die Zeit (1997).

(17) OECD (1994) 22.

(18) Auffallend ist, dal die Gewerkschaften vielfach in die Reformprozesse nicht einbezo-
gen werden.

(19) Das australische Finanzministerium hat folgende Vorgangsweise vorgeschlagen: Pha-
se 1: Analyse der Priorititen des Ministeriums, Phase 2: Ubersetzungen dieser Prio-
rititen in Programme und Schatzungen, Phase 3: Organisationsdiagnose, Phase 4:
Einflihrung eines Informationssystems, Phase 5: reguldre Programmevaluierung. In:
OECD (1994) 65.

(20) Siehe dazu Buschor (1994) und OECD (1994).

(21) In Osterreich wiirde sich dafur der Budgetbericht bestens eignen.

(22) Siehe dazu: Bauer (1997).

(23) Hill (1994) 251.

(24) Mintzberg (1996) 79.

(25) Indikatoren sind weniger direkte MaRe und finden dort Anwendung, wo genaue Malle
nur schwierig zu erhalten sind.

(26) In der 6konomischen Effizienzanalyse wird zusatzlich zur technischen Effizienz zwi-
schen der allokativen und der Skaleneffizienz unterschieden. Allokative Ineffizienz
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tritt auf, wenn ein Unternehmen eine falsche Faktorkombination auswahit. Techni-
sche und allokative Ineffizienz zusammen ergeben die gesamte Ineffizienz eines tat-
sachlichen Produktionspunktes. Man spricht von Skalenineffizienz, wenn ein Unter-
nehmen nicht mit der langfristig optimalen BetriebsgréfRe arbeitet. Die Skalenineffizienz
ist der technischen Ineffizienz zuzuordnen. Demgegenuber zieht die moderne
Wohlfahrtstheorie zur Erklarung der Effizienz staatlicher Tatigkeit das Konzept der
Pareto-optimalen Allokation heran. Die moderne Wohlfahrtsékonomie ist nach Pfahler
(1984) jedoch nicht in der Lage, eine befriedigende Antwort auf das zu geben, was
unter effizienter staatlicher Tatigkeit zu verstehen ist.

(27) OECD (1994) 36.

(28) Siehe dazu z.B. Hailstones (1994).

(29) Unklar bleibt, ob damit die Ebene der Politik oder die der Manager oder beide Ebe-
nen gemeint sind.

(30) Vergleiche dazu z.B. Irwin (1996).

(31) Vgl. dazu das Standardwerk von Rossi, Freeman (1993)

(32) Guba, Lincoln (1987) leiten vier Generationen von Evaluationstheorien her.

(33) Siehe dazu Hood (1991), aber auch Naschold (1995), der eine vergleichende Analy-
se durchgefihrt hat.

(34) Siehe dazu auch Ferlie, Pettigrew, Ashburner, Fitzgerald (1996).

(35) Im Detail vgl. dazu Naschold (1995) 249f.

(36) Siehe dazu Pfaff (1994).

Literatur

Badelt, Christoph, Marktanreize im &ffentlichen Sektor (Wien 1987).

Bauer, Helfried, Lean Management in Gemeinde- und Stadtverwaltungen - Theoretische
Mdglichkeiten und praktische Anwendungen, in: Das &ffentliche Haushaltswesen in
Osterreich 37/1-2 (1996) 8 - 19.

Bauer, Helfried, Verantwortungsdelegation, Globalbudget und Wettbewerb, in: Mehr Lei-
stung um weniger Geld? Reformstrategien in und fur den 6ffentlichen Sektor in Zei-
ten intensiver Sparbemuhungen (31.Hochschulkurs aus Finanzwissenschaft, Vill bei
Innsbruck 1997).

Behrens, Fritz; Heinze, Rolf G; Hilbert, Josef; Stobe, Sybille; Walsken, Ernst M., Den
Staat neu denken: Reformperspektiven fiir die Landesverwaltungen (=Modernisie-
rung des 6ffentlichen Sektors 3, Berlin 1995).

Bogumil, Jorg; KiBler, Leo, Vom Untertan zum Kunden: Méglichkeiten und Grenzen von
Kundenorientierung in der Kommunalverwaltung (=Modernisierung des 6ffentlichen
Sektors 8, Berlin 1995).

Budaus, Dietrich, Public Mangement: Konzepte und Verfahren zur Modernisierung 6ffent-
licher Verwaltungen (=Modernisierung des 6ffentlichen Sektors 2, Berlin 1994).
Budaus, Dietrich, Wirtschaftlichkeit, in: Naschold, Frieder, Ergebnissteuerung, Wettbe-
werb, Qualitatspolitik: Entwicklungspfade des 6ffentlichen Sektors in Europa (=Mo-

dernisierung des 6ffentlichen Sektors 1, Berlin 1995) 81 - 99.

Buschor, Ernst, From Advanced Public Accounting via Performance Measurement to New
Public Management, in: Buschor, Schedler (1994).

Buschor, Ernst; Schedler, Kuno (Hrsg.), Perspectives on Performance Measurement and
Public Sector Accounting (Bern/Stuttgart/Wien 1994).

Bussmann, Werner, Evaluation staatlicher MaRnahmen erfolgreich begleiten und nutzen:
Ein Leitfaden (Zurich 1995).

Damkowski, Wulf; Precht, Claus, Public Management: Neuere Steuerungskonzepte fir
den éffentlichen Sektor (Stuttgart/Berlin/Kéin 1995).

Das Neue Steuerungsmodell, Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungs-
vereinfachung (KGSt), Bericht Nr. 5 (KéIn 1993).

Deckert, Klaus; Wind, Ferdinand, Das neue Steuerungsmodell - Von der Vision zur Aktion
(KéIn 1996).

188




23. Jahrgang (1997), Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

Der Spiegel 20 (1996) 38 - 47, Nicht rudern, sondern steuern.

Die Zeit 9 (1997), Die Krise mul noch groRer werden.

Ferlie, Ewan; Pettigrew, Andrew; Ashburner, Lynn; Fitzgerald, Louise, The New Public
Management in Action (Oxford 1996).

Freiburghaus, Dieter, Lernen in Verwaltungen: Einige Antworten und noch viele Fragen,
in: Bussmann, Werner (Hrsg.), Lernen in Verwaltung und Policy-Netzwerken (Zurich
1994) 131 -139.

Fritsch, Michael, Wein, Thomas; Ewers, Hans-Jurgen, Marktversagen und Wirtschafts-
politik: Mikrookonomische Grundlagen staatlichen Handelns, 2.Aufl. (Minchen 1996).

Gantner, Manfried, MeRprobleme staatlicher Aktivitaten - Pladoyer fir eine erganzende,
outputorientierte Betrachtungsweise, in: Wirtschaft und Gesellschaft 9/1 (1983) 17 -
40.

Groszyk, Walter, Implementation of the Government Performance and Results Act 1993,
in: OECD, Performance Management in Government: Contemporary lllustrations (=
Public Management Occasional Papers 9, Paris 1996) 71 - 85.

Grunow, Dieter, Effektivitdt und Effizienz in der Sozialpolitik, in: Zeitschrift fir Sozialre-
form 42/11-12 (1996) 691 - 705.

Guba E.; Lincoln, Y., The Countenances of Fourth-Generation Evaluation: Description,
Judgement and Negotiation, in: Palumbo, D.,The Politics of Program Evaluation
(Newbury Park 1987) 202-234.

Hailstones, Frank, Performance Measures - A Practitioner's Perspective, in: Buschor,
Schedler (1994) 189-195.

Halblitzel, Peter; Haldemann, Theo; Schedler, Kuno; Schwaar, Karl (Hrsg.), Umbruch in
Politik und Verwaltung: Ansichten und Erfahrungen zum New Public Management in
der Schweiz (Bern/Stuttgart/Wien 1995).

Haldemann, Theo, Internationale Erfahrungen im Bereich des New Public Management
und der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung - Ubersicht und Vergleich, in: Wirt-
schaft und Gesellschaft 21/3 (1995) 425 - 445,

Henke, Klaus-Dirk, Bestimmung und Steigerung der Effizienz im offentlichen Sektor - Ein
Uberblick, in: WISU 12 (1978) 601 - 605.

Hentze, Joachim; Brose, Peter, Unternehmensfiihrung und Mitbestimmung (Wirzburg/
Wien 1985).

Herzlinger, Regina E., Can Public Trust in Nonprofits and Governments Be Restored?, in:
Harvard Business Review 3-4 (1996) 97 - 107.

Hill, Hermann; Klages, Helmut (Hrsg.), Trends in Public Sector Renewal (=Beitrdge zur
Politikwissenschaft 58, Frankfurt am Main/Berlin/Bern/New York/Paris/Wien 1995).

Hill, Hermann, Staatskonzeption. Auf dem Weg zu einem neuen Staat, in: VOP 5 (1994),
zitiert in: Schedler (1994).

Hood, Christopher, A Public Management for all Seasons?, in: Public Administration 69
(1991) 3 - 19.

Huf, Stefan, Effizienz und Sozialpolitk - Kann die Sozialpolitik effizienter gestaltet wer-
den?, in: Zeitschrift fir Sozialreform 42/11-12 705 - 715.

Hutton, Will, The State We're In (London 1995).

Irwin, Tim, An Analysis of New Zealand's New System of Public Sector Management, in:
OECD, Performance Management in Government: Contemporary lllustrations (=
Public Management Occasional Papers 9, Paris 1996) 7 - 32.

Jager, Wieland; Scharfenberger, Ulrike; Scharfenberger, Bernhard, Verwaltungsreform
durch neue Kommunikationstechnik? (=Studien zur Sozialwissenschaft 167, Opla-
den 1996).

Kickert, Walter J.M. (Hrsg.), Public Management and Administrative Reform in Western
Europe (Cheltenham/Lyme 1997)

Kissling-Naf, Ingrid; Knoepfel, Peter, Politikorientierte Lernprozesse: Konzeptuelle Uber-
legungen, in: Bussmann, Werner (Hrsg.), Lernen in Verwaltung und Policy-Netzwer-
ken (Zurich 1994) 99 -129.

Klug, Friedrich, Verwaltungsreform und Controllingansatze: Am Beispiel einer Osterrei-

189




Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 2

chischen Landeshauptstadt, in: Das 6ffentliche Haushaltswesen in Osterreich 36/3-4
(1995) 205 - 216.

Kyrer, Alfred, New Public Management - Ein Konzept zur Reform der 6sterreichischen
Verwaltung, in: Wirtschaftspolitische Blatter 1 (1996) 69 - 78.

Luder, Klaus, (Hrsg.), Staatliches Rechnungswesen in der Bundesrepublik Deutschland
vor dem Hintergrund neuerer internationaler Entwicklungen (=Schriftenreihe der Hoch-
schule Speyer 108, Berlin 1991).

Marsden, David, Employment Policy Implications in New Management Systems, in: Jour-
nal of Economic Literature 10/1 (1996) 17 - 61.

Middleton, Roger, Government versus the Market: The Growth of the Public Sector,
Economic Management and British Economic Performance, c. 1890-1979
(Cheltenham 1996).

Mintzberg, Henry, Managing Government-Governing Management, in: Harvard Business
Review (May-June 1996) 75-83.

Morra, Francesco, Wirkungsorientiertes Krankenhausmanagement (Bern/Stuttgart/Wien
1996).

Naschold, Frieder (Hrsg.), Leistungstiefe im 6ffentlichen Sektor: Erfahrungen, Konzepte,
Methoden (=Modernisierung des 6&ffentlichen Sektors 4, Berlin 1996).

Naschold, Frieder, Ergebnissteuerung, Wettbewerb, Qualitatspolitik: Entwicklungspfade
des 6ffentlichen Sektors in Europa (=Modernisierung des 6ffentlichen Sektors 1, Ber-
lin 1995).

Naschold, Frieder; Préhl, Marga (Hrsg.), Produktivitat 6ffentlicher Dienstleistungen, (Bd.
1 Dokumentation eines wissenschaftlichen Diskurses zum Produktivitatsbegriff und
Bd. 2 Dokumentation zum Symposium, Giitersioh 1994).

O'Leary, Christopher, J., Performance Indicators: A Management Tool for Active Labour
Programmes in Hungary and Poland, in: International Labour Review 134/6 (1995)
729 - 751.

OECD, Performance Management in Government: Contemporary lllustrations (= Public
Management Occasional Papers 9, Paris 1996).

OECD, Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management (Paris
1995).

OECD, Performance Measurement in Government: Issues and lllustrations (=Public Ma-
nagement Occasional Papers 5, Paris 1994).

OECD, Managing Structural Deficit Reduction (=Public Management Occasional Papers
11, Paris 1996).

OECD, Regulatory Management and Information Systems (=Public Management
Occasional Papers 8, Paris 1995).

OECD, Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries (Pa-
ris 1995).

OECD, Performance Measurement in Government: Performance Measurement and
Results-oriented Management (=Public Management Occasional Papers 3, Paris
1994).

OECD, Public Management Development: Update 1995 (Paris 1995).

Osborne, David; Gaebler, Ted, Reinventing Government - How the Entrepreneurial Spirit
is Transforming the Public Sector (Reading 1992).

Pfaff, Martin, Von betriebs- und volkswirtschaftlichen hin zu sozialen und gesamt-
gesellschaftlichen Produktivitatsbegriffen: Das Beispiel des deutschen Krankenhau-
ses, in: Naschold, Prohl (1994) 13-49.

Pfahler, Wilhelm, Effizienz staatlicher Tatigkeit - was ist das? Betrachtungen zur empiri-
schen Signifikanz der Allokationstheorie, in: Finanzarchiv (1984) 87 - 106.

Reding, Kurt, Probleme der Produktivitditsmessung bei 6ffentlichen Leistungen, in: Hau-
ser, Karl (Hrsg.), Produktivitdtsentwicklung staatlicher Leistungen (=Schriften des
Vereins fur Socialpolitik 145, Berlin 1985) 123 - 197.

Riegler, Claudius H., Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes in Schweden, in: Kommu-
ne 3 (1996) 44 - 50.

190




23. Jahrgang (1997), Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

Rossi, Peter H; Freeman, Howard E., Evaluation - A Systematic Approach, 5. Auflage
(Newbury Park/London/New Dehli 1993).

Schedler, Kuno, Anséatze einer wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung: Von der Idee
des New Public Manangements zum konkreten Gestaltungsmodell-Fallbeispiel
Schweiz, 2. Aufl. (Bern/Stuttgart/Wien 1996).

Schedler, Kuno, Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung (New Public Management) als
neuer “Koénigsweg” zur Budgetsanierung?, in: Mehr Leistung um weniger Geld?
Reformstrategien in und fur den 6&ffentlichen Sektor in Zeiten intensiver Spar-
bemuhungen (31. Hochschulkurs aus Finanzwissenschaft, Vill bei Innsbruck 1997).

Schubert, Klaus, Politikfeldanalyse (Opladen 1991).

Stacey, Ralph, D., Managing the Unknowable: Strategic Boundaries between Order and
Chaos in Organizations (San Francisco 1992).

Stampfer, Michael, Die lernende 6ffentliche Hand - Evaluierung von Forschungs- und
Technologieprogrammen als Instrument rationaler Produktgestaltung, in: Finanznach-
richten 38 (19. September 1996).

Steger, Ulrich (Hrsg.), Lean Administration: Die Krise der 6ffentlichen Verwaltung als
Chance (=Schriftenreihe der Haniel Stiftung 7, Frankfurt/New York 1994).

Stenographische Protokolle, 11I-29 der Beilagen zu den Stenographischen Protokollen
des Nationalrates XX. GP, Kostentransparenz staatlicher Aufgabenerfillung, Einfih-
rung einer Kostenrechnung des Bundes und Einrichtung eines Haushaltsausschus-
ses (Wien 1996).

Traunmdiller, Roland (Hrsg.), Geschéaftsprozesse in &ffentlichen Verwaltungen: Neuge-
staltung mit Informationstechnik (Heidelberg 1995).

Trosa, Sylvie; Williams, Suzanne, Benchmarking in Public Sector Management, in: OECD,
Performance Management in Government: Contemporary lllustrations (= Public Ma-
nagement Occasional Papers 9, Paris 1996) 45 - 69.

Ulrich, Peter, Transformation der 6konomischen Vernunft: Fortschrittsperspektiven der
modernen Industriegesellschaft, 2. Aufl. (Bern/Stuttgart 1987).

Verwaltung Heute, Zeitung fir Fihrungskrafte im 6ffentlichen Dienst, Auf dem Weg zur
Spitzenqualitat, Beilage zur Wiener Zeitung 7 (1997).

Verwaltung Heute, Zeitung fur FUhrungskrafte im &ffentlichen Dienst, Die Kostenrech-
nung als Beitrag zur Verwaltungsreform, Beilage zur Wiener Zeitung 3 (1996).
Verwaltung Heute, Zeitung fur Fuhrungskréfte im éffentlichen Dienst, New Public Mana-

gement: Schlagwort oder Herausforderung?, Beilage zur Wiener Zeitung 4 (1996).
von Beyme, Klaus, Steuerung und Selbstregelung. Zur Entwicklung zweier Paradigmen,
in: Journal fur Sozialforschung 35/3-4 (1995) 197 - 217.

Zimmer, Anette, New Public Management und Nonprofit-Sektor in der Bundesrepublik,

in: Zeitschrift fir Sozialreform 42/5 (1996) 285 - 305.

191




Robert Singer

Befristete Arbeitsverhaltnisse:

rechtliche Nachteile - konkrete Losungen

Br. Robert Singer

Befristete Arbeitsverhiltnisse

in Osterceich und im EU Bereich
Wien £997, 14,83 x 21 cm,

328 Saiten, brosch.

Preis § 690,—/ DM 94,5C / sfr 94,50
Best.-Nr. 30.75.00,

ISBN 3-7007-1071-2

Die Bedeutung befristeter Arbeitsverhiltnisse und die damit verknupften recht-
lichen Problemc werden vieltach unterschitzt. Nach der geltenden Rechtslage
werden befristet Beschiftigie gegeniiber Arbeitnehmern mit einem Normalar-
beitsverhiltnis weitgehend benachteiligt. Der Autor beschrankt sich im vorlie-
genden Werk nicht nur auf das Aufzeigen der Nachteile, sondern stellt diesen
Rechtsbereich umfassend dar und bietet vicle konkrete Lésungsvorschlige an.

Nach einer Bewertung der Rechtslage in Osterreich wird ein Katalog von Re-
gelungsvorschligen fiir eine sinnvolle rechtliche Ausgestaltung befristeter Ar-

beitsverhiltnisse erstellt.
Ot
I jeder Buchhandlung = oder direkt beim Verlag: GLC

Fax: (01) 534 52-141, Tel.: (01) 534 52:0 lhrVerlag fir Recht und Wirschaft.




23. Jahrgang (1997), Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

Technologieprognosen und
Technologiepolitik

Gunther Tichy

1. Einleitung

Der Zeithorizont politischer und wirtschaftlicher Entscheidungen ist in
Osterreich — wie auch in der {brigen Welt mit der méglichen Ausnahme
Japans — in der Regel zu kurz (2), die Wirtschaftspolitik wie auch die
Unternehmer agieren daher vielfach reaktiv-abwehrend und nicht zukunfts-
orientiert-gestaltend. Dafir gibt es eine Reihe von Ursachen: fir die staat-
liche Politik vor allem die unbefriedigende Qualitat der friheren Langfrist-
prognosen, fir die Unternehmer in erster Linie externe Effekte, die Tatsa-
che daR ihnen die Vorteile von F&E wie von Innovationen bloR zu einem
Drittel bis zur Halfte zugute kommen, der Rest im Wege von Imitations-
effekten jedoch der Gesamtwirtschaft (also auch ihren Konkurrenten). Die
gesamtwirtschaftliche Rendite von F&E schatzte Hutschenreiter (1994)
fur die achtziger Jahre auf 30 - 40%, ein deutlicher Hinweis auf deren
zentrale Relevanz; dennoch liegt sie im internationalen Vergleich eher
niedrig und geht allein auf E, also Entwicklung, nicht auf F, Forschung,
zurick. Selbst wenn diese Werte gegenuber den siebziger Jahren, in
denen F&E in Osterreich gar keine erfaBbaren Ertrage abwarf, eine mar-
kante Verbesserung darstellen, zeigen sie doch den Nachholbedarf und
die Notwendigkeit zukunftsorientierten Handelns.

Die schlechtere Wirtschaftslage und der weltweit hartere Wettbewerb
haben das Interesse an der langerfristigen Entwicklung, vor allem im tech-
nologischen Bereich, und an den Mdglichkeiten einer diesbezlglich vor-
ausschauenden Gestaltung der Zukunft in allen Industriestaaten steigen
lassen. Ausgehend von Japan — wo das schon ein Vierteljahrhundert lang
Praxis war — haben in den letzten Jahren Deutschland (1993, 1995 und
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1997), die Niederlande (1991), Frankreich (1994), Australien (1994) und
Grof3britannien (1995) begonnen, intensiver an einer neuen Generation
von Technologieprognosen zu arbeiten. (3) Diese Studien stellen einen
wichtigen Input fur eine gestaltende Technologiepolitik mit Iangerem Ho-
rizont dar:

“Im eigenen Zustandigkeitsbereich war es dem BMFT wichtig, mit der
deutschen Studie sowie durch andere Untersuchungen und Mal3nahmen
die Basiselemente fir langfristige forschungs- und technologiepolitische
Strategien des Ministeriums zu erarbeiten. Diese Strategie wird vom BMFT
— mit Blick auf die Bewaltigung der Fragen der Zukunft — nach dem Vorlie-
gen der Studie in einer Diskussion mit Wirtschaft, Wissenschaft und Of-
fentlichkeit konkretisiert. Die Gesamtdarstellung soll nicht primar auf die
Bedirfnisse der Fachwelt hin orientiert sein, sondern so gestaltet wer-
den, dal® mit der Studie der technologische Strategiebildungsprozef} im
BMFT gemeinsam mit den Partnern aus Wirtschaft, Wissenschaft und
Offentlichkeit geflihrt werden kann.” (4).

Abgesehen von ihrer Bedeutung fir die staatliche Politik fiihrt schon
der Prozel} der Erstellung dieser “foresight exercises” dazu, dal® die be-
teiligten Experten aus Wissenschaft und Wirtschaft einander wechselsei-
tig informieren, sich von der Tagesarbeit temporar I6sen und gezwungen
werden, die eigene Tatigkeit in einer langerfristigen Perspektive zu se-
hen; auch lenkt die bloRe Existenz langerfristiger Technologieprognosen
und die daraus resultierende Diskussion in den Massenmedien den Blick
von Politikern, Unternehmern und Journalisten zwangslaufig auf langer-
fristige Aspekte, die sonst gerne verdrangt werden. Nach der englischen
Erfahrung gibt allein schon die Zusammenarbeit in den Delphi-Arbeits-
gruppen vielfach Anstold zu neuer Kooperation zwischen Wissenschaftern
und Unternehmern (5). In Japan fanden 59 % der befragten (247) Firmen
die Delphi-Ergebnisse sehr wichtig und nitzlich, vor allem als Planungs-
unterlage fur einen Horizont von funf bis zehn Jahren (6).

Diese neuen “Government Technology Foresight Exercises”, die inzwi-
schen zum Standardrepertoire zahlreicher westlicher Regierungen zah-
len, unterscheiden sich von den — weitgehend deterministischen — Lang-
fristprognosen der ersten Generation in zwei entscheidenden Punkten:
Erstens gehen sie nicht mehr von einer einzigen mdglichen Zukunft aus,
sondern von zahlreichen, mit unterschiedlichen Realisierungs-
wahrscheinlichkeiten: “Technological forecasting is a probabilistic
assessment, on a relatively high confidence level, of future technology
transfer” (7). Welche dieser unterschiedlichen méglichen “Zuklnfte” er-
reicht wird, hangt nicht zuletzt von Entscheidungen ab, die heute getrof-
fen werden, weniger als vielfach angenommen von technologischen, mehr
jedoch von Nachfragefaktoren. Insofern spricht man auch nicht mehr von
“forecast’, sondern von “foresight’, und das bedeutet, “Zukunfts-Land-
karten” zu entwerfen, in die neue Routen eingezeichnet werden kdnnen,
wenn sich neue technologische Mdéglichkeiten eréffnen und/oder neue
Ziele winschenswert erscheinen. (8)
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Zweitens unterscheiden sich die Langfristprognosen zweiter Generati-
on von ihren Vorgangern dadurch, dal® das Prognoseergebnis blof3 ein
Bestandteil des Prognoseprozesses (der “foresight-exercise”)ist, und zwar
ein Bestandteil, dessen Wahrscheinlichkeitscharakter und dessen Abhan-
gigkeit von bekannten, aber auch von unvorhersehbaren Bedingungen
allen Beteiligten bewuldt ist; wichtiger als das Ergebnis sind daher die
Informations- und Kommunikationsprozesse, die zu der jeweiligen Pro-
gnose filhren (9), das “learning in developing the results”, sie missen in
weiterer Folge zu Aktionen zur Umsetzung der Handlungsoptionen flih-
ren, die die “foresight exercise” aufzeigt. Fur Gerybadze (1994) sind
Technologieprognosen ein Vorgang der Organisation von Gedanken; Irvine
und Martin (10) sprechen von der zentralen Bedeutung der funf C:
communication, concentration on the longer term, co-ordination,
consensus and commitment.

2. Die auslindischen Erfahrungen mit foresight studies

Prognoseprozesse zweiter Generation gibt es in Japan seit 1970; die
europaischen Industriestaaten begannen sich seit der Mitte der achtziger
Jahre dafir zu interessieren. Die zentrale Prognoseaktivitat in Japan ist
eine Technologie-Delphi-Studie (11) mit einem zeitlichen Horizont von
dreilig Jahren, die seit 1971 in funfjahrigem Rhythmus erstellt wird und
zuletzt 16 Technologiefelder umfalite. Die Felder werden von einer Ar-
beitsgruppe (rund 30 Experten) abgegrenzt, die Fragen formulieren feld-
spezifische Arbeitsgruppen (5 bis 10 Experten). Erfragt wird die Wichtig-
keit der jeweiligen Entwicklung, der Zeitpunkt ihrer Realisierung, die Ge-
nauigkeit dieser Zeitangabe, die Notwendigkeit internationaler Zusam-
menarbeit, der internationale Vergleich des F&E-Stands und mdgliche
Hindernisse bei der Verwirklichung. In den Arbeitsgruppen kooperieren
Experten aus Forschungsinstituten, Universitaten und Firmen. Sie wer-
ten die Fragebogen auch selbst aus und erstellen die fachspezifischen
Analysen; schon dadurch werden Netzwerke aufgebaut und umsetzungs-
relevante Aktivitaten eingeleitet. Die Ergebnisse werden — gemeinsam
mit weiteren foresight studies anderer 6ffentlichen Stellen, von Branchen-
vereinigungen und von Firmen — vom Rat fur Wissenschaft und Techno-
logie sowie dessen Subkomitees als Planungsunterlage, aber auch von
Firmen als Basis ihrer internen Prognosen verwendet. Wesentlich fur die-
ses System ist, dal® die einzelnen Prognose- und Umsetzungsebenen
personell verflochten sind.

Deutschland bernahm den finften japanischen Delphi-Fragebogen
1992 tel quel; das hatte den Nachteil, daR® die Fragen keineswegs landes-
spezifisch waren, alle Lern- und Informationsprozesse aus dem Vorgang
der Fragengenerierung und der Prognoseerstellung entfielen und auch
die Auswertung zentral technokratisch erfolgte. Es wurde versucht, die-
sen Nachteil dadurch zu kompensieren, dal® zuvor — und bedauerlicher-
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weise unverbunden mit der Delphi-Studie — eine Serie von mittelfristigen
Technologiestudien auf Expertenebene erstellt und mit Hilfe der Relevanz-
baum-Methode zusammengefal’t wurde (12). Selbst wenn die foresight-
Studien vielfach analysiert wurden (13), als Unterlagen fir die Formulie-
rung technologiepolitischer Ziele dienten und in popularen Fassungen
weite Verbreitung fanden (14), scheint der Prognoseprozel3 in Deutsch-
land derzeit noch immer weniger wichtig zu sein als das Prognoseergebnis:
Die Diskussion mit Wirtschaft, Wissenschaft und Offentlichkeit erfolgt
eben nachher (15). Daran andert auch wenig, daft die einseitige (Techno-
logie)-Angebotsorientierung der japanisch-deutschen Delphi-Studien 1995
mit dem Mini-Delphi (nicht allzu erfolgreich) zu Gberwinden versucht wur-
de. Derzeit lauft eine neuerliche (normale) Delphi-Umfrage, abermals ge-
meinsam mit Japan und mit einem (teilweise) identischen, diesmal je-
doch gemeinsam erstellten Frageprogramm.

Frankreich Gbernahm 1993 gleichfalls den funften japanischen Frage-
bogen, wenn auch nicht in vollem Umfang. Die Auswertung erfolgte wie
in Deutschland zentral, wenngleich detaillierter; auch in diesem Fall wur-
de jedoch der Charakter einer Langfristprognose erster Generation nicht
uberwunden. Dementsprechend erfolgte die jingste Festlegung von
Prioritatsthemen (16) auch zentral durch ein Ministerkommittee und stiel®
erwartungsgemal auf geringe Akzeptanz (17).

GroRbritannien hat im Rahmen der Neuorientierung seiner Wissen-
schafts- und Technologiepolitik den bisher umfassendsten Delphi-Ansatz
von foresight studies versucht. Er wurde 1993 in einem WeilRbuch ange-
kundigt (18) und begann mit einer Runde intensiver Diskussionen zwi-
schen Forschern, Industrie und Regierung Uber erwartete Trends in Wis-
senschaft und Technologie sowie mdgliche Strategien. Verglichen mit dem
japanischen Konzept hat das englische einen kirzeren Horizont und ist
starker anwendungsbezogen. Es gelangten finfzehn Felder zur Auswabhl,
die durch Spezialstudien und eine Delphi-Befragung genauer untersucht
wurden. Fir letztere erarbeiteten Experten in finfzehn Arbeitsgruppen (a2
15 bis 20 Experten) eigenstandige Fragen; dabei hat man sich bemiht,
nachfrageseitige Aspekte wenigstens einflieRen zu lassen. Der Erstel-
lung der Fragen ging eine genaue Analyse der englischen Entwicklung
mittels theoretischer Studien und regionaler workshops sowie der japani-
schen Erfahrungen voraus. Die Analyse der Delphi-Ergebnisse erfolgte
zunachst in den Arbeitsgruppen, die die Fragen erstellt hatten; deren
Berichte wurden zusatzlich zum AbschluRbericht publiziert, in dem auch
Aktionsempfehlungen enthalten sind. Die einzelnen Wissenschafts- und
Technologiebereiche wurden in “key priority areas”, “intermediate areas”
und “emerging areas” unterteilt und innerhalb dieser Gebiete nach Durch-
fhrbarkeit und Attraktivitidt geordnet (19).

Auch in den USA gibt es foresight activities, und zwar schon langer als
in Europa. Sie konzentrieren sich auf die Suche nach critical bzw. emerging
technologies (20) und wurden von verschiedenen, meist 6ffentlichen Stel-
len in Auftrag gegeben (21). Seit 1991 werden die foresight studies be-
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treffend critical technologies vom National Critical Technologies Panel in
zweijahrigen Abstanden vorgenommen.

Die beiden kleineren Lander, die eigene foresight studies erarbeiten,
die Niederlande und Australien, verzichteten auf eigene Delphi-Befragun-
gen. Sie sind — zu Recht (22) — der Meinung, dal} sich die weltweiten
Technologietrends aus den bereits vorliegenden Studien gut ableiten las-
sen, und dal} es in kleinen Landern gelte, im Rahmen dieser weltweiten
Trends entsprechende Bereiche (Technologienischen) zu finden, in de-
nen sie sich profilieren konnen (23). Auch nehmen sie die Forderung nach
Prognosen zweiter Generation, also nach ProzefBhaftigkeit und Um-
setzungsorientierung, besonders ernst, und nutzen den Vorteil der — in
kleineren Landern zwangslaufig sehr viel engeren — Kontakte zwischen
den Fachleuten. DemgemaR konzentrieren sie sich auf Szenarien, die
von relativ kleinen Arbeitsgruppen erstellt werden.

Die Niederlande haben 1992 ein Foresight Steering Committee zunachst
fur gut ein halbes Jahr eingesetzt, das nach positiver Begutachtung sei-
nes Konzepts beauftragt wurde, bis Ende 1996 foresight studies auf 17
Gebieten zu erstellen. Es wahlte dafiir Szenario-Techniken, die dezentral
von unterschiedlichen Gruppen erstellt und einerseits nach Aufgaben
(Ausbildung und Bildung, Sektorinteressen, gesellschaftliche Aufgaben,
andererseits nach Handlungsspielrdumen (Trends, Szenarioergebnisse,
Optionen, Malnahmen) ausgewertet wurden (24). Ziel der foresight studies
war nicht, kritische Technologien zu finden, sondern die Basis des nieder-
landischen Wissensystems (knowledge system) zu starken, seine Vitali-
tat anzuregen und seine Sensitivitat gegeniiber Anderungen im sozialen
Umfeld zu erhéhen (25). Zu diesem Zweck wurden im Laufe der drei zur
Verfigung stehenden Jahre uber flinfzig Teilstudien ausgearbeitet, die
keineswegs blo} Technologie im engen Sinn betreffen: 26 beschaftigen
sich mit Naturwissenschaften, sechs mit Geisteswissenschaften und zehn
mit dem Gesundheitssystem. Die Ergebnisse der Teilstudien wurden in
einem Endbericht zu durchaus detaillierten Vorschlagen verarbeitet.

In Australien wurde das Australian Science and Technology Council
(ASTEC) 1994 mit der Erstellung einer Studie “Matching Science and
Technology to Future Needs: 2010” beauftragt. Auf Grund entsprechen-
der Vorstudien wurden Themen ausgewahit, die von funf Arbeitsgruppen
untersucht wurden; weitere Inputs waren eine sektorale Delphi-Studie,
zahlreiche Einzeluntersuchungen und round tables (26). Der Endbericht,
der 1996 vorgelegt wurde (27), hebt fir Australien vor allem Integration in
die Weltwirtschaft, Anwendung von I&K-Technologien, nachhaltiges Um-
weltmanagement und Biotechnologie hervor.

Die EU hat sich schon seit 1978 im Rahmen des FAST-Programms mit
“forecasting and assessment in science and technology” beschaftigt und
im Rahmen der Gemeinsamen Forschungsstelle in Sevilla 1989 ein eige-
nes Institut fir Prospektive Technologische Studien (IPTS) gegrundet;
daraus entsteht zwangslaufig ein gewisser Druck, foresight studies auf
europaischer Ebene durchzufiihren oder jedenfalls die nationalen Studi-
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en zu koordinieren (28); eine Studie der entsprechenden Alternativen
wurde im Frihjahr 1996 abgeschlossen (29).

Betrachtet man die Ergebnisse, so kdnnen technology foresight
exercises derzeit noch nicht voll befriedigen, vor allem deswegen, weil
sie blo3 zum Teil den Kriterien der zweiten Generation von technologi-
schen Langfristprognosen genltgen. Vor allem dort, wo die japanische
Fragenliste einfach Ubernommen wurde, fand der erwiinschte Informati-
onsaustausch zwischen Wissenschaft, Wirtschaft und Politik blof3 begrenzt
statt, das Prognoseergebnis dominiert nach wie vor den Prognoseprozef}
und die kontinuierlich-dezentrale Prognoseumsetzung. Die Technologie-
politik aller von Jud und Sturn (1996) untersuchten elf Lander formulierte
die Schwerpunkte nach wie vor zentral. Sie umfal3ten wenig differenziert
Informationstechnologien, Biotechnologie und neue Werkstoffe, und ein
Grofdteil des technologiepolitischen Instrumentariums wurde auf diese
expertokratisch festgeschriebenenen Schwerpunkte ausgerichtet. Ziel der
meisten Technologiekonzepte war und ist nach wie vor die Starkung der
nationalen Wettbewerbsfahigkeit durch Technologievorsprung; in den
Niederlanden und in Finnland allerdings wird die Starkung des nationalen
Innovationssystems betont, und die Schweiz zielt vor allem auf die Ver-
besserung der physischen Mobilitdt von Forschern ab. Die Schwerpunkt-
Technologien wurden zumeist ohne Bedurfnisprifung und ohne Markt-
forschung, allein aus den technologischen Erwartungen der Promotoren
forciert (Gen-, Breitbandtechnologien); gesucht wurden zumeist Anwen-
dungen flr bereits vorhandene oder in Entwicklung stehende (nationale)
Techniken: “Der Schwerpunkt der Innovationspolitik sollte in der Erschlie-
Bung neuer sinnvoller Anwendungsfelder der Informations- und Kommu-
nikationstechnologien liegen”, wurde in Deutschland ganz explizit formu-
liert (30). Der kommerzielle Erfolg lalkt demgemal oft sehr lange auf sich
warten bzw. bleibt Gberhaupt aus.

MaRgebend fir diese Forcierung von (“Zukunfts-")Technologien als
solche sind Wettbewerbsstrategien zwischen den Blécken der Triade, die
den Ost-/West-Konflikt abgeldst haben, und die Akzeptanz von interessen-
geleitet Uberoptimistischen Prognosen der Techniker. Daraus resultiert
allerdings nicht blof3 eine Fehlleitung von Resourcen, sondern z.T. sogar
eine zu starke Beschleunigung der Entwicklung, die die Spannungen in
der Gesellschaft wie zwischen den Blocken verstarkt. Diese Probleme
werden sich in Zukunft weiter verscharfen, da mit dem Altern der Gesell-
schaft auch in Europa die Bereitschaft (und Fahigkeit), Neues zu akzep-
tieren, der Tendenz nach eher abnehmen wird, so dal die Gefahr einer
zunehmend strukturerhaltenden Politik besteht. Fir Schwerpunktbildungen
empfehlen sich daher weder Prestigeprojekte noch Technologien, die ihre
Nachfrage erst suchen missen, sondern entweder problemorientierte
Querschnittstechnologien oder die Kombination nationaler Starken, um
Synergien zu schaffen (Technologiecluster). Weiters sollte Technologie-
politik zwar mit Forschungs-, Industrie-, Wettbewerbs- und Arbeitsmarkt-
politik vernetzt, aber doch von ihnen differenziert sein (31), und ihr Schwer-
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punkt von materieller Férderung auf Férderung der Konzeption, Organi-
sation und Diffusion, im Wege von task forces, private-public partnerships,
system design usw. verlagert werden (32), also starker dezentral organi-
siert sein.

Es gibt deutliche Anzeichen dafur, dal® foresight studies dazu beitra-
gen koénnen, differenziertere landerspezifische Schwerpunkte zu setzen
(33). Die Selektion der Schwerpunkte wird unter dem Einfluf® der foresight
studies zunehmend durch zentrale (Bayern, Baden-Wirttemberg,
Schweiz, Finnland, Flandern) oder dezentrale (Niederlande, Danemark,
Schweden, Grof3britannien) Rate, durch breit diskutierte Strategiepapiere
oder durch foresight studies i.e.S. (Niederlande, GroRbritannien, Deutsch-
land) gestitzt. Vor allem in den Niederlanden wurden im Rahmen der
foresight exercises gro3e Anstrengungen unternommen, ein dezentrales
selbstlernendes System mit partizipativer staatlicher Politik zu entwickeln
(34).

3. Die osterreichische Ausgangslage

In Osterreich stellte sich die Frage nach der Notwendigkeit von foresight
studies spater als in den anderen Industriestaaten: Die rasche Aufeinan-
derfolge von Schocks und Strukturbriichen — Erster Weltkrieg, Auflésung
des einheitlichen Wirtschaftsgebiets der Monarchie, Weltwirtschaftskri-
se, Zweiter Weltkrieg — hatten einen erheblichen Technologie- und
Wachstumsrickstand entstehen lassen, der erst in den achtziger Jahren
aufgeholt werden konnte; bis dahin war Osterreich Technologienehmer
(Technologieimporteur) und hatte wenig zukunftsorientierten Handlungs-
bedarf in bezug auf aktive Technologiepolitik: Es genligte, die Vorausset-
zungen fir rasches Aufholen zu schaffen. Mit dem Erfolg des Aufhol-
prozesses entstand der Bedarf nach einer eigenstandig aktiven Techno-
logiepolitik, und auch der fortschreitende Integrationsprozel® der europai-
schen Wissenschaft und Wirtschaft erforderte nationale Aktivitaten, um
die internationalen Entwicklungen in nationale Strategien umzusetzen.
1989 initiierte das Wissenschaftsministerium gemeinsam mit dem Mini-
sterium fir offentliche Wirtschaft und Verkehr das Projekt ATMOS, das
1993 in das tip-Projekt tbergeflihrt wurde; detaillierte Analysen sollten
die Basis einer zukunftsorientierten Technologie- und Wirtschaftspolitik
schaffen. 1994 wurde der Auftrag zu einer Neuformulierung des
Technologiepolitischen Konzepts der Bundesregierung vergeben, ein Pro-
jekt, das inzwischen abgeschlossen werden konnte (35) und nun in die
Umsetzungsphase eingetreten ist. .

Bei der Konzeption von foresight studies stellt sich die Situation in Oster-
reich grundsatzlich gleich dar wie in den anderen Kleinstaaten: Wie in
den Niederlanden und Australien kann es keinen originaren Osterreichi-
schen Technologietrend geben; vielmehr geht es um die Frage, welche
SchluRfolgerungen die Gsterreichische Wissenschafts-, Technologie-,
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Bildungs- und Wirtschaftspolitik aus den internationalen Trends zieht bzw.
wieweit die Osterreichischen Firmen diese Trends in ihren Marktnischen
nitzen kdénnen. Somit geht es nicht um die Erforschung der Technologie-
trends als solche, sondern um die Erforschung der Relevanz der weltwei-
ten Technologietrends fir Osterreich. Eine Analyse der japanischen, deut-
schen, franzdsischen und englischen Delphi-Ergebnisse (36) zeigte, dal
diese recht ahnliche Technologietrends erwarten (37), so da auf diesen
aufgebaut werden kann. Anders als in den Niederlanden fehlen jedoch in
Osterreich multinationale Unternehmungen mit 6sterreichischen Zentra-
len, und die Zusammenarbeit von Wissenschaft, Politik und Firmen ist
aus den oben angefiuhrten Grinden wenig entwickelt (38). Deswegen
erschien es zu riskant, sich allein auf Studien multidisziplinarer Teams
und deren Umsetzungsvorschlage zu verlassen; es bedarf einer breite-
ren Basis, die die Dominanz von Einzelpersonen (“peer pressure”) ver-
meidet. Dementsprechend mufite versucht werden, einen eigenstandi-
gen, multi-instrumentalen Ansatz zu entwickeln.

4. Ein Konzept fiir osterreichische foresight studies

Der osterreichische Ansatz versucht das englische Konzept im Lichte
der niederlandischen Erfahrungen auf die Bedurfnisse eines Kleinstaats
zu modifizieren. Er baut auf folgenden Elementen auf:

@ Einer Analyse der weltweiten, fir Osterreich relevanten Technologie-
trends mittels einer genauen Analyse der japanischen, deutschen, fran-
zdsischen und englischen Delphi-Studien sowie, soweit erforderlich, an-
derer Technologiestudien (39);

@ einer Analyse der Starken und Schwachen der 6sterreichischen Wett-
bewerbsposition im Bereich der Technologie im weiteren Sinn im Wege
einer Sekundaranalyse bereits vorliegender Studien; einer Priméarer-
hebung bei rund 350 Personen im Bereich der Technik, der Medizin,
der Sozialwissenschaft, der Verwaltung und der Wirtschaft (40); einer
Umfrage unter tausend Konsumenten betreffend deren Einstellungen
zu verschiedenen Technologien, ihrer Einschatzung der Bedeutung ver-
schiedener gesellschaftlicher Probleme sowie der Problemlésungs-
kapazitat verschiedener Technologien (41); ferner einer Inhaltsanalyse
zentral meinungsbildender Massenmedien betreffend deren Thema-
tisierung technologiepolitischer Themen (42);

@ einer Co-nomination-Analyse, die einerseits die personelle Verflechtung
der 6sterreichischen Forschung, Entwicklung und Produktion untersucht,
andererseits die Grundgesamtheit von Fachleuten ermittelt, aus der die
Teilnehmer an der Delphi-Umfrage ausgewahlt werden (43);

@ einer Technologie-Delphi-Studie auf sechs bis acht ausgewahlten Pro-
blem-/Technologiefeldern, deren Fragen von Arbeitsgruppen auf Grund
eines vorgegebenen Szenarios (als Ergebnis der vorhergehenden Schrit-
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te) erarbeitet werden, und das sich von seinen auslandischen Vorbil-

dern durch starkere Anwendungs- und Nachfrageorientierung unter-

scheidet;

@ einem Gesellschafts-/Kultur-Delphi, das sich nicht blof3 — und auch nicht
in erster Linie — an einen breiteren Kreis von Befragten wendet, son-
dern vor allem andere Fragen stellt: solche namlich, die Uber die Her-
ausarbeitung von kunftigen Netzwerken zwischen Wissenschaft und
Wirtschaft (Technologie-Delphi) hinaus die Interaktionsstrange mit Kul-
tur- und Gesellschaftswissenschaften in ihrer gegenwartigen und po-
tentiellen Bedeutung offenlegen; “Our knowledge potential for the 21st
century must also focus on cultural vitality, social resilience, ecological
merit and administrative-political flexibility” (44).

Mafigebend fir die Wahl dieser spezifischen Kombination von Prognose-
methoden, die versucht, englische und niederlandische Erfahrungen mit
einer modifizierten Sichtweise zu kombinieren, sind einerseits Osterrei-
chische Spezifika, andererseits eine starkere Gewichtung von Nachfra-
ge-(pull-) Elementen. Auf Grund der Kleinstaaten-Charakteristika Oster-
reichs, seiner Klein- und Mittelbetriebsstruktur sowie des Dominierens
mittlerer Technologien erscheint eine landesspezifische Erhebung von
emerging technologies bzw. Technologietrends nicht erforderlich; es ge-
nugen die international erhobenen Trends. Anders als in den Niederlan-
den erweist sich jedoch eine — allerdings noch starker als in England auf
Technologieanwendung bezogene — Delphi-Befragung in Osterreich als
zweckmagig: In den Niederlanden hatte man sich — wie vorne gezeigt
wurde — primar auf die Zusammenarbeit von Wissenschaft und Wirtschaft
im Rahmen von Arbeitsgruppen mittels Szenariotechniken konzentriert;
far Osterreich erscheint das derzeit noch wenig geeignet, weil Netzwerke
zwischen Wissenschaft und Wirtschaft, sowie zwischen Firmen in der
Form von Clustern zumeist noch gar nicht existieren (45); die fur Arbeits-
gruppen notige Informationsbasis mul® daher erst geschaffen werden.
Ohne diese und mangels Kooperationspraxis war zu beflirchten, daf} in
den Arbeitsgruppen nicht reprasentative Meinungen und/oder Gruppen-
verhalten (“peer pressure”) dominieren kdnnten (46); eine Delphi-Befra-
gung kann durch ihre Breite und Anonymitat beides vermeiden. Anderer-
seits konnten die Erfahrungen mit den bisherigen Delphi-Fragebogen
angesichts der dsterreichischen Bedurfnisse nicht voll befriedigen; es
missen einige Modifikationen versucht werden.

5. Die Vor- und Nachteile von Delphi-Studien

Fir Delphi-Studien spricht erstens, dalR langfristige Technologie-
prognosen nach international weitgehend libereinstimmender Ansicht mit
ihrer Hilfe relativ am besten erstellt werden kdénnen; sie kbnnen neue
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Entwicklungen und Trendbriche grundsatzlich erfassen. Delphi-Progno-
sen stitzen sich auf das Erfahrungswissen von Experten, die gerade mit
neuen Entwicklungen besonders vertraut sind, und kondensieren deren
subjektive Meinung unter Ausschluf® von Milverstandnissen und Aul3en-
seitermeinungen: Die Gefahr von MilRverstandnissen wird dadurch mini-
miert, da® die Experten in der zweiten Runde mit der Einschatzung ihrer
Kollegen anonym konfrontiert werden (47).

Zweitens spricht fir Delphi-Studien, da® der Kreis der Befragten weit
gezogen werden kann, und nicht blo die unmittelbaren Fachexperten
betrifft. Das hat zunachst den Vorteil, dal} ein sehr viel gro3erer Kreis von
Personen veranlaftt wird, sich mit dem langeren Zeithorizont zu beschaf-
tigen; in Grof3britannien hat man darauf bewul3t gesetzt, “in an attempt to
bring about a cultural shift toward widespread consultation and longer-
term thinking” (48). Weiters gibt es Probleme bei der Auswahl der Exper-
ten, weil viele von diesen ihre eigene Expertise unterschatzen (49), und
bei der Bewertung der Ergebnisse: Experten (iberschatzen erfahrungs-
gemal die Bedeutung ihres Gebiets sowie Ausmalf und Tempo der tech-
nologischen Entwicklung auf diesem (50), und zwar desto mehr, je lang-
samer sich dieses entwickelt (51), und sie unterschatzen Entwicklungs-
zeiten und Markthindernisse.

Drittens sind die Prognoseerfahrungen mit Delphi-Befragungen — je-
denfalls in Japan — nicht schlecht: Etwa ein Drittel der Einschatzungen
erwies sich in vollem Umfang als richtig, ein weiteres Drittel als wenig-
stens teilweise; relativ hoch war die Trefferquote in den Bereichen
Informationstechnik und Werkstoffe, besonders schlecht in den Berei-
chen Verkehr, Energie und Umweltschutz (52); es fallt auf, da® die Ein-
schatzungen dort relativ gut sind, wo es primar um technische Faktoren
geht, dort hingegen schlecht, wo (auch) gesellschaftliche Faktoren rele-
vant sind (53). Allerdings kann eine Delphi-Befragung als solche noch
keine Aussagen Uber unternehmerische oder staatliche Strategien lie-
fern, sondern blo das Ausgangsmaterial fur darauf aufbauende Analy-
sen.

So notwendig eine Osterreichische Delphi-Studie als Basis flr eine star-
kere Fokussierung der dsterreichischen Technologiepolitik und fir ihre
starkere Dezentralisierung somit erscheint, so wenig zweckmaRig ware
es, den auslandischen Vorbildern sklavisch zu folgen. Problematisch an
den bisher vorliegenden Delphi-Studien ist, da® sie eher einfach und in
einem gewissen Sinn oberflachlich sind: Sie konzentrieren sich auf die
Erhebung der Fachkenntnis der Befragten, die Bedeutung einzelner wis-
senschaftlich-technischer Entwicklungen fir F&E und Wirtschaft, auf den
Zeitraum ihrer Umsetzung sowie die Genauigkeit dieser Zeitangabe, die
Notwendigkeit internationaler Zusammenarbeit, auf den internationalen
Vergleich des F&E-Standes auf dem jeweiligen Gebiet (USA, Japan,
Deutschland, sonstiges Ausland); rein formal erstrecken sich die Fragen
auch auf die jeweilige Bedeutung fir die Gesellschaft, jedoch bloR in Form
einer einzigen Frage, meist ohne die Mdglichkeit genauerer Differenzie-
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rung (54). Fragen der Wissenschaft und Forschung sowie ihrer Interakti-
on mit Technologie und Technologietransfer, sozialwissenschaftliche
Aspekte, gesellschaftliche Akzeptanz, Kultur- und Geisteswissenschaf-
ten haben darin keinen Platz.

Die Studien neigen zu einem technologischen Determinismus, in dem
die Verbindung Wissenschaft-Wirtschaft implizit als linear-angebots-
orientiert angenommen wird, im Sinne des Mottos der Weltausstellung
1933 in Chicago: “Science explores — technology executes — man
conforms”. Bei den “Hemmnissen” unterscheidet sie zwar zwischen tech-
nischen Problemen, Vorschriften, kulturellen Faktoren, Kostenfaktoren,
Kapitalmangel, geringem Ausbildungsstand, unzureichendem F&E-Sy-
stem und anderen Problemen, doch zeigt die deutsche Studie, dal} als
“Hemmnisse” vor allem technische und Kostenfaktoren gesehen werden;
Vorschriften und vor allem gesellschaftliche und kulturelle Faktoren wer-
den hingegen “sehr viel seltener” genannt (55); ahnliches — wenn auch
nicht so ausgepragt — zeigt eine Auswertung der Detailergebnisse der
englischen Studie. Die geringe, allen Erfahrungen widersprechende Be-
deutung, die die Experten in Delphi-Studien gesellschaftlichen Faktoren
zumessen, ergibt sich weitgehend aus dem Design der Befragungen: Die
extrem spezialisierte, technisches Detailwissen voraussetzende Form der
Fragen richtet sich primar an Naturwissenschafter und Industrietechniker,
denen es vielfach an sozialwissenschaftlicher Kompetenz mangelt;
Sozialwissenschafter kénnen die lblichen Fragen gar nicht verstehen und
werden demgemaR in das sample der Befragten nicht aufgenommen.
Schlie3lich verspielten die bisherigen Delphi-Studien ihr Potential z.T.
dadurch, daR sie sich auf die Auswertung der Antworten der mit dem
jeweiligen Gebiet gut Vertrauten beschrankten; gerade diese neigen je-
doch — wie erwahnt — dazu, die Bedeutung ihres Fachgebiets zu dber-
schatzen und Entwicklungszeiten und Markthindernisse zu unterschat-
zen.

Die weitgehende Beschrankung der Ublichen Delphi-Befragungen auf
Technologie und technologische Machbarkeit (56) ist allerdings kein Zu-
fall, weil es fur den dariber hinausgehenden Bereich noch keine diesbe-
zigliche Methodik der Fragestellung und demgemaf auch keine Erfah-
rungen gibt. Da eine Delphi-Studie jedoch ein zeit- und geldaufwendiges
Unternehmen ist (etwa zwei Jahre, an die 10 Mill.S), haben sich die vor-
liegenden internationalen Studien bewuft auf einen engen technologi-
schen Bereich beschrankt. Dennoch mufite die deutsche Studie den
Schiu} ziehen, “dall technologische Entwicklungen nicht losgeldost von
sozialen, gesellschaftlichen und kulturellen Gegebenheiten untersucht und
bewertet werden kénnen. Eine Studie zur Technikentwicklung ... kann
immer nur Teil einer umfassenden, ganzheitlichen Vorausschau sein. ...
Die Frage nach der sozialen Erwiinschtheit muf} die nach der technischen
Machbarkeit begleiten.” (57). Angesichts der Methoden-, Mef3- und vor
allem Bewertungsprobleme wird diese Frage immer blo3 mitberticksichtigt,
nicht aber wirklich befriedigend beantwortet werden kénnen; die sterrei-
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chische Studie wird jedoch wenigstens versuchen, so weit als méglich in

diese Richtung zu gehen.

Die Einbeziehung gesellschaftlicher Aspekte, die die Osterreichische
Studie trotz aller damit verbundenen Probleme versuchen maochte, er-
scheint aus verschiedenen Griinden besonders wichtig:

—erstens, weil sich gezeigt hat, dal® die Unterschiede in der Einschat-
zung wissenschaftlich-technischer Entwicklungen zwischen Japan und
Deutschland vor allem im Bereich gesellschaftlicher, und weniger im
Bereich wissenschaftlich-technischer Aspekte liegen;

— zweitens, weil nach der 25-jahrigen japanischen Erfahrung die Einschat-
zungen (der zumeist technischen Experten) gerade im Bereich gesell-
schaftlicher Aspekte besonders unzuverlassig sind (58);

— drittens, weil Innovation vielfach Ausfluf3 eines neuen Konzepts und
weniger einer neuen Technologie ist;

— viertens gerade organisatorische oder soziale Innovationen oft beson-
ders stimulierend wirken;

—flinftens sich die Experten in der jingeren englischen Delphi-Studie
geweigert haben, sich auf technische Aspekte zu beschranken;

— sechstens dort, wo eine Differenzierungsmaoglichkeit bestand, vielfach
nicht technische, sondern kommerzielle oder Akzeptanzprobleme als
wichtigstes Hemmnis eingeschatzt wurden.

6. Technologie-Delphi und dsterreichische Wirtschaftspolitik

Als Pilotstudie konzentriert sich die 6sterreichische Delphi-Befragung
auf sieben problemorientierte Technologiefelder:

Kriterien fur die erste Stufe der Auswahl der problemorientierten
Technologiefelder sollten in erster Linie sein:

— bereits bestehende Starken in der wissenschaftlichen Forschung wie in
der Technologieanwendung;

—gute Zusammenarbeit von Forschung und Technologieanwendung;

—genugende Breite bzw. Querschnittscharakter der Felder, um Vernet-
zungen zu ermdéglichen und die Krisenanfalligkeit zu verringern;

— Potential zur Lésung von Problemen, da blof3 unter dieser Vorausset-
zung entsprechende Marktchancen auch langerfristig genltzt werden
kénnen.

Auf diesen Feldern wurden Arbeitsgruppen von Experten aus Natur-
wissenschaft, Technik, Sozialwissenschaft und Unternehmungen gebil-
det. Ihre Aufgabe ist es, Hypothesen daruber zu formulieren, wieweit und
unter welchen Voraussetzungen auf diesem Gebiet oder Teilbereichen
davon in den nachsten ein- bis eineinhalb Jahrzehnten Themen-
fihrerschaft Osterreichs erreicht werden kann. Diese Hypothesen wer-
den in Frageform formuliert und einem zweistufigen Delphi-Verfahren
unterworfen. Die Antworten werden im Sinne der dezentralen Orientie-
rung von der Arbeitsgruppe selbst analysiert, und danach wird ein fach-
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spezifischer Bericht erarbeitet, der auch entsprechende Aktionsvorschlage
enthalt. Dieser Expertenbericht soll publiziert werden, weil bereits dadurch
eine intensivere Beschaftigung der jeweiligen Fachwelt (und der Medien)
mit Zukunftsaspekten erwartet werden kann, und die Expertenmeinung
als solche bereits koordinierend wirkt: Halten sie einen bestimmten Be-
reich fir zukunftstrachtig, werden sich viele Forscher, Entwickler und Fir-
men eher auf diesen als auf andere Bereiche konzentrieren.

Aus allen Fachberichten wird ein zusammenfassender Gesamtbericht
als Basis technologiepolitischer Uberlegungen der Regierung erstellt. In
weiterer Folge wird zu Uberlegen sein, wie einerseits die Ergebnisse ei-
ner breiteren Offentlichkeit kommuniziert werden kénnen, andererseits
der Prognoseprozel® auch nach Vorliegen der (ersten) Prognose-
ergebnisse weitergefiihrt werden kann. Fr ersteres wird sich — nach deut-
schem Vorbild — eine nicht-technische Buchpublikation empfehlen, die
die Ergebnisse des Technologie- wie des Gesellschafts-/Kultur-Delphi in
einer offentlichkeitswirksamen Form zusammenfaldt, fir letzteres eine Serie
von branchen- bzw. regionsspezifischen workshops und — wie bereits er-
wahnt — die Fortfihrung der Arbeitsgruppen.

Die Umsetzung der Vorschlage sollte soweit wie moglich dezentral er-
folgen: zunachst durch die schon erwahnte direkte Wirkung der Experten-
berichte auf die Fachkollegen, durch die Orientierung der verschiedenen
Financiers von F&E an den foresight studies sowie durch die offentliche
Hand selbst. Fur sie sind die foresight studies Entscheidungshilfen bei
der Schwerpunktbildung durch spezifische Férderprogramme, Errichtung
von Forschungszentren oder Aufbau von Netzwerken, aber auch bei
der Koordinierung von Forschungs-, Technologie- und Industrie-(Wirt-
schafts-)politik.

Anmerkungen

(1) Die Studie ist Teil eines Forschungsprojekts des BMWVK (Technologie-Delphi-Au-
stria).

(2) Der Zeithorizont des Marktes geht Uber drei bis funf Jahre in der Regel nicht hinaus,
der Innovationshorizont liegtjedoch eherbeizehn Jahren, die Restrukturierungsperiode
einer Volkswirtschaft bei 20 Jahren.

(3) Auch die EU interessiert sich in letzter Zeit intensiver fiir dieses Gebiet und betont die
Vorteile eines gesamteuropéischen foresight-Programms; Cabelo et al (1996) 42.

(4) BMFT (1993) XIII.

(5) Loveridge u.a. (1995) 5.

(6) BMFT (1993) XXff.

(7) OECD (1967) 15; meine Hervorhebung, G.T.

(8) “Foresight’ is not ‘forecasting’. It does not attempt to estimate or predict the future.
Foresight implies an active approach to the future. ... ‘Foresight’ is not ‘vision’ building.
It does not rely on the definition of a desirable future as a starting point. It can propose
a variety of futures - some of which may not be preferred options. In this way it is
quite different to strategic planning processes”. ASTEC (1994) box 1.

(9) “Foresight is highly consultative” ASTEC (1996) Chairman’s foreword.
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(10) Irvine, Martin (1984) 144

(11) Die Delphi-Expertenumfrage ist eine Ideenfindungs-, Meinungsbildungs- und Prognose-
methode, welche die Einsichten und Zukunftseinschatzungen ausgewahiter Fach-
leute systematisch erhebt und ausmittelt. Dabei werden die Umfrageergebnisse den
beteiligten Fachleuten ein- oder mehrmals zur erneuten Urteilsbildung vorgelegt, damit
sie ihre Auffassungen im Lichte der anderen Expertenmeinungen Uberprifen und
abweichende Positionen gegebenenfalls korrigieren kénnen.

(12) Grupp (1993).

(13) Cuhls, Kuwahara (1994).

(14) BMFT (1993a), Grupp (1995).

(15) BMFT (1993) XIlil.

(16) Siehe ITA (1997a) Ubersicht 2.

(17) Balter (1996).

(18) HMSO (1993).

(19) OST (1995).

(20) Die Terminologie ist nicht einheitlich. Im allgemeinen versteht man darunter Techno-
logien, die in Zukunft fir Wachstum und Wettbewerbsfahigkeit von entscheidender
Bedeutung sein werden; vielfach handelt es sich dabei um Querschnittstechnologien.

(21) 1987 von der Luftfahrtindustrie, 1989 vom Verteidigungsministerium, 1990 vom Han-
delsministerium wie vom Council of Competitiveness, usw.

(22) OECD (1996) 59.

(23) “As a small country, we cannot be at the forefront of all research”, heilt es in dem
niederlandischen Dokument Uber die Rolle des Foresight Steering Committee.

(24) Foresight Study Steering Committee (1996) App. 3.

(25) Ebenda 9. Das Praoblem ist in den Niederlanden - wie auch in Osterreich - die F&E -
und vor allem auch die Umsetzungsschwéche der Klein- und Mittelunternehmen; diese
wird in den Niederlanden allerdings durch einige multinationale Konzerne Uberdeckt.

(26) OECD (1996) 123 ff.

(27) ASTEC (1996).

(28)Cabelo u. a. (1996) 42.

(29) Cameron u. a. (1996).

(30) Rat (1995) 14; meine Hervorhebung, G. T.

(31) Technologiepolitik sollte zwar an bestehenden Starken ansetzen, doch liegt ihr Ziel
nicht in der Férderung der gegenwértigen Wettbewerbsstérke bestehender Unter-
nehmungen; sie hat einen deutlich I&ngeren Horizont als Industrie- und Wettbewerbs-
politik, aber einen deutlich kirzeren als Wissenschafts- und Forschungspolitik.

(32) Es gilt der Gefahr strukturversteinernder Wirkung staatlicher Politik entgegenzuwir-
ken, um die Befirchtung von Lord Kelvin nicht eintreten zu lassen: “Had government
funding of science existed in the stone age, mankind would now have splendid stone
machines - and no metals.”

(33) OECD (1996) 44.

(34) Foresight Study Steering Committee (1996); Vedin (1995) Kap. 7.

(35) WIFO u. a. (1996).

(36) ITA (1997a).

(37) Zu demselben Ergebnis kamen auch internationale Studien; sieche OECD (1996) 59.

(38) Studien Uber die Vernetzung zwischen Wissenschaft und Wirtschaft und innerhalb
der Wirtschaft (Buchinger u.a. [1996], Miller [1996]) zeigen Ubereinstimmend sehr
unbefriedigende Ergebnisse, vor allem zwischen auleruniversitaren Forschungs-
einrichtungen und Unternehmen, zwischen Unternehmen untereinander sowie zwi-
schen Unternehmen und Kunden.

(39) ITA (1997a).

(40) ITA (1997b).

(41) ITK (1997).

(42) Rust (1997).

(43) ITA (1997b).
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(44) Foresight Study Steering Committee (1996) 18.

(45) Das zeigten nicht bloR die doch recht beschrankten Ergebnisse der Bemuhungen
des tip-Teams, solche Cluster zu finden (Peneder [1994]; Hutschenreiter u.a. [1994]),
die Schwache der Forschungskooperationen und Netzwerke (Buchinger u.a. [1996];
Muller [1996]), wie auch erste Analysen der Primarerhebung des ITA (ITA [1997b]).

(46) Die Gefahr von einseitigen Interessenstandpunkten besteht ohnedies generell: “The
findings of an expert committee will be idiosycratic, that is unavoidable.”; Cameron
[1996] 40.

(47) Die anonyme Befragung eines relativ groen Expertenkreises verhindert, dall die
Meinungen von profilierungssichtigen Experten oder von AulRenseitern dominieren,
die die offentlichkeitswirksame “Sachbuch-Diskussion” von Zukunftstrends sonst
weitgehend pragen. Dieser Punkt ist in Osterreich - wie erwahnt - von zentraler Be-
deutung, da die Zusammenarbeit von Experten unterschiedlicher wissenschaftlicher
Disziplinen (Naturwissenschaften, Technik, Sozialwissenschaften) untereinander wie
mit Unternehmen und Konsumentenvertretern in den Arbeitsgruppen erst eingeubt
werden muR.

(48) Cameron u. a. (1996) 20.

(49) Ebenda 13.

(50) Armara, Lipinski (1983).

(51) Shrum (1985).

(52) BMTF (1993) 75.

(563) Das durfte Giberwiegend auf die Auswahl der Befragten zuriickgehen, unter denen
Naturwissenschafter, Techniker und Firmen-Entwicklungspersonal dominieren. In der
Osterreichischen Delphi-Befragung werden daher solche Personengruppen starker
bertcksichtigt werden, die mit der gesellschaftlichen Entwicklung besser vertraut sind.

(54) Das stérte offenbar sogar die Technologieexperten, die in der deutschen Befragung
etwa in den Teilgebieten Bioelektronik, Informationssysteme oder Software in der
Kommentarspalte Beflrchtungen wie “Orwell”, “Uberwachungsstaat” oder “Fremd-
steuerung des Menschen” eintrugen, im Bereich Pflegeroboter sogar “Unfug”, “Horror-
vorstellung” oder “Science Fiction.”

(55)BMTF (1993) XXVII.

(56) Die japanischen und ihnen folgend die deutsche und die franzésische Delphi-Studie
beschrankten sich auf “eine Darstellung des potentiellen Angebots an naturwissen-
schattlich-technischen Lésungen. ... Welche Technik in Zukunft wichtig wird, hangt in
gleichem Male von dem zu erwartenden gesellschaftlichen, sozialen, 6kologischen
und wirtschaftlichen Problemdruck ab, aus dem heraus wichtige Anforderungen an
Wissenschaft und Technik der Zukunft formuliert werden. Diesen Fragen wird eben-
falls unter Anwendung der Delphi-Methodik nachgegangen, aber wegen der begrenzten
Mittel und Zeitrestriktionen (...) nur sehr kursorisch und nicht so detailliert wie im
Falle der technisch-wissenschaftlichen Angebote an Lésungen.” (BMFT [1993] 19;
Hervorhebungen im Original). Der deutsche Mini-Delphi-Bericht versucht zwar “noch
mehr von einer technologiegetriebenen Vorschau wegzukommen”, indem “gesell-
schaftlich vordringliche Engpalfelder ausgewahlt und néher betrachtet werden” (Cuhls
u.a. [1995] IX), landet dann aber doch wieder Giberwiegend bei Technologiefeldern
wie Photovoltaik, Supraleitung oder Mirkosystemtechnik (ebendort X).

(57) BMTF (1993) 191.

(58) Auf die Frage nach der allgemeinen Anwendung von Techniken zur drastischen Re-
duzierung der Stickoxyde im Abgas setzten die japanischen Befragten 1971, 1981
und 1992 jeweils einen Zeithorizont von 5 Jahren; sie lagen damit nicht blo® grund-
legend falsch, es fehlte auch jeder Lerneffekt. Andererseits aber war ein Wandel der
Beurteilung insofern festzustellen, als der Anteil derer, die diese Frage fur wichtig
hielt, von 33% uber 44% auf 80% anstieg. Eine dhnliche Unterschatzung des nétigen
Zeithorizonts zeigt auch die deutsche Befragung in zahlreichen Fallen.
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Organisationsaspekte regionaler
Kooperation am Beispiel der Osterreichischen
Ostregion ¥

Renate Machat, Josef Schmee

1. Ausgangssituation

Im europaischen Integrationsprozel} steht zunehmend die Frage der
Aufgabenteilung zwischen den politisch-administrativen Ebenen der EU
zur Diskussion, womit auf die bereits voll im Gang befindliche Umstruktu-
rierung der Wirtschaftsraume reagiert wird bzw. reagiert werden muf3. Die
wirtschaftliche Umstrukturierung verdeutlicht die funktionale Begrenztheit
bestehender politischer und administrativer Grenzen und fordert neue
Formen der Zusammenarbeit, der Aufgabenbewaltigung.

Von entscheidender Bedeutung wird sein, wie sich im Zuge des euro-
paischen Integrationsprozesses die Entscheidungsbefugnisse zwischen
den vier Ebenen EU - Bund - Lander - Gemeinden verlagern. Ob es zu
einer Forderalisierung und Stérkung der unteren Ebenen kommt oder ob
ein Ubergewicht lbergeordneter Entscheidungsebenen forciert und ak-
zeptiert wird, ist ein offener Prozel3. Die Form der Ausbildung regionaler
Entscheidungs- und Vollzugsebenen und ihr Funktionieren wird also we-
sentlich von diesen grundsatzlichen Optionen und ihrer politischen Nut-
zung und Steuerung abhangen.

Der Trend geht eindeutig dahin, bestehende allumfassende Regio-
nalkooperations-Institution jeweils durch mehrere, teilweise sogar nur lok-
ker vernetzte kleinere Kooperationselemente, in die jeweils nur einige
spezifische Kooperationspartner involviert sind, zu ersetzen. Einhelliger
Tenor der internationalen Diskussion ist, dal nur ein flexibles Set von
verschiedenen Kooperationsformen fahig sein wird, sowohl auf sektoral
spezifische Aufgabenstellungen als auch auf komplexe integrative Her-
ausforderungen reagieren bzw. praventiv lenkend und steuernd einwir-
ken zu kénnen. Vor diesem Hintergrund gilt es zu prifen, welche Agen-
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den einer Regionalkooperation welchen Institutionalisierungsgrad erhal-
ten sollen.

Die Notwendigkeit von regionaler Kooperation ist weitgehend unbestrit-
ten. lhre Dringlichkeit ergibt sich heute insbesondere aus den gravieren-
den Veranderungen im europaischen Raum in den letzten Jahren und
aus den noch zu erwartenden Entwicklungen. Neben dieser europaischen
Dimension sind gleichfalls Probleme und Anforderungen unmittelbar aus
dem Bereich von stadtischen Ballungsrdumen ein weiterer Hauptgrund
fur das gestiegene Interesse an Kooperation. Die Aufgabenstellungen
fir Regionalkooperation haben sich vor diesem Hintergrund in den letz-
ten Jahren verandert, weill das Zusammenspiel und die Wechselwirkun-
gen von verschiedenen wirtschaftlichen, demografischen, verkehrs-
maRigen und dkologischen Entwicklungen eine neue Problem- und An-
forderungsqualitat erzeugt haben, und zwar sowohl im Sinn von Risken
als auch von Chancen. Spezielle Kooperationsfragen wie Boden-
bevorratung, Wirtschaftsansiedlung, Griinraumsicherung, Wohnbau und
VerkehrserschlieBung haben dadurch an Bedeutung gewonnen, gleich-
zeitig werden dafir aber auch andere und bessere Ldsungskapazitaten
als die bisherigen gefordert. Somit sind die “bewahrten” Formen der Ko-
operation fur diese Aufgabenstellungen nicht mehr ausreichend.

Die in der 6konomischen Literatur oft zitierte Vision eines vernetzten
“Zentralraums Mitteleuropa” hat eine verstarkte interregionale Kooperati-
on der (Teil-)Regionen des mitteleuropaischen Grofiraumes sowohl auf
nationaler als auch auf grenzuberschreitender Ebene zur Voraussetzung.
Aus einer Vielzahl von industrieokonomischen Studien ist unbestritten,
dal kooperatives Verhalten zwischen Regionen Synergien erméglicht,
die den Output im Kooperationsfall tiber jenen bei Beschrankung jeder
Region auf die eigenen Ressourcen erhdhen.

Kooperationsbeziehungen innerhalb der Ostregion Osterreichs sind bis-
her durch das Spannungsfeld zwischen Kooperationswillen und nicht-
kooperativer Praxis im Verhaltnis Wiens zu seinem Umland (Gebietskor-
perschaften im Umland, Land Niederdsterreich) charakterisiert. In der
Untersuchung der Kammer fur Arbeiter und Angestellte fur Wien wurde
versucht, Grunde fur die angefiihrten Tatbestande auf nationaler und in-
ternationaler Ebene aufzuzeigen und daraus mégliche MalRnahmen zur
Verbesserung der Zusammenarbeit in der Ostregion abzuleiten.

2. Orientierungskoordinaten fiir Regionalkooperationen

Die Anforderungen an regionale Kooperationsmodelle definieren sich
Uber eine Vielzahl von inhaltlichen, politischen, raumlichen und wirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen. Relevant ist, dall je nach Auspragung der
Problemstellung die adaquate Kooperationsform Flexibilitat beweisen muf}:
Kleinrdumige Anforderungen konkurrieren mit groRraumigen, kurzfristige

212




23. Jahrgang (1997), Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

mit langfristigen, politische mit fachlichen - die Liste ist fortsetzbar, es
zeigen sich aber bereits da die Spannungsfelder, fir die regionale Ko-
operation Lésungen anbieten soll.

2.1 Raumlich-politische Aspekte

Eine organisatorische Antwort auf anstehende regionale Kooperations-
erfordernisse hat jedenfalls die unterschiedlichen inhaltlichen und raum-
lichen Dimensionen zu bericksichtigen, die unter den Begriff Region
und die damit verbundenen Aufgabenstellungen fallen. Ausgehend von
der aktuellen Situation lassen sich drei zentrale raumliche bzw. politische
Aktionsebenen nennen, die ein zukinftiges Kooperationsmodell in der
Landerregion Ost wesentlich strukturieren werden:

a) Ballungsraum Wien (Stadt-Umland- bzw. interkommunale Kooperati-
on): raumlich sind damit das Dreieck Wien, St. Polten, Wiener Neu-
stadt und die in Diskussion stehenden “Entwicklungspole” im weiteren
Umland von Wien (dezentrale Konzentration) gemeint.

b) Landerregion Ost (Lander-Kooperation): hier steht die Positionierung
der drei Bundeslander als Region innerhalb Osterreichs und Struktu-
rierung ihrer innerenBeziehungen zur Debatte und

c) die Europaregion (Kooperation der Europa-Regionen): Sie ist in bezug
zur EU und ebenso in bezug zu den osteuropaischen Nachbarstaaten
zu denken.

Auf die konkrete Untersuchung der Ostregion bezogen gilt es also zu
unterscheiden zwischen:

1.) Region gedacht als stadtische Agglomeration, als GroR3stadtregion
Wien, in der die fur Ballungsraume charakteristische Dynamik zwi-
schen der Kernstadt und den unmittelbaren Umlandgemeinden im Vor-
dergrund der Uberlegungen steht und eine breite Palette von Aufga-
benstellungen einschliet und den Aspekt interkommunale Zusammen-
arbeit unterstreicht;

2.) Region gedacht als Ostregion, die sich insbesondere als Wirtschafts-
und Verkehrsraum im Osterreichbezug, aber auch schon in bezug auf
die angrenzenden éstlichen Nachbarstaaten definiert - hier stellen sich
Kooperationsanforderungen auf einer anderen Ebene, namlich der
lander- und staatentbergreifenden Kooperation;

3.) Region gedacht als Europaregion, als einerseits konkurrierende und
gleichzeitig Kooperation suchende Region in der Europaischen Union
und andererseits als Schnittstelle, als Ubergang zwischen Ost und
West - hierbei sind insbesondere die europolitischen und transregio-
nalen Formen der Kooperation angesprochen.

Betrachtet man diese drei Ebenen, so fallt es nicht schwer nachzuvoll-
ziehen, dal hier nicht nur eine organisatorische Antwort alleine gegeben
werden kann, weil jeweils unterschiedliche Anspriiche auftreten und die
Interessenslagen der drei Ebenen keineswegs immer gleichgerichtet sein

213



Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 2

werden, viel eher werden sie ambivalent und auch gegensatzlich sein.
Dies bedeutet naturlich, Gber alle drei Ebenen hinweg ein Instrumentari-
um zur grundsatzlichen Konfliktaustragung und fir den Interessenaus-
gleich zu schaffen, gleichzeitig aber auch “dezentrale Kooperations-
instrumente” zu entwickeln, die exakt auf ein spezifisches Problem und
die dafur notwendigen Kooperationspartner zugeschnitten sind.

2.2 Sektorale und integrale Anforderungen

Wenn von Regionalkooperation gesprochen wird, miissen auch ver-
schiedene Phasen und Etappen, unterschiedliche zeitliche und materiel-
le Dringlichkeiten sowie homogene und heterogene Aufgabenbereiche
identifiziert und differenziert werden. Flr die Weiterentwicklung von re-
gionalen Kooperationsformen sind daher rdumliche, politisch-institutionelle
und sektorale (wirtschaftliche, stadt- und raumplanerische, verkehrs-
mafRige, soziale, 6kologische, etc.) Intentionen und Anforderungen zu
unterscheiden. Sie treten teilweise als singulare Faktoren in Erscheinung,
sie sind faktisch immer miteinander wirkungsmaRig verflochten und sie
spielen dennoch in der Regionalplanung, in der Regionalkooperation und
in der Regionaldiskussion unterschiedlich bedeutende Rollen.

2.3 Kooperationsphilosophien

Welche organisatorischen bzw. rechtlichen Formen der Kooperation
gewahlt werden, hangt klarerweise sehr stark von den verfassungsmaRig
vorgegebenen Kompetenzverteilungen ab. Gleichfalls wird es aber auch
zentral davon abhangen, welcher “Kooperationsphilosophie” der Vorzug
gegeben wird, bzw. welche sich aufgrund politischer Rahmenbedingun-
gen und anstehender Probleme durchsetzen lalt oder gewollt wird. Im
wesentlichen kann zwischen drei Kooperationsansatzen gewahit werden,
die durchaus miteinander kombinierbar sind:

1.) Institutionelle Lésungsmodelle: Eine Konzentration auf diese klassi-
schen, besonders in der BRD praktizierten Formen der eher streng in-
stitutionalisierten Umland- bzw. Regionalkooperation setzt die Bildung
einer weiteren (quasi)staatlichen Verhandlungs- und Arbeitsebene vor-
aus (Umland- und Mehrzweckverbande, Regionalparlamente), an die
seitens der Gemeinden und der Lander Aufgaben zur selbsténdigen
Planung und Durchfiihrung delegiert werden. Fir Kooperationsformen
dieser Art sind auch entsprechende Verwaltungsapparate auszubil-
den, die traditionellen Verwaltungen zumindest im Aufbau ahnlich sind.

2.) Verfahrensmafige Modelle: Bei diesen Kooperationsmodellen existiert
zwar ebenfalls eine formalisierte Organisationsstruktur, sie orientieren
sich jedoch starker am Prozeld der Regionalentwicklung, setzen Akti-
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vitaten starker anlaRbezogen als statutenmafig verpflichtet, entwik-
keln neue Formen der Diskussion zwischen verschiedenen regiona-
len Akteuren, haben mehr “experimentelle Elemente”, erreichen aber
auch nicht die Verbindlichkeit und Verantwortung von institutionalisier-
ten Losungen (Regionalforum, Regionalkonferenzen).

3.) Public-Private-Partnership-Modelle: Dieser Weg wird zunehmend fir
solche Aufgabenstellungen angewandt, fur die eine aullerhalb von
Politik- und Verwaltungsinstitutionen gelegene Organisationsform von
Wichtigkeit ist, da sie rasch und dynamisch auf spezifische Aufgaben-
stellungen antworten kann und Zugange bzw. Kooperationen in der
Wirtschaft findet, die mit normalen Verwaltungsablaufen nicht leistbar
sind. Aufgaben wie Planungsmanagement im Dienste der Kooperati-
on auf Expertenebene, wie Prozeliplanung im Dienste der Einbezie-
hung von vielen interessierten und aktiven gesellschaftlichen Akteu-
ren oder wie Planungsmarketing fur die Information und Durchsetzung
von Projekten sind typisch fur diese Misch-Organisationsform (Re-
gionalentwicklungsgesellschaften, Betriebsansiedlungsgesellschaf-
ten). Ubergeordnete regionale Planungs- und Durchflihrungs-agenden,
die eine wesentlich héhere politische Verantwortung erfordern, sind
nur beschrankt fur diese Organisationsform geeignet.

2.4 Funktionszuschreibungen und Akteure

Die Wahl der geeigneten Kooperationsform wird zentral dadurch mit-
bestimmt, welche Funktionen der Regionalkooperationsorganisation zu-
geschrieben werden, ob sie also primar Entscheidungs- und Vollzugs-
funktion hat und daher eine organisatorisch und kompetenzmafRig aus-
differenzierte und institutionalisierte “harte” Form erhalt, oder ob sie star-
ker im Bereich der Beratung, der Moderation und Koordination oder der
Kommunikation tatig sein soll; hierfur sind “weichere” Formen der Koope-
ration ausreichend bzw. zielfihrender. Regionalkooperation ist als
Querschnittsmaterie durch mehrfache raumliche, funktionale, sektorale
sowie politisch-institutionelle Uberlagerungen gekennzeichnet. Wenn im
folgenden von einem Kooperationsmodell gesprochen wird, heif’t das
unserem Verstandnis nach keineswegs, dalt es ausschlief3lich eine
Regionalinstanz zur Bewaltigung aller Aufgaben geben soll, sondern kann
(und wird) ebenso heil3en, da® ein mehrstufiges und mehrgliedriges Sy-
stem von verschiedenen miteinander kooperierenden “Regionalein-
richtungen” entwickelt und aufgebaut werden soll.

In all den genannten Aktions- und Funktionsebenen sind spezifische
Aufgabenstellungen unter Einbeziehung unterschiedlicher staatlicher und
privater Akteure zu l6sen. Die raumliche und politische Spannweite die-
ser Funktionsbestimmung von Region lalkt unschwer erahnen, daf trotz
eines generellen Anspruchs nach integraler Bearbeitung dieser Aufga-
ben- und Politikfelder auch eine arbeitsteilige Vorgangsweise notwendig
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ist. Entscheidend wird daher sein, dall es gelingt, in einem Regional-
kooperationsmodell jene Verbindungsgelenke zwischen einzelnen Ebe-
nen und Akteuren der Regionalkooperation zu schaffen, die eine kontinu-
ierliche Auseinandersetzung und Behandlung der substantiellen Themen
und MalRnahmen, die nach innen in die Region und nach auf3en aus der
Region heraus unterschiedlich ausstrahlen, garantiert. Die Verbindungs-
gelenke selbst iGbernehmen dann die Funktion von “regionalen
headquarters”, die fir Themenfiihrung und gesamthafte integrale Koor-
dination zustandig sind.

2.5 Kooperation - Konkurrenz - Umverteilung

Die Kooperationsdebatte geht im allgemeinen davon aus, daf} bei allen
Interessentragern und Betroffenen einer Region Kooperationsbedarf und
-bereitschaft bestehen. Diese Ansicht kann unserer Meinung nach nicht
uneingeschrankt geteilt werden. Zu thematisieren ist vielmehr die Tatsa-
che, dal je nach Interessenlage und nach der Méglichkeit, Vor- oder
Nachteile zu “erwirtschaften”, einmal die Konkurrenz und das andere Mal
die Kooperation im Vordergrund des Planens und Handelns der einzel-
nen regionalen Akteure stehen. Regionalkooperation, Regionalplanung
und Regionalentwicklung haben so gesehen sehr viel mit Umverteilung
und damit verbundenen Konflikten zu tun. Die Tatsache, daR die stadti-
schen Arbeitsmarkte bei gleichzeitigem Bevoélkerungswachstum schrump-
fen, stellt den Konkurrenzaspekt zwischen Metropole und Umland deut-
lich in den Vordergrund. Auch besteht ein heftiger Kampf um die Nutzung
vorhandener Kaufkraft, privater Investitionen und &ffentlicher Finanzmit-
tel (vgl. die Konkurrenz zwischen Einkaufszentren im Umland und Shop-
ping-Malls in den Stadtzentren).

Und auch wenn es zum Beispiel raumplanerisch durchaus sinnvoll er-
scheint, ein Konzept der Siedlungsentwicklung entlang von hochrangi-
gen Verkehrsachsen oder in dezentralen Entwicklungspolen zu verfol-
gen, so ist dies fir all jene Gemeinden, die auRerhalb dieses Korridors
bzw. Gebiets liegen, doch von Nachteil, wenn sie eben entsprechend den
raumplanerischen Vorgaben in ihrer eigenen Entwicklung gebremst sind
und somit Gberhaupt nicht am Wachstum der anderen Gemeinden parti-
zipieren koénnen. Gleichfalls ist zu fragen, warum z.B. eine Gemeinde
gewisse Kompetenzen an eine neue Instanz abgeben soll, wenn nicht
unmittelbar nachweisbare positive Effekte erwartbar sind. Die tatsachli-
che Bereitschaft zur Kooperation wird sinken.

Die Entwicklung einer gedeihlichen Regionalkooperation wird auch von
einzelnen Kraften dann obstruiert werden, wenn zum Beispiel nicht si-
chergestelltist, daR diejenigen, die fur die Finanzierung der Kooperations-
einrichtung mitzustandig sind, auch im gleichen Umfang auf den Entschei-
dungsprozell EinfluR nehmen kdnnen.

Es ist weiters auch schwer zu vermitteln, dal® Kooperation zwar einzel-
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nen Kooperationspartnern Nachteile bringt (auch wenn zu einem spate-
ren Zeitpunkt positive Effekte erzielt werden kdnnen), in der Summe fir
die Region als ganzes jedoch von Vortelil ist, - die Vermittlung zwischen
Interessen und Effekten auf der Mikro- und der Makroebene mul} daher
ein zentraler Punkt der Tatigkeit von modernen regionalen Kooperations-
institutionen sein.

Es gilt somit, gerade die Elemente der Politik, des geltenden Rechts
und der materiellen Wirkungsmechanismen zu identifizieren, die im Zuge
eines - isoliert betrachtet - durchaus rationalen Entscheidungsprozesses
zu Konkurrenzverhalten statt zu Kooperationsverhalten fuhren (derzeiti-
ger Finanzausgleich, auf Abwerbung angelegte Wohnbau- und Wirt-
schaftsforderungspolitik, Gemeindeautonomie, etc.). Daran ansetzend
mussen die Moglichkeiten und Perspektiven ausgewiesen werden, die
aus kooperativem Handeln mehr Vorteile fur die Mehrzahl der Akteure
erwarten lassen als durch Konkurrenzverhalten. Modelle der Regional-
kooperation missen sich daher auch damit beschaftigen, welche Anreize
zur Mitwirkung an der Kooperation fir potentielle “Verlierer” entwickelbar
sind. Dies kann von Anderungen im Finanzausgleich Gber verstarkte Ko-
produktionen bis hin zu regional akkordiertem Ressourcentausch gehen.
Erst wenn entsprechende Mechanismen des Vorteils- und Nachteils-
ausgleichs vorhanden bzw. sichtbar sind, wird sich die entsprechende
Bereitschaft zur Kooperation einstellen.

Fur diesen unserer Meinung nach ganz wesentlichen Aspekt fehlen
derzeit in der Landerregion Ost jegliche empirische Grundlagen. Eine zur
Zufriedenheit groRer Teile der Regionalpartner (Gemeinden, Wirtschafts-
strager, Lander, éffentliche Unternehmungen) funktionierende Regional-
kooperation setzt die konkrete Kenntnis Uber diese Wirkungsgefiige vor-
aus und ware daher vordringlich zu untersuchen.

3. Ziel- und Anforderungskatalog fiir ein
Regionalkooperationsmodell

Bezugnehmend auf die Vielzahl an Orientierungsmaéglichkeiten und -
notwendigkeiten werden im folgenden jene Aspekte aufgegriffen und zur
Diskussion gestellt, die uns als Leitbild fir die Weiterentwicklung der
Regionalkooperation in der Landerregion Ost zentral erscheinen. Daran
anschlieend wird unter Punkt 5 ein Vorschlag fur die stufenweise Ent-
wicklung eines neuen Kooperationsmodells formuliert.

3.1 Vorbereitung der Region auf ein neugeordnetes Europa

Der strukturelle Wandel, der durch die Neuordnung des europaischen
Wirtschaftsraumes (Realisierung des EU-Binnenmarktes, Osterreichs EU-
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Beitritt, Ostoffnung) ausgeldst worden ist und in unmittelbarer Zukunft
voll wirksam werden wird, erfordert eine Blndelung und Koordination der
wirtschaftspolitischen MaRnahmen und Planungen der in der Ostregion
gelegenen Gemeinden und Stadte bzw. ein Ubergehen zu regional-ko-
operativen Ansatzen der Wirtschafts-, Standort- und Infrastrukturpolitik.
Unter den Bedingungen einer sich verscharfenden Standortkonkurrenz
im europaischen Mafistab und einer Verengung des Spielraumes im Be-
reich herkémmlicher Ansiedlungssubventionen aufgrund des EU/EWR-
Beihilfenrechts sind auch geeignete organisatorische Strukturen fir ein
regionales Standortmarketing unabdingbar. Auch im Hinblick auf die raum-
wirksamen MalRnahmen der Europaischen Union (z.B. Infrastruktur- und
Regionalférderung) wird es notwendig sein, als Region geeignete institu-
tionelle Formen der Interessenwahrnehmung auf innerstaatlicher und
europaischer Ebene zu finden.

3.2 Aktivierung neuer Kooperationspartner

Der laufende Strukturwandel macht deutlich, dal mehrere Akteure zu
einer Neuorientierung ihrer Strategien und Kooperationsanspriiche fin-
den missen und dalk der Kreis der Kooperationspartner insgesamt neu
bzw. erweitert zu formieren ist. So wird es zuklnftig nicht ausreichen,
Regionalkooperation auf der Ebene der Landesplanung und der Landes-
exekutive zu belassen, die Legislative (Landtagsabgeordnete) und die
Gemeinden sind unmittelbar miteinzubeziehen. Weiters verlangt koope-
rative regionale Wirtschaftspolitik zum Beispiel eine regionalpolitische
Selbstverpflichtung aller Wirtschaftsakteure. Das heifdt, dal} die Wirt-
schaftstreibenden selbst zu regionalen KooperationsmalRnahmen aktiviert
werden, dall Formen der grenziberschreitenden Wirtschaftsférderung
und eines gemeinsamen Standortmarketings entwickelt und zur Ver-
fugung gestellt werden, dal® die Beschaftigungspolitik spezifische
MalRnahmen fir das Ballungsgebiet und potentielle “Entwicklungspole”
setzt.

Die Erweiterung der Kooperationen auf eine engere Zusammenarbeit
von Wirtschaft, Gewerkschaft und Kammern mit universitaren und wis-
senschaftlichen Einrichtungen erlaubt es dartiber hinaus, die beschéaf-
tigungspolitische Wirkung regionalwirtschaftlicher Innovationsstrategien
wissenschaftlich mitzugestalten und mitzutragen.

3.3 Akzentuierung regionaler Stiirken

Es ist mehrfach untersucht und belegt, dal® Regionen gerade in einem
zusammenwachsenden Europa aus mehreren politischen und wirtschaft-
lichen Grinden an Bedeutung gewinnen werden, und dal die Entwick-
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lung von Zentren in den Regionen von internationalen Standort- und
Kommunikationsfaktoren wesentlich mitbestimmt wird. Die Bedeutung und
Zukunft einer Stadt wie Wien, einer Region wie der Ostregion wird in der
innerdsterreichischen Diskussion ebenfalls sehr stark Uber den europai-
schen Kontext definiert, was strategisch und wirtschaftspolitisch von gro-
Rer Wichtigkeit ist. Die Ostregion definiert sich weiters in Bezug zum rest-
lichen Osterreich, sie definiert sich besonders im Ballungsraum Wien pri-
mar aus “Problemen” heraus.

Dieser “fremdbestimmten” und “Gber Probleme” definierten negativen
Identitat” fehlt noch weitgehend das “selbstbestimmte” bzw. “positive”
Pendant. Gemeint ist, dal® sich die regionalpolitische Diskussion starker
auf ein Kernanliegen, namlich die Definition der inhaltlichen Qualitaten,
Starken und Orientierungen der einzelnen Teilrdume der Region konzen-
trieren muld, um als innovative und gesamthafte Regionalpolitik nach in-
nen und aufRen erkannt und umgesetzt werden zu kénnen. Es gilt, durch
kooperatives Vorgehen konkurrenzfahige Standortprofile fiir die regiona-
len Entwicklungszentren auszuweisen, egal ob dies die Standortqualitat
Wohnen, Arbeit, Freizeit, Grinraumsicherung oder Verkehrsknoten be-
trifft.

Ein weiteres Problem stellt dar, dal® das Bild Uber die Ostregion fur die
breite Offentlichkeit noch sehr unklar ist. Was sind die spezifischen Qua-
litdten, die diese Region in der Konkurrenz zu anderen Regionen aus-
weist und die sie zu ihrem Markenzeichen machen kann? Von einem eher
noch technisch-administrativ und planerisch gepragten Terminus “Regi-
on” soll die Wandlung weg vom “pragmatischen Zweckbiindnis” in Rich-
tung gemeinsamer “Corporate Identity” vollzogen werden. Erst damit wird
es moglich sein, die Ostregion als eigenstandige, spezifische Europaragion
nach innen und aulen zu identifizieren, ihr einen unverwechselbaren
Charakter und damit Identitat zu verleihen.

3.4 “Dezentrale Kooperation” und Etablierung von Stadt-Umland-
Kooperation

Die bisherigen Kooperationsformen in der Ostregion sind durch die
Zusammenarbeit auf Landesebene bzw. Landes- und Bundesebene ge-
kennzeichnet und hier wiederum konzentriert auf die Planungsebene -
eine Sonderstellung nimmt dabei der Verkehrsverbund Ost-Region (VOR)
ein. Neben der Planungsgemeinschaft Ost (PGO) gibt es zwar den Ver-
ein Niederdsterreich-Wien und den Abfallwirtschaftsverbund Planungs-
gesmbH. Die Zusammenarbeit zwischen den Kommunen und hier insbe-
sondere zwischen den vielen kleineren Umlandgemeinden Wiens und
der Kommune Wien ist hingegen unterentwickelt. Ein Kooperationsmodell,
das gerade dieser Form der Zusammenarbeit MAglichkeiten schafft, aber
nicht die GroRe und Dominanz Wiens zu Lasten der kleineren Gemein-
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den betont, ist notwendig. Unmittelbarer Handlungsbedarf besteht hin-
sichtlich dieser Stadt-Umland-Kooperation fir die Entwicklung im Sid-
raum Wiens, demnachst auch fur den Nordosten Wiens. Eine Orientie-
rung auf “Dezentrale Kooperation” beinhaltet auch die Mdglichkeit, ver-
starkt die Anliegen, Kritiken und Vorstellungen der betroffenen Bevélke-
rung zu berucksichtigen und in den Diskussionsprozel zu integrieren.

4. Organisationskonzept fiir eine intensivierte
Regionalkooperation Ost

Der nachfolgend dargestellte Organisationsvorschlag zur Intensivierung
der Regionalkooperation in der Landerregion Ost orientiert sich neben
den bisher dargestellten allgemeinen Uberlegungen an weiteren Einschat-
zungen und Rahmenfaktoren, die wir einleitend voranstellen.

4.1 Zentrale Probleme der Zusammenarbeit in der Linderregion
Ost

Ein diskussionsfahiger Organisationsvorschlag zur Intensivierung und
Reform der Regionalkooperation Ost setzt die Bestimmung zentraler
Problempunkte voraus. Im folgenden eine Skizze der vordringlichen Pro-
bleme, die aus der bisherigen Diskussion als Angelpunkte fir eine Reor-
ganisation der Regionalkooperation benennbar sind.

4.1.1 Fehlendes regionales Mainahmenprogramm

Es mangelt an umfassenden, gemeinsamen Zielsetzungen der
Raumordnungspolitik und an verbindlichen Maltnahmenpaketen. Die Lan-
der Wien, Niederésterreich und Burgenland formulieren im Rahmen der
Planungsgemeinschaft Ost zwar Zielvorstellungen zu vielen Einzel-
aspekten der Raumordnungspolitik, es fehlt aber noch eine systemati-
sche und zeitlich aufeinander abgestimmte Planung und Politik der drei
Bundeslander fur die Gesamtregion. Die Verschrankung von Zielvorstel-
lungen fur regionale Siedlungspolitik, Wirtschaft und Verkehr sowie Oko-
logie in einem verbindlichen regionalen MalRnahmenprogramm ist aus-
standig. Die gegenseitige Abstimmung von Zielen und Konzepten kostet
dartuberhinaus noch unverhaltnismaRig viel Zeit, da konzentrierte
Planungs- und Entscheidungsverfahren unter Einbeziehung der Legisla-
tive (Landtage, Gemeinderat) nicht vorhanden sind. Der sehr geringe
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Institutionalisierungsgrad der existierenden Regionalkooperation erweist
sich in diesem Zusammenhang als Hemmschuh.

4.1.2 Vollzugsdefizite in der Raumordnung und -planung

Fir eine konsequente Umsetzung von Landesraumordnungsgesetzen
und -programmen fehlen einerseits ausreichend konkrete Uberregionale
Raumplanungsvorgaben, andererseits aber auch effiziente Vollzugs-
instrumente insbesondere auf der interkommunalen und der &rtlichen
Ebene (z.B. ausreichende Planungskapazitaten kleiner Gemeinden, ak-
tuelle und kontinuierlich erstellte Flachenbilanzen, Vorlage értlicher
Entwicklungskonzepte innerhalb definierter Fristen). Weiters setzt die
Gemeindeautonomie Grenzen fiir eine zwischen den Gemeinden abge-
stimmte Planung. Insbesondere mangelt es aber an wirksamen gemein-
samen forderungs- und bodenpolitischen Instrumenten, die z.B. eine ra-
sche Korrektur von spezifischen Fehlentwicklungen, wie etwa die
Zersiedelung im Wiener Umland hintanhalten kénnen. Die Abstimmung
der Wohnbauférderung der Lander entsprechend gemeinsamer siedlungs-
politischer Zielsetzungen ware ein notwendiger Schritt zur Erreichung
gemeinsamer raumordnungspolitischer Zielsetzungen.

4.1.3 Zentralistische Regionalplanung

Charakteristikum der Regionalplanung in der Landerregion Ost ist, dal}
sie im Gegensatz zur BRD oder der Schweiz fast ausschlief3lich auf Lan-
desebene angesiedelt ist bzw. die Kooperationsentscheidungen nur von
den Landeshauptleuten gemeinsam mit den politischen Finanz- und
Planungsreferenten der drei Lander getroffen werden. Die Landtagsab-
geordneten, also die Legislative, sind hingegen nicht eingebunden. Die
in vielen Belangen fur die konkrete Umsetzung verantwortlichen Gemein-
den sind ebenfalls nicht direkt in den Organen der Planungsgemeinschaft
Ost vertreten und durfen formal auch nicht mitentscheiden. Ebensowenig
sind andere regionale Akteure und Interessenten, wie etwa die Kammern
(AK, WK, u.a.) und die Fonds (WWFF, WBSF, ECO-Plus, BIBAG), oder
die Wiener Bezirksvorsteher direkt und kontinuierlich involviert. Auch wenn
es sinnvoll ist, dal® gewisse regionalpolitische Entscheidungen auf héch-
ster politischer und planerischer Ebene vorberaten und entschieden wer-
den - durch die Landeshauptleute und die politischen Finanz- und
Planungsreferenten -, so ist dennoch eine Verbreiterung der Planungs-
und Entscheidungsgremien um die direkt betroffenen Koérperschaften und
Regionalakteure anzustreben. Die Regel der PGO, nur mit Einstimmig-
keit Beschlusse fassen zu kénnen, bedeutet Konsenszwang, heil3t aber
auch, dal® konflikttrachtige Themen eher ausgespart bleiben oder auf die
lange Bank geschoben werden.
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Abbildung 1: Aktuelle Organisation und Beziehungssystem der PGO
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4.1.4 Unterentwickelte Stadt-Umland-Kooperation

Im Gegensatz zu stadtischen Ballungsraumen in der BRD oder der
Schweiz ist die Kooperation zwischen Stadt und Umland aufgrund der
derzeitigen Konstruktion der Planungsgemeinschaft Ost entwicklungsbe-
dirftig, und dies sowohl hinsichtlich raumplanerischer als auch trager-
schaftlicher Aufgaben. Die besondere Problematik in Agglomerations-
raumen verlangt nach speziellen Formen der Kooperation, die sich von
Einrichtungen und Verfahren fur gesamtregionale bzw. europaregionale
Aufgaben unterscheiden. In der Agglomeration Wien ist inzwischen sehr
starker Handlungsbedarf gegeben, erste Ansatze zu einer Verbreiterung
der Kooperation sind sichtbar (Verkehrskonzept Sudraum, Giterterminals-
tandorte). Es bedarf rascher MalRnahmen, die jedenfalls einen kontinu-
ierlichen Dialog zwischen allen Betroffenen wahrend des Planungs- und
Entscheidungsprozesses einleiten und garantieren.
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4.1.5 Spezifische politische Konstellationen

Die Zusammenarbeit in der Landerregion Ost ist nicht nur durch die
Schwierigkeit der Koordination der Regionalplanung und Regionalpolitik
dreier Bundeslander und durch die faktische Dominanz der Millionenstadt
Wien gekennzeichnet, sondern auch durch politische und administrative
Besonderheiten. Zum einen ist die Doppelrolle Wiens als Bundesland
und zugleich Gemeinde zu beriicksichtigen. Daraus ergeben sich gerade
gegenuber den Umlandgemeinden ungleichgewichtige Kooperations-
beziehungen, da Wiener Stadtpolitiker in Personalunion Gemeinde- und
Landespolitiker sind und damit Uberwiegend als Landespolitiker agieren
kénnen und entsprechend weitere Handlungsbefugnisse besitzen. Wien
kennt dariberhinaus auch noch das Institut der Bezirksvorsteher (und
der Bezirksvertretungen), die jedoch im Vergleich zu den Blrgermeistern
wesentlich kleinerer Umlandgemeinden auflerst geringe Kompetenzen
haben. Des weiteren bestehen teilweise gegenlaufige politische Mehr-
heiten in Wien, Niederdstereich und Burgenland auf Landtagsebene, und
auch die politischen Mehrheiten in den Gemeinden sind in den Bundes-
landern heterogen. Die fir Regionalkooperation notwendigen und viel-
zahligen Informations- und Verhandlungsprozesse auf Landes- und Ge-
meindeebene gestalten sich dadurch nicht einfacher, einen gemeinsa-
men Konsens Uber die Lander und Gemeinden hinweg zu finden, ist dem-
entsprechend schwierig. Besonders aus diesen Grinden scheinen stu-
fenweise Entwicklungsschritte in der Regionalkooperation der einzige Weg,
um langfristigen Konsens Uber eine neue Organisationsform der Regional-
kooperation erhalten zu kénnen.

4.2 MaBnahmenpaket zur Intensivierung der Regionalkooperation

Zur Lésung der angesprochenen Probleme stehen mehrere Mdglich-
keiten zur Verfligung. Sinnvollerweise wird man manche Aufgaben mit
solchen Einrichtungen bewaltigen, die sich organisatorisch-rechtlich an
gebietskorperschaftsahnlichen Verbandsmodellen orientieren - insbeson-
dere Aufgaben der regionalen Raumordnung und -planung, die staatli-
che Agenda sind. Kooperationsaufgaben im Bereich Standortmarketing
oder Bodenbewirtschaftung sind hingegen mit privatrechtlichen Organi-
sationsformen (Fonds, Entwicklungsgesellschaften im Sinn der public-
private-partnership) effizienter umzusetzen.

Die vielfaltigen Anforderungen der regionalen Kooperation verlangen
den kombinierten Einsatz verschiedener Einrichtungen, die Realisierung
eines “Meta’-Regionalverbandes ist weder sinnvoll, noch sind dafir die
notwendigen politischen Mehrheiten zu gewinnen. Aus heutiger Sicht sind
unmittelbar einige Initiativen und Impulse zur Intensivierung und Vertie-
fung der Regionalkooperation zu setzen, ohne damit schon die neue
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Kooperationsform endgliltig festlegen zu wollen. Die Impulse missen je-
doch zeitlich und inhaltlich auf das Ziel einer neuen Regionalkooperation
orientiert sein. Ein fur die Landerregion Ost und die Stadt-Umland-Ko-
operation zu entwickelndes MaRnahmenpaket sollte im Lichte der inter-
nationalen Diskussion und der bestehenden Problemlagen folgende
Aspekte berticksichtigen:

a) Errichtung effizienter Einrichtungen, die einen regionalpolitisch und
regionalplanerisch langfristigen Steuerungsprozef mit umfassender Prob-
lembearbeitung garantieren. Zu erganzen sind solche Einrichtungen um
MaRnahmen, die raumlich, sachlich und zeitlich begrenzbar sind und Pro-
jekte darstellen, die aufgrund ihrer “Begrenztheit” rasch konsensféhig sind
und als Motor fur strukturelle Entwicklungen wirken kénnen.

b) Ausbildung von zwei Standbeinen: Die Stadt-Umland-Kooperation im
Ballungsraum Wien bildet die eine Ebene, die Intensivierung der Koope-
ration fur die “gro3e Region” bzw. “Europaregion” ist die parallel weiterzu-
treibende Kooperationsebene; beide sind sukzessive im Rahmen eines
Stufenplans miteinander zu verschranken.

c) Einbeziehung der Landtage, der Gemeinden und der Wiener Bezirke
in den Planungs- und Entscheidungsprozef’ der Kooperation (insbeson-
dere die Legislative).

d) Eine personelle Verflechtung zwischen Tragern der Regionalkooperation
und den jeweils planenden, legislativen und exekutiven Instanzen der
beteiligten Gemeinden und Lander ist zu garantieren. Dies erhéht die
Umsetzbarkeit von Konzepten und MalRnahmen, bzw. werden dadurch
Zeitverzogerungen minimiertund eine effektivere, konzentrierte Abwick-
lung von Vorhaben erreicht.

e) Im Falle der Einrichtung eines gebietskorperschaftsahnlichen Regional-
verbandes bzw. Regionalparlaments: keine Direktwahl der Mitglieder, son-
dern Delegation der Mitglieder durch die jeweiligen Gemeinderate bzw.
Landtage. Dadurch kann verhindert werden, dal es zu unnétigen politi-
schen Profilierungen aufgrund der Form der Direktwahl kommt, zweitens
kann Kontinuitat besser garantiert werden; durch eine zeitliche Limitie-
rung der Funktionsperioden der Mitglieder kann andererseits verhindert
werden, dal sich quasi “pragmatisierte” politische Regionalbeamte eta-
blieren (Blrokratisierungseffekt durch Delegationsmodus) und nur mehr
Routine herrscht. Das Personal der Kooperationsinstitution soll nur zum
Teil aus Beamten bestehen (die beamteten Planungsreferenten der Lan-
der spielen klarerweise eine zentrale Rolle); um Aktivitatsspielraum zu
schaffen, ist eine eigenverantwortliche Geschaftsfihrung einzurichten.
f) Klare Trennung von Planungs- und Koordinationsagenden einerseits
und Tragerschaftsaufgaben andererseits - auch bei getrennten Trager-
organisationen fir die unterschiedlichen Aufgaben kann gewahrleistet wer-
den, dal} beide oder mehrere Organisationen eine synchrone Arbeitswei-
se und Entscheidungsfindung entwicklen.

g) Stufenweise Realisierung der kurz- bis langfristig orientierten Regional-
kooperation.
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Als Impuls fir die Weiterentwicklung der Regionalkooperation schla-
gen wir daher folgendes Malnahmenbilndel vor, das in der Startphase
von den Landeshauptleuten der drei Bundeslander initiiert und getragen
werden miRte, um den Entwicklungsprozef in Gang zu bringen (der Be-
schluf} darUber kann in der bestehenden PGO gefal’t werden).

4.2.1 Stiindiger Regionalbeirat bei der PGO

Verfassungs- und kompetenzrechtlich unproblematisch - und daher
sofort realisierbar - ist die Einrichtung eines stédndigen Regionalbeirates
bei der PGO, der Informations- und Beratungskompetenzen besitzt. Mit-
glieder dieses Beirates sind Landtagsabgeordnete aller Fraktionen der
drei Landtage. Der Beirat soll eine kompakte Gréfte haben, um Beweg-
lichkeit und rasche Handlungsfahigkeit zu garantieren. Zur Unterstutzung
seiner Tatigkeit wird der Regionalbeirat von einem kleinen externen
Expertenteam standig fachlich beraten. Die Moderation des Regional-
beirates wird ebenfalls von diesem Expertenteam geleistet; standig
kooptierte Mitglieder des Beirates sind die beamteten Planungsreferenten
der drei Lander, die gemeinsam mit dem externen Expertenteam die fach-
liche Steuerungs- und Koordinationsgruppe des Regionalbeirates bilden
- sie beraten, coachen, koordinieren inhaltlich und kommunizieren die
Arbeit des Regionalbeirates in die Fachdéffentlichkeit.

Der Beirat besitzt das Recht, Experten und Interessenvertreter zu spe-
zifischen Fragestellungen in den Beirat zu kooptieren. Die zentralen Auf-
gaben des Regionalbeirates waren folgende (gereiht nach Dringlichkeit):
1.) Der Regionalbeirat wirkt im Sinne der Verbreiterung der Regional- und

Kooperationsdiskussion als Transmissionsriemen in die Landtage hin-
ein und soll dort eine “zwingende” Befassung mit der Aufgabe “‘Re-
form der Regionalkooperation” erzielen. Die Einbeziehung der Legis-
lative ist vordringlich, um alle weiteren Schritte der Reorganisation der
Regionalkooperation vornehmen zu kénnen.

2.) Umgehend hat der Regionalbeirat eine umfassende Untersuchung
betreffend Starken und Schwéachen der bestehenden Regional-
kooperation (Trager, Kompetenzen, Instrumente, Organisation, Auf-
gaben, Ziele, Erfolgsparameter), betreffend den aktuellen und zukinf-
tigen Kooperationsbedarf und betreffend die zentralen zuklnftigen
Handlungsfelder der Regionalkooperation zu veranlassen. Die Unter-
suchung hat die wichtigsten Interessentréger, Regionalakteure und
Betroffenengruppen in der Untersuchung zu berlcksichtigen bzw. in
sie einzubeziehen. Die Ergebnisse der Untersuchung bilden eine
Hauptgrundlage fir die Konzeption der zukunftigen Regionalkoope-
rationseinrichtungen.

3.) Als dezidierter Auftrag des Beirates ist festzulegen, dal® er innerhalb
einer zu vereinbarenden Frist (vorgeschlagen werden 1,5 Jahre) ein
inhaltliches und organisatorisches Konzept sowie einen MalRnahmen-
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katalog und ein Finanzierungskonzept fir die Reorganisation der
Regionalkooperation in der Landerregion Ost auszuarbeiten und fur
die Landtage beschlulfahig vorzubereiten hat. Der Regionalbeirat be-
schaftigt sich dabei mit Fragen wie Regionalkongref und Regional-
parlament und anderen Kooperationseinrichtungen wie Regional-
verband, Mehrzweckverband, Entwicklungsgesellschaften. Seine Auf-
gabe ist es, Regeln und Grade der Verbindlichkeit fir die einzelnen,
kooperativ zu bearbeitenden Aufgaben zu formulieren und die adaqua-
te institutionelle Form der Regionalkooperation vorzuschlagen. Ziel ist
es, ein operatives Regionalkooperationskonzept zu erstellen und die
dazugehorigen Realisierungsschritte vorzubereiten.

4.) Beide Schritte (Untersuchung und Organisationskonzept) missen auf
Informations- und Diskussionstransparenz ausgerichtet sein, also vol-
le Information und Anhérung der Gemeinden, der Interessenvertre-
tungen und betroffener o6ffentlicher Institutionen garantieren. Der
Regionalbeirat kann dies in Form von Sachverstandigenhearings mit
Gemeindevertretern, Landesplanern, Raumordnungs- und
Verwaltungsexperten, Developern und Investoren durchfiihren und sich
dabei Uber spezifische Kooperationsbedarf und Problem-
wahrnehmungen bzw. Kooperationswiinsche kundig machen. Er kann
und soll auch seine Vorschlage jeweils zur Begutachtung aussenden.
Der Vorteil einer derartigen Vorgangsweise ist, dal} alle tUber die beab-
sichtigten Entwicklungen informiert sind und durch Kritik und Vorschlage
auf die Gestaltung selbst EinfluB nehmen koénnen.

5.) Festzulegen ist ebenfalls eine offentliche Informationspflicht des Bei-
rates Uber seine Tatigkeit und Beratungsergebnisse, und zwar im Rah-
men des Regionalkongresses.

4.2.2 Temporire Regionalentwicklungsausschiisse beim
Regionalbeirat

Um eine moglichst vollstandige Berucksichtigung der verschiedenen
Interessen und Betroffenen bei regionalplanerischen bzw. regional-
politischen Angelegenheiten zu erreichen, soll der Regionalbeirat tempo-
rare “Regionalentwicklungsausschiisse” einrichten. Sie kdnnen nur zu
einem spezifischen Thema (z.B. Semmering-Basistunnel, regionale Wirt-
schaftsférderung etc.) oder zu einzelnen Teilregionen (z.B. Sidraum Wien
oder Hainburg/Bratislava) eingerichtet werden.

Die Regionalentwicklungsausschusse sind besonders dadurch gekenn-
zeichnet, dal® die unmittelbar Betroffenen im Informations-, Beratungs-
und Entscheidungsvorbereitungsprozef direkt mitwirken. Im Fall der Be-
ratung der Stadt-Umland-Probleme im Sidraum Wiens z.B. wirden so
die Burgermeister der Umlandgemeinden, die Bezirksvorsteher der Wie-
ner Sudbezirke, Investoren, Interessenvertretungen u.a.m. unmittelbar
einbezogen. Neben dem direkteren Informationsaustausch kommt den
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Abbildung 2: Modell: zukunftige Organisation und Beziehungen in
der Regionalkooperation Ost
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Ausschussen eine wichtige Funktion hinsichtlich Konfliktaustragung und
Interessenausgleich im Entscheidungsvorfeld zu. Ebenso ist es Aufgabe
der Regionalentwicklungsausschusse, in Kooperation mit dem Regional-
beirat den Regionalkongref} vorzubereiten und die Umsetzung von regio-
nalen MaRnahmen kontrollierend zu begleiten.
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4.2.3 Offentlicher Regionalkongref

Im Interesse der Stimulierung der Regionalkooperationsdiskussion und
der Aktivierung vieler gesellschaftlicher Akteure fiir neue bzw. weiterent-
wickelte Regionalkooperationen, nicht zuletzt aber auch in Hinblick auf
mehr Transparenz tUber Regionalplanungen und Regionalentwicklung soll
ein offentliches Forum, der “Regionalkongrel’”, geschaffen werden. Die
Ausrichtung des “Regionalkongresses” auf breite Information der Offent-
lichkeit, 6ffentliche Beratungen, Diskussion und Austragung von Interes-
sengegensatzen liefert einen wesentlichen Beitrag zur Bildung von
RegionalbewuBtsein. Der RegionalkongreR ist auch das Forum, in dem
der Regionalbeirat seinen “Rechenschaftsbericht” gegeniiber der Offent-
lichkeit ablegt.

Der Regionalkongrel® ware ein- bis zweimal pro Jahr zu veranstalten,
wobei er Anspriche einer “regionalpolitischen internationalen Fachtagung”,
einer ‘regionalen Leistungsschau” und eines “6ffentlichen Diskussions-
forums” kombinieren miilte. Der Regionalkongre® kann die gesamte
Palette der Regionalpolitik und Regionalkooperation zum Thema haben,
die inhaltlichen Vorbereitungen dazu werden primar vom Regionalbeirat
und seinen fachlichen Beratern definiert.

Mitwirkende des offentlich tagenden Regionalkongresses sollten sein:
Landtagsabgeordnete der drei Bundeslander; Gemeinde- und Bezirks-
vertreter (Burgermeister, Bezirksvorsteher, Gemeinderate); gesetzliche
Interessenvertretungen (AK, WK, LK); Vertreter aus den Landesplanungs-
abteilungen; freiwillige Interessenvertretungen und Parteien;

Wirtschaftstrager, Unternehmen, Fonds, Regionalinitiativen; (interna-
tionale) Experten, Planer, Wissenschafter; interessierte Offentlichkeit und
die Medien.

Hauptaufgabe des Regionalkongresses ist es, den Entwicklungspro-
zell hin zu einer neuen regionalen Kooperationsform an die zuktinftigen
Trager dieser Einrichtung zu vermitteln, sie zu Beteiligten von Anbeginn
zu machen. Ein Regionalkongrel® soll und kann leisten: a) Entwickeln
einer gemeinsamen Problemsicht; b) Aufbau von neuen Problemlésungs-
kompetenzen; c) Diskussion und Planung regionalrelevanter Projekte unter
gleichwertigem Einbezug der Gemeinden und der interessierten Offent-
lichkeit; d) Demokratisierung der Regionaldiskussion und Regionalpla-
nung; e) Beitrag zur Entwicklung einer regionalen Identitat; f) Vorberei-
tung und Schaffung von neuen regionalen Kommunikations- und Netz-
strukturen; g) gemeinsame Nutzung von Planungspotentialen und Know-
how und h) Erlangung von Handlungsfahigkeit als Region.

4.2.4 Einrichtung gemeinsamer Fonds, Entwicklungsgesellschaften
und Projektkooperationen

Mit Blick auf den europaischen Wettbewerb und in Zusammenhang mit
stadtentwicklungs- und verkehrspolitischen Fragen waren landeriber-
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greifende Einrichtungen fir spezifische Aufgaben zu bilden; so z.B.
Kooperationseinrichtungen fur gemeinsame Betriebsansiedlung, Boden-
bewirtschaftung oder Wohnbau. Die Starkung neuer Regionalzentren und
damit die Entlastung stadtischer Ballungsraume wie Wien kénnte durch
regionale Entwicklungsgesellschaften vorangetrieben werden. Der
Regionalbeirat und der Regionalkongref3 sollen im Zuge ihrer Beratun-
gen ebenfalls Vorschlage fir die betreffenden Agenden entwickeln. Die-
se Mallhahmen waéren zu erganzen um Projektkooperationen auf kom-
munaler Ebene, wodurch die negativen Effekte interkommunaler Konkur-
renz gemildert und gemeinschaftlicher Nutzen erzielt werden kdnnen.
Public-Private-Partnership-Projekte wirden sich schliellich als Motor und
Experiment fur die Kooperationsentwicklung anhand abgrenzbarer Auf-
gaben eignen. lhr Vorteil besteht darin, dal sie durch ihre inhaltliche und
zeitliche Eingrenzung rascher realisiert werden konnen, medial besser
verwertbar sind und das Verantwortungsrisiko geteilt wird. Von Nachteil
ist, dal® damit kaum eine systematische Entwicklung einer Region gelei-
stet werden kann und dall die demokratische Kontrolle relativ herabge-
setzt ist.

4.2.5 Umsetzung

Das hier ausgefuhrte Ma3nahmenbundel ist so konzipiert, da® es stu-
fenweise und bausteinartig realisiert werden kann. Der zu erwartende
Effekt ist, dal damit auf aktuell anstehende Probleme umgehend und
problemspezifisch reagiert werden kann, dal} gleichzeitig aber auch der
notwendige Reformprozel} in der Regionalkooperation unter Einbezie-
hung der zukinftigen Trager und Betroffenen begonnen wird. Die fir die
Ausbildung und Verhandlung kompetenzmaRig gut ausgestatteter
Regionalinstitutionen notwendige Zeit fur Vorbereitung und Entscheidung
kann damit gewonnen werden, ohne daf} dringliche MalRnahmen dadurch
blockiert werden.

Die hier skizzierte Vorgangsweise besitzt auch ausreichend Flexibilitat
und Offenheit, um durch andere, weitere Malnahmen erganzt bzw. ver-
andert zu werden. Gemeinsam tagende Ragionalplanungsausschisse
der drei Bundeslander oder gemeinsame Regierungssitzungen der Lan-
desregierungen sind denkbare Optionen zur kurzfristigen Promotion der
Regionalkooperation, ebenso denkbar sind aufgaben- und projektbezo-
gene intraregionale Expertenteams, die innerhalb der PGO aus den be-
troffenen und betreibenden Kérperschaften, Dienststellen und Unterneh-
mungen zusammengesetzt sind. Die Nutzung von diversen Regional-
férderungen und Projektférderungen durch die EU-Programme bietet eine
weitere Méglichkeit, die Regionalkooperation vielféltig und facettenreich
umzusetzen und insbesondere mit den 6stlichen Nachbarstaaten Regio-
nalkooperationen aufzubauen. Der “Regionalbeirat’ ist in seiner Zusam-
mensetzung und Aufgabenstellung so gewahit, dal® er derartige Vorgangs-
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weisen konzipieren und vorschlagen kann und grundsatzlich von ihm die
Impulse fur die Weiterentwicklung und die Gestalt der zuklnftigen
Regionalkooperation ausgehen missen. Seine politische Verantwortung
und Verpflichtung ist damit hoch, gleichzeitig aber auch die Chance, die
notwendige Weiterentwicklung der Regionalkooperation der politischen
Entscheidung zuzufihren.

5. Resiimee

Die Notwendigkeit von regionaler Kooperation in der Landerregion Ost
(Wien, Niederésterreich, Burgenland) ist weitgehend unbestritten. Bewahr-
te Organisationen regionaler Zusammenarbeit (z.B. Planungsgemeinschaft
Ost, Verkehrsverbund Ost-Region) sind daher an die heute anstehenden
regionalen Probleme und Aufgaben anzupassen bzw. um neue Einrich-
tungen zu erganzen. Organisation und Kompetenzen bei der Zusammen-
arbeit missen neu geregelt werden, um fiir zukiinftige wirtschaftliche und
planerische Herausforderungen im europaischen Mafistab gewappnet zu
sein. Zentrale Probleme der Zusammenarbeit in der Landerregion-Ost
sind vor allem:

1.) der Mangel an umfassenden, gemeinsamen Zielsetzungen der Raum-
ordnungspolitik und an verbindlichen MaRnahmenpaketen;

2.) Vollzugsdefizite in der Raumordnung und -planung;

3.) die zentralistische Regionalplanung;

4.) die unterentwickelte Stadt-Umland-Kooperation und

5.) ein fehlendes gemeinsames Regional- und Standortmarketing.

Auf Basis der Analyse dieser Problemlagen und einiger internationaler
Modelle der Regionalkooperation wurde der Vorschlag fur MalRnahmen
zur Intensivierung der regionalen Zusammenarbeit entwickelt.

5.1 MaBnahmen zur Intensivierung der Regionalkooperation

Unmittelbar notwendig sind klare Impulse zur Intensivierung und Vertie-
fung der Regionalkooperation, ohne damit schon die neue, “endgultige”
Kooperationsform festlegen zu wollen. Als Impuls fir die Weiterentwick-
lung der Regionalkooperation schlagen wir folgendes MalRnahmenbiin-
del vor:

5.1.1 Stéindiger Regionalbeirat bei der PGO

Die Einrichtung eines standigen Regionalbeirates bei der PGO, der
Informations- und Beratungskompetenzen besitzt, ware ein erster not-
wendiger Schritt. Der Regionalbeirat soll auch als Vorstufe fur ein zukinf-
tiges Regionalparlament erprobt werden. Aufgaben des Regionalbeirates
waren insbesondere: a) Transmissionswirkung in die Landtage hinein zur
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“zwingenden” Befassung mit Aufgaben der Regionalkooperation; b) Be-
ratung von Raumordnungsproblemen, interkommunalen Kooperations-
problemen, Aufgaben der Teilregionen; c) Ausarbeitung eines inhaltlichen
und organisatorischen Konzepts sowie eines MalRnahmenkatalogs und
eines Finanzierungskonzeptes fir die Reorganisation der Regional-
kooperation in der Landerregion Ost innerhalb einer zu vereinbarenden
Frist (1,5 Jahre); d) Veranlassung einer umfassenden Untersuchung be-
treffend Starken und Schwachen der bestehenden Regionalkooperation
sowie des Kooperationsbedarfs bei den regionalen Akteuren und Koope-
rationspartnern und e) 6éffentliche Informationspflicht des Beirates lber
seine Tatigkeit und Beratungsergebnisse.

5.1.2 Temporire Regionalentwicklungsausschiisse beim
Regionalbeirat

Um eine moglichst vollstandige Berucksichtigung der verschiedenen
Interessen und Betroffenen bei regionalplanerischen bzw. regional-
politischen Angelegenheiten zu erreichen, kann der Regionalbeirat tem-
porare “Regionalentwicklungsausschusse” zu Sachthemen bzw. zu Teil-
regionen einrichten. Die Ausschusse sind besonders dadurch gekenn-
zeichnet, dal} die unmittelbar Betroffenen im Informations-, Beratungs-
und Entscheidungsvorbereitungsprozell direkt mitwirken (Gemeinden,
Bezirksvorsteher, Investoren, Interessensvertretungen). Neben dem In-
formationsaustausch kommt den Ausschussen eine wichtige Funktion
hinsichtlich Konfliktaustragung und Interessenausgleich im Entscheidungs-
vorfeld zu.

5.1.3 Aufbau eines umfassenden regionalen
Informationsmanagements

Um Regionalkooperation effektiv anwenden und den obigen Anspri-
chen gerecht werden zu kdnnen, mul} es Investoren, politischen Entschei-
dungstragern, Planern und Burgern méglich sein, sich rasch und unauf-
wendig Uber zentrale regionale Kenndaten (Flachenwidmungen, Arbeits-
krafteangebot, Forderungsmoglichkeiten, Verkehrsanschlisse, Infra-
strukturausstattung, regionalrelevante Gesetze und Verordnungen, etc.)
zu informieren. Es ist daher ein regionales Informationssystem aufzubau-
en, das solche Daten dezentral verfligbar und zugéanglich macht.

Anmerkung
(1) Seit 1993 Jahren arbeitet eine Arbeitsgruppe der Arbeiterkammern Wien, Niederéster-

reich und Burgenland unter Beiziehung von Experten an einem Modell zur Verbesse-
rung regionaler Zusammenarbeit. Die Arbeiterkammer Wien lud Politiker der drei
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Bundeslander und Fachleute zur Wiener Regionalkonferenz ein. Sie entwickelte das
ProblembewuBtsein und die Meinungsbildung fort, machte zugleich die Schwierigkei-
ten deutlich. Die Fraktion Sozialdemokratischer Gewerkschafterlnnen hat zur Vollver-
sammlung der Arbeiterkammer fir Wien im Mai 1994 einen Leitantrag zur Kommu-
nalpolitik eingebracht. Mit dessen einstimmiger Annahme wurde auch festgelegt, dal®
die Arbeiterkammer fur Wien die Realisierung einer Institution der regionalen Planung
verfolgen wird. Entsprechendes geschah auch in den Arbeiterkammern Niederdster-
reich und Burgenland. Das Kommunalwissenschaftliche Dokumentationszentrum wurde
mit der Untersuchung beauftragt. Dieser Artikel ist eine Zusammenfassung der wich-
tigsten Forschungsergebnisse.
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Direktinvestitionen im Transformationsprozef3
— Hoffnungstriger oder Mythos?
Zum Stellenwert von Direktinvestitionen in
GUS-Lindern

Jan Priewe

1. Fragestellung

Im Zuge der Eindammung der Hyperinflation schrumpfte in fast allen
GUS-Landern - mit Ausnahme Usbekistans - das Bruttoinlandsprodukt
um etwa die Halfte. Damit brach auch die Investitionstatigkeit weitgehend
zusammen, wenngleich ein riesiger Investitionsbedarf zwecks Moderni-
sierung, Sanierung und Umstrukturierung der Produktion besteht. Es
scheint - auch in den mittel- und osteuropaischen Transformationslandern,
die einen viel schwéacheren Produktionsriickgang und eine schnellere
Belebung verzeichneten - einen gigantischen Mangel an Sachkapital
sowie an Geldkapital im Inland zu geben, so daR sich groRe Hoffnungen
auf auslandische Investoren richten, von deren Initiative die Chancen der
Kapitalakkumulation und des nachholenden Wirtschaftswachstums ab-
hangig gemacht werden.

In dieser Vorstellung soll der Fortschritt - wenigstens zu einem betracht-
lichen Teil - von auRen kommen: auslandisches Geldkapital, moderne
auslandische Investitionsgiter, auslandisches Management, westliches
(oder fernéstliches) Know-how. Angesichts eines niedrigen Einkommens-
niveaus wird von einer unzulanglichen Ersparnis im Inland und damit von
einer Kapitallicke ausgegangen; sowohl Geld- als auch Sach- und Human-
kapital fehlten, um die Produktion wieder auf ein hohes Niveau zu brin-
gen. Daher misse die Wirtschaftspolitik Auslandsinvestoren Vorrang ein-
raumen, indem ihnen beispielsweise Sonderkonditionen bei der Privati-
sierung, bei Steuern, Zéllen, bei Wahrungskonvertibilitat fur den Gewinn-
transfer, bei gesetzlichen Vorschriften etc. eingerdumt werden.
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Die Erwartungen an multinationale Firmen sind hochgesteckt: Kapital-
zuflul®, Exportsteigerung oder Importsubstitution und damit Verbesserung
der Uberwiegend defizitaren Leistungsbilanzen, bessere Versorgung des
Inlandsmarktes mit modernen Konsum- und Investitionsgutern, Know-how-
und Management-Transfer, rasche Produktivitdts- und Einkommensstei-
gerungen. Zugleich sollen damit Risiken einer hohen Auslandsverschul-
dung zur Kapitalbeschaffung umgangen werden.

Gestutzt werden diese Hoffnungen vor allem auf drei Faktoren. Erstens
haben die weltweiten Direktinvestitionen seit Mitte der achtziger Jahre
enorm zugenommen. Produktivkapital wird zunehmend global mobil.
Zweitens erscheinen niedrige Lohne im Gegensatz zum hohen Lohnniveau
der Herkunftslander als ein grof3er Investitionsanreiz fir auslandische Fir-
men. Drittens hatten potente auslandische Firmen wegen ihrer lberlege-
nen Wettbewerbsfahigkeit gute Marktchancen in den Transformations-
landern, um sich friihzeitig eine gute Marktposition mit einem hohem
Marktanteil auf zukinftig expandierenden GUS-Markten zu sichern.

Die neoklassische bzw. angebotsorientierte Auf3enhandels- und Entwick-
lungstheorie stitzt ebenfalls diese Erwartungen (1), denn sie konstatiert
einen Mangel an Ersparnissen und Kapital als wichtigstes Hindernis fir
Entwicklung, wahrend in den entwickelten Landern anlagesuchendes
Kapital auf der Basis eines hohen Niveaus von Einkommen und Erspar-
nissen vorhanden sei; zudem setzt sich infolge der globalen Kapital-
mobilitdt eine Tendenz zum internationalen Faktorpreisausgleich zuneh-
mend durch. Dadurch kénnten bei niedrigen Léhnen in Entwicklungs- und
Transformationslandern in Kombination mit einem hohen, westlichen Ni-
veau des technischen Fortschritts im Prinzip héhere Renditen erzielt wer-
den: Kapital sei in diesen Landern knapper als die reichlich vorhandene
Arbeit, wahrend in den Industrielandern Kapital eher reichlich vorhanden
sei; mithin fihre die groRere Kapitalknappheit in Entwicklungs- und
Transformationslandern zu einer héheren Grenzproduktivitat des Kapi-
tals, die internationalen KapitalzufluR® stimuliert. Dabei wird von einer glo-
bal einheitlichen neoklassischen Produktionsfunktion ausgegangen. Ent-
scheidende Voraussetzungen seien stabile politische und makroékono-
mische Rahmenbedingungen sowie eine weitgehende Liberalisierung des
internationalen Giter- und Kapitalverkehrs. Zwar ist dies in der Mehrzahl
der Transformationslander noch nicht gewahrleistet, aber sobald dies der
Fall ist, kbnne mit massivem Kapitalzuflu®® von aufen gerechnet werden.

Diese Uberlegungen kniipfen bruchlos an die mehr als drei Jahrzehnte
zuriickliegenden Konzeptionen von Chenery und Strout (1966) an, die
damals vorschlugen, gepragt vom wachstumseuphorischen Zeitgeist wie
auch von dem Glauben an die Machbarkeit nachholender Modernisie-
rung der Entwicklungslander, durch massive foreign aid, die im weiteren
Sinne auch Direktinvestitionen einschlie3t, die fiir einen Aufholprozefl
unzureichende Kapitalbildung in Entwicklungslandern aufzustocken. Die
Logik derartiger Konzeptionen wird wohl am deutlichsten in der Modell-
rechnung von Giustiniani u.a. (1992), die beispielsweise in einem Szena-
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rio flr insgesamt 26 Jahre fur die Transformationslander Mittel- und Ost-
europas einschlieBlich der GUS-Lander mit einer 17jahrigen Phase ex-
trem hoher Kapitalzuflisse und entsprechender Handelsbilanzdefizite
rechnen, die bis zu 16% des BIP ausmachen. Danach kommt dann die
Entschuldung durch hohe Handelsbilanzuberschisse. Dadurch werde ein
Anschlu® an hinsichtlich der Humankapitalaussattung vergleichbare Lan-
der (BIP pro Kopf, Produktivitat) in einer catch-up-Periode von 18 bis 23
Jahren erreicht, fiir die Ex-DDR innerhalb von 14 Jahren. Die durchschnitt-
lichen Wachstumsraten wahrend dieser Perioden wirden demnach zwi-
schen 7 und 10% pro anno liegen. Spiegelbildlich hatten die Industrielan-
der, insbesondere die westeuropaischen und hier vor allem Westdeutsch-
land, in der ersten Phase mit sehr hohen Kapitalabflissen bzw. Handels-
bilanziberschiissen zu rechen, die sich in der zweiten Phase dann um-
kehren. Dadurch wirde in Westeuropa zunachst eine massive Kapital-
knappheit mit kraftigeren Zins- und Preissteigerungen und der Notwen-
digkeit einer entsprechend restriktiven Fiskalpolitik einsetzen. Auch an-
dere Autoren und Institutionen setzen auf ahnliche Szenarien (2).

Der Umfang der tatsachlichen Direktinvestitionen (DI) in den Transfor-
mationslandern, aber auch in den Entwicklungslandern, steht in auffal-
lendem Kontrast zu diesen Erwartungen und theoretischen Uberlegun-
gen. Trotz breit ausgelegter roter Teppiche fir auslandische Investoren
bleiben diese - von wenigen Landern abgesehen - aus, und wenn sie
doch kommen, stellen sich die erwarteten Erfolge meist nicht ein. Die DI
sind zu einem Mythos geworden. Je gréRer die Transformations- und
Entwicklungsprobleme eines Landes sind, desto eher schenkt man die-
sem Mythos Glauben. Dies ist um so erstaunlicher, als es eine Flille an
Erfahrungen mit DI multinationaler Gesellschaften in Entwicklungslandern,
Schwellen- und Transformationslandern der verschiedenen Typen wie
auch in den entwickelten OECD-Landern gibt.

Im folgenden soll zunéchst ein kurzer empirischer Uberblick tiber Aus-
maf und Richtung weltweiter DI gegeben werden. Im zweiten Abschnitt
werden die Motive von DI empfangenden Landern und Investoren auf
Ubereinstimmung und Zielkonflikte hin untersucht. Im dritten Teil wird die
weithin akzeptierte Pramisse in Frage gestellt, daR® ein inlandischer Kapi-
talmangel tatsachlich das Kardinalproblem der unzureichenden Kapital-
bildung in Transformationsléandern sei. Schliellich werden die meist ver-
nachlassigten Zahlungsbilanzeffekte von DI beleuchtet und abschlieRend
einige wirtschaftspolitische Schluf3folgerungen gezogen.

Im Ergebnis zeigt sich, da die entwicklungsférdernden Wirkungen von
DI meist Uberschétzt werden, ebenso die Chancen der Transformations-
lander, in groRem Stil DI attrahieren zu kénnen. Von DI kénnen sowohl
positive wie auch negative Wirkungen ausgehen. Viel wichtiger als DI ist
die Mobilisierung der eigenen inlandischen Ressourcen fir eine
entwicklungsférdernde Kapitalakkumulation. Die theoretische Basis fir
eine auf Direktinvestitionen gestiitzte catch-up-and-convergence-Strate-
gie hat zahlreiche Schwachstellen.
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2. Umfang und Struktur der Direktinvestitionen

DI sind bekanntlich Investitionen und auf Dauer angelegte Beteiligun-
gen auslandischer Gesellschaften. Ein groRer Teil der weltweiten DI sind
Fusionen und Ubernahmen (zwischen 1986 und 1993 schwankend zwi-
schen 32 und 78 Prozent), also bloRe Ubernahmen bestehender Unter-
nehmen und damit im Sinne der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
keine Investitionen, sondern lediglich Eigentimerwechsel (3).

Im Unterschied zu Portfolioinvestitionen, die allerdings nicht immer ge-
nau von DI abgrenzbar sind, wird ein aktiver Einflul} auf die Geschaftsta-
tigkeit seitens des Investors unterstellt. Portfolioinvestitionen sind haufig,
freilich nicht immer, kurzfristig und eher spekulativ angelegt. Von DI zu
unterscheiden sind die Vergabe von Lizenzen oder die Lohnveredelung,
die in der Regel ohne Kapitalbeteiligung erfolgen.

Seit den achtziger Jahren haben DI von Unternehmen aus entwickel-
ten OECD-Landern enorm zugenommen. Der weltweite Bestand an DI
wuchs von 1980 bis 1985 um 5,9% jahrlich, von 1985 bis 1990 um 19,6%,
und verlangsamte sich seitdem auf etwa 10% pro anno. Damit stiegen
die DI wesentlich schneller als das Welt-Bruttoinlandsprodukt oder die
weltweiten Exporte von Gltern. 1995 durfte der weltweite Bestand an DI
bei Gber 2.500 Mrd US-$ liegen (4).

Wahrend noch in den frihen achtziger Jahren die weltweiten DI-Stré-
me unter 50 Mrd US-$ jahrlich lagen, stiegen sie laut Hartel u.a. (1995)
bis 1990 auf tiber 200 Mrd US-$ und sanken danach wieder etwas. Bei-
spielsweise gibt die Bank fir Internationalen Zahlungsausgleich an, dal®
1994 die weltweiten internationalen DI bei etwa 233 Mrd US-$ lagen, die
ganz uberwiegend von Industrielandern in Industrielandern getatigt wur-
den. Aus den Industrielandern flossen netto 98 Mrd US-$ ab, den Ent-
wicklungslandern (einschlieBlich Osteuropa und China) flossen brutto 105
Mrd US-$, netto jedoch nur 69 Mrd US-$ zu; davon entfiel der Lowenan-
teil auf China (Brutto-Zuflu 33,8 Mrd US-$) (5). 1996 soll China sogar DI
in Hohe von 40 Mrd US-$ empfangen haben (6). Fiir die Entwicklungslan-
der war das Jahr 1994 ein Rekordjahr an DI-Zuflissen. Den osteuropai-
schen Reformlandern flossen 1993 nicht mehr als 5 Mrd US-$ in Form
von DI zu (7). Die Internationalisierung der Produktion durch multinatio-
nale Gesellschaft fihrte dazu, dal® der Anteil der DI-Bestande am Brutto-
inlandsprodukt im weltweiten Durchschnitt von 5% 1980 auf 9% 1992
anstieg (8).

Der weltweite Bestand an DI konzentriert sich seit langem auf die OECD-
Lander. 1992 vereinigten die entwickelten Lander 78 % des DI-Bestan-
des auf sich, die Entwicklungslander 21,6% und die mittel- und osteuro-
paischen Transformationslander nur 0,4% (9). DI werden vor allem in die
EU-Landern sowie in die USA placiert. DI in Entwicklungslandern kon-
zentrieren sich auf wenige lateinamerikanische und studostasiatische Lan-
der sowie auf China, wahrend der grofite Teil der DI in Transformations-
landern - von China abgesehen - auf Ungarn, die Tschechische Republik
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und Polen entféllt. Die GUS-Lander konnten bislang nur einen winzigen
Teil der weltweiten DI-Strome auf sich vereinigen. Betrachtet man den
deutschen Bestand an DI, der laut Deutscher Bundesbank Mitte der
neunziger Jahre 348 Mrd DM betrug, so entfielen 86% auf Industrielan-
der, 7,4% auf Lateinamerika, 2,4% auf Sudostasien und 4,1 % auf sonsti-
ge Lander einschlieRlich der Transformationslander (10). Allerdings kon-
zentrieren sich die deutschen DI-Stréme in zunehmenden Malie auf die
osteuropaischen Lander.

Die Weltbank errechnete fir die Jahre 1989-1995 einen kumulierten
Bestand an DI in Transformationslandern in Héhe von 153 Mrd US-$,
rund 6% des weltweiten DI-Bestandes (siehe Tab. 1). Davon entfielen
allein auf China 122 Mrd US-$ (11) (4,9% des Weltbestandes an DI), so
daR auf die anderen Transformationslander nur 31 Mrd US-$ kamen, rund
1,2% des Weltbestandes. Die GUS-Lander konzentrierten lediglich gut 6
Mrd US-$ auf sich, etwa 0,2-0,3% des Weltbestandes an DI. Selbst wenn
die Weltbank die Bestande unterschatzt haben sollte und zudem die Dy-
namik der DI-Stréme in Transformationslander steigend ist, so wird gleich-
wohl deutlich, dal® die GUS-Lander im weltweiten Standortwettbewerb
um Auslandsinvestitionen - bislang - eine marginale Rolle spielen.

Unter den Transformationslandern gibt es nur zwei, die 1994 einen sehr
hohen DI-Bestand im Verhaltnis zum Sozialprodukt attrahieren konnten,
namlich China (19%) und Ungarn (27%); zwischen 10 und 15% erreich-
ten Estland, die Tschechische Republik und Albanien, wahrend alle GUS-
Lander unter 4% lagen (siehe Tab. 1).

Je Einwohner gerechnet, relativiert sich auch die Bedeutung der DI in
China. Ungarn verbuchte aus dieser Sicht zehnmal mehr DI als China,
Estland viermal so viel, und selbst Kasachstan erreichte fast die Halfte
des chinesischen Wertes. Auch im Verhaltnis zu den in den Transforma-
tionslandern getatigten Investitionen spielen die auslandischen DI - von
wenigen Landern abgesehen - eine verschwindend geringe Rolle. In Ruf3-
land lag beispielsweise der Anteil der Bruttoinlandsinvestitionen am Brutto-
inlandsprodukt 1994 bei 27%, die Pro-Kopf-Investitionen bei tGber 700
US-$ (12), wahrend der DI-Bestand je Einwohner nur 26 US-$ ausmach-
te (13). Anders in China: Uberschlagige Schatzungen ergeben, dal} fir
1994 etwa 18% der Investitionstatigkeit auf auslandische DI entfielen.
Diese machten 1994 rund 34 Mrd US-$ aus, etwa 15% der weltweiten
Direktinvestitionen in diesem Jahr; je Einwohner waren es aber nur 28
US-$ (14). Andere Schatzungen kommen allerdings auf geringere Werte
(15).

Zweifellos ware die Momentaufnahme der niedrigen DI in den vergan-
genen Jahren in den Transformationslandern, vor allem in den GUS-Lan-
dern, fir die Beurteilung zukinftiger Entwicklungschancen nur von gerin-
ger Aussagekraft. Betrachten wir also die laufenden DI-Stréme in ausge-
wahlte Entwicklungs- sowie in Schwellenlander (Tab. 2). In die Gruppe
der weniger entwickelten europaischen OECD-Lander flossen jahrliche
DI in Hohe von etwa 95 US-$ je Einwohner, in die osteuropaischen
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Tabelle 1: Bestand?® an DI in Transformationslandern 1995

MioUS-$ | o818 1invH des BSP?
Gruppe 1
Polen 6.459 168
Slowenien 438 219
Ungarn 10.634 1.032
Mazedonien 36 17
Tschechische Rep. 3.996 388
Slowakische Rep. 483 91
Gruppe 2
Estland 646 431 15,3
Litauen 73 20 1,5
Bulgarien 379 47 3,8
Lettland 323 129 5,6
Albanien 186 58 15,3
Rumanien 1.101 49 3,8
Mongolei 38 16
Gruppe 3
Kirgistan 25 6
RuBland 3.900 26
Moldawien 86 20 2,2
Armenien 10 3 0,4
Georgien k. A. k. A. k. A.
Kasachstan 719 43 3,7
Gruppe 4
Usbekistan 250 11 1,2
Ukraine 950 18 1,0
Belarus 52 5 0,2
Aserbaijan 110 15 2,9
Tadschikistan 25 4 1,2
Turkmenistan k. A. k. A. k. A.
Vietnam 351 5 2,4
China 121.704 102 19,3
Summe

a: Kumulierte Zuflisse an auslandischen Direktinvestitionen 1989-95, Angaben fir 1995
vorlaufig; b: 1994
Quelle: World Development Report (1996) 64 und 172, eigene Berechnungen
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Tabelle 2: Auslandische Direktinvestitionen in ausgewahlten Landern®

Jahr | Mio.Us-g |, _USS I fitod
ahr io. US-$ | . . ruttoanlage-
\ Je Einwohner investitionen
Spanien 1991 7.360 189 5,8
Portugal 1991 1.985 201 10,5
Griechenland 1991 1.135 113 8,7
Irland 1990 99 28 1,3
Tirkei 1991 783 14 3,6
Zusammen 11.362 95 6,0
Polen 1993 580 15 7,2
Slowenien 1993 112 56 5,0
Tschechien 1993 517 50 5,8
Ungarn 1993 2.339 231 34,4
Bulgarien 1993 55 6 4.6
Estland 1993 160 104 42,6
Zusammen 3.763 52 -
Argentinien 1988-92° - 69 k. A
Chile 1988-—92° - 28 k. A.
Korea 1988-92° - 2 k. A.
Malaysia 1988-91° - 123 k. A.
Thailand 1988-91° - 31 k. A.

a: Nettowerte (Bruttozuflisse abzuglich der Abflisse); b: im Jahresdurchschnitt
Quelle: Gabrisch (1995) 5f.

Transformationslander trotz eines viel niedrigeren Einkommensniveaus
immerhin etwa 52 US-$. Rechnet man die Portfolioinvestitionen in diese
Lander hinzu, kommt man in dieser Landergruppe, vor allem in Ungarn
und Tschechien, auf wesentlich héhere Werte. In Tschechien und Polen
lag (1992/93) der Beitrag von DI zur Brutto-Kapitalbildung etwa bei 10-
11% (16). Von Ungarn und Estland abgesehen, bleibt der Beitrag der DI
zur Investitionstatigkeit auch in den schwacheren OECD-L&andern mit
maximal 10% (Portugal) relativ bescheiden. Selbst in Malaysia, dem
Schwellenland mit sehr hohen Pro-Kopf-DI, liegen die DI im Verhaltnis zu
den Investitionen unter 10%. In den anderen sudostasiatischen und den
lateinamerikanischen Schwellenlandern spielen die DI eine geringere
Rolle, jedoch die Portfolioinvestitonen eine gréfere (17). Gabrisch beur-
teilt die DI in den osteuropaischen Landern in Hohe von 52 US-$ pro
anno als langfristig eher normal im Vergleich zu anderen Landern (18).

Wie man es auch dreht und wendet: Gemessen an internationalen Bei-
spielen von Landern mit hohem ZufluR an DI, ist kaum zu erwarten, dal}
auf lange Sicht mehr als zehn Prozent der Investitionen in GUS-Landern
oder anderen Transformationslandern durch auslandische Investoren vor-
genommen werden.

239



Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 2

3. Motive auslindischer Investoren und Erwartungen der
Transformationslinder

Die dominierenden Motive fir DI von multinationalen Unternehmen im
Ausland - in Industrie-, Entwicklungs- oder in Transformationsléandern -
sind die Markterschlie3ungs- und Absatzmotive (19). DI erfolgen eher kom-
plementar als substitutiv zum Export von Gutern. Dies ist auch der wich-
tigste Grund dafur, dal® der Léwenanteil der DI aus Industrielandern in
andere Industrielander gerichtet ist. Die MarkterschlieBung und
-durchdringung ist leichter moglich, wenn entweder ein bereits existieren-
des Unternehmen im Zielland aufgekauft wird (bzw. eine Beteiligung ein-
gegangen wird) oder mit einem neu gegriindeten Tochterunternehmen
vor Ort produziert wird. Was Industriefirmen angeht, kommt es nicht nur
auf Vertriebsreprasentanzen im Zielland, sondern eben auch auf Produk-
tion vor Ort an, wobei freilich die Fertigungstiefe durchaus niedrig sein
kann.

Die betriebswirtschaftlichen Vorteile der Produktion vor Ort resultieren
aus einem Bulndel verschiedener Faktoren: u.a. Ausnutzung niedrigerer
Lohnkosten, Nahe zu den Kunden und damit bessere Absatzorientierung
der Produktion, Ubernahme des Kundenstamms, wenn eine bereits exi-
stierende Firma oder eine Beteiligung daran erworben wird, Ausnutzung
der lokalen Marktkenntnisse von Joint-Venture-Partnern bzw. Mitarbeitern,
Uberspringen von Zollschranken und Erlangung einer groReren
Wechselkursunabhangigkeit im Vergleich zu Exporten. Da sich vielfach
die Beschaffung von Vorleistungsgitern und erst recht von Investitions-
gutern beim Aufbau der Auslandsproduktion aus den Ressourcen des
Ziellandes als schwierig erweist - auch unter dem Gesichtspunkt der Qua-
litdt und der Liefersicherheit -, zieht Auslandsproduktion haufig Exporte
aus dem Herkunftsland der DI nach sich. So erweisen sich DI haufig als
Briickenkopf und Motor fir weitere Exporte aus dem Mutterland der Mul-
tis ins Zielland der DI. Mithin wirken DI, die diesen Zielen der Investoren
entsprechen, aus der Sicht der Transformationslander lberwiegend we-
der exportsteigernd noch importsubstituierend (jedenfalls nicht direkt). Je
nach Branche und Land kann die Motivstruktur unterschiedlich sein. Bei-
spielsweise sind die in China und anderen asiatischen Landern getatig-
ten Direktinvestitionen wesentlich starker exportorientiert als in Lateiname-
rika; chinesischen Angaben zufolge entfielen rund 60% des Wachstums
des chinesischen Exports seit Beginn der neunziger Jahre auf auslandi-
sche DI (Joint Ventures oder ganz im Auslandsbesitz befindliche Unter-
nehmen) (20).

Ein weiterer Teil der absatzorientierten DI sind Infrastrukturinvestitionen
(Energieversorgung, Flughafen, Fernstralten, Eisenbahntrassen) und In-
vestitionen in Dienstleistungsbranchen (Restaurants und Hotels, Ban-
ken, Versicherungen, Makler, Handelsunternehmen, Unternehmensbera-
tungen). Viele westliche Unternehmen gehen wait-and-see-joint-ventures
in Transformationslandern ein: Sie sondieren und beobachten in Dienst-
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leistungsunternehmen oder Verkaufsreprasentanzen die Marktentwick-
lung, warten auf glinstigere Investitionsbedingungen, aber haben gewis-
sermalen die FuRe in den Startidchern.

Kostenorientierte Produktionsverlagerungen in Niedriglohnlénder, sei-
en es Transformations- oder Entwicklungslander, haben zumindest fir
westeuropaische Industrielander nachgeordnete Bedeutung (fir Japan
gilt dies nicht in gleicher Weise). Die Auslagerung von Vorleistungs-
produktion, Lohnveredelung und Reimport ins Mutterland der internatio-
nalen Gesellschaften spielen mit Ausnahme der Textil-, Bekleidungs- und
Lederindustrie eine geringe Rolle, jedoch scheint ihr Anteil etwas zu wach-
sen (21). Eine Befragung von deutschen Tochterunternehmen in mittel-
osteuropaischen Transformationslandern erwies, dall Re-Exporte nach
Deutschland nur bei 25% der befragten Unternehmen eine Rolle spielen,
und dies auch eher bei Klein- und Mittelbetrieben als bei Groftunterneh-
men (22). Fur deutsche DI in Tschechien ergaben sich etwas héhere Werte.
Die wohl wichtigsten Grinde fur den untergeordneten Stellenwert von
kostenorientierten Produktionsverlagerungen in Transformationslander
bzw. Schwellen- und Entwicklungslander liegen in der unzureichenden
Produktivitat der Auslandsproduktion, in Zulieferproblemen, bei Infra-
strukturmangeln, bei protektionistischen Zollbarrieren der Industrielander,
abgesehen von den allgemeinen Griinden fir zuriickhaltende DI in den
meisten Transformationslandern. Die Verlagerung von standardisierter
Massenproduktion bei Vorleistungsgutern in Niedriglohnlander hat zumin-
dest in Deutschland bislang erst ein geringes Ausmal} erreicht, gemes-
sen am Anteil an den Direktinvestitionen. Auch wenn man die Importe
aus nationalen Unternehmen der Transformationslander nach Deutsch-
land oder Westeuropa einbezieht, ergibt sich ein Handelsbilanzdefizit fast
aller Transformationslander (mit Ausnahme RuRlands) gegeniber den
westlichen Industrielandern.

Ein anderes Motiv fur DI ist die Beschaffung von Rohstoffen oder Halb-
fertigfabrikaten. Derartige beschaffungsorientierte DI sind in der Minder-
zahl, haben jedoch fiir die rohstoffreichen GUS-Lander, vor allem die
zentralasiatischen, eine grof’e Bedeutung. Vielfach handelt es sich um
kapitalintensive Produktionssparten (z.B. ErschlieBung von Erddlfeldern,
Gold- und Kupfervorkommen, Bau von Pipelines und Raffinerien), die zu
einem grofRen Teil exportorientiert sind.

Der dominanten Absatz- und Markterschliefungsorientierung der Aus-
landsinvestitionen widerspricht die Erwartung der Transformationslander,
daf® mittels DI Exportsteigerung und Importsubstitution durchgesetzt wer-
den kénnen. Bei absatzorientierten DI ist das Gegenteil der Fall: die Im-
porte von Vorleistungsgutern sowie von bendtigten westlichen Investiti-
onsgttern nehmen zu. Ein wichtiger indirekter Effekt kommt hinzu: Indem
westliche Produkte, namentlich auch Konsumgdter, infolge von DI mit
Absatzorientierung bekanntgemacht werden und eine zunehmende Wert-
schatzung genielRen, entsteht eine starke Nachfrage nach diesen oder
ahnlichen Produkten, die zu einem Importsog flhren kann.
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Grundsatzlich existiert also ein Zielkonflikt zwischen Exportinteressen
der Transformationslander und den Absatzinteressen der multinationa-
len Gesellschaften. Nur bei beschaffungs- und exportorientierten, haufig
rohstoffbezogenen DI ist Zielkongruenz gegeben. Die kostenorientierte
Produktionsverlagerung, insbesondere in der Textil-, Bekleidungs- und
Lederbranche, aber auch bei anderen einfachen standardisierten Pro-
dukten, und die passive Lohnveredelung férdern zwar die Exporte der
Transformationslander, jedoch ist der Technologie- und Know-how-Trans-
fer eher gering.

Nun werden bei Dominanz der absatzorientierten DI-Motive zwar keine
Exportsteigerungen und auch keine Imprtsubstitution erreicht, jedoch kénn-
ten ja die Investitionstatigkeit und damit das Sozialprodukt, die Beschafti-
gung sowie das Wirtschaftswachstum im Empfangerland steigen. Dies
tritt aber nur ein, wenn ohne DI ein gleich groRes Wachstum aus eigener
Kraft nicht erzielbar ist, wenn also ein Mangel an inlandischem Kapital
eine Restriktion fir inlandische Produktion und Wachstum darstellt. Wenn
eine derartige Restriktion jedoch nicht existiert, ist keineswegs gesichert,
dal} die durch DI induzierten Produktionssteigerungen tatsachlich zusétz-
lich erfolgen - andernfalls tritt nur ein Eigentimerwechsel bei der Kapital-
akkumulation ein.

Abgesehen von Ungarn sind die auslandischen DI im Zusammenhang
mit Privatisierungen in den Transformationslandern unbedeutend geblie-
ben. Einerseits scheuen Auslandsinvestoren die schwierige Restruk-
turierung veralteter Staatsunternehmen, andererseits wird - gerade bei
lukrativen Unternehmen - mitunter der Auslandsanteil auf bestimmte Be-
teiligungsquoten beschrankt. In anderen Fallen wurden aber auch strate-
gisch wichtige und langfristig profitable Unternehmen zu sehr glinstigen
Bedingungen an grol3e Auslandsinvestoren “verscherbelt”. Gerade dann,
wenn das allgemeine Investitionsklima unglnstig ist, wenn wenig kauf-
kraftige Inlandsnachfrage nach Unternehmensanteilen existiert, aber rasch
privatisiert werden soll, geraten langfristig handelnde grof3e auslandische
Investoren in eine strategische Vorteilsposition. Im Extrem kdnnen sie
nahezu die Bedingungen des Verkaufs bzw. der Privatisierung diktieren.
Die Verkaufspreise liegen dann unterhalb der Ertragswerte, und langfri-
stig ist zudem infolge des zukiinftigen Gewinntransfers eine dauerhafte
Belastung der Leistungsbilanz die Folge (siehe unten). Bei unvolkomme-
nem Wettbewerb, wie er fur viele Transformationslander typisch ist, kann
Uberdies leicht eine marktbeherrschende Position der Auslandsinvestoren
entstehen. DI in dieser Form von Fusionen und Ubernahmen zwecks
Aufbau marktbeherrschender Stellungen widersprechen den langfristigen
Interessen der Transformationslander (23).

Aus diesen kritischen Hinweisen sollte freilich nicht geschlossen wer-
den, daR die Privatisierung durch Beteiligung von auslandischen Investo-
ren per se problematisch sei. Moglicherweise kdnnen bei einer wettbe-
werblichen internationalen Privatisierung von Unternehmen hdhere Ver-
kaufserlose erzielt und gunstigere Zukunftschancen “eingekauft” werden.
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Der Modernisierungsimpuls, der von auslandischen DI fir ein Trans-
formations- oder Entwicklungsland ausgeht, bleibt schwach, wenn die
Fertigungstiefe gering ist und die Vorleistungsglter vorrangig aus den
entwickelten Industrielandern importiert werden. Dies gilt insbesondere
fur viele absatzorientierte DI, deren Wachstum sich, wie erwahnt, kom-
plementar zu den Exporten aus den Herkunftslandern der Muttergesell-
schaften entwickelt. In diesen Fallen kommt es nur zu kleinen Moder-
nisierungsinseln (in der Regionalékonomie wird von “Kathedralen in der
Wiste” gesprochen), eine breite Vernetzung im Sinne dynamischer und
kooperativer regionaler Produktionskomplexe bleibt aus. In vielen Ent-
wicklungslandern haben DI nur die Dualisierung der Wirtschaftsstruk-
tur (Spaltung in einen modernen und einen traditionellen Sektor) vertieft,
aber keine breiten und nachhaltigen Entwicklungsimpulse ausgelést. In-
sofern mul} es das Interesse der Transformationslander sein, auslandi-
sche Investoren dazu zu bewegen, eine moglichst hohe Fertigungstiefe
im Land selbst zu realisieren und méglichst viele einheimische Zulieferer
zu nutzen. In den meisten Fallen existieren hier jedoch Zielkonflikte, und
die Mdglichkeiten, auslandischen Gesellschaften entsprechende Aufla-
gen zu machen, sind bei hartem internationalem Standortwettbewerb
gering.

Prifen wir nun die Behauptung, daf’ DI einen Technologie- und Wissens-
transfer ermdglichen (24). Durch die Nutzung von Investitionsgitern mit
einem héheren Modernitatsgrad als im Transformationsland - selbst wenn
es sich um gebrauchte Anlagen aus Industrielandern handelt - in Verbin-
dung mit technisch-betriebswirtschaftlichem Wissen des Managements
kann in der Tat ein héheres Produktivitatsniveau als ohne DI realisiert
werden, das im Normalfall allerdings nicht das des Mutterlandes errei-
chen wird. Abstriche missen auch gemacht werden, wenn es Schwa-
chen in der lokalen Zulieferproduktion gibt bzw. Vorleistungsprodukte im-
portiert werden muissen. Trotzdem wird man davon ausgehen konnen,
dal® DI eine Anhebung des Produktivitatsniveaus im Empfangerland be-
wirken kénnen, so dal® Voraussetzungen fir ein ein héheres Einkommens-
niveau geschaffen werden. Insoweit stimmen die Ziele von Empfanger-
landern und auslandischen Investoren Uberein.

Ob dariiber hinaus jedoch ein Technologie- und Wissentransfer auf an-
dere Unternehmen im Transformationsland stattfindet, ist héchst unsi-
cher. In den meisten Fallen gilt dies nur eingeschrankt, da der auslandi-
sche Investor, bezogen auf das fir den Markterfolg entscheidende Wis-
sen, ein starkes Interesse an dessen Monopolisierung hat, um es gewinn-
trachtig zu vermarkten. Hingegen findet eher ein allgemeiner Wissens-
transfer statt, etwa durch Lerneffekte (“training on the job”) der einheimi-
schen Beschaftigten; erst wenn diese das Unternehmen wechseln, kom-
men ihre Erfahrungen anderen Unternehmen zugute. Starkere Human-
kapitalbildung findet statt, wenn das heimische Personal systematisch
geschult und trainiert wird. Der Technologietransfer tiber den Verkauf der
erzeugten Produkte unterscheidet sich durch nichts von dem Technolo-
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gietransfer durch Importgiter. Ein positiver Technologieeffekt kénnte auf
die inlandische Zulieferproduktion ausstrahlen, wenn sich kooperative
Produktionsnetzwerke um das Tochterunternehmen bzw. das Joint Venture
herum herausbilden. Dies ist jedoch eher der Idealfall als der Regelfall
einer Direktinvestition. Die Unternehmensbereiche mit héheren Qualifi-
kationsanforderungen sind ohnehin im Mutterland der transnationalen
Gesellschaft lokalisiert. Der tGber das Tochterunternehmen bzw. das Joint
Venture hinausgehende Wissenstransfer ist eher ein Nebenprodukt von
DI, dessen Bedeutung hdchst unklar ist; unter Umstanden kann ein direk-
ter Wissenstransfer (ber Management-Schulungen, Auslandspraktika und
andere gezielte Ausbildungsanstrengungen im Bildungswesen viel wirk-
samer sein.

Es zeigt sich also, dal} zwischen den Zielen der Transformationslander
- Exportsteigerung, Importsubstitution, Aufbau nationaler Wertschépfungs-
ketten, Devisenzuflu®, Unterstiitzung bei der Privatisierung, Wissens-
transfer - und den Motiven der transnationalen Investoren teilweise er-
hebliche Konflikte und teilweise Ubereinstimmung besteht. Letzteres gilt
vor allem fur den Technologie- und Wissenstransfer sowie exportorien-
tierte DI. Gabe es keine Alternative zum Kapitalzuflu® von auen durch
DI - abgesehen von Auslandsverschuldung -, weil Kapitalmangel durch-
schlagend ist, miRten mdglicherweise Nachteile in Kauf genommen wer-
den. DaR von Kapitalmangel jedoch nur in sehr eingeschrankter Weise
gesprochen werden kann, soll im folgenden dargelegt werden.

4. Kapitalimport als Remedur gegen Kapitalmangel?

Auf den ersten Blick erscheint der Sachverhalt niedriger Ersparnisse
und geringen “Kapitals” in den meisten Transformations- wie auch Ent-
wicklungslandern so schlagend, dal® er keiner weiteren Analyse bedarf.
Die Einkommen sind im Durchschnitt sehr niedrig, die laufende Ersparnis
ist gering, ebenso der Bestand an kumulierten Ersparnissen aus der Ver-
gangenheit. Harte Devisen sind knapp, also teuer.

Dieser erste Blick ist jedoch irrefihrend. Die laufende Ersparnis hangt
vom Volkseinkommen ab, also vom laufenden Einkommensbildungs-
prozel3, und dieser wird von der Investitionstatigkeit getragen. Investitio-
nen schaffen Einkommen, Einkommen schafft Ersparnis. Keineswegs muf}
das Sparen dem Investieren vorausgehen, vermehrtes Sparen fihrt kei-
neswegs automatisch zu entsprechend héheren Investitionen. Einen
Mangel an Sparen und damit an inlandischer Sachkapitalbildung gibt es
nur dann, wenn alle Produktionsressourcen vollstandig genutzt werden
und jede weitere Investition das Produktionspotential Uberbeansprucht,
so dal Inflation entsteht. Selbst in diesem Fall kdnnte der Mangel an
Sparen ausgeglichen werden, indem die Konsumgtiterproduktion im Ver-
haltnis zum Produktionspotential gesenkt wirde. In einer Volkswirtschaft
kann also prinzipiell nur dann Mangel an laufendem Sparen existieren,
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wenn das Produktionspotential so klein ist, da es vollstandig fur Kon-
sum, der gerade das Lebenshaltungsniveau gewahrleistet, und fur Er-
satzinvestitionen verwendet werden muR. In einer solchen Volkswirtschaft
ware eigenstandige Kapitalakkumulation nicht méglich. Dies ist jedoch
nicht das Problem der meisten Entwicklungslander und schon gar nicht
das Problem der GUS-Lander. Deren 6konomisches Problem besteht in
der unvollstandigen, in den letzten Jahren katastrophal niedrigen Nut-
zung der vorhandenen Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital. Uberall
finden sich ungenutzte Produktionskapazitaten und (berschiissige Pro-
duktionsmittel, freilich meist auf einem niedrigen technologischem Niveau,
sowie offene oder verdeckte Arbeitslosigkeit. So gesehen existiert zwar
ein Defizit an modernen Investitionsgitern, die im Inland meist nicht her-
gestellt werden (kdnnen), und damit ein niedriges Produktivitatsniveau,
jedoch kein Mangel an Sachkapital oder an Ersparnissen.

Die These des Kapitalmangels wird nicht zutreffender, wenn man sie
auf Geldkapital bezieht. Geldschdpfung zur Refinanzierung von Investiti-
onskrediten ist eine der zentralen Aufgaben des Bankensystems in einer
Marktwirtschaft. Banken sind ja keine blofken Kreditvermittler, die bereits
existierende Ersparnisse in Investitionskredite transformieren, sondern
sie kénnen und missen dariber hinaus - gewissermallen aus dem Nichts
- Geld schépfen. Jedoch muld das Bankensystem seine Budgetrestriktion
beachten, namlich nur soviel Geldsch6pfung und damit Guternachfrage
zuzulassen, da} das Produktionspotential nicht tiberfordert wird und da-
durch Nachfrageinflation eintritt. Die in den Transformationslandern exi-
stierende Inflation ist angesichts grofRer Unterauslastung der Produkti-
onskapazitaten alles andere als durch Nachfragetiberschiisse bedingt (25).
Die Geldkapitalbildung “aus dem Nichts” ist also allein durch die im Inland
verfugbaren produktiven Ressourcen begrenzt, nicht durch vorhandene
Ersparnisse. Es ware also zutreffender, von einem schlecht funktionie-
rendem Bankensystem, von zuwenig Eigenkapital von Unternehmern,
fehlenden Sicherheiten, zu hohen Realzinsen oder auch einem Mangel
an Hartwahrungsdevisen zu sprechen als von einem grundlegendem
Mangel an inlandischem Geldkapital. SchlieBlich spricht auch der Sach-
verhalt hoher Geldkapitaltransfers von seiten der Geldvermégensbesitzer
aus vielen Entwicklungs- und Transformationslandern gegen die Behaup-
tung eines allgemeinen Mangels an Geldkapital wegen zu niedriger Er-
sparnisse. Von inlandischem Kapitalmangel kénnte also allenfalls gespro-
chen werden, wenn alle inlandischen Produktionsfaktoren vollstandig ein-
gesetzt werden und dariber hinaus weiteres Kapital bendtigt wirde.

Es zeigt sich also, dal sich hinter der These des Kapitalmangels ganz
andere Probleme bzw. Zielsetzungen verbergen: zu geringe Verfligbar-
keit von Hartwahrungsdevisen zum Import von modernen Kapitalgutern,
die einen Produktivitdtssprung im eigenen Land ermdglichten. Es geht
um eine andere Technologiewahl. Damit wird auf eine importorientierte
Wachstumsstrategie abgezielt, die durch Ruckgriff auf fremde Ressour-
cen, also durch Kapitalzufluf Gber Auslandskredite oder Direktinvestitionen
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multinationaler Firmen, einen Entwicklungssprung ermdglichen soll, der
Uber die Finanzierung von Schuldendienst bzw. Gewinntransfer hinaus
einen dauerhaften Wohlstandszuwachs ermdglicht.

Der Mangel an Hartwahrungsdevisen ware von geringer Bedeutung,
wenn auf teure Kapitalgliterimporte zugunsten der Nutzung heimischer
Guter oder des Kaufs von Gitern vergleichbarer Schwachwahrungslander
verzichtet werden koénnte. Produktivitatssteigerungen sind um so eher
maoglich, wie es gelingt, das vorhandene oder mobilisierbare Potential an
Humankapital zu nutzen. Gerade hier haben die Transformationslander
einen grof3en Vorsprung vor den meisten Entwicklungslandern. Zum an-
deren kénnte der Devisenbedarf vermindert werden, wenn die verflgba-
ren Devisen ausschlief3lich fur den Import von Investitionsgitern zur Ver-
wendung kdmen. Entscheidend ist jedoch, dal® Hartwahrungsdevisen auch
durch Exportiiberschisse erwirtschaftet werden kénnen, was in der Re-
gel eine Abwertung und sodann eine Verteidigung des Wechselkurses
bei realer Unterbewertung erfordert. Beschreiten alle Transformations-
und Entwicklungslander diesen Weg, dann entstehen Exportiiberschiis-
se gegenuber den Industrieldndern.

Angenommen, ein Transformationsland beschaftigt tatsachlich alle ver-
fugbaren Produktionsfaktoren, die Produktionskapazitaten sind ausgela-
stet, es herrscht Arbeitskraftemangel. Der technische Fortschritt sei kapital-
gebunden und werde von modernen auslandischen Produktionsmitteln
reprasentiert. Wenn nun Kapital in Form von DI aus entwickelten Landern
zuflieBt, kdnnten Investitionen und Wachstum zwar gesteigert werden,
weil alte Kapitalgiter durch moderne ersetzt oder Arbeitskrafte von alten
Kapitalanlagen zu neuen versetzt werden und es dadurch zu einer Zu-
nahme der durchschnittlichen Kapitalintensitat kommt. Heimische Kapital-
guter werden freilich entwertet, sie werden Uberfliissig, da sie aus Grin-
den der Arbeitskrafteknappheit nicht anderweitig eingesetzt werden kén-
nen (26). Es kommt also nicht nur zu einer Aufstockung des gesamtwirt-
schaftlichen Kapitalbestandes infolge von DI mit modernen Kapitalgltern,
sondern - ganz entgegen der Kapitalmangelthese - zu einem Uberschul®
der bisherigen Kapitalgiter. Handelt es sich bei den durch DI importierten
Kapitalgutern um solche, die zur gleichen Kapitalintensitat wie die bishe-
rigen Kapitalgiter fihren, dann erhéht sich nicht einmal der Kapitalbestand.
Dal} der KapitalzufluR aus dem Ausland in jedem Fall zu einer gleich
hohen Steigerung des inlandischen Kapitalbestandes fiihrt, ohne bisher
verwendete Kapitalguter sowie Arbeitskrafte freizusetzen, ist offenbar an
die unrealistischen Annahmen homogenen Kapitals und vollstédndiger ex
ante- und ex post-Substitutionalitdt von Kapital und Arbeit gebunden.

Wie man es auch dreht und wendet - die Transformationslander leiden
allenfalls in einem trivialen Sinne an Kapitalmangel: Sie haben nur be-
schrankte Mdglichkeiten, sich diejenigen Kapitalgiter zu beschaffen, die
das welthéchste Niveau des technischen Fortschritts inkorporieren; dies
gilt natlrlich fur fast alle Lander der Welt. Vielmehr ist fur die Trans-
formationslander entscheidend, dal® sie meist ihre eigenen vorhandenen
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Ressourcen nicht voll einsetzen und die fur die Investitionstatigkeit not-
wendige Geldkapitalbildung haufig gestort ist. Mithin werden die bei Voll-
beschaftigung aller inlandischen Produktionsfaktoren mogliche laufende
Ersparnis gar nicht realisiert. Zwar herrscht ein Mangel an modernen
Kapitalgltern, die ein héheres Produktivitats- und Einkommensniveau er-
mdoglichen, aber dieser ist durch mangelnde Exporterldse bedingt, die
ihrerseits zahlreiche Grinde haben kénnen.

DI sind also nicht durch Kapitalmangel zu begriinden. Nun stellt sich
die Frage, ob bzw. unter welchen Bedingungen mittels DI ein héheres
technisches Niveau der Produktion realisiert werden kann als ohne aus-
landische Kapitalzufuhr. Prima facie erscheinen DI die Modernisierung
der Kapitalguter auf viel leichtere Art zu ermdglichen als durch die Mihen
der Erwirtschaftung von Exportiiberschiissen. Allerdings steht dem Kapital-
zufluf durch DI ein spaterer dauerhafter Kapitalabfluf? in Form von Gewinn-
transfers (sofern die Gewinne nicht im Transformationsland selbst ange-
legt werden) gegeniber, der entsprechende Exportliberschisse erfordert.
Ein wirklicher Wohistandsgewinn ergibt sich fur das Transformationsland
nur dann, wenn mittels der DI ein so hohes Wachstum generiert werden
kann, dal} die Belastungen aus dem spateren KapitalabfluR geringer sind
als die Lasten einer Exportiiberschuf3-Strategie ohne DI. Damit stellt sich
die Frage nach den volkswirtschaftlichen Kosten der DI.

Bevor im nachsten Abschnitt der Zusammenhang von DI und Zahlungs-
bilanz untersucht wird, ist zu klaren, ob ein Transformations- oder Ent-
wicklungsland Vorteile hat, wenn es bei der Art des Kapitalzuflusses von
auflen auf DI anstatt auf Auslandsverschuldung setzt. Beiden Arten des
Kapitalimports ist gemeinsam, dal® zuflieBendes auslandisches Kapital
meist Uberwiegend fir den Import von Investitionsgitern verwendet wird
und damit die Handelsbilanz passiviert. Ferner mul} das importierte Kapi-
tal in beiden Fallen verzinst werden, und zwar in harter Wahrung. Auch
bei DI ist langerfristig, haufig allerdings noch nicht kurzfristig, mit Gewinn-
transfer ins Herkunftsland der multinationalen Gesellschaft zu rechnen.
In dieser Hinsicht findet also auf Dauer bzw. Uber lange Zeitrdume eine
Verminderung des Volkseinkommens statt. Je hoher die Risikobewertung
des Empfangerlandes bzw. je riskanter die DI, desto héher sind die Zins-
satze und auch die geforderten Sachkapitalrenditen; je groRer die Ab-
wertungserwartungen, desto groRer die Summe des jahrlichen Schulden-
dienstes bzw. der transferierten Gewinne in nationaler Wahrung. DI sind
mehr oder minder mit Technologie-, Wissens- und Managementtransfer
gekoppelt; die auslandischen Unternehmen haben unmittelbare Ver-
figungsmacht Gber die investierten Mittel und ein direktes Eigeninteres-
se an deren rentabler Verwertung; Eigenkapital, nicht Fremdkapital flie3t
zu, so dal® die Moglichkeiten, zusatzliches Fremdkapital im In- oder Aus-
land zu werben, gréRer sind; da die Zinsen in den entwickelten Industrie-
landern viel niedriger als in den Transformationslandern sind, erleichtern
DI die Fremdkapitalfinanzierung, tberdies unterstiitzt durch die Sicher-
heiten, die multinationale Gesellschaften den Banken bieten kénnen (27);
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bei exportorientierten DI kann meist ein ausgebautes internationales
Vertriebsnetz genutzt werden. Wegen der Investitionsrisiken sind aller-
dings die von den Eigentumern gefordeten Renditen hdher als die Kredit-
zinsen bei Auslandsverschuldung.

All dies gilt fir Auslandsverschuldung nicht: Die Eigenverantwortung
der die Auslandskredite empfangenden Stellen hinsichtlich deren wirt-
schaftlicher Verwendung ist groRer, Uberdies handelt es sich um Fremd-
kapital. Im Vergleich schneiden DI vor allem wegen des integrierten Tech-
nologietransfers wesentlich besser ab. Allerdings mul} beachtet werden,
dafl DI haufig mit Fremdkapitalaufnahme im Ausland seitens des auslan-
dischen Investors einhergehen. Auslandische Portfolioinvestitionen lie-
gen eher zwischen den beiden Polen DI und Kreditaufnahme im Ausland.
Sie sind insofern problematischer als DI und langfristige Auslandskredite,
als sie kurzfristig zuruickgenommen werden kénnen und sensitiv auf
Wechselkursschwankungen und andere volatile Variable (z.B. internatio-
nale Zinsdifferenzen, Kursschwankungen auf den Aktienmarkten) rea-
gieren.

5. Kapitalimport, Zahlungsbilanz und Wechselkurs

Bei geringem Umfang des Kapitalimports, sei es durch DI, sei es durch
Auslandskredite, gibt es natirlich keine relevanten Auswirkungen auf die
Zahlungsbilanz. Wenn es aber grundsétzlich um eine Wachstums- und
Entwicklungsstrategie geht und damit in groRem Umfang auf Kapitalim-
porte gesetzt wird, ist mit betrachtlichen Rickwirkungen zu rechnen, wie
insbesondere in negativer Hinsicht Lander wie Ungarn und viele hoch
verschuldete Entwicklungslander, im positiven Sinne China und einige
sudostasiatische Lander demonstrieren. Grundsatzlich besteht bei einer
importorientierten Entwicklung, die heimische Kapitalbildung durch Kapi-
talimporte erganzt oder ersetzt, die Gefahr der Uberschuldung und damit
die Behinderung der Entwicklung durch harte aulenwirtschaftliche Budget-
restriktionen, durch das “Diktat der Zahlungsbilanz” (28).

Wie eingangs erwahnt, liegt der KapitalzufluR-Strategie meist ein Zwei-
Phasen-Modell zugrunde. In der ersten Phase, der des nachholenden
Wachstums, ist Kapitalimport erforderlich, dem saldenmechanisch eine
defizitare Leistungsbilanz entspricht, wenn von steigenden Devisenreser-
ven der Zentralbank abgesehen wird (29). Da das Leistungsbilanzdefizit
zunachst vor allem aus dem Import von (Investitions-)Gutern rihrt, ist die
DI-Strategie in diesem Fall eine Importstrategie. Je hdher die Kapitalim-
porte und je langer sie anhalten, desto mehr wird die Ubertragungsbilanz
(als Teil der Leistungsbilanz) passiviert, da hier der Transfer von Gewin-
nen und Zinsen verbucht wird. Je starker dieser Einkommensabflul® wird,
desto mehr Kapital muf} importiert werden - oder die zweite Phase bricht
an: Auf der Basis des gestiegenen und produktiver gewordenen inlandi-
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schen Kapitalstocks kénnen Exportiiberschiisse erwirtschaftet werden,
mit denen der Schuldendienst bzw. der Gewinntransfer finanziert werden
kann, so dal} die Leistungsbilanz ausgeglichen oder gar positiv wird (30).
Gelingt dies nicht, gelangt das Land in die Schuldenfalle: Neue Auslands-
kredite mussen aufgenommen werden, durch Abwertung, Lohnsenkung
und ahnliche MaRnahmen muf} der Export gesteigert und auf Importe
verzichtet werden. Die Erfahrungen der meisten Entwicklungslander mit
einer Kapitalimportstrategie via Auslandsverschuldung waren negativ. Je-
doch gilt dies nicht automatisch in gleicher Weise fir eine DI-gestitzte
Entwicklung.

Die Zwei-Phasen-Konzeption ist nicht die einzige Option. Wenn DI nam-
lich von Anfang an gezielt zur Exportsteigerung bzw. Importsubstitution
eingesetzt werden, kdénnen mdglicherweise von vornherein oder bereits
nach kurzer Zeit Exportiiberschiisse realisiert werden. Es wird dann ein
héheres Technologieniveau erreicht, das ein héheres Produktivitats- und
Einkommensniveau zur Folge hat. Allerdings ist zu beachten, dal} auch
nach dem Kauf der importierten Investitionsgiiter vielfach Vorleistungs-
guter, Zwischenprodukte und Investitionsguter fir Ersatzinvestitionen im-
portiert werden (missen) und damit die Handelsbilanz dauerhaft bela-
sten. Je hoéher der nationale Wertschépfungsanteil im Transformations-
land ist, desto weniger wird die Handelsbilanz passiviert. Zu Recht schrei-
ben Linne und Tober: “Ein Kapitalimportiberschul® ist nur dann makro-
o6konomisch unproblematisch, wenn er sich aus den auslandischen Direkt-
investitionen speist, die direkt dem Import von Kapitalgitern dienen und
die zukinftige Exportfahigkeit der Wirtschaft erhéhen.” (31) Ahnlich posi-
tiv sind DI zu beurteilen, die zu Importsubstitution fihren und damit eben-
falls die Handelsbilanz dauerhaft mindestens in Héhe des Gewinntransfers
verbessern. Mithin sind nur export- oder importsubstitutionsorientierte DI
entwicklungsstrategisch positiv zu beurteilen, ferner technologieorientierte
DI, die indirekt die heimische Exportfahigkeit steigern (32). In letzterem
Fall steigt freilich die Unsicherheit, ob das Ziel tatsachlich erreichbar ist.

Wie oben dargestellt, sind die weitaus meisten DI absatzorientiert, ohne
daf Importe in groRerem Malle substituiert werden. Die Forderung dieser
DI steht damit in direktem Gegensatz zu einer langfristig ausgerichteten
entwicklungsférdernden Strategie, die Auslandsverschuldung und eine
defizitére Leistungsbilanz vermeidet. In der Anfangsphase erscheinen
massive DI, auch wenn sie absatzorientiert sind, genauso wie hohe Aus-
landskredite in giinstigem Licht - das Gift ist st und verfihrerisch. Die
Probleme kommen aber langfristig, die Strategie ist riskant.

Um die Wechselkursreaktionen abzuschatzen, unterstellen wir flexible
Wechselkurse und volle Wahrungskonvertibilitat. Kapitalzuflu® in
Entwicklungs- und Transformationslander via DI oder Auslands-
verschuldung fuhren dann tendenziell zu einem héheren Auenwert der
Wahrung des Transformationslandes als bei einer reinen
Exportiberschulistrategie ohne KapitalzufluR. Der gréfite Teil des
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Kapitalzuflusses wird zwar unmittelbar fur Guterimporte ausgegeben
und beeinflut damit in der ersten Phase den AuRenwert der Wahrung
direkt nicht. Gabe es jedoch keinen oder nur einen geringen Kapitalzu-
fluld, dann mifRten in viel starkerem MalRe Devisen lber Exportiiber-
schusse verdient werden, was nur bei einer abgewerteten bzw. unter-
bewerteten Wahrung mdglich ist. Mithin belastet der Kapitalzuflu® in
der ersten Phase die Leistungsbilanz (33). Der Tendenz zu einem ho-
heren AulRenwert der Wahrung als bei einer Strategie ohne Kapitalzu-
fluR konnten Abwertungserwartungen entgegenwirken, die durch die
defizitére Leistungsbilanz genahrt werden und damit das Risiko vor-
wegnehmen, dal} die Exportiberschisse in der zweiten Phase vielleich
doch nicht ohne Abwertung realisiert werden knnen. Um Abwertungs-
erwartungen zu bekampfen, muf} die Geldpolitik restriktiv werden, wo-
durch die inlandische Kapitalbildung behindert wird. In diesem Fall gin-
ge die Kapitalzufuhr aus dem Ausland also mit schwacherer heimischer
Kapitalakkumulation einher.

Gelingt die zweite Phase der Entwicklung, weil dank DI eine hohe Ex-
portfahigkeit erreicht wurde, dann kénnen Gewinntransfer und Schulden-
dienst ohne Abwertung bei unverandertem AulRenwert realisiert werden.
Aufwertungserwartungen koénnten entstehen, die jetzt Reflex einer erfolg-
reichen Entwicklungsstrategie waren. Gelingt die Aktivierung der Han-
delsbilanz jedoch nicht, ist eine Abwertung unvermeidlich, die haufig ge-
nug zu einer Abwertungsspirale wurde. Uberschuldete Lander stehen stets
unter Abwertungsdruck. DI, insbesondere absatzorientierte DI, missen
hier keineswegs besser abschneiden als Auslandsverschuldung. Ab-
wertungserwartungen ubersteigern den Abwertungsdruck. Auch hier muf3
dann eine restriktive Geldpolitik entgegenwirken.

Ungarn hat den Weg hoher Kapitalimporte beschritten, sowohl ber
auslandische DI als auch Uber Auslandsverschuldung. Inzwischen ist die
Zahlungsbilanz prekar, das Land gilt als Uberschuldet. Alle osteuropai-
schen Reformlander haben passive Leistungsbilanzen, die liberwiegend
durch auslandische DI finanziert werden; sobald diese sich vermindern,
bleibt nur die Auslandsverschuldung oder eine kraftige Abwertung. China
hat in starkem Male auslandische DI angezogen und diese auch vielfal-
tig begunstigt, jedoch eine sehr starke Exportorientierung erreicht (34). In
ahnlicher Weise gilt dies auch fur Thailand und Malaysia, allerdings hat
Thailand eine dauerhaft defizitare Leistungsbilanz, die zweite Phase der
Entwicklung ist bislang ausgeblieben, jedoch wurde eine hohe Auslands-
verschuldung vermieden. Japan, Korea und in geringerem Mafte Taiwan
haben DI wie Auslandsverschuldung weitgehend vermieden und statt
dessen auf andere Methoden des Technologietransfers gesetzt (z.B. Li-
zenzen, Imitation auslandischer Produkte, QualifizierungsmafRnahmen,
Industriepolitik) (35). Generell sind die DI in Ost- und Stdostasien starker
exportorientiert als in Lateinamerika, und damit in viel héherem Malie
entwicklungsfordernd (36).
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6. Wirtschaftspolitische Schlufifolgerungen

Zwar sind die auslandischen DI in den meisten GUS-Landern noch re-
lativ niedrig, jedoch stellt sich die Frage, ob es sich lohnt, eine wirtschafts-
politische Strategie der systematischen Akquisition von Auslandsinvesti-
tionen zu betreiben. Nach dem Muster vieler anderer schwacher entwik-
kelter OECD-Lander, einiger osteuropaischer Reformlander, nach dem
Vorbild Chinas und verschiedener sudostasiatischer Schwellenlander lie-
Re sich der Strom an Direktinvestitionen mdglicherweise wesentlich ver-
grélRern, sobald sich die Rahmenbedingungen verbessern. Auch wenn
von einem generellem Kapitalmangel in den Transformationslandern kei-
ne Rede sein kann, lieRe sich unter geeigneten Bedingungen das Tempo
der Modernisierung des Kapitalstocks und damit das Produktivitatswachs-
tum mit DI steigern. Dies gilt jedoch im Kern nur fir - direkt oder indirekt -
exportorientierte DI, die, gemessen an der Motivstruktur der derzeitigen
DI in den meisten Landern der Welt, den geringeren Anteil ausmachen.
Auslandische DI, die vorrangig auf die ErschlieBung des Inlandsmarktes
abzielen, sollten aus entwicklungstheoretischer und -politischer Perspek-
tive zurtckhaltend beurteilt werden. Exportorientierte DI sind gerade fur
RuBland und die zentralasiatischen Lander mit grolRen Rohstoffvorkommen
von Bedeutung, weil die Rohstoffextraktion und -verarbeitung sehr kapi-
talintensiv und zudem in hohem MaRe exportfahig ist. Allerdings ware es
problematisch, wenn Rohstoffgewinnung und -verarbeitung auseinander-
gerissen wurden - langerfristig liegen die wesentlich groReren volkswirt-
schaftlichen Entwicklungspotentiale in der Rohstoffverarbeitung.

Vor einer pauschalen Férderung jedweder Auslandsinvestitionen so-
wie vor einer systematischen, uneingeschrankten Bevorzugung auslan-
discher DI gegeniiber heimischen Investitionen ist zu warnen. Gleichwohl
geschieht dies in vielen Transformationslandern durch Steuervorteile,
glinstige Zollregeln, Garantie des Gewinntransfers mit entsprechenden
Konvertibilitatsvorteilen, durch Einrichtung privilegierter Sonderwirtschafts-
zonen und andere Vorrechte (37). Derartige Regeln diskriminieren ein-
heimische Unternehmen und bescheren ihnen Wettbewerbsnachteile (38).
Akzeptabel ware jedoch eine Begunstigung exportorientierter DI mit ho-
her Fertigungstiefe (bzw. hoher inlandischer Zulieferung) und hohem Maf}
an Technologietransfer. Gleiche Konditionen sollten aber auch heimischen
Unternehmen gewahrt werden.

Von besonderem Interesse ist die chinesische Férderung von Auslands-
investitionen, auch wenn sie wegen des spezifischen ordnungspolitischen
Rahmens sicher nicht auf andere Lander lbertragen werden kann. Seit
1979 werden in der VR China mit einer Fille von staatlichen Regulierun-
gen vorrangig export- und technologieorientierte Auslandsinvestitionen
der verschiedensten Art gefordert (39). Die Regulierung reicht von der
Genehmigungspflicht bis zu Zoll-, Steuer-, Subventions- und Produkti-
onsquoten-Beginstigungen. Beispielsweise erhalten Industrieunterneh-
men, die mehr als die Halfte ihres Umsatzes im Ausland erzielen und ihre
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Devisenbilanz selber ausgleichen, besondere Vergunstigungen. Ferner
wird eine branchenspezifische selektive Forderpolitik betrieben, um DI in
Engpalsektoren zu lenken. Um den grundsatzlichen Interessenkonflikt
zwischem dem auf Exportférderung bedachten Staat und den Absatz-
motiven der meisten Auslandsinvestoren zu entscharfen, wurde eine Art
deal vereinbart: Zugang zu inléandischen Marktanteilen wird gewahrt, wenn
moderne Technologie eingefiihrt wird (40). Offensichtlich wird nicht auf
die Zwei-Phasen-Konzeption gesetzt, sondern auf eine méglichst simul-
tane DI-Export-Strategie. Die chinesische Leistungsbilanz weist standig
leichte Uberschisse auf.

Die Férderung auslandischer DI um jeden Preis kann zu einer willfahri-
gen Unterwerfung unter die Interessen multinationaler Unternehmen fih-
ren, die der langfristige Entwicklung des Landes durchaus schaden kann,
insbesondere dann, wenn die Erringung und Ausnutzung von Marktmacht
dominant werden (z.B. Verminderung des Wettbewerbsgrades infolge
einer Absicherung einer marktbeherrschenden Stellung, maRRgeschnei-
derter Protektionismus zur Beglnstigungen bestimmter multinationaler
Gesellschaften (41).

Viel entscheidender als spezielle Privilegien flr auslandische Dl ist die
Verbesserung der allgemeinen Investitionsbedingungen (42): Neben der
Schaffung stabiler politischer und steuerlicher Rahmenbedingungen, die
die Unsicherheit flr die Investoren mindert, mul} eine geeignete
investitionsférdernde makrodkonomische Politik betrieben werden. Dazu
gehort neben der Stabilisierung des Geldwertes und des AulRenwertes
der Wahrung eine auf niedrige Realzinsen ausgerichtete Geldpolitik, die
die Finanzierung von Investitionskrediten durch das heimische Banken-
system ermoglicht und damit zentrale Restriktionen fir die inlandische
Einkommensbildung beseitigt. Nur so kann das eigene Potential der
Transformationslander entfaltet werden.
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des an DI in China aus oder uber Hongkong erfolgt. Offenbar ist hier die Aktivitat der
Auslandschinesen von entscheidender Bedeutung: BIZ (1995) 73.

(12) World Development Report (1996) 172f.

(13) Fur 1993/94 wird der Anteil der Produktion von Joint Ventures und Auslandsfirmen
an der gesamten russischen Produktion auf weniger als 1% geschatzt. Vgl. Keller,
Knigge (1995) 37. - Wolfgang Kartte, deutscher Berater der russischen Regierung,
hélt die Investitionen von Russen im Ausland fir groRer als die von Auslandern in
RuBland. Siehe OSTinvest 6 (1996) 11.

(14) Berechnet nach Angaben bei Hagemann (1995).

(15) Fan (1993) 221.

(16) Vgl. die Angaben bei Stankovsky (1996) 133.

(17) Der Anstieg auslandischer Portfolioinvestitionen in Lateinamerika fand vor allem im
Rahmen der Privatisierung von Staatsunternehmen statt: BIZ (1995) 74.

(18) Gabrisch (1995) 7.

(19) Vgl. Dunning (1981), Meiner (1996), Gabrisch (1995a), Jungnickel (1996), Wilhelm
(1996), Wilhelm (1996a), BeyfuR (1996), Stankovsky (1995). Aus einer Befragung
deutscher Unternehmen mit DI in RuBland geht hervor, daf nur 40% der Tochterun-
ternehmen einen Teil ihrer in Rufland erzeugten Produktion exportieren. Eine Verla-
gerung von Produktion aus Kostengrinden nach Rufland spielt praktisch keine Rol-
le. Vgl. OSTinvest 33 (1996) 6.

(20)BIZ (1995) 74.

(21) Gabrisch (1995a), Beyfu® (1996).

(22) Beyfull (1996) 24f.

(23) Fachleute schatzen beispielsweise, dall der gesamtrussische Aktienmarkt mit 16 Mrd
US-$ aufgekauft werden kénne: OSTinvest 39 (1996) 10. Durch systematische Un-
terbewertung der Aktienanteile sowie infolge des guinstigen Wechselkurses besteht
die Gefahr, dal findige Auslandsinvestoren mit wenig Kapitaleinsatz die Rosinen
aus dem Unternehmensbestand herauspicken. Der bereits erwahnte Wolfgang Kartte
warnt vor dem Verscherbeln von Staatsvermégen zu Schleuderpreisen, etwa aus
kurzsichtigen fiskalischen Grinden (Budgetsanierung).

(24) Vgl. Radke (1992).

(25) Vgl. fir das Beispiel Kirgistan Herr, Priewe (1995) 57ff.

(26) Realistischerweise mul® unterstellt werden, da die Kapitalgiter heterogen sind und
nicht beliebig mit anderen Kapitalgltern kombiniert werden kénnen; ferner stehen sie
meist in fester Relation zum Arbeitskréafteeinsatz (Limitationalitdt ex post). Vom Ex-
port Uberschussiger heimischer Kapitalgiter wird hier abgesehen.

(27) Dieser Vorteil hat fur das Bankensystem in den Transformationslandern den gravie-
renden Nachteil, da® es mit den “schlechten” Schuldnern vorlieb nehmen muR.

(28) Vgl. Linne, Tober (1995).

(29) Die VR China hat den KapitalzufluR interessanterweise zu einer kraftigen Erhéhung
der Devisenreserven uber einen langeren Zeitraum hinweg verwendet.

(30) Werden Gewinne im Transformationsland reinvestiert, entspricht dies einer Zunah-
me der DI und einer Verschiebung des Gewinntransfers in die Zukunft.

(31) Linne, Tober (1995). Die Crux ist natrlich die Diagnose der zukiinftigen Exportfahig-
keit; allzu haufig wird einfach dem Prinzip Hoffnung vertraut.

(32) Diese Aussage gilt in gleicher Weise fir DI im Rahmen von Privatisierungen, d.h. fur
Unternehmensverkaufe an Auslander.

(33) Dal der KapitalzufluB méglicherweise zu einer Geldmengenausweitung und damit
zu einer restriktiv wirkenden neutralisierenden Zinssteigerung fuhren kann, wird hier
ausgeklammert; vgl. Linne, Tober (1995) 17f.

(34) Vgl. Fan (1993).

(35) World Bank (1993) 21.
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(36) BIZ (1995) 73.

(37) Vdl. Keller, Knigge (1995) 40 und 67ff.

(38) Wenn auslandische Unternehmen in GUS-Landern - etwa auch in benachbarten -
Vorrechte erhalten, werden geradezu Anreize fir Kapitalabwanderung von einer GUS-
Republik in die andere geschaffen.

(39) Fan (1993) 147ff.

(40) Ebendort 225.

(41) Vgl. Stankovsky (1996) 134f.

(42) Vgl. Dyker, Sauer, R6hm (1996).
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KOMMENTAR

Wohlfahrtsstaat und
Wachstum: der Fall
Schweden

Kurt W. Rothschild

Der plétzliche und unerwartete Zu-
sammenbruch des sowijetischen Wirt-
schaftssystems beendete mit einem
Schlag die West-Ost-Konfrontation
zweier radikal verschiedenen ékonomi-
schen Verfassungen, welche in den
vorangegangenen Jahrzehnten in
Theorie und Praxis einen dominanten
Platz eingenommen hatte. Aus dieser
Konfrontation ging das “kapitalistische
System” siegreich hervor und schien -
zumindest fir langere Zeit, wenn nicht,
wie manche meinen, fur alle Zeiten
(“Das Ende der Geschichte”) - nun fest
etabliert zu sein und Systemdiskus-
sionen Uberfliissig zu machen. Die Dy-
namik der Ereignisse von 1989/90 ver-
deckte aber die Sicht auf langerfristige
systemische Auseinandersetzungen
und Veranderungen innerhalb der kapi-
talistischen Ordnung, die schon vor dem
Fall des Sowjetsystems eingesetzt hat-
ten und durch diesen nicht ausgelést,
wohl aber verstarkt wurden.

Gemeint ist die Konfrontation zwi-
schen verschiedenen Konzepten be-
ziglich der Organisation des kapitali-
stischen Wirtschaftsprozesses, die man
unter Vernachlassigung zahlreicher,
nicht unbedeutender Varianten radikal
auf die Gegeniiberstellung des Kon-
zepts einer (iberwiegend) “freien Markt-
wirtschaft” und einer (eher interventio-

nistischen) “sozialen Marktwirtschaft”
bzw. eines “Wohlfahrtsstaats” reduzie-
ren kann. Aus dieser Perspektive lait
sich die Entwicklung in der modernen
kapitalistischen Welt seit Ende des
Zweiten Weltkriegs - bei betrachtlichen
Unterschieden von Land zu Land — re-
lativ deutlich in zwei Perioden untertei-
len. Vom Ende des Kriegs bis zum Be-
ginn der siebziger Jahre bestand ein
breiter Konsens fiir eine sozial vertrag-
liche und vor allem auf hohe Beschafti-
gung ausgerichtete Wirtschaftspolitik,
geférdert durch hohe Wachstumsraten,
welche sich aus den Anstdf3en des Wie-
deraufbaus und des Nachholbedarfs
ergaben, aber auch durch die politische
Konzessionsbereitschaft konservativer
Kreise, welche angesichts der System-
konkurrenz einen Riickfall in die De-
pressionswirtschaft der dreiliger Jahre
um jeden Preis verhindern wollten. Auf
theoretischer Ebene bot die keyne-
sianische Theorie - geboren aus dem
Wunsch, die Beschéaftigungsfrage in
den Griff zu bekommen - eine willkom-
mene Hilfe und “Legitimation” fir diese
Bemihungen.

Mit der Abschwachung der Auftriebs-
krafte der Nachkriegsjahre, der Konsoli-
dierung der traditionellen 6konomischen
und gesellschaftlichen Hierarchien und
dem Auftreten spezieller Probleme, wie
Inflationsbeschleunigung, Wahrungs-
turbulenzen und nicht zuletzt Olpreis-
krise, begann der Konsens der flinfziger
und sechziger Jahre zunehmend abzu-
bréckeln. Der alte Wunsch konservati-
ver Kapitalinteressen, in ihrer Dispo-
sitionsfreiheit und ihren Gewinnchancen
moglichst wenig durch staatliche Ein-
griffe, militante Gewerkschaften und
hohe Steuern fiir Sozialausgaben ein-
geengt zu werden, konnte nun wieder
— zunachst zdgernd, dann aber immer
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aggressiver - zur Geltung kommen.
Ende der siebziger Jahre und Anfang
der achtziger Jahre fand diese Tendenz,
welche den “freien Markt” und den
“schlanken Staat” als Idealbild anpreist
und dem “Wohlfahrtsstaat” eine Absa-
ge erteilt, mit Thatcher in GroRbritan-
nien und Reagan in den USA ihren er-
sten Hohepunkt. Seither hat sich diese
Politik und Ideologie, theoretisch ge-
stiitzt durch ein dogmatisch interpretier-
tes “neoklassisches” Paradigma, ver-
breitet und verstéarkt. In den Konver-
genzkriterien des Maastricht-Vertrags
und den Regulierungen der EU kom-
men Beschéftigungs- und Sozialziele
kaum mehr zur Geltung.

Der Ubergang von der Periode | (“so-
ziale Marktwirtschaft”) zur Periode Il
(“freie Marktwirtschaft’), der sich nun
unter Druck einer liberalisierten und
globalisierten Weltwirtschaft so gut wie
in allen europaischen und nordameri-
kanischen Staaten vollzogen hat oder
zumindest in vollem Gange ist, kam
aber nicht auf einmal zustande. Einige
Staaten, welche sich schon in der er-
sten Periode den wohlfahrtsstaatlichen
Zielen (Vollbeschaftigung, soziale Si-
cherheit, “faire” Einkommensverteilung)
starker verpflichtet gefiihlt hatten, ver-
suchten auch nach Beginn der “konser-
vativen Wende” an ihrer Strategie fest-
zuhalten. Dazu gehérten - im Gegen-
satz zu GroRbritannien, das bald von
einer prononcierten Wohlfahrtsposition
in das Extrem einer “deregulierten”
Wirtschaft umkippte - vor allem die
skandinavischen Staaten, die Nieder-
lande und fiir einige Zeit auch Oster-
reich. Ihnen gelang es, langere Zeit an
ihren sozialstaatlichen Zielen festzuhal-
ten, bis sie schlieRlich in den allgemei-
nen Strudel der herrschenden Gegen-
tendenz (“Konterrevolution”) hineinge-
zogen wurden.

Eine besondere Stellung in dieser
Beziehung nimmt Schweden ein.
Schweden, das schon vor dem Zwei-
ten Weltkrieg wohlfahrtsstaatliche
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Ideen entwickelt hatte, konnte auf der
Basis einer langjahrigen Dominanz so-
Zialdemokratischer Mehrheits- und Min-
derheitsregierungen und einer auf
sozialstaatlichen Konsens ausgerichte-
ten schlagkraftigen Organisation der
Gewerkschaften und Unternehmerver-
bande in der Nachkriegszeit bis zu Be-
ginn der neunziger Jahre die Rolle ei-
nes Muster- und Pilotlandes fir die Idee
und Realisierung eines Wohlfahrts-
staats spielen. Hohe Beschaftigung,
weitreichende soziale Netze und eine
“solidarische Lohnpolitik” pragten
Schweden als Prototyp des Wohlfahrts-
staats. Dieses Land wurde damit Vor-
bild bzw. Feindbild im “innerkapita-
listischen Systemstreit”, der nach 1970
einsetzte. Mit wachsender konservati-
ver Tendenz und Abkehr vom sozial-
staatlichen Konsens wuchsen die An-
griffe auf das schwedische Modell (und
mit ihm auf den Wohlfahrtsstaat im all-
gemeinen) zunachst vom Ausland her,
dann aber auch zunehmend in Schwe-
den selbst, bis schliellich eine Kombi-
nation von konservativer Aufkiindigung
des friheren Konsenses, eine massive
Kritik seitens einer starker neoklassisch
orientierten 6konomischen Theorie, der
starke Druck einer marktwirtschaftlich
orientierten EU und globalisierten Welt
und freilich auch gewisse Schwéchen,
welche sich im schwedischen Modell
selbst ergaben, Schweden nach 1990
von seinem konsequenten Kurs Ab-
schied nehmen liefR.

Eine wichtige Frage ist nun, wie weit
die wohlfahrtsstaatliche Konzeption
durch die Entwicklung in Schweden -
wie seine Kritiker schon in den achtziger
Jahren zu beweisen versuchten - als
prinzipiell “erledigt” angesehen werden
kann, oder ob es sich um eine um-
stédndebedingte “Niederlage” in einem
fortdauernden Konflikt im Spiel der
Machte, Interessen und Ideologien han-
delt. SchlieBlich war sich auch Keynes
schon vollkommen bewuBt, da} seine
Ideen fir eine nationale Vollbescha-
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ftigungspolitik nicht innerhalb einer voll
liberalisierten Weltwirtschaft durchge-
fahrt werden kénnen, wenn die Mehr-
zahl der anderen Lénder nicht ebenfalls
eine beschaftigungsfreundliche Politik
betreiben. Schon allein das Zahlungs-
bilanzproblem mul zu Schwierigkeiten
fahren.

Die bloRe Tatsache, dal Schweden
(Ubrigens &hnlich wie Osterreich bis in
die friihen achtziger Jahre) mit seinem
Versuch, in der liberalisierten Welt ge-
gen den Strom zu schwimmen, zuneh-
mend in Schwierigkeiten geriet, wére
somit an und fir sich noch keine Wi-
derlegung der Mdglichkeit einer wohl-
fahrtsstaatlichen Entwicklung, sondern
nur ein Hinweis auf die Grenzen natio-
nalstaatlicher Wirtschaftspolitik. Und
tatsachlich ging und geht es den Kriti-
kern des schwedischen Modells um die-
sen zusétzlichen Beweis, theoretisch,
aber vor allem auch empirisch zu zei-
gen, daR diese Politik schon langere
Zeit und an und fir sich ineffizient ist
und durch starkere Staatstatigkeit, ho-
here Steuern, verminderte Leistungs-
anreize durch Sozialtransfers etc. die
schwedische Wirtschaft gegeniber
dem marktwirtschaftlichen Modell be-
nachteiligte.

Diese Kritik und die Auseinanderset-
zung mit ihr spielte sich begreiflicher-
weise zunehmend in der schwedischen
Presse und in schwedischen Zeitschrif-
ten in schwedischer Sprache ab. Die
Essenz dieser Auseinandersetzung
wurde aber nun auerordentlich klar
und konzentriert in einem Symposium
in der fihrenden wirtschaftstheore-
tischen Zeitschrift GroRbritanniens,
dem “Economic Journal”, dargeboten
(Economic Journal 1996), das einen
guten Einblick in die Problematik der
Auseinandersetzungen und die Schwie-
rigkeiten der Interpretation der vorhan-
denen Unterlagen erméglicht.

Dieses Symposium besteht nebst ei-
ner kurzen Einleitung aus vier Beitra-
gen, drei von schwedischen Autoren
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und einer von einem australischen Oko-
nomen. Zunachst kommen Walter
Korpi, Professor fiir Soziologie und
Sozialpolitik an der Universitat Stock-
holm, und Magnus Henrekson vom
Stockholmer Industrieinstitut far
Wirtschafts- und Sozialforschung zu
Wort, welche pointiert Argumente fiir
eine “Verurteilung” des schwedischen
Wegs (Henrekson) vorbringen bzw. die-
se Argumente als unzutreffend ableh-
nen (Korpi). Ihnen folgen zwei abwa-
gende Kommentare von dem schwedi-
schen Finanzwissenschaftler Jonas
Agell (Universitat Stockholm), der eine
vermittelnde Stellung einnimmt, und
dem australischen Okonomen Steve
Dowrick (Australian National Univers-
ity), der die Debatte starker in den Rah-
men der internationalen Entwicklung
alternativer “Systeme” riickt.

Dieses Symposium soll im folgenden
nicht im Detail wiedergegeben werden
(so interessant ein solches Unterneh-
men ware), sondern dient nur als An-
stoR fiir einige Hinweise und Uberlegun-
gen, die sich mit den Schwierigkeiten,
Fallgruben, Vorurteilen etc. befassen,
die bei der Evaluierung und Interpreta-
tion einer so umfassenden Aufgabe, wie
der des Systemvergleichs zwischen
“schwedischem Modell” (bzw. Wohl-
fahrtsstaat im allgemeinen) und “freier
Marktwirtschaft”, auftreten. Es wird sich
zeigen, da} die Aussagekraft der ge-
genwartig vorherrschenden Aburteilung
des Wohlfahrtsmodells zumindest in
Frage gestellt, wenn nicht Gberhaupt als
einseitige interessenbedingte Strategie
decouvriert werden muf3. Voéllig zu
Recht betont der englische Okonom
Huw Dixon (University of York) in sei-
ner Einleitung zu dem Symposium, daf}
die Debatten zu diesem Themades inn-
erkapitalistischen Systemvergleichs
“are taking place in the corridors of
power and the groves of academia in
many countries at this moment.
Perhaps Sweden’s social experiment
will be the 1990°s equivalent of the
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Thatcher experiment in the 1980s. In
both cases the controversy will continue
into the next millenium” (S. 1726; Zah-
len in Klammern beziehen sich auf die
zitierte Nummer des Economic Jour-
nal).

Bevor wir auf die kritischen Ausein-
andersetzungen bezlglich der schwe-
dischen Entwicklung eingehen, sollen
zwei Standpunkte, die in der tages-
politischen Diskussiongelegentlich eine
Rolle spielen, als unerheblich beiseite
geschoben werden. Dies bezieht sich
erstens auf die Behauptung, eine
schwedische Fehlentwicklung kénne
man an den - im Vergleich zu den
finfziger und sechziger Jahren - nied-
rigeren Wachstumsraten des BIP und
der Produktivitat in den siebziger und
achtziger Jahren und einer zunehmen-
den Staatsverschuldung erkennen. Die-
se Feststellungen sind irrelevant, weil
diese Phanomene in allen OECD-Staa-
ten auftraten. Warum es zu diesem
“Knick” in der Entwicklung kam, hat zu
umfangreichen (aber nur teilweise er-
giebigen) Untersuchungen gefihrt, die
aber nichts mit dem schwedischen Mo-
dell zu tun haben.

Der zweite Einwand ist etwas heik-
ler. Die Wirtschaftsrezession, die 1991
einsetzte und von der ein groRer Teil
der Weltwirtschaft betroffen war, fiel in
Schweden besonders heftig aus. Das
Bruttoinlandsprodukt fiel mehr als in
anderen westeuropdischen Staaten,
und nur Finnland schnitt noch schlech-
ter ab als Schweden. Aber diese Peri-
ode fiel mit der beginnenden Abkehr
Schwedens von seiner Wohlfahrts-
strategie zusammen (1)', wobei insbe-
sondere eine Hochzinspolitik zum Ein-
satz gelangte, um dem Hauptziel, der
Preisstabilitédt, naher zu kommen. Auf
jeden Fall stellen diese Rezessionsjahre
ein Sonderproblem dar und erfordern
eine gesonderte Analyse, in der sowohl
gewisse inflationare Wirkungen der
Wohlfahrtsstrategie wie auch die Fol-
gen der Transformation Osteuropas und
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der Abkehr vom Wohlfahrtsmodell ein-
bezogen werden missen.

Ein aussagekraftiger Weg fur eine
“Systemevaluierung” sollte daher ange-
sichts dieser beiden Uberlegungen eine
international vergleichende Analyse
sein, die Uber einen langeren Zeitraum
nach Beginn der “konservativen Wen-
de” der siebziger Jahre reicht, aber un-
ter Ausschlu bzw. vorsichtiger Inter-
pretation der Rezession nach 1990.
Dies ist bei den folgenden Uberlegun-
gen im Auge zu behalten.

Wenn man die Frage stellt, wie “gut”
eine Politik im Vergleich zu anderen
Varianten abgeschnitten hat, steht man
selbstversténdlich vor der Entschei-
dung, was als Mafstab fir einen sol-
chen Vergleich herangezogen werden
soll. Solange es nur um einzelne Aspek-
te geht, wie Inflation, Arbeitslosigkeit,
Staatsschulden, Einkommensstreuung
etc., ist es relativ einfach, einen geeig-
neten Indikator zu finden, obwohl selbst
da methodologische und Interpretati-
onsprobleme auftauchen. Weit schwie-
riger ist es jedoch, einen umfassenden
und aussagekraftigen Indikator zu fin-
den, wenn es um den Vergleich der
Qualitat gesamtwirtschaftlicher Prozes-
se geht. Das, was man eigentlich er-
fahren will, ist ein Hinweis auf den Stand
und die Entwicklung der gesellschaftli-
chen Wohlfahrt, soweit sie vom Wirt-
schaftsprozef beeinflult und beeinfluf3-
bar ist. Dies ist kaum durch einen ein-
zigen Index oder einige wenige Indizes
erfal3bar und hat ja auch zur Forderung
gefiihrt, eine gréRere Zahl von “Sozia-
len Indikatoren” fir solche Vergleiche
heranzuziehen.

Ganz abgesehen von den Schwierig-
keiten, die sich bei der Messung und
Gewichtung solcher Indikatoren erge-
ben, blieb und bleibt jedoch stets der
Wunsch im Vordergrund, wenige oder
womdoglich nur ein bis zwei schlagkraf-
tige Indikatoren zu verwenden, welche
eine plastische und gut handbare
Grundlage fiir Vergleiche bieten sollen.
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Nicht zuletzt durch den groen Einfluf}
der Okonomen (im Vergleich zu Sozio-
logen und Politologen) haben sich in der
Praxis fur diesen Zweck vor allem Ni-
veau und Wachstum des realen BIP pro
Kopf der Bevolkerung etabliert. Diese
liegen auch den meisten Uberlegungen
im genannten Symposium zugrunde
und stehen auchin den folgenden Uber-
legungen im Vordergrund. Das soll aber
nicht vergessen lassen, dafl diese bei-
den Indikatoren fir sich allein alles an-
dere als eindeutig und unproblematisch
sind. Ganz abgesehen von Meflschwie-
rigkeiten und Ungenauigkeiten (2), die
von Land zu Land verschieden sind,
haben bekanntlich das BIP-Mal} und
sein Wachstum inharente Schwachen,
wenn es um “Wohlfahrt” geht, weil eine
Reihe von wohlfahrtsrelevanten Fakto-
ren vernachlassigt (z.B. Einkommens-
verteilung, Arbeitszufriedenheit) oder
“pervers” behandelt wird (z.B. Umwelt-
verschleil und -reparatur). In einer prin-
zipiellen Auseinandersetzung zwischen
einer “freien“ Marktwirtschaft (“ohne
wenn und aber”) und einer “sozialen”
Marktwirtschaft sollten diese Aspekte
nicht unbeachtet bleiben. Wir werden
spater noch kurz auf diesen Punkt zu
sprechen kommen.

Im Mittelpunkt des “Systemstreits”
und insbesondere der Attacken gegen
das schwedische Modell stehen somit -
soweit es um die empirischen Aspekte
geht (im Gegensatz zu rein theoreti-
schen Ansatzen) - Daten (iber das rea-
le BIP pro Kopf (um Einflisse der
Bevdlkerungsveréanderungen auszu-
schalten) und seine Veranderungen.
Unterschiedliche Beurteilungen der
Entwicklung kénnten schon durch Ver-
wendung verschiedener Datensétze
(insbesondere bei der Ableitung realer
GroRen aus den nominellen Statistiken)
entstehen. Das ist in dem EJ-Symposi-
um nicht der Fall. Alle Teilnehmer stiit-
zen sich auf die gleichen Quellen, und
zwar im wesentlichen auf die von der
OECD publizierten Daten. Keiner arbei-
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tet mit “gezinkten” Karten. Unterschie-
de entstehen durch Interpretationspro-
bleme, die sich aus einer vom Zeitab-
lauf und heterogenen Staaten geprag-
ten komplexen Materie ergeben.

Im folgenden soll nun im Anschluf
an dieses EJ-Symposium, das als An-
stoR dient, und aus eigenen Berechnun-
gen, die im wesentlichen auf den glei-
chen Daten fuRen (3), ein Einblick in
die wichtigsten Interpretationsschwie-
rigkeiten vermittelt werden. Daraus er-
gibt sich auch eine Kritik an den leicht-
fertigen Schiuf¥folgerungen, die haufig
beziiglich des schwedischen Modells
und des Wohlfahrtskonzepts im allge-
meinen vorgebracht werden.

Die Kritk am schwedischen Modell
und der Versuch, es im Vergleich zu
anderen Entwicklungen als “Versager”
darzustellen, konzentriert sich Uberwie-
gend auf zwei Ansatze: Vergleiche be-
treffend das Wachstum des realen BIP
pro Kopf der Bevolkerung und Verglei-
che des Niveaus des Pro-Kopf-BIP zwi-
schen verschiedenen Staaten. Mit die-
sen beiden Ansatzen wollen wir uns
beschéaftigen (4).

Als erstes wenden wir uns den
Wachstumsvergleichen zu. Abgesehen
von den Schwierigkeiten und Ungenau-
igkeiten, die bei den Berechnungen
“realen” Wachstums generell auftreten,
auf die wir hier nicht néher eingehen
miissen (sie spielen bei der Analyse von
Anderungen eine geringere Rolle), er-
geben sich spezielle Probleme bei in-

" ternationalen Wachstumsvergleichen in

zweierlei Hinsicht: erstens bei der Aus-
wahl der Periode, Uber die der Vergleich
angestellt wird, und zweitens beziiglich
der Staaten bzw. der Staatengruppen,
die zum Vergleich herangezogen wer-
den.

Die Wahl der Periode, Gber welche
die Wachstumsrate gemessen wird, ist
deshalb kritisch, weil das Wachstum
zyklischen Schwankungen unterworfen
ist und diese Schwankungen nicht Giber
alle Lander hinweg synchron verlaufen.
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Je nach Wahl verschiedener Anfangs-
und Endjahre kann man daher unter-
schiedliche Resultate erhalten. Dies
spielt gerade bei Schweden eine nicht
unwesentliche Rolle, da seine Zyklen
zum Teil von jenen der anderen euro-
paischen Staaten abweichen. Diese
Unterschiede sollen am folgenden Bei-
spiel gezeigt werden, wobei ich - um
den Aufsatz nicht mit zu viel Zahlen-
material zu belasten - die schwedische
Entwicklung nur mit OECD-Europa als
ganzes konfrontieren werde und zusatz-
lich noch GroRbritannien und Osterreich
anfiihre, ersteres, weil dieses am radi-
kalsten die Transformation vom Wohl-
fahrtsstaat zum monetaristischen,
deregulierten und privatisierten Gegen-
konzept durchfiihrte, und Osterreich aus
(in jeder Beziehung) “naheliegenden”
Grunden sowie auch deshalb, weil es
in der “Systemfrage” irgendwo zwischen
dem korporatistisch-sozialen schwedi-
schen Weg und der “freien” britischen
Tendenz angesiedelt ist (5).

Von Interesse ist die Zeit nach 1970,
als sich die Spaltung zwischen “freien”
und “sozialen” Marktkonzepten zu pro-
filieren begann. In Tabelle 1 zeigt die
erste Zeile die Wachstumsraten fur die
gesamte seitherige Periode mit 1994 als
dem letzten Jabhr, fir das bei Abfassung
dieses Aufsatzes revidierte OECD-Da-
ten zur Verfiigung standen. Wie ersicht-
lich, schneidet Schweden in diesem
Vergleich (1971-1994) sehrschlecht ab.
Mit einer Wachstumsrate von 1,2%
bleibt es beachtlich hinter dem européi-
schen Durchschnitt (1,8%) zuriick und
erreicht nur die Halfte des Gsterreichi-
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schen Resultats. Aber wie schon ange-
merkt wurde, ist der Konjunktureinbruch
zu Beginn der neunziger Jahre in Schwe-
den besonders stark ausgefallen und
dies kann nicht oder héchstens zu ei-
nem geringen Teil seiner wohlfahrts-
staatlichen Strategie der vorangegan-
genen Jahre zugeschrieben werden.
Schweden war, zusammen mitden an-
deren skandinavischen Staaten , star-
ker vom Zusammenbruch des russi-
schen Markts betroffen, wahrend eini-
ge andere OECD-Staaten - insbeson-
dere Deutschland und Osterreich - zu-
mindest zu Beginn dieser Rezessions-
periode vom deutschen Wiederver-
einigungsboom profitierten. Auch wur-
de Schweden durch seine Transforma-
tion vom Wohlfahrtsstaat zu einer EU-
konformen Marktwirtschaft starker be-
troffen. Tatsache ist jedenfalls, da das
schwedische Pro-Kopf-BIP zwischen
1989 und 1993 um 6,2% zurickging,
wahrend es in der europaischen OECD
noch immer um 1,6% zunahm. Nur
Finnland (-13,2%) schnitt schlechter ab
als Schweden.

Wie schon erwéhnt, ware eine detail-
lierte Analyse dieser Episode sicherlich
winschenswert, aber fir die Einschat-
zung der Wachstumsgeschichte der
schwedischen Wohlfahrtsstrategie ist
sie nur in geringem Malle relevant.
Entscheidender ist da die Periode der
Jahre vor 1990. Doch auch da gibt es
je nach gewahlter Periodenabgrenzung
umstandsbedingte Differenzen in den
Resultaten, wie beispielhaft ein Ver-
gleich der Zeilen 2 und 3 (Tabelle 1)
zeigt.

Tabelle 1: Wachstumsraten des realen Bruttoinlandsprodukts pro Kopf (%)

Schweden | OECD- England | Osterreich
Europa
1971-1994 1,2 1,8 1,9 24
1971-1989 1,8 2,3 2,3 3,0
1973-1989 1,7 1,8 2,0 2,3

Q: OECD, National Accounts und eigene Berechnungen
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Ein Blick auf diese beiden Zeilen ge-
nigt, um einen bemerkenswerten Un-
terschied in der relativen Stellung
Schwedens erkennen zu lassen. Wéh-
rend im Vergleich 1971-1989 Schwe-
dens Wachstumsrate (1,8%) deutlich
unter dem europadischen Wert liegt,
schmilzt dieser Abstand radikal, wenn
man die Periode nur um zwei Jahre auf
1973-1989 verkirzt. Nun liegt Schwe-
den mit 1,7% ungefahr im europaischen
Durchschnitt, und der Abstand zu den
(ebenfalls niedrigeren) Wachstumsra-
ten GroRbritanniens und Osterreichs hat
sich deutlich vermindert.

Der Grund fir diese Diskrepanz ist,
dall Schweden in Gegensatz zu den
Ubrigen europaischen Staaten zwischen
1969 und 1971 ein Gberdurchschnittlich
gutes Produktionsresultat erzielen
konnte (+5,7% gegen 4,1%) und daher
im Wachstumsvergleich spater schlech-
ter abschneiden mufte als die anderen
Staaten, deren Vergleichsbasis ein re-
lativniedriges Ausgangsniveau war. Da
die abweichende Situation 1971 weni-
ger “normal” war als der Zustand in an-
deren Jahren, verzeichnen die auf 1971
aufbauenden “Verurteilungen” Schwe-
dens die Situation. Zeile 3, der Wachs-
tumsvergleich fir 1973-89, diirfte da-
her aussagekraftiger sein. Die dem
Europadurchschnitt ungefahr entspre-
chende Wachstumsrate lalt kaum eine
eindeutige Aussage Uber Erfolg oder
MiRRerfolg bzw. Uber die genaue Rolle
des schwedischen Systems zu. Noch
weniger |aRt sich daraus ein generelles
Urteil im “Systemstreit” zuungunsten
wohlfahrtsorientierter und/oder korpora-
tistischer Strategien ableiten, wenn man
die deutlich tGberdurchschnittliche
Wachstumsrate Osterreichs mit seinem
“gemischten” System in die Betrachtung
miteinbezieht.

Neben Zweideutigkeiten, die sich aus
unterschiedlichen Periodenwahlen er-
geben, gibt es — wie bereits erwahnt —
auch Differenzen je nach Wahl der zum
Vergleich herangezogenen Lander oder
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Landergruppen. Die soeben vorgenom-
menen Vergleiche zogen die européi-
sche OECD als Vergleichsbasis heran,
was aus geographischen, historischen
und institutionellen Griinden ein vertret-
bares Vorgehen ist. Trotzdem handelt
es sich noch immer um eine recht he-
terogene Staatengruppe, deren Wachs-
tum durch verschiedene Faktoren be-
einfluft wird.

Ein Faktor, der in der wirtschaftsthe-
oretischen Literatur und empirischen
Forschung eine Rolle spielt, ist der so-
genannte “catching-up”-Effekt. Er be-
sagt, dal 6konomisch weniger entwik-
kelte Lander einen tendenziellen Wachs-
tumsvorteil geniefRen, weil sie durch
Nutzung der Erfahrungen der Spitzen-
lander Produktivitdtsgewinne erzielen
kénnen. Da es unter den europaischen
OECD-Staaten beachtliche Entwick-
lungsunterschiede gibt (gemessen am
BIP/Kopf), ist es naheliegend, diesen
catching-up-Faktor zu beriicksichtigen.
Korpi tut das in seinem EJ-Beitrag, in-
dem er Schwedens Wachstumsrate der
Wachstumsrate einer Gruppe von
sechs der (sonstigen) reichsten OECD-
Lander (Danemark, Deutschland,
Frankreich, Niederlande, Schweiz und
England) gegeniiberstellt, die ebenfalls
(in Gegensatz zu Spanien, Portugal,
Irland, Griechenland etc.) nicht vom
catching-up profitieren kénnen. Als
Resultat ergibt sich fiir die Kernperiode
1973-1989 fir diese sechs Staaten eine
Wachstumsrate von 1,6%, verglichen
mit 1,7% fir Schweden und 1,8% fir
OECD-Europa. Schweden schliefit also
in diesem Vergleich nicht schlecht ab
(6), und es ware interessant, noch um-
fassendere Untersuchungen durchzu-
fihren, in denen weitere Wachstums-
faktoren getrennt berticksichtigt wer-
den. Was diese betrifft, bestehen aller-
dings noch betrachtliche Wissens-
licken.

Wenden wir uns nun der zweiten
Argumentationsstiitze zu, die in der
Kritik am schwedischen Modell eine
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prominente Rolle spielt: der Produkti-
onsleistung Schwedens im Vergleich zu
anderen Staaten, gemessen am realen
BIP pro Kopf der Bevélkerung. Bevor
wir hier die empirischen Daten betrach-
ten, soll nur kurz darauf hingewiesen
werden, da bei solchen Niveauver-
gleichen die quantitativen Unterlagen
mit noch mehr Unsicherheiten belastet
sind als bei dem Vergleich der Wachs-
tumsraten. Die bereits erwahnten (lan-
derweise unterschiedlichen) Unsicher-
heiten bei der Messung des nominel-
len BIP fallen bei Niveauvergleichen
schwerer ins Gewicht als Wachstums-
vergleichen, weil bei ihnen die absolu-
ten Werte bendtigt werden, wahrend es
bei Wachstumsvergleichen nur um die
Verédnderung dieser Werte geht, so da
(gleichbleibende) Methodendifferenzen
in der Messung die Resultate wenig be-
einflussen.

Noch einschneidender sind aber die
Probleme, die sich daraus ergeben, dal}
die in verschiedenen nationalen Wah-
rungen erhobenen BIP-Werte auf einen
gemeinsamen Nenner gebracht werden
missen (z.B. Dollar), damit die ver-
schiedenen Niveaus vergleichbar sind.
Der naheliegende Gedanke, zu diesem
Zweck die jeweils existierenden Wech-
selkurse zu verwenden, ist unbrauch-
bar, weil die durch Manipulation und
Spekulation beeinfluten Wechselkur-
se keinen verlaBlichen Einblick in die
entsprechenden realen Verfligbarkeiten
geben, auf die es bei solchen Verglei-
chen ankommt. Man muf} daher an
Stelle der offiziellen Wechselkurse
Kaufkraftparitdten (PPP=purchasing
power parities) schatzen, welche eine
realistischere Umwandlung der in na-
tionaler Wahrung erhobenen BIP-Wer-
te in eine gemeinsame Wahrung er-
moglichen. Solche “kiinstliche” Wech-
selkurse kénnen je nach gewahlter
Schatzform, die sich auf Grund ver-
schiedener Gruppenbildungen und
Preisindizes unterscheiden, betrachtlich
voneinander abweichen, so dal} die er-
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rechneten Werte durch eine beachtli-
che Unschérfe belastet sind.

Um dies zu illustrieren, sind in der
folgenden Tabelle 2 die Ergebnisse
zweier alternativer BIP/Kopf-Vergleiche
einander gegenibergestellt, die auf
verschiedenen Kaufkraftberechnungen
beruhen. Die Daten im ersten Teil ba-
sieren auf den Kalkulationen,die alljahr-
lich von der OECD durchgefiihrt wer-
den, wahrend im zweiten Teil die Re-
sultate der sogenannten Penn World
Tables verwendet werden (7), die das
Ergebnis eines der aufwendigsten For-
schungsprojekte zur Erreichung kom-
patibler Werte fir internationale Verglei-
che ist, das auf sehr tief gegliederten
Preis- und Mengenanalysen aufbaut.
Gewahlt wurde das Jahr 1988, da die
Penn World Tables fir spéatere Jahre
nicht in dieser Form verfligbar sind. Hier
wie auch in den folgenden Uberlegun-
gen beschranke ich mich auf zwdlf eu-
ropaische Staaten. Wie friher bereits
erwahnt, spricht vieles daflr, aulereu-
ropaische Staaten aus Heterogenitats-
griinden nicht einzubeziehen. Und was
(OECD-)Europa betrifft, genligt es - da
es um die relative Stellung Schwedens
im Wohlstandsgefalle geht -, die Grup-
pe der reicheren Staaten heranzuzie-
hen, innerhalb derer sich Schwedens
relative Positionsveranderungen voll-
ziehen. Von den reicheren Landern
wurde nur Luxemburg ausgeklammert,
da es in mancherlei Hinsicht einen Son-
derfall darstellt.

Wie man aus der Tabelle erkennen
kann, flihren die methodologischen Un-
terschiede in den verwendeten PPP’s
zu zum Teil recht beachtlichen Unter-
schieden in der Rangordnung der Staa-
ten. (Der Rangkorrelationskoeffizient
zwischen den beiden Reihen betragt nur
0,61). Eindeutig ist die Spitzenstellung
der Schweiz und Norwegens (im letz-
teren Fall erst seit dem Ausbau der
Nordseedlgewinnung). Die anderen
Staaten sind alle naher dem Durch-
schnitt, aber in verschiedener Reihung.
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Tabelle 2: Bruttoinlandsprodukt pro Kopf auf Basis von Kaukraftparitiaten
1988: OECD und Penn World Table (Durchschnitt der zwolf Staaten = 100)

OECD Penn
Land Index Rang Index Rang
Osterreich 96 6 89 12
Belgien 95 10 91 10
Danemark 100 5 96 7
Deutschland 94 1 100 4
Finnland 95 9 98 5
Frankreich 102 4 97 6
Italien 96 8 93 9
Niederlande 92 12 91 1
Norwegen 107 2 119 2
Schweden 103 3 103 3
Schweiz 124 1 128 1
GroRbritannien 96 7 95 8

Q: OECD, National Accounts; Summers, Heston (1991); eigene Berechnungen

Krasse Unterschiede gibt es vor allem
bei Osterreich (an 6. Stelle bei der
OECD, an 12. Stelle bei Penn), bei
Deutschland (11/4) und bei Finnland (9/
5). Auch die Spannweite der BIP-Ni-
veaus unterscheidet sich in den beiden
Untersuchungen: sie reicht (in Index-
werten) von 128 bis 89 bei Penn, aber
nur von 124 bis 92 bei der OECD. Die-
se Hinweise sollten gentigen, um die
Unscharfe solcher Vergleiche auf Ba-
sis von Kaufkraftparitaten aufzuzeigen.
Eine gewisse Vorsicht bei ihrer Interpre-
tation ist also geboten. Allerdings ist es
nicht méglich festzustellen, wie weit sich
eventuelle Ungenauigkeiten in den
OECD-Berechnungen, welche die allei-
nige Grundlage der folgenden Bemer-
kungen bilden, zugunsten oder zuun-
gunsten Schwedens relativer Stellung
auswirken.

Nach dieser Zwischenbetrachtung
kommen wir nun zur Schwedendebatte
zurlck. Eines der dramatischsten Ar-
gumente in Henreksons Pladoyer ge-
gen den schwedischen Wohlfahrtsstaat
ist eine Tabelle (S. 1749), welche
Kaufkraftvergleiche des BIP/Kopf der
zwanzig reichsten OECD-Staaten (ein-
schlief3lich der auRereuropaischen Mit-

glieder) fir die Jahre 1970, 1991 und
1993 prasentiert und aus der man ab-
lesen kann, dal® Schweden im Jahr
1970 Rang 3 einnahm, 1991 jedoch an
12. Stelle und 1993 an 17. Stelle stand.
Auf die européischen Staaten be-
schrankt (8), heiRtdas (siehe die ersten
drei Spaltengruppen in Tabelle 3), daR}
Schweden vom 2. Platz 1970 auf den
9. bzw. 11. Platz in den Jahren 1991
und 1993 “herunterrutschte” (9). Das
nimmt sich in der Tat wie ein Pauken-
schlag aus. Dieser Eindruck andert
sich allerdings sofort, wenn man be-
denkt, was hier verglichen wird: 1970,
eines der im Vergleich zu anderen Staa-
ten besten Jahre Schwedens, mit 1991
und 1993, zwei Jahre, in denen Schwe-
den - wie wir sahen - einen besonders
starken Riickschlag erlitt, dessen Ur-
sachen von Henrekson nicht weiter
analysiert werden. Unbeachtet bleiben
die zwanzig Jahre, die zwischen 1970
und 1990 lagen und in denen Schwe-
den seinen Platz in der Spitzengruppe
ungebrochen behaupten konnte. Die
letzte Spaltengruppe in Tabelle 3 zeigt
die Situation fiir 1989. Damals lag
Schweden an 4. Stelle, und in den Jah-
ren davor war es ebenso oder besser.
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Tabelle 3: Reales Bruttoinlandsprodukt pro Kopf auf Basis von Kaufkraft-
parititen in zwolf europdischen Staaten in einigen ausgewadhiten Jahren

(Durchschnitt der 12 Staaten = 100)

Land 1970 1991 1993 1989
Index | Rang | Index| Rang| Index | Rang | Index | Rang

Osterreich 89 9 100 5 103 4 97 7
Belgien 93 7 98 7 103 3 95 10
Danemark 104 3 100 4 103 5 98 5
Deutschland| 92 8 98 8 99 7 94 11
Finnland 84 12 89 12 84 12 98 6
Frankreich 103 4 104 3 100 6 102 3
ltalien 87 10 99 6 95 9 96 8
Niederlande| 101 5 94 10 95 8 93 12
Norwegen 87 11 107 2 114 2 104 2
Schweden 112 2 97 9 90 11 102 4
Schweiz 150 1 125 1 124 1 126 1
Grof3-

britannien 95 6 89 11 91 10 95 9

Q: OECD, National Accounts und eigene Berechnungen

Weitere Details lassen das Bild selbst
far 1991 weniger negativ erscheinen.
Wie man sehen kann, sind die Rang-
ziffern zum Teil durch sehr geringe Un-
terschiede in den Indexwerten bestimmt
(z. T. im Dezimalstellenbereich, der in
der Tabelle nicht enthalten ist). So wa-
ren 1991 die absoluten BIP/Kopf-Wer-
te in den drei Staaten, welche unmittel-
bar vor Schweden liegen (Deutschland,
Belgien, ltalien), nur um 0,9%, 1,8%
und 1,9% hoéher als der schwedische
Wert. Angesichts der Unsicherheitsfak-
toren liegen solche geringe Abstande
durchaus in einem Fehlerbereich, der
die Rangordnung beeinflussen kdnnte
(10). SchlieBlich soll auch hier wieder
der Vergleich mit GroRbritannien und
Osterreich herangezogen werden: Das
“deregulierte” GroRbritannien “rutschte”
so wie Schweden zwischen 1970 und
1993 ab (vom 6. auf den 10. Platz),
wahrend das “ahnlichere” Osterreich
vom 9. auf den 4. Platz vorriickte.

Die bisherigen Betrachtungen diirften
zumindest angedeutet haben, dal} die
bisher Ublichen “Verurteilungen” des
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schwedischen Modells und des
wohlfahrtsstaatlichen Modells im allge-
meinen auf Grund von Wachstums-
vergleichen nicht unkritisch hingenom-
men werden kénnen. Die vorliegenden
Daten miiftten durch weitere theoretische
und empirische Untersuchungen durch-
leuchtet werden, um zu schliissigeren
Aussagen zu kommen. Aber dies allein
ist fiir den “Systemstreit” nicht entschei-
dend. Die Heranziehung von Wachs-
tums- und Niveauvergleichen des BIP als
einzigen Mafstab fir den Erfolg oder
MiRerfolg wohlfahrtsstaatlicher und/oder
okologischer Altemativkonzepte geht am
Problem vorbei. Sie zeugt nur von der
Vorrangstellung, welche die Okonomen
unter den Sozialwissenschaftlem einneh-
men, wenn es um sozio-6konomische
Fragestellungen geht. Sie kénnen mitder
“Markteffizienz” ihrem speziellen Wert-
urteil und dem bestimmter Interessen-
gruppen eine Vorrangstellung einrdumen
(11).

Aber der wesentliche Sinn sozialer
und 6kologischer Konzepte ist es, da
auch andere Werturteile zur Geltung
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kommen sollen. Auch fir den Wohl-
fahrtsstaat oder ein “sustainable de-
velopment’ gilt der Satz, daR “there is
no such thing as a free lunch”. Auch
der Wonhlfahrtsstaat “kostet” etwas, und
es mag wert sein, einige seiner Ziele,
wie hohe Beschaftigung, gleichmafi-
gere Lebenschancen und Einkommens-
verteilungen, bessere Umweltbedingun-
gen etc., mit etwas weniger und anders-
artigem Wachstum zu “bezahlen”. Ohne
auf diese Frage im Detail einzugehen,
seien zum AbschluR zwei Beispiele
gegeben, wie alternative Wertungen
neue Perspektiven in die Diskussion
einbringen kénnen.

Das erste Beispiel zieht einen etwas
zwiespaltigen, aber nicht ganz uninter-
essanten Index heran, den sogenann-
ten “Misery-Index”, der einfach - von der
Annahme ausgehend, dal} Preisstabi-
litdt und hohe Beschéftigung eine be-
sondere Prioritat genieen - die Inflati-
onsrate und die Arbeitslosenrate addiert
und Staaten umso hoher einstuft, je
niedriger dieser Indexwert ist. Tabelle
4 enthalt diesen Index fir die zwdlf eu-
ropaischen Staaten unseres Vergleichs
fiir die Jahre 1989 und 1995 und zeigt,
dall Schweden zwar auch in diesem

Tabelle 4: Misery-Index
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Fall abgerutscht ist, aber nicht wie fri-
her auf den 11. Platz, sondern zusam-
men mit Danemark und Grofbritanni-
en “nur’ auf den 7. Platz.

Etwas drastischer, wenn auch wahr-
scheinlich umstrittener, ist der Hinweis
von Dowrick im EJ-Symposium, daf
man statt der rein 6konomischen Kri-
terien auch andere Kriterien heranzie-
hen kénne, wenn es um Wohlfahrts-
vergleiche geht. So weist er z.B. auf
Daten aus dem Human Development
Report der United Nations aus dem
Jahr 1994 hin, denen zufolge Schwe-
den zwar weltweit nur an 12. Stelle
steht, was das BIP/Kopf betrifft, da}
aber in der Rangordnung nach der Le-
benserwartung Schweden an 4. Stelle
stehtund Lander wie die USA, Deutsch-
land und GroRbritannien um ca. zwei
Jahre ubertrifft. Und er fligt hinzu (S.
1773) - und mit diesen Worten méchte
ich schlieRen - “It is not unreasonable
to suppose that a representative house-
hold in Sweden might refuse the offer
of a 15% rise in income, their GDP
shortfall relative to Germany, if they
would thereby have to cut two years
offthe live expectancy of each member
of the family”.

1989 1995
Land
Index Rang Index Rang
Osterreich 5,6 2 5,9 2
Belgien 12,4 8 10,8 6
Danemark 14,1 1 12,1 7
Deutschland 9,7 6 10,1 5
Finnland 10,1 7 18,1 12
Frankreich 13,0 9 13,4 10
Italien 18,7 12 16,5 1
Niederlande 9,2 4 8,5 4
Norwegen 9,5 5 7,4 3
Schweden 78 3 12,1 7
Schweiz 3,7 1 54 1
Grofbritannien 14,0 10 12,1 7
Q: OECD
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Anmerkungen

(1) Bezeichnenderweise tragt die eng-
lische Fassung des einfluRreichen
Berichts der Lindbeck-Kommission
Uber die Politikaufgaben nach 1990
den Titel “Turning Sweden Around”;
Lindbeck u.a. (1995).

(2) Morgenstern (1965).

(3) Kleinere, unwesentliche Abweichungen
gibt es nur bei einigen Daten
(hauptsachlich ab 1990), da mir bereits
spatere OECD-Publikationen (OECD,
National Accounts, Vol. |, 1996) zur
Verfiigung standen als den EJ-Autoren
und diese revidierte und weiterfiihrende
Daten enthalten.

(4) Zwischen den beiden MaRstében
bestehen natirlich im Laufe der Zeit
gewisse Zusammenhange. Rascheres
Wachstum im Vergleich zu anderen
Staaten hat Ruckwirkungen auf die
Niveaurelationen. Aber jede dieser
Methoden hat ihre eigenen Aussagen
und Probleme.

(5) Ich habe nicht den Eindruck, da® die
folgenden Bemerkungen unter der
Vernachladssigung der anderen
europaischen Staaten leiden. Die
Beschrankung auf die européische
OECD erfolgt jedoch bewul3t, da die
Einbeziehung der USA und besonders
Japans wohl zusatzliche Uberlegungen
verlangen wurde.

(6) Es ist bezeichnend fiur die Hitze des
Systemstreits, dalt Henrekson in
diesem Zusammenhang Korpi be-
schuldigt, die USA, Kanada und
Luxemburg bei den reichen Landern
nicht berucksichtigt zu haben. Ganz
abgesehen davon, daBR sich hierfur
gute Gruinde finden lassen (Luxemburg
als Sonderfall, USA und Kanada als
aullereuropdische Region), fallt auf,
daR® Henrekson in einem anderen
Zusammenhang Mexiko ausschaltet,
weil es “nicht in den Rahmen paft”.
Wirde man ubrigens Japan mit seiner
3%-Wachstumsrate (1973-1989) des
BIP/Kopf als Vergleich heranziehen,
muRten sich — mit Ausnahme von
Norwegen und Irland — alle euro-
paischen OECD-Staaten wegen
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augenfallig niedrigeren Wachstums
gegeniber dem zweifellos unter-
schiedlichen “japanischen System” zu
verteidigen haben.

(7) Summers, Heston (1991).

(8) Und unter Verwendung der revidierten
OECD-Werte.

(9) Analoge Resultate gelten fur 1994.

(10) Es ist selbstverstandlich auch méglich,
dal die Fehlerkonstellation die Stel-
lung Schwedens zu glinstig einreiht. Es
soll nur auf die Notwendigkeit hinge-
wiesen werden, die Daten mit Vorsicht
zu gebrauchen.

(11) Wie exklusiv das Wirtschaftswachstum
(am Markt) von den meisten Oko-
nomen als Malistab fir Leistungs-
vergleiche angewendet wird, kann man
daran erkennen, daf® auch Okonomen,
welche in Diskussionen Uber gesell-
schaftliche Bewertungen durchaus
bereit sind, dem bekannten Vorschlag
von Rawls (1971) zu folgen, wirt-
schaftliche Anderungen dann als
“besser” zu bewerten, wenn sie fir die
untersten Einkommensschichten
Verbesserungen bringen, diese und
andere Alternativen sofort auler acht
lassen, wenn es zu aktuellen und
politisch brisanten Vergleichen kommt.
Dann zahlen nur mehr die Wachs-
tumsraten.
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BERICHTE UND DOKUMENTE

BeeinfluB3t die Wahl des
gesetzlichen
Steuerankniipfungspunktes
die okonomische
Steuerinzidenz?
Eine experimentelle
Untersuchung

Rudolf Kerschbamer,
Georg Kirchsteiger

1. Einleitung

Eine fir wirtschaftspolitische Uberle-
gungen wichtige Frage ist die, wer eine
gegebene Steuer letztendlich tragt. Die
Steuergesetze legen nur die gesetzli-
che Steuerinzidenz fest, d.h. sie bestim-
men nur, wen die rechtliche Verpflich-
tung zur Bezahlung einer Steuer ftrifft.
Um festzustellen, wer eine Steuer letzt-
endlich tragt, missen wir aber Uber die
Steuergesetze hinausschauen: Die
Wirtschaftssubjekte werden ihre Ent-
scheidungen der Steuer anpassen und
dadurch die Situation anderer Wirt-
schaftssubjekte beeinflussen. So kann
die Erhéhung der von den Arbeitneh-
mern zu entrichtenden Lohnsteuer z.B.
zu einer Erhéhung des Bruttolohnsatzes
fihren, wodurch ein Teil der Steuerlast
- in einem ersten Schritt - auf die Ar-
beitgeber Gberwalzt wird. Oder eine
Verbrauchsteuer (z.B. die Mehrwert-
steuer), die dem Produzenten bzw. Ver-
kaufer auferlegt wird, kann diesen zu
einer Preiserh6hung veranlassen, mit
der er einen Teil der Steuerlast — in ei-

nem ersten Schritt - auf die Kaufer
weiterwalzt. Auf jeden Fall wird die sich
ergebende Kette von Anpassungen -
der Prozef} der Steueriiberwalzung - zu
einer endgliltigen Lastenverteilung oder
o6konomischen Inzidenz flhren, die -
abhangig von der Struktur des Marktes
- mehr oder weniger stark von der
rechtlichen Zahlungsverpflichtung ab-
weicht.

_ Fir Zwecke wirtschaftspolitischer
Uberlegungen ist natirlich die ékono-
mische und nicht die gesetzliche
Steuerinzidenz relevant. Mit der Frage
der 6konomischen Inzidenz beschaftigt
sich die Finanzwissenschaft in der so-
genannten Steuerinzidenzlehre.

Ein grundlegendes und theoretisch
aulerst robustes Ergebnis dieser
Steuerinzidenzlehre ist die sogenann-
te Steueraquivalenz. Diese besagt, da
das Ergebnis einer Steuer unabhangig
davonist,aufwelcher Seite eines Mark-
tes sie eingehoben wird (1). So sollte
es fir die 6konomische Inzidenz z.B.
irrelevant sein, ob die Sozialversiche-
rungsabgaben von der Arbeitgeber-
oder von der Arbeitnehmerseite abzu-
fihren sind, und die Beschaftigungs-
effekte sollten in beiden Fallen diesel-
ben sein.

Das Aquivalenzresultat der Steu-
erinzidenzlehre steht sowohl zur steu-
erpolitischen Realitat als auch zur wirt-
schaftspolitischen Diskussion im Wider-
spruch. So wird vom Gesetzgeber sehr
wohl penibel zwischen vom Arbeitneh-
mer und vom Arbeitgeber abzufiihren-
den Steuern und Abgaben unterschie-
den, und die die Steuergesetzgebung
begleitenden Diskussionen lassen ver-
muten, dal das Motiv fir diese Unter-
scheidung nicht blo} die Minimierung
der mit der Steuereinhebung direkt ver-
bundenen Kosten ist, sondern daR
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durch die Wahl des Steuerankniip-
fungspunktes (gesetzliche Inzidenz)
sehr wohl auch versucht wird, auf die
tatsdchliche Lastenverteilung (6kono-
mische Inzidenz) EinfluR zu nehmen.
Und in der wirtschaftspolitischen Dis-
kussion der letzten Jahre (Stichwort:
“Industriestandort Osterreich”) spielt die
Héhe der Lohnnebenkosten eine wich-
tige Rolle, wahrend die H6he der von
den Arbeitnehmern zu entrichtenden
Abgaben kaum diskutiert wird. Offen-
bar glauben die Diskutanten, dal} eine
Reduktion der von den Arbeitgebern
abzufuhrenden Abgaben (z.B. die
Arbeitgeberbeitrage zur Sozial- und
Arbeitslosenversicherung) unmittelbar
eine Reduktion der fur den Einsatz des
Produktionsfaktors Arbeit anfallenden
Kosten bedeutet, wahrend eine Reduk-
tion der von den Arbeitnehmern zu ent-
richtenden Steuern und Abgaben (z.B.
Lohnsteuer, Arbeitnehmerbeitrage zur
Sozialversicherung) diese Kosten kaum
beeinfluftt. Das Aquivalenzresultat der
Steuerinzidenzlehre wiirde hingegen
implizieren, da® nur die Héhe der Ge-
samtbelastung (nicht aber deren ge-
setzliche Aufteilung) fiir das Ergebnis
relevant ist.

Das Aquivalenzresultat der Steu-
erinzidenzlehre beruht auf der Annah-
me, dal sich die Wirtschaftssubjekte
bei ihren Entscheidungen voéllig ratio-
nal und egoistisch nur an ihrem eige-
nen Nettovorteil orientieren. (Man stel-
le sich vor, da® die Sozialversiche-
rungsbeitrage um z.B. 6S 100 pro Be-
schaftigten erhdht werden miten. Dis-
kutiert werden zwei Méglichkeiten, die-
sen Betrag einzuheben: Entweder sind
die 6S 100 vom Arbeitnehmer oder
vom Arbeitgeber abzufiihren. Nunistes
einem rational und egoistisch handeln-
den Arbeitnehmer gleichgiiltig, ob bei
gleichbleibendem Bruttolohn der Arbeit-
geber die 6S 100 abflhrt oder bei um
6S 100 gestiegenem Bruttolohn er
selbst die Abgabe entrichtet). Neuere
empirische Studien haben jedoch ge-

270

23. Jahrgang (1997), Heft 2

zeigt, dal sich Wirtschaftssubjekte in
der Realitat oft nicht so rational und
egoistisch verhalten, wie von der Wirt-
schaftstheorie unterstellt (2). Deshalb
(und wegen der oben beschriebenen
Diskrepanz zwischen Theorie und wirt-
schaftspolitischer Diskussion bzw. Rea-
litat) erscheint uns eine empirische
Uberpriifung des Aquivalenzresultates
wichtig, insbesondere da eine Falsi-

- fizierung bedeutende wirtschaftspoliti-

sche Konsequenzen hatte.

_ Eine empirische Uberpriifung des
Aquivalenzergebnisses mit Felddaten
ist schwierig, da die beobachtete Héhe
von Brutto- und Nettoléhnen und -prei-
sen, von Beschaftigung und Umsétzen
etc. das Ergebnis vieler Faktoren (Kon-
junkturlage, demographische Entwick-
lungen etc.) und nicht nur der Besteue-
rung ist. Mit anderen Worten, es las-
sen sich in der Realitat weder im histo-
rischen Vergleich noch im Lander-
vergleich Situationen finden, die sich
bei sonst identischen Rahmenbedin-
gungen nur im Anknipfungspunkt einer
Steuer unterscheiden.

Eine andere MGglichkeit einer empi-
rischen Uberpriifung des Aquivalenz-
resultates sind_Experimente im Labor
(3). Bei dieser im letzten Jahrzehnt in
der Volkswirtschaftslehre immer wich-
tiger gewordenen Methode werden Per-
sonen mit einer ékonomischen Ent-
scheidungssituation konfrontiert und
ihre Wahlhandlungen beobachtet. Die-
se Methode bietet den Vorteil, dal} die
Beobachtungen unter kontrollierten
Bedingungen gemacht werden, was die
Ableitung von Kausalzusammenhange
erleichtert.

In diesem Papier iberpriifen wir das
Aquivalenzresultat der Steuerinzidenz-
lehre mit Hilfe eines einfachen Experi-
ments. Zu Beginn des Experiments
werden die Experimentteilnehmer von
den Experimentatoren in zwei Gruppen
eingeteilt. Mitglieder der einen Gruppe
werden als Personen X bezeichnet,
Mitglieder der anderen Gruppe als Per-
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sonen Y. Nun werden aus je einem Mit-
glied jeder Gruppe Paare gebildet. Je-
des Paar kann nach gewissen Regeln
einen Geldbetrag unter sich aufteilen.
Einigt sich ein Paar auf eine Aufteilung
der Summe zwischen den Beteiligten,
dann wird eine Steuer fallig. In der Half-
te der Paare mu} die Steuer von der
jeweiligen Person X, in der anderen
Hélfte von der jeweiligen Person Y ab-
gefiihrt werden.

Das Experiment wurde in zwei Vari-
anten durchgefihrt: In der “Nicht-
versicherungsvariante” (N) enthalten
die Gruppen X und Y genau gleich vie-
le Mitglieder, und bei der Einteilung in
Paare kommen alle Experiment-
teilnehmer zum Zuge. In dieser Varian-
te erhalten die Spieler keine Begrin-
dung fir die Einhebung der Steuer. In
der “Versicherungsvariante” (V) ist eine
der beiden Gruppen groRer als die an-
dere, und bei der Einteilung in Paare
bleiben einige Experimentteilnehmer
unberiicksichtigt. Diese Teilnehmer set-
zen aus und erhalten dafir eine mone-
tare Entschadigung. Jenen Experiment-
teinehmern, denen ein Partner zuge-
teilt wird, wird mitgeteilt, dal® die abzu-
fuhrende Steuer zur Bezahlung der
Entschadigungen an die inaktiven Kol-
legen verwendet wird.

Bei Giiltigkeit des Aquivalenzre-
sultates sollte die Aufteilung der Netto-
summe zwischen X und Y in beiden
Experimentvarianten unabhangig da-
von sein, auf welcher “Seite des Mark-
tes” (also bei X oder Y) die Steuer ein-
gehoben wird.

Wir zeigen, daR das Aquivalenz-
resultat der Steuerinzidenzlehre in kei-
ner der beiden Varianten unseres Ex-
periments gilt: Ist die Steuer von Per-
sonen der Gruppe X abzufiihren, so tra-
gen diese einen gréferen Teil der Steu-
erlast, als wenn die Steuer von Perso-
nen der Gruppe Y abzufihren ist, und
umgekehrt. Die tatsachliche Steuerlast-
verteilung (der Ort der 6konomischen
Inzidenz) ist damit vom Steueran-
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knipfungspunkt (dem Ort der gesetzli-
chen Inzidenz) abhangig. Die Abhén-
gigkeitistin der “Versicherungsvariante”
unseres Experiments groRer als in der
“Nichtversicherungsvariante”.

Der Grund fir die Abhangigkeit der
tatsachlichen Steuerlastverteilung vom
Steueranknipfungspunkt ist, daf} sich
viele Experimentteilnehmer bei ihren
Entscheidungen nicht (nur) am eigenen
Netto-, sondern (auch) am Bruttogewinn
orientieren. Offenbar haben diese Spie-
ler das Gefiihl, dal® eine Partei aus
FairneRlberlegungen einen gréReren
Teil der Steuerlast tragen soll, wenn sie
selbst die Pflicht zur Abflihrung der
Steuer trifft, und einen geringeren Teil,
wenn die andere Seite des Marktes die
Steuer zu entrichten hat. Erstaunlich an
diesem Gerechtigkeits- oder Fairnef-
gefiihl ist, dal offenbar schon die Au-
toritat des Experimentators ausreicht,
um den Referenzpunkt der Spieler fiir
ihre FairneRuberlegungen festzulegen
bzw. zu verschieben. Dal} die Ergeb-
nisse in der Versicherungsvariante un-
seres Experiments starker von den in
der Theorie prognostizierten Resultaten
abweichen als in der Nichtversiche-
rungsvariante, ist wohl darauf zuriick-
zufiihren, dal® die Experimentteilneh-
mer in der Versicherungsvariante einen
Sinn in der Einhebung der Steuer se-
hen, und dal diese “Sinnhaftigkeit” den
Respekt der Spieler vor der vom Expe-
rimentator vorgenommenen Aufteilung
der Steuerabfihrungspflicht auf die
beiden Marktseiten starkt.

In der Realitat ist der Grund fir die
Einhebung einer Steuer wohl im allge-
meinen weit plausibler als der von uns
den Experimentteilnehmern mitgeteil-
te. AuRerdem findet die Autoritat des
Gesetzgebers in der Realitat wohl star-
kere Akzeptanz als die Autoritat des
Experimentators in unserem Experi-
ment. SchlieRlich wird den Wirtschafts-
subjekten in der Realitat durch das Aus-
verhandeln der Aufteilung der Steuer-
bzw. Abgabeneinhebung auf die beiden
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Marktseiten durch Interessenvertreter
(Sozialpartner) oft noch zusétzlich sug-
geriert, dal diese Aufteilung als End-
ergebnis der Steuer erstrebenswert oder
fair wéare. Das sollte die in unserem
Experiment beobachteten Effekte in der
Realitdt noch verstarken.

Der Rest des vorliegenden Papiers
ist wie folgt gegliedert: In Kapitel zwei
beschreiben wir das durchgefiihrte Ex-
periment. Kapitel drei dient der Prasen-
tation der Ergebnisse. Das Papier en-
det mit einer Diskussion von wirtschafts-
politischen Implikationen und mit eini-
gen Schlulbemerkungen in Kapitel vier.

2. Das Experiment

Um das Aquivalenzresultat der
Steuerinzidenzlehre empirisch zu tber-
priifen, haben wir eine Serie von ins-
gesamt zwanzig Experimentsitzungen
durchgefiihrt. Fiir jede dieser Sitzungen
haben wir je nach Experimentvariante
(siehe unten) entweder zehn oder zwélf
Experimentteilnehmer rekrutiert. Den
prospektiven Teilnehmern wurden
6S 100 fir ihr Erscheinen zu der je-
weiligen, etwa 45 Minuten dauernden
Sitzung versprochen. AuRerdem wur-
de ihnen zugesichert, dal alle Gewin-
ne, die sie durch die Entscheidungen
im Experiment machen wiirden, aufad-
diert und am Ende der jeweiligen Sit-
zung in bar an sie ausbezahlt wiirden
(4). Die Rekrutierung erfolgte an der
Universitat Wien unter Studenten diver-
ser Studienrichtungen, wobei Studen-
ten der Volks- und Betriebswirtschafts-
lehre wegen “Befangenheit” aufgrund
ihres Vorwissens von der Teilnahme
ausgeschlossen waren. Um sicherzu-
stellen, dal} die Beobachtungen in den
einzelnen Sitzungen voneinander unab-
héngig sind, war die Teilname an mehr
als einer Sitzung untersagt.

Zu Beginn jeder der zwanzig Experi-
mentsitzungen wurden die Experiment-
teilnehmer von den Experimentatoren
in zwei Gruppen, Gruppe X und Grup-
pe Y, eingeteilt. Diese beiden Gruppen
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wurden raumlich voneinander getrennt.
Dann wurden in jeder Sitzung zwischen
vier und sechs Runden des folgenden
Spiels gespielt: Am Anfang der jeweili-
gen Runde wurden Paare gebildet, wo-
bei jeweils einer Person der Gruppe X
eine Person der Gruppe Y zugeteilt
wurde. Um die Entscheidungen der
Experimentteilnehmer in den einzelnen
Runden voneinander unabhangig zu
machen, wurde bei der Partner-Zutei-
lung durch die Experimentatoren dar-
auf geachtet, dal} jeder Spieler in jeder
Runde einen neuen Partner erhielt, d.h.,
kein Teilnehmer wurde zweimal mit
derselben Person “gepaart”. In jeder
Runde konnte jedes Paar einen Betrag
von 6S 70 untereinander aufteilen. Die-
ser Betrag war in allen Sitzungen, in
allen Runden und fiir alle Paare gleich
und allen Experimentteilnehmern be-
kannt. Die Aufteilung erfolgte nach fol-
genden Regeln: Zuerst hatte die jewei-
lige Person X einen schriftlichen Auf-
teilungsvorschlag vorzulegen, d.h.
Spieler X legte fest, welchen Anteil an
den 6S 70 seiner Ansicht nach sein
Partner Y erhalten sollte. Die Auf-
teilungsvorschlage (“Angebote”) aller
Mitglieder der Gruppe X wurden dann
von dem im Raum anwesenden Expe-
rimentator eingesammelt und telefo-
nisch dem zweiten Experimentator mit-
geteilt. Dieser gab die Angebote nun
schriftlich an die jeweilige Person Y
weiter, ohne allerdings die Identitat des
jeweiligen Anbieters preiszugeben.
Jede Person Y konnte nun entscheiden,
ob sie “ihr" Angebot annehmen wollte
oder nicht. Die Annahme- oder Ableh-
nungsentscheidungen wurdendann von
dem im Raum Y anwesenden Experi-
mentleiter eingesammelt, dem zweiten
Experimentator telefonisch weitergelei-
tet und schlielRlich den jeweiligen X-
Spielem mitgeteilt. Mit dieser Mitteilung
endete die jeweilige Runde. Danach
begann entweder eine neue Runde,
oder die Sitzung war zu Ende.

Das oben beschriebene Spiel wurde
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in vier verschiedenen Designs gespielt.
Jedes Design kam in fiinf der zwanzig
Sitzungen zur Anwendung. Inhaltlich
bildeten jeweils zwei Designs ein
Designpaar. Im folgenden bezeichnen
wir das erste Paar als “Nichtversiche-
rungsvariante”, das zweite als “Ver-
sicherungsvariante”.

Fir die “Nichtversicherungsvariante”
(N) wurden pro Sitzung zwolf Studen-
ten rekrutiert. Die erschienenen
Experimentteilnehmer wurden gleich-
maRig auf die Gruppen X und Y aufge-
teilt, d.h., es wurde darauf geachtet, daf
es genauso viele Spieler X wie Spieler
Y gab (5). Die Gewinne der Spieler
wurden folgendermaRen ermittelt: Wur-
de ein Angebot abgelehnt, so verfiel die
Summe von 6S 70, und weder die ent-
sprechende Person X noch deren Part-
ner machte einen Gewinn. Wurde das
Angebot angenommen, so ergab sich
der Bruttogewinn der Person X durch
Abzug des Angebots von den 6S 70.
Der Bruttogewinn der Person Y bestand
aus dem Angebot. Vom Bruttogewinn
mufte bei Annahme des Angebots von
einem der Partner eine Steuer in der
Hoéhe von 6S 20 abgefiihrt werden. In
der Halfte der Sitzungen, in der die
“Nichtversicherungsvariante” gespielt
wurde, muBite die jeweilige Person X die
Steuer entrichten (wir bezeichnen die-
ses Design im folgenden mit NX), in der
anderen Halfte die Person Y (dieses
Design wird im folgenden mit NY be-
zeichnet). Den Spielern wurde weder
eine Begriindung fiir die Einhebung der
Steuer noch fir die Wahl des Steuer-
anknupfungspunktes gegeben. Um das
Auftreten von “Verlustabneigung” (“loss
aversion”) zu verhindern, waren die
mdglichen Angebote in beiden Designs
so beschrankt, daR keiner der Partner
in irgendeiner Runde eine negative
Auszahlung erhalten konnte (6).

Fir die “Versicherungsvariante” (V)
wurden pro Sitzung zehn Studenten re-
krutiert. Die erschienenen Experiment-
teilnehmer wurden so auf die Gruppen
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X und Y aufgeteilt, daR die Gruppe Y
um zwei Spieler mehr enthielt als die
Gruppe X. Bei der Partnerzuteilung
durch die Experimentatoren gingen
daher in jeder Runde zwei Personen der
Gruppe Y leer aus, d.h., diese Spieler
erhielten keinen Partner. Innerhalb der
einzelnen Sitzungen wurde darauf ge-
achtet, dal® jedes Mitglied der Gruppe
Y, in gleich vielen Runden keinen Part-
ner erhielt. Wieder wurde jedem “akti-
ven” Spieler in jeder Runde ein neuer
Partner zugeteilt. Die Auszahlungen an
die Experimentteilnehmer ergaben sich
wie folgt: Jene Mitglieder der Gruppe
Y, denen in der jeweiligen Runde kein
Partner zugeteilt wurde, erhielten in die-
ser Runde eine Entschadigung von
6S 20. Die Bruttogewinne der jeweils
“aktiven” Spieler wurden nach densel-
ben Regeln ermittelt wie in der Nicht-
versicherungsvariante. Vom Bruttoge-
winn muflte bei Annahme des Angebots
wieder von einem der Partner eine
Steuer in der Hohe von 6S 20 abgefilihrt
werden. In der einen Halfte der Sitzun-
gen mufte die jeweilige Person X die
Steuer entrichten (dieses Design wird
im folgenden mit VX bezeichnet), in der
anderen Halfte der Sitzungen die Per-
son Y (Design VY). Als Begriindung fir
die Einhebung der Steuer wurde nun
angegeben, dal Gelderfirdie Zahlung
der Entschadigungen an die jeweils “in-
aktiven” Kollegen benétigt wiirden. Die
Wahl des jeweiligen Steuerankniip-
fungspunktes wurde - wie in der Nicht-
versicherungsvariante - nicht begriin-
det. Wieder waren die méglichen An-
gebote in beiden Designs so be-
schrankt, daR keiner der Partner in ir-
gendeiner Runde einen Verlust machen
konnte.

Um sicherzustellen, daf alle Experi-
mentteilnehmer die in ihrer jeweiligen
Sitzung geltenden Spielregeln verstan-
den hatten, mufdten die prospektiven
Spieler zu Beginn der jeweiligen Sitzung
schriftlich einige Fragen beantworten.
Nachdem die Experimentatoren die
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Antworten Uberprift und alle Unsicher-
heiten beseitigt hatten, wurde aufer-
dem eine Proberunde des jeweiligen
Designs (d.h. ohne monetédre Konse-
quenzen fir die Teilnehmer) gespielt.
Erst nach Beendigung dieser Proberun-
de fanden die vier bis sechs Runden
des eigentlichen Spiels statt.

Alle vier der oben beschriebenen
Spieldesigns (NX, NY, VX und VY) sind
spieltheoretisch betrachtet sogenannte
einfache Ultimatumspiele. Bei rational
und egoistisch handelnden Spielern
sollte der “Anbieter” in so einem Ultima-
tumspiel (in unserem Experiment die
jeweilige Person X) sein Angebot so
wabhlen, dal sein Partner (die jeweilige
Person Y) bei Annahme einen Netto-
gewinn von knapp mehr als Null erzielt,
und der Partner sollte das Angebot ak-
zeptieren (7). Dieses Ergebnis sollite
unabhangig vom Vorhandensein etwai-
ger Steuern sein. In unseren Designs
NX und VX sollte die jeweilige Person
X also ein Angebot von knapp mehr als
6S 0 machen, in den Designs NY und
VY sollten die Angebote bei knapp tiber
6S 20 liegen. Die Angebote sollten an-
genommen werden.

Neuere experimentelle Studien ha-
ben gezeigt, dafl® sich Teilnehmer von
Ultimatumspielen oft anders verhalten,
als von der Wirtschaftstheorie unter-
stellt: Die Angebote sind im Schnitt so,
dafR den jeweiligen Partnern bei Annah-
me netto nicht unbetrachtliche Gewin-
ne verbleiben. Versucht ein Anbieter
den Nettogewinn seines Partners auf
Null oder fast Null zu driicken, so lehnt
dieser das Angebot oft ab (8). Dieses -
von den Voraussagen der Standard-
theorie abweichende - Verhalten wird
oft mit Fairnessiberlegungen erklart:
Manche “Rezipienten” (in unserem Ex-
periment: Personen der Gruppe Y) leh-
nen niedrige Angebote einfach deshalb
ab, da sie solche als unfair ansehen.
Die “Anbieter” (hier Personen der Grup-
pe X) sind grofziigig, entweder weil sie
befiirchten, dall zu niedrige Angebote
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als unfair angesehen und abgelehnt
werden, oder weil sie selbst fair sein
wollen. Diese in den experimentellen
Studien beobachteten “Ultimatums-
pieleffekte” per se eignen sich nicht als
Erklarung fir eine Verletzung des
Aquivalenzresultats. Wenn sich die
Fairnessiiberlegungen der Spieler an
den Nettogewinnen orientieren, dann
sollten die in den Experimenten beob-
achteten Nettogewinne unabhéngig
davon sein, welche Seite eine Steuer
abzufiihren hat. Eine Verletzung der
Steueraquivalenz kann sich nur dann
ergeben, wenn sich die Fairnessnor-
men, die dem Verhalten der Wirt-
schaftssubjekte zugrundeliegen, an den
Bruttogewinnen orientieren.

3. Ergebnisse

Wie oben beschrieben, kam jedes
Design in funf der zwanzig Sitzungen
zur Anwendung. Jede Sitzung dauerte
ca. 45 Minuten, und im Durchschnitt
verdiente ein Experimentteilnehmer
0S 189. Insgesamt nahmen 48 Perso-
nen an den NX-, 52 Personen an den
NY-, 46 Personen and VX- und 44 Per-
sonen an den VY-Sitzungen teil (9). Die
Teilnehmer waren Studenten der
Rechtswissenschaften, der Wirtschafts-
informatik und der Psychologie.

In den NX-Sitzungen wurden insge-
samt 116, in den NY-Sitzungen 138, in
den VX-Sitzungen 102 und in den VY-
Sitzungen 93 Angebote gemacht. In den
NX-Sitzungen wurden 24, in den NY-
Sitzungen 33, in den VX-Sitzungen 22
und in den VY-Sitzungen 15 Angebote
abgelehnt.

Die wesentlichen Resultate sind in
Tabelle 1 zusammengefalit. In der mitt-
leren Zeile dieser Tabelle stehen die
Durchschnittsangebote, die im jeweili-
gen Design von Personen der Gruppe
X an deren Partner gemacht wurden.
In der rechten Zeile sind die angenom-
menen Durchschnittsangebote ver-
zeichnet. Alle Angebote sind netto, d.h.
nach Abzug der Steuer.
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Tabelle 1:
Durchschnittliche Angebote
Netto- akzeptiertes
Design angebot  Nettoangebot
NX 211 224
NY 17.6 18.9
VX 218 23.6
VY 17.0 18.5

Wie aus der Tabelle ersichtlich, wi-
dersprechen die Ergebnisse unseres
Experiments dem Aquivalenzresultat
der Steuerinzidenzlehre. In beiden
Experimentvarianten ist es fir Perso-
nen der Gruppe Y besser (und fir X
schlechter), wenn X die Steuer abfiih-
ren muBl. So wurden den Personen der
Gruppe Y in der Nichtversicherungs-
variante im Durchschnitt 6S 21,10 net-
to angeboten, wenn X die Steuer ab-
fuhren mufite. Mute hingegen Y die
Steuer entrichten, betrug das Nettoan-
gebot im Durchschnitt nur 6S 17,60. Je
nachdem, wer die Steuer abfihren
mufte, ergab sich damit ein Unter-
schied von 6S 3,50. Ein ahnliches Bild
ergibtsich, wenn man die angenomme-
nen Nettoangebote vergleicht.

Noch ausgepragter ist die Verletzung
des Aquivalenzresultates bei der Ver-
sicherungsvariante unseres Experi-
ments. Hier betragt der durchschnittli-
che Unterschied bei den Nettoan-
geboten 6S 4,80, und bei den angenom-
menen Nettoangeboten 6S 5,10, d.h.
mehr als ein Viertel der Hohe der Steu-
er. Alle Unterschiede sind statistisch
hoch signifikant.

Unsere Resultate zeigen, daR fir die
Entscheidungen der Experimentteil-
nehmer nicht nur die Nettogewinne re-
levant waren: Die Norm, die festlegt,
ob ein Angebot angemessen ist, hangt
offensichtlich auch vom Bruttogewinn
ab. Dies impliziert, dal® - in Verletzung
des Aquivalenzresultates der Steuerin-
zidenzlehre - eine Partei netto schlech-
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ter gestellt ist, wenn sie selbst die Steu-
er abzufiihren hat, als wenn die Steuer
auf der anderen Seite des Marktes ein-
gehoben wird.

4. SchluBbemerkungen

Das Aquivalenzresultat der Steuer-
inzidenzlehre besagt, dal® das Ergeb-
nis einer Steuer unabhangig davon ist,
auf welcher Seite eines Marktes sie ein-
gehoben wird. Aus dem Aquivalenz-
resultat folgt, dall mit der Wahl der
Marktseite weder Gerechtigkeits-, noch
Stabilisierungs- oder Wachstumsziele
verfolgt werden kénnen, und daR auch
das Ausmal} der sogenannten Mehrbe-
lastung (“Excess Burden”) von dieser
Wahl nicht beeinfluBbarist. Steuern und
Abgaben sollten in einem “guten Steu-
ersystem” daher einfach auf jener Sei-
te des Marktes eingehoben werden, wo
die Verwaltungs- und Entrichtungs-
kosten am geringsten sind.

In beiden Varianten unseres Experi-
ments ist die tatsachliche Steuerlast, die
eine Partei zu tragen hat, in jenem De-
sign, in dem diese Partei selbst die
Steuer abzufiihren hat, gréRer als in
dem Design, in dem die Steuer “auf der
anderen Seite des Marktes” eingehoben
wird. Die tatsachliche Steuerlastver-
teilung (der Ort der 6konomischen
Inzidenz) ist damit - in Verletzung des
Aquivalenzresultates der Steuerinzi-
denzlehre - vom Steuerankniipfungs-
punkt (dem Ort der gesetzlichen Inzi-
denz) abhangig. Diese Abhangigkeit ist
in jener Experimentvariante groRer, in
der den Experimentteilnehmern eine
Begriindung fiir die Einhebung der
Steuer gegeben wird.

In der Realitat ist die Begrindung fiir
die Einhebung einer Steuer wohl im all-
gemeinen weitaus plausibler als die in
unserem Experiment vorgebrachte.
AuRerdem wird den Wirtschaftssub-
jekten in der Realitat mit der Wahl des
Steueranknipfungspunktes oft sugge-
riert, dall mit dieser Wahl die Errei-
chung irgendwelcher Gerechtigkeitsvor-
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stellungen bezweckt wird. Das sollte die
in unserem Experiment beobachtete
Abhangigkeit in der Realitat noch wei-
ter verstarken.

Die Abhéangigkeit der 6konomischen
von der gesetzlichen Inzidenz hat eine
Reihe von steuer- und wirtschaftspoli-
tischen Implikationen: Eine der wichtig-
sten ist, da} bei der Wahl des Steuer-
anknipfungspunktes nicht nur das Ziel
der Minimierung der Verwaltungs- und
Erhebungskosten zu verfolgen ist, son-
dern dal’ verschiedene Ziele oder “An-
forderungen an ein gutes Steuersy-
stem”, wie z.B. Steuergerechtigkeit,
Minimierung der mit der Steuer verbun-
denen “Mehrbelastungen”, wirtschaftli-
che Stabilitat, Vollbeschaftigung,
Wachstum, geringe Verwaltungs- und
Erhebungskosten etc., gegeneinander
abzuwagen sind. Aus unserem Ergeb-
nis, daf} die Steuerlast einer Partei dann
gréRer ist, wenn diese Partei selbst die
Steuer zu entrichten hat, lassen sich
einige konkrete Handlungsanleitungen
fir die Steuer- und Wirtschaftspolitik
ableiten: Ist das Hauptziel einer Ande-
rung des Steuersystems etwa die Re-
duktion der bei den Unternehmen fir
den Einsatz des Produktionsfaktors Ar-
beit anfallenden Kosten, so ist eine
Verringerung der von den Arbeitgebern
abzufiihrenden Abgaben (z.B. Arbeit-
geberbeitrage zur Sozialversicherung)
glnstiger als eine gleichgroRe Verrin-
gerung der von den Arbeitnehmern zu
entrichtenden Steuern und Abgaben
(z.B. Lohnsteuer, Arbeitnehmerbeitrage
zur Sozialversicherung). Soll anderer-
seits, aus Gerechtigkeitsiiberlegungen
oder zur Ankurbelung der Konsumnach-
frage, die Kaufkraft der Arbeitnehmer
erhoht werden, so bringt eine Verringe-
rung der Lohnsteuer mehr als eine Ver-
ringerung der von den Arbeitgebern ab-
zufiuhrenden Lohnnebenkosten im sel-
ben Ausmald. Das Ziel der Minimierung
der mit einer Steuer verbundenen Mehr-
belastungen wird wiederum eher er-
reicht, wenn die Steuer auf der unela-
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stischeren Seite eines Marktes ein-
gehoben wird. Eine Lenkungsabgabe
zur Verringerung des Konsums von
umweltbelastenden Produkten sollte
andererseits auf der elastischeren Sei-
te des Marktes eingehoben werden.

Neben den steuer- und wirtschafts-
politischen Implikationen bieten die Er-
gebnisse unserer Studie auch eine Er-
klarung fir eine Reihe empirischer Be-
obachtungen. So ist etwa die in vielen
westeuropaischen Landern bestehende
Aufteilung der Steuer- bzw. Abgaben-
einhebung auf beide Marktseiten (wie
etwa die Aufteilung in Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversi-
cherung) - trotz der damit verbundenen
Duplizierung der Verwaltungs- und Er-
hebungskosten - im Lichte unserer Er-
gebnisse verstandlich; ebenso die un-
geniugende Weitergabe von Mehrwert-
steuersenkungen an die Konsumenten,
die starke Abneigung der Unternehmer
gegen eine Verschiebung der Steuer-
einhebung von der Konsumenten- zur
“Produzentenseite”, und weitere ahnli-
che Phanomene.

Anmerkungen

(1) Siehe dazu Musgrave (1959), Break
(1974) und McLure (1975 ).

(2) Siehe dazu z.B. Kahneman u.a. (1986);
Guth, Tietz (1990).

(3) Fiir einen Uberblick Uber die experi-
mentelle Okonomie siehe Kagel, Roth
(1995).

(4) Die tatsachliche Ausbezahlung der
Gewinne ist besonders deshalb wichtig,
um die Experimentteilnehmer zu einer
ernsthaften Entscheidungsfindung zu
motivieren.

(5) Zu manchen Sitzungen sind nicht alle
zwolf der angemeldeten Experiment-
teilnehmer erschienen. Erschien eine
ungerade Anzahl von Personen zum
verabredeten Termin, so wurde eine
Person ausgeldst. Diese erhielt zu
Sitzungsbeginn die Erscheinungs-
pramie von 100 6S, durfte aber am
eigentlichen  Experiment nicht
teilnehmen.

(6) Kahneman, Knetsch und Thaler (1991)
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bieten einen Uberblick tber experi-
mentelle Ergebnisse, die darauf
hindeuten, daR® die Mdglichkeit des
Auftretens von Verlusten das Ent-
scheidungsverhalten von Wirtschafts-
subjekten verandert.

(7) Siehe dazu Rubinstein (1982).

(8) Fur eine Zusammenfassung der em-
pirischen Evidenz zu Ultimatumspielen
siehe Thaler (1988).

(9) Die Teilnehmerzahlen sind unter-
schiedlich, weil zu manchen Sitzungen
nicht alle zur Teilnahme rekrutierten
Personen erschienen.
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BUCHER

Eine theoretische Revolution?

Rezensionsartikel iiber: Horst Feldmann, Eine institutionalistische
Revolution? Zur dogmenhistorischen Bedeutung der modernen
Institutionentkonomik, Duncker & Humblot, Berlin 1995, 115 Seiten,
0S 640,-; Rudolf Richter, Institutionen 6konomisch analysiert, Uni-
Taschenbiicher UTB 1786, J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen 1994,
81 Seiten, DM 12,80; Rudolf Richter, Eirik Furubotn, Neue
Institutionendkonomik, J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen 1996,
555 Seiten.

1. Die Kritik der Neoklassik

Die Kritik an den allzu engen Annahmen der neoklassischen Mikrotkono-nomik
blickt zwar auf eine ehrwiirdige Tradition zurtick, blieb jedoch bis in die jlingste
Zeit weitgehend wirkungslos. Der Grund dafir scheint oft in der theoretischen
Unzulénglichkeit dieser Kritik zu liegen. Sie vermochte dem hochentwickelten
und fruchtbaren analytischen Instrumentarium der Neoklassik nichts Gleichwerti-
ges entgegenzusetzen. Solches gelang nur der keynesianischen Makrodkonomik;
die neoklassische Synthese beherrschte immerhin einige Jahrzehnte die Univer-
sitdten. Daneben existierten einige isolierte Enklaven, wie die Arbeiten Schum-
peters, die sich zwar hoher Achtung der Nationalékonomen erfreuten, in deren
theoretischen Apparat jedoch niemals aufgenommen wurden, noch weniger die
Osterreichische Schule der Nationalékonomie, welche zwar seit Mitte der siebzi-
ger Jahre in den USA eine Rennaissance erlebt, ohne freilich vom mainstream
zur Kenntnis genommen zu werden.

In jingerer Zeit freilich scheint sich ein neuer theoretischer Ansatz zu etablie-
ren, der alle die angefiihrten Unzulanglichkeiten nicht aufweist und sich auch
schon zunehmender Akzeptanz in der etablierten Nationalékonomie erfreut, wie
nicht nur die stets steigende Zahl von derartigen Aufsatzen in den sogenannten
core journals beweist, sondern auch der Umstand, daR drei seiner Exponenten in
den letzten Jahren den Nobelpreis erhielten.

Dabei reichen die Wurzeln dieser neuen Richtung relativ weit zuriick, weil der
Nobelpreistrager R. Coase seinen grundlegenden Artikel “The Nature of the Firm”
bereits 1937 verfa®t hatte. Doch erst in den sechziger Jahren entstand unter
seinem EinfluR der Property-Rights-Ansatz, zu dem sich parallel die Public-Choice-
Schule gesellte. Anfang der achtziger Jahre entwickelte O. E. Williamson, auf
Coase aufbauend, die Transaktionskostenékonomik und der Wirtschaftshistoriker
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D. C. North die Neue Institutionen6konomie (NIE) in ihrer Anwendung auf die
wirtschaftsgeschichtliche Forschung.

2. Die Vorlaufer der Neuen Institutionenokonomie

Die zunehmende Bedeutung der NIE dokumentiert sich nicht nur in einer wach-
senden Zahl von Aufsétzen in den Fachjournalen, sondern auch darin, daf} im-
mer mehr Biicher zu diesem Thema publiziert werden. Einen kompakten, jedoch
sehr klaren Uberblick iiber diese neuen theoretischen Ansétze vermittelt Feld-
mann. In seinem Bestreben, die NIE dogmenhistorisch einzuordnen, registriert er
die Vernachlassigung der Institutionen nicht nur fir die Neoklassik, sondern eben-
so fur den Keynesianismus. Ja, er leitet daraus dessen Scheitern ab. Weil Keynes
keine 6konomische Theorie des Staates entwickelt habe, sei der von ihm erwar-
tete Budgetausgleich Uber den Konjunkturzyklus nie eingetreten.

Im Gegensatz zur zeitgendssischen Wirtschaftstheorie hatten die friiheren theo-
retischen Ansétze sehr wohl die Institutionen berticksichtigt. So gingen die Klassi-
ker der Frage nach, “wie Institutionen entstehen, wie sich bestimmte Institutionen
auswirken und wie institutionelle Rahmenbedingungen beschaffen sein miissen,
damit freie Individuen ihre wirtschaftlichen Ziele verfolgen kénnen und gleichzei-
tig das Wohl der Gemeinschaft geférdert wird” (S.19).

Zwar bildet das Eigeninteresse der Menschen das zentrale Axiom der Klassik,
doch wird dort das menschliche Verhalten durch Institutionen kanalisiert. Unter-
schiedliche Institutionen fihren daher zu unterschiedlichem Verhalten der Wirt-
schaftsubjekte. So betonte David Hume den Nutzen des Eigentums, weil damit
die Unsicherheit des Besitzes (iberwunden und damit die Vermehrung der Giiter
geférdert wird. Adam Smith sah in der sittlichen Ordnung, aber auch in dem diese
aufrechterhaltenden Rechtssystem eine Ziigelung des Selbstinteresses und da-
mit die Rahmenbedingungen fiir das Funktionieren einer Marktwirtschaft geschaf-
fen. Eine bedeutende Rolle im Denken Smiths kommt der Institution des Geldes
zu. John Stuart Mill untersuchte die Rolle der Gewohnheit in der Preisbildung.
Freilich traten diese Ansatze in der weiteren Entwicklung eher zuriick.

Eine zentrale Position nahmen die Institutionen in der Historischen Schule ein.
Wilhelm Roscher untersuchte in seinen Studien die Formen des Grundeigentums
in der Landwirtschaft, das Geld- und Bankwesen sowie “Anstalten, die Armut zu
verhiiten” (Sparkassen, Leihhauser, Konsumvereine und Versicherungen). Auch
Gustav Schmoller réumte der Beschreibung von Institutionen in seinen Arbeiten
breiten Raum ein. Adolph Wagner ging in der Analyse des Grundeigentums Uber
die reine Deskription hinaus und strebte bereits eine theoretische Fundierung an.

Verstand sich die Historische Schule als Gegenbewegung zur Klassik, betrach-
tete sich der amerikanische Institutionalismus als solche zur Neoklassik. In seiner
gesamtgesellschaftlichen, evolutiondren und sozialpolitisch orientierten Wirt-
schaftsbetrachtung spielte die Untersuchung von Institutionen eine dominierende
Rolle.

T. Veblen erachtete das neoklassische Verhaltensmodell als vollkommen wirk-
lichkeitsfremd und sah die individuellen Verhaltensweisen durch Gewohnheiten,
Traditionen und andere Institutionen bestimmt, welche sich aus der Vergangen-
heit herleiteten und durch den technischen Fortschritt gedndert wirden. J.R. Com-
mons forderte statt der Analyse des Austausches materieller Gliter eine solche
von damit verbundenen Rechten.
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Da auch diese Ansatze, wie Feldmann ausfiihrt, nicht zu einem geschlossenen
theoretischem Konzept fiihrten, verloren sie schon ab Ende der dreilliger Jahre
jeglichen EinfluR auf die Entwicklung der Wirtschaftswissenschaften. Das gilt al-
lerdings nicht im gleichen MaRe fiir die Osterreichische Schule, welche — wie
schon gesagt — in den USA gerade in jlingerer Zeit eine Rennaissance erlebt.
Wiewohl die Osterreichische Schule als eine Tragerin der marginalistischen Re-
volution betrachtet wird, spielten Institutionen in ihren Uberlegungen eine zentra-
le Rolle.

Carl Menger kritisierte ihre theorielose Beschreibung durch die Historische
Schule und meinte, dal} sie sehr wohl einer theoretischen Analyse zugénglich
sein mifBten. Er unterschied zwei Arten von Institutionen; erstens solche, die
intentional von den Menschen zu einem bestimmten Zweck geschaffen worden
seien, also vor allem Gesetze. Diese bediirften keiner besonderen Erklarung.
Und zweitens solche, die “ das unreflecktirte Ergebniss der auf die Erreichung
wesentlicher individueller Zwecke gerichteten menschlichen Bestrebungen (die
unbeabsichtigte Resultante dieser letzteren)” (1) seien. Dazu zahlt Menger unter
anderem die Sprache, die Religion, den Staat, die Markte und das Geld. Diese
waren sozusagen “organisch” entstanden.

Eugen von Béhm-Bawerk konzentrierte sich auf die unterschiedlichen Verfi-
gungsrechte an den Nutzleistungen von Giitern. Die umfassendste Analyse der
Institutionen lieferte jedoch Friedrich von Hayek. Er geht zunachst von der indivi-
duellen Wahrnehmung aus. Der Mensch ordne duere Informationen einer “Land-
karte” seiner Umwelt ein, die ihrerseits auf Grund laufender Wahrnehmungen
korrigiert und erganzt wird. Beides erfolge unbewuf3t.

Ein Beispiel sei das Sprachgefiihl, ein anderes das Rechtsempfinden. Die im-
mer weitere Ausdehnung des Denkens und Handelns nach unbewuRten Regeln
habe gleichwohl die Entwicklung der Zvilisation geférdert; die Routine, die da-
durch ermdglicht worden sei, habe es erlaubt, immer neue Probleme aufzugrei-
fen, deren L6sung wieder weitere Routine beglnstigt habe (2).

Diese Institutionen und die durch sie bestimmten Verhaltensweisen hatten sich
in der menschlichen Evolution deshalb durchgesetzt, weil sie effizient gewesen
waren. In diesem Sinne hatten sich das Privateigentum, der Markt, aber auch
Sitte, Moral und Recht entwickelt, welche letztere den Rahmen fiir die Freiheit
und Betatigungsmdglichkeit des einzelnen bilden. Damit hat nach Meinung Feld-
manns die Osterreichische Schule einen bedeutenden Teil der NIE vorwegge-
nommen, ist dieser sogar in manchen Bereichen noch voraus. Freilich biete sie
auch noch kein voll ausgebautes theoretisches Gebaude, insbesonders mangle
es ihr an einer Theorie der Evolution gesellschaftlicher Institutionen.

Nur am Rande bertihrt der Autor einen weiteren wesentlichen Kritikpunkt der
Osterreichischen Schule an der Neoklassik, namlich die véllig andersartige Sicht
des Tauschprozesses: Nicht nur verwirft sie die neoklassischen Verhaltensan-
nahmen, sondern auch die statische — oder komparativ statische — Betrachtungs-
weise. Fur die “Austrians” vollzieht sich der Tausch als dynamischer “Entdeckungs-
prozel”, nicht zuletzt deshalb, weil ja ansonsten Konkurrenz tiberhaupt nicht vor-
stellbar ware (siehe zuletzt Fleetwood [1996]).

3. Die Ansiitze der Neuen Institutionenokonomie

In der Folge geht der Autor auf die einzelnen Anséatze der Institutionenkonomie
ein, wie sie sich in den letzten Jahrzehnten entwickelt haben, wobei er die Mei-
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nung vertritt, da® diese gleichfalls noch nicht zu einem geschlossenen Theorie-
gebaude gefiihrt hatten. Gemeinsamer Ausgangspunkt ist der methodologische
Individualismus. Alle Ereignisse werden auf das Handeln einzelner Menschen
zurlckgefiihrt. Zwar wird weiterhin Nutzenmaximierung des Wirtschaftssubjektes
unterstellt, doch die Nutzenfunktion gegeniiber der traditionellen Neoklassik in
Richtung Wohlergehen anderer, aber auch Prestige, Macht oder MuRe gedffnet.
(Letzteres vermochte der Rezensent den neoinstitutionalistischen Ansétzen nicht
zu entnehmen, doch ist die Diskussion Uber die Verhaltensdeterminanten der
Wirtschaftssubjekte noch im vollen Gange.)

Der “Property-Rights”-Ansatz beschéaftigt sich mit den unterschiedlichen Aus-
pragungen der Eigentumsnutzung und ihren 6konomischen Konsequenzen. Die
“Agency-Theorie” behandelt das Verhaltnis zwischen dem Prinzipal, der einem
anderen, einem Agenten, Arbeit tibertragt. Hier entstehen Probleme daraus, daf
diese Wirtschaftssubjekte unterschiedliche Nutzenfunktionen kennen, wie etwa
Aktionar und Vorstand.

Die “Transaktionskostenékonomik” beschéftigt sich mit den Kosten der “Nut-
zung des Marktes”. Die “Verfassungstkonomik” geht auf die “Public-Choice™-Schule
zuriick, welche die neoklassische Mikrotkonomik auf Bereiche jenseits des Mark-
tes, insbesonders auf die Politik anwendet. Wéhrend diese jedoch 6konomisches
Verhalten im Rahmen bestimmter Regeln untersucht, beschéftigt sich jene mit
dem Zustandekommen dieser Regeln und ihren Auswirkungen auf die Wirtschafts-
subjekte. Die Vertreter dieser Schule gehen davon aus, dal} der Staat aus einer
freiwilligen Ubereinkunft der Blrger entsteht, um ihr Eigentum zu sichern sowie
offentliche Giter zur Verfiigung zu stellen. Dazu werden Regeln Uber deren Be-
reitstellung und Finanzierung geschaffen. Entstehung und Anderung der Verfas-
sung werden analog zum Markttausch gesehen, indem die Individuen einer Be-
schrankung ihres eigenen Handlungsspielraumes im Tausch dagegen einwilligen,
daR jener der anderen Kollektivmitglieder eingeschrénkt wird. Ein solcher Tausch
ist fir alle vorteilhaft.

Obwohl alle diese Ansétze unterschiedliche Probleme behandeln und diese
auch unterschiedlich analysieren, erganzen sie nach Meinung des Autors einan-
der auch in mancher Hinsicht. Gemeinsam ist ihnen jedoch, daB sie eben Institu-
tionen eine zentrale Rolle in der Bestimmung individueller Verhaltensweisen zu-
schreiben.

4. Gemeinsame Begriffe

Zwei Pioniere der NIE, E. Furubotn und — im deutschsprachigen Raum — R.
Richter, haben es nun unternommen, die verschiedenen Ansatze dieser Schule
zu einem Gesamtsystem zusammenzufassen, wobei sie zunachst die gemeinsa-
men Grundannahmen und -begriffe der NIE prézisieren. Sie gehen davon aus,
daR Institutionen als ein auf ein Zielblindel gerichtetes System von Normen -
einschliellich seiner Garantieinstrumente - das individuelle Verhalten in eine
bestimmte Richtung lenken. Eine Organisation ist gleichfalls eine Institution, je-
doch einschliefllich der sie beniitzenden Individuen. Diese Verhaltenssteuerung
ist deshalb relevant, weil sich - wie eine Unzahl empirischer Untersuchungen
beweist (3) - die Wirtschaftssubjekte nicht vollkommen rational im Sinne der
Neoklassik verhalten, sondern nur eingeschrankt, was an unvollstandiger Infor-
mation und Voraussicht sowie auch an asymmetrisch verteiltem Wissen liegt.
Uberdies entstehen — ebenfalls im Gegensatz zu den Annahmen der Neoklassik
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— durch die Nutzung des Marktes (den Tausch) erhebliche Transaktionskosten.

“Unter institionellen Aspekten lalkt sich eine Wirtschaft beschreiben als aus
einer Anzahl (vollkommen oder unvollkommen) rational handelnder Individuen
bestehend sowie einer Menge elementarer Regeln oder Normen, die
® jedem Individuum bestimmte Verfiigungsrechte zuteilen, und zwar sowohl an

Sachen oder geistigen Werken als auch aus Vertrag oder von Gesetzes wegen

und
e die Transaktionen dieser Rechte bzw. Verpflichtungen regeln...” (S. 43).

Nach Klarung dieser Grundbegriffe gehen die Autoren auf der einzelnen Pro-
blembereiche die NIE ein. Transaktionskosten entstehen nicht nur als Folge be-
schrénkter Rationalitdt (bounded rationality) im Zuge des Tausches am Markt,
sondern ebenso im Zusammenhang mit Verfligungs- und Vertragsrechten sowie
deren Ubertragung bis hin zur Schaffung und Instandhaltung von gesamtwirt-
schaftlichen Institutionen. Das AusmaR solcher Kosten und die Schwierigkeit der
Implementierung zweckentsprechender Institutionen 1aRt sich gegenwartig an der
Transformation der osteuropaischen Wirtschaften ablesen. Diese Transaktions-
kosten kdnnen eben durch die Existenz eines sinnvollen Institutionensystems,
also durch Gesetze oder moralische Normen (governance structure), verringert
werden. Die Gesamthéhe der Transaktionskosten belaufe sich nach verschiede-
nen Studien in den Industriestaaten auf bis zu 60% des BIP.

In der Welt des neoklassischen Tausches ist das Eigentum irrelevant. In der
durch beschrankte Rationalitat, asymmetrische Information und Transak-
tionskosten bestimmten Realitdt kommt ihm hdéchste Bedeutung zu. Zunachst
dadurch, daB ein System der klaren Zuordnung von Eigentums- und Verfligungs-
rechten geeignet ist, die Trans-aktionskosten erheblich zu senken, weiters aber
kommt dem Privateigentum eine wichtige Funktion fir die Effizienz des Wirt-
schaftssystems zu.

Unter der Annahme zweckrationalen Verhaltens wird der private Eigentiimer
versuchen, aus seinem Verfligungsrecht den maximalen Ertrag zu erwirtschaf-
ten. Bleibt er damit ohne Erfolg, kann er dieses an ein anderes interessiertes
Wirtschaftssubjekt bertragen, so dal durch diese beiden Elemente nicht nur
eine optimale Nutzung der Ressourcen, sondern auch ihre entsprechende Al-
lokation sichergestellt ist.

Freilich ist das Privateigentum nicht die einzige soziale Institution, die eine
effiziente Mittelverwendung férdert. Bei hohen AusschlufRkosten kann Gemeinei-
gentum vorzuziehen sein (z.B. Almen). In einem solchen Fall miite allerdings
der Zugang dazu geordnet und zahlenméRig begrenzt sein, weil es sonst durch
Ubernutzung zur Fehlallokation der Ressourcen kommen kann.

Die NIE bezeichnet das Eigentum als “absolutes Verfiigungsrecht”, daneben
existiert jedoch das weite Feld der “relativen Verfiigungsrechte”, welche nicht
gegeniiber jedermann, sondern nur gegeniber bestimmten Personen entstehen.
Als solche werden vertragliche Beziehungen wie Kauf, Miete, Arbeitsverhaltnis
und Darlehen betrachtet. Hier entstehen erhebliche Transaktionskosten vor al-
lem deshalb, weil derartige Vertrage durch unkorrektes Verhalten der Vertrags-
partner — hier wurde der an sich im Deutschen unzutreffende Begriff “Opportunis-
mus” aus dem Englischen Ubernommen - gefahrdet werden kénnen. Es miissen
daher MaRnahmen durch Durchsetzung und Uberwachung der Vertrage auf indi-
vidueller oder kollektiver Ebene getroffen werden. Diese Vorkehrungen verursa-
chen erhebliche Kosten, die minimiert werden sollen.

Hiebei unterscheidet die NIE ein Vielzahl von Vertrdgen, welche von “klassi-
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schen” solchen bis zu “Verhéltnissen” (4) reichen. Erstere, die “vollstandigen Ver-
trage”, sind umfassend und prazise definiert; “relationale Vertrage” hingegen bie-
ten oft nur einen Rahmen, wie etwa Arbeitsvertrage. Gerade fir die Einhaltung
dieser spielen allgemeine Regeln und Konventionen eine groRe Rolle.

Manche dieser Vertrage fanden in der 6konomischen Literatur besondere Be-
achtung, wie beispielsweise die Prinzipal-Agent-Beziehung. Darunter versteht man
— wie schon dargelegt - das Verhaltnis zwischen Auftraggeber und -nehmer, wie
etwa zwischen Unternehmer und Beschaftigtem oder Aktionar und Vorstand. Hier
wird angenommen, da® nach VertragsabschluR asymmetrische Information ent-
steht, weil die Tatigkeit des Agenten nicht adaquat Gberwacht werden kann bzw.
der Agent Informationen erlangt, welche dem Prinzipal verschlossen bleiben. Es
entsteht “moralisches Risiko” fur den Prinzipal.

In einem eigenen Kapitel présentieren die Autoren fir alle unterschiedliche
Vertragstypen auch eine formale Darstellung, wobei sie in den Modellen die Dif-
ferenzen zwischen Grenzkosten und Preisen nicht als Ergebnis monopolistischen
Verhaltens, sondern als unvermeidliche Folge von Transaktionskosten erklaren.
Freilich liegt diesen Modellen weiterhin der homo oeconomicus mit der Annahme
vollkommener Rationalitdt zugrunde. Die Annahme beschrénkter Rationalitat
wurde fallengelassen, weil sie sich nicht befriedigend formalisieren liel3, so da
diese Modelle doch eher wieder eine Erweiterung jener des bilateralen Monopols
darstellen.

S. Anwendungsgebiete

Wie und worauf lassen sich die beschriebenen analytischen Instrumente an-
wenden? Festzuhalten ist, dal im Mittelpunkt der NIE “... die L6sung des Pro-
blems der Koordination dkonomischer Transaktionen zwischen Einzelpersonen
durch Vereinbarung steht.” (S. 287) Die — relationalen — Vertrage werden mittels
Durchsetzungs- und Uberwachungssystemen administriert. Die beiden Extrem-
falle sind Markte und “Hierarchien”. Das Problem der NIE besteht nach Auffas-
sung der Autoren darin, festzustellen, welches institutionelle Arrangement im kon-
kreten Fall 6konomisch vorzuziehen sei. Auf Mikroebene ist dafiir das “institutio-
nelle Arrangement” mafigeblich, auf Makroebene das “institutionelle Umfeld”.

Diese Uberlegungen lassen sich auf Wirtschaftssysteme, Markte, Unterneh-
mungen und auf den Staat anwenden: Die Marktwirtschaft auf Basis des Privatei-
gentums an Produktionsmitteln wird erst durch die Unverletzlichkeit dieses Ei-
gentums ermaoglicht. Ihre “konstitutionellen Regeln” bestehen im Verfligungsrecht
des einzelnen, in der Ubertragung dieser Verfligungsrechte im gegenseitigen Ein-
vernehmen, dem Grundsatz der Vertragsfreiheit und in der Haftung fir schuld-
haftes Handeln infolge von Vetragsverletzung. Zu den allgemeinen “operationellen”
Regeln gehdren ethische Werte, Sprache und Schrift, Zahlensysteme, MalRe und
Gewichte, Zeit-, Rechen- und Tauscheinheiten (Geld). Die operationellen Regeln
kénnen sich durch Konventionen entwickeln oder durch geplantes offentliches
Kollektivhandeln entstehen — oder ausgebaut werden, wie etwa durch Schulen,
Kommunikationsmittel, Verkehrs- oder Geldwesen.

Alle diese Regeln betreffen Transaktionen der Individuen vor, wahrend und
nach VertragsabschluR. Erstere vollziehen sich im Rahmen unterschiedlicher
Organisationen, wie Markt, Unternehmung oder Staat und betreffen Suche (Infor-
mation), VetragsabschluR, Erfiillung, Uberwachung und Durchsetzung. Eine Or-
ganisation, also eine Personengruppe in Verfolgung gemeinsamer Ziele, kann als
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ein Netzwerk relationaler Vertrage zum Zwecke der Regelung von Transaktionen
betrachtet werden. Ein charakteristisches Beispiel dafir bietet das Unternehmen,
eine Organisation zur effizienten Gestaltung der Produktion. Fehlallokationen der
Ressourcen (Uberhéhte Transaktionskosten) infolge Informationsasymmetrie,
unvollkommener Voraussicht, eingeschrankter Rationalitat und méglichen oppor-
tunistischen Verhaltens sollen durch Anordnungen oder entsprechende Anreize
(governance structure) minimiert werden.

Jedoch ist auch der Markt nicht einfach “da”. Er reprasentiert eine soziale Ein-
richtung sich wiederholenden Tau-sches zwischen einer Mehrheit von Markt-
teilnehmern. Personliche Kontakte, soziale Beziehungen oder Kooperation spie-
len hiebei eine Rolle. Er kann als eine Organisation betrachtet werden, als ein
Netzwerk relationaler Vertrage zwischen den Marktteilnehmern zum Zwecke des
effizienten Tausches, und die unterschiedlichsten Formen annehmen, vom Floh-
markt bis zur Borse.

Ebenso lalt sich der Staat als ein System relationaler Prinzipal-Agent-Bezie-
hungen zwischen seinen Blrgern, als Prinzipale, und deren Vertretern, als Agen-
ten, mit dem Ziel der Optimierung des allgemeinen Wohls durch geeignete Orga-
nisation der Anwendung von Zwang verstehen.

Alle diese Institutionen und Organisationen werden in den nachsten Kapiteln
des Buches im Detail mit dem Instrumentarium der NIE analysiert. Dessen Brauch-
barkeit erweist sich auch in der Untersuchung traditioneller Sowjetunternehmen,
der jugoslawischen Selbstverwaltungsbetriebe sowie im Falle gesetzlicher oder
privater Arbeitnehmermitbestimmung.

6. Eine theoretische Revolution?

Nach all den dargelegten Uberlegungen stellt sich natirlich die Frage, welcher
Stellenwert der NIE in der theoretischen Entwicklung zukommt. Richter und
Furubotn weisen darauf hin, daR® die frilhen Ansétze sich nicht als vorsatzlichen
Versuch verstanden, an die Stelle der herrschenden Neoklassik zu treten. Man
war viel eher bestrebt, den Marginalismus auf neue Phanomene anzuwenden.
Man war bemiiht, den neoklassischen Ansatz um Verfligungsrechte und Institu-
tionen zu erweitern. Und auch heute noch gibt es zahlreiche Anhanger dieses
“erweiterten Ansatzes” — auch Feldmann zahlt zu diesen. Dennoch meinen die
beiden Autoren, daR die Fiille der realitdtsnaheren Annahmen, beschrénkte Ra-
tionalitat, asymmetrische Information, Verfligungsrechte und Transaktionskosten
es nicht mehr erlauben. den neoklassischen Ansatz aufrechtzuerhalten. “Im vor-
liegenden Buch wird die Ansicht vertreten, dal wir zu einer grundlegend anderen
Art von Analyse libergehen missen. Die Konturen dieses Ansatzes sind vorlaufig
erst undeutlich zu sehen, aber es gibt gute Griinde fur die Annahme, daR ein
Versuch, neoinstitutionalistische Phanomene in neoklassischer Manier zu behan-
deln, nur zu Inkonsequenz und Verwirrung fihren kann” (S. 481). “Hybridmodelle”
sind daher stets inkonsistent. Transaktionskosten kénnen nicht gleichzeitig in ei-
nigen Bereichen der Wirtschaft positiv und in anderen Null sein.

AbschlieBend unternehmen Richter und Furubotn den Versuch, ein neues Pa-
radigma zu formulieren. Sie gehen davon aus, daB sich die wirtschaftliche Koor-
dination in einem bestimmten “institutionellen Umfeld”, also einer “Verfassung”
abspielt, das wieder eine Fiille “institutioneller Arrangements” bietet. Den
Wirtschaftssubjekten sind die verfligbaren Optionen in unterschiedlichem Malle
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bekannt; sie kénnen Ressourcen aufwenden, um ihren Informationsstand zu ver-
bessern. Da sich die wirtschaftliche Situation des einzelnen jedoch sténdig ver-
andert, sind abermals Mittel dafiir einzusetzen, um die neuen Informationen zu
erhalten.

Auch die Praferenzordnung der Wirtschaftssubjekte wird durch ihren — be-
schrankten — Informationsstand bestimmt. Da sie fiir zusatzliche Informationen
Ressourcen aufwenden miiten, werden sie sich auch mit dieser Situation abfin-
den. Weil sie die Zukunft nicht kennen, wird das Neuauftauchen von Giitern ihre
Praferenzordnung andern, und zwar auch kurzfristig. Daraus folgern die Autoren,
daf das “Pareto-Kriterium nicht ein Instrument ist, das zur Beurteilung wirtschafts-
politischer MaRRnahmen sinnvoll herangezogen werden kann” (S.504). Damit fallt
aber auch die neoklassische Effizienzvorstellung, also die Optimierung unter
Nebenbedingungen.

Natirlich stellt sich die Frage, was an die Stelle der neoklassischen Effizienz-
bzw. Gleichgewichtsvorstellung zu treten hatte. Dazu meinen die Autoren: “ Unter
diesen Umstanden wirde eine Wirtschaft dann als effizient gelten, wenn sie ten-
denziell die Produzenten mit hohen Kosten eliminiert, die Ressourcen in Richtun-
gen lenkt, die die Konsumenten wiinschen, Innovation bei Produkten und Tech-
nologien férdert, eine annehmbare Einkommensverteilung schafft, insgesamt die
Vollbeschéftigung erhélt usw.” (S.505). Die Autoren betonen, dal die Weiterent-
wicklung der NIE eine gewaltige Aufgabe sei, man jedoch nicht an der Tatsache
vorbeigehen kénne, dal} die Neoklassik unfahig ware, die Realitdt zu beschrei-
ben.

Zusammenfassend 18Rt sich sagen, dal® Richter und Furubotn mit dieser Arbeit
ein grofRer Wurf gelungen ist. Sie haben nicht nur eine fundierte Darstellung des
gegenwartigen Standes der NIE vermittelt, sondern eine tragféhige Basis fiir die
zukinftige Forschung geschaffen. Die Arbeit prasentiert sich in bewunderswerter
Klarheit, welche in hohem MaRe auf die Ubersetzung Monika StreiRllers zuriick-
geht, die gerade auf diesem Fachgebiet schon manches, darunter Biicher von
D. C. North, ins Deutsche Ubertragen hat. Richter verfalte auch schon 1994 ein
UTB-Taschenbuch (“Institutionen 6konomisch analysiert”), das seine Uberlegun-
gen in komprimierter Fassung enthalt und worin er die Anwendung der NIE auf
Geld und Wahrung ausdehnt.

Lassen sich aus der gegenwartigen Debatte, wie sie sich in den besprochenen
Blichern widerspiegelt, SchluRfolgerungen ziehen? Grundsétzlich ist den Auto-
ren wohl darin zuzustimmen, daf sich die zeitgenéssische Nationalékonomie
immer mehr in einer Sackgasse festgerannt hat. Stets steigender mathemati-
scher Aufwand fiihrt zu nichts, wenn die fundamentalen Annahmen falsch sind.
Und das dem so ist, beweist, wie schon gesagt, eine Uberfiille 6konomischer und
psychologischer Studien. Die Basis des 6konomischen Raisonnements ist un-
brauchbar. Dazu kommt noch, daR die Neoklassik auch bei gréRtem Wohlwollen
in bestimmten Bereichen tberhaupt keine brauchbaren analytischen Instrumente
zur Verfligung stellt, so beispielsweise zur Erklarung des Wirtschaftswachstums,
insbesonders der Industrialisierung oder der Entwicklungsunterschiede.

Und gerade von dort her 1aRt sich die Bedeutung der NIE positiv herleiten.
Denn nun steht den Forschern ein Instrumentarium zur Verfligung, daft eine Fiille
plausibler Erklarungshypothesen zuléfit. Das laft sich nicht nur daraus erschlie-
Ren, dall Studien mit diesem theoretischen Ansatz zu iberzeugenden Resulta-
ten flihrten, sondern deshalb, weil eine grofle Zahl von Autoren, die sich mit
Wirtschaftswachstum oder -entwicklung beschaftigten, schon friher eben jene
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Kriterien als wesentlich erachteten, die zentraler Gegenstand der NIE sind. An-
satze finden sich schon bei Gerschenkron (1962) und Kuznets (1966), in jingerer
Zeit vor allem aber bei Jones (1981) und Rosenberg/Birdzell (1986), wenn diese
Autoren die Frage zu beantworten versuchen, warum die Industrielle Revolution
von Europa ausgegangen sei, ebenso aber bei Maddison (1995) mit seinen Stu-
dien Uber die langfristige internationale Wirtschaftsentwicklung und bei Abramovitz
(1986), wenn er den Begriff “social capability” fir den Nachholeffekt pragt. North
als einer der Vater dieser neuen theoretischen Richtung hat solche Uberlegungen
zu einem geschlossenen System verarbeitet.

Die kritischen Bemerkungen zur Arbeit von Richter und Furubotn tragen margi-
nalen Charakter. Fir den Geschmack des Rezensenten wird der Prizipal-Agent-
Beziehung im Buch zu groer Raum gewahrt. Deren verhaltenstheoretische Ba-
sis scheint gerade unter dem Gesichtspunkt der NIE doch recht problematisch:

“Arguments of this type slip away from all empirical evidence and could, at
best, be defended as constructs. It has been amply demonstrated empirically that
people do obey authority even without sanctions and even if they dislike very
strongly performing the task they were ordered to do. This effect is produced by
situative factors alone.” (5)

Auch wird nicht recht klar, warum die Autoren die historische Wachstumsanalyse
Norths praktisch auslassen, die ja — wie schon gesagt — zu den geschlossensten
Teilen der NIE gehért. Ebenso hétte es sich wahrscheinlich empfohlen, zumin-
dest kurz auf einige konkrete Anwendungsbeispiele der neuen Methode einzuge-
hen, weil damit die Verstandlichkeit geférdert worden ware. Derartige Studien
finden sich ja im Journal of Institutional and Theoretical Economics (Zeitschrift
fir die gesamte Staatswissenschaft), die von den Verfassern herausgegeben wird.
Ebenso gilt das fiir die Korporatismusforschung, die sich vom politologischen und
soziologischen Bereich nunmehr viel starker in den 6konomischen verlagert, und
zwar unter expliziter Verwendung des Instrumentariums der NIE (6).

Angesichts aller dieser Uberlegungen scheint es nicht ganz abwegig, von einer
theoretischen Revolution zu sprechen. Natirlich prasentiert sich die NIE noch
nicht als volkommen geschlossenes, ausformuliertes theoretisches System. Auch .
bleiben manche Fragen noch offen, wie etwa nach den Ursachen des institutio-
nellen Wandels. Doch sind hier offensichtlich eine Fiille von Okonomen in ver-
schiedenen Sachbereichen tétig, die zu weitgehend (ibereinstimmenden Resul-
taten gelangen, welche jetzt allmahlich zu einem zusammenhangenden theoreti-
schen System entwickelt werden. In manchen Anwendungbereichen, wie in der
Wachstumsforschung, haben sie die Neoklassik bereits vollstandig verdrangt.

Im Ubrigen scheint es ja gar nicht zwingend notwendig, in einander ausschlie-
Renden Alternativen zu denken. Es ist durchaus vorstellbar, fir verschiedene
Problembereiche unterschiedliche analytische Ansatze zu verwenden. So kann
fir die Allokation der Ressourcen das neoklassische Instrumentarium weiterhin
befriedigende Ergebnisse vermitteln. Es wird nur die Dominanz der Neoklassik
zu Ende gehen — zum Wohle der Nationalékonomie!

Felix Butschek

Anmerkungen

(1) Menger (1883) 145.

(2) Hayek (1945) 117.

(3) Conlisk (1996).

(4) B6hm-Bawerk (1881) 103.
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(5) Schlicht (1990) 714; siehe auch Lindenberg (1992) 134.
(6) Henley, Tsakalotos (1993); Butschek (1995).
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Wettbewerb oder
Protektionismus?

Rezension von: Ame Gieseck,
Krisenmanagement in der Stahlindustrie.
Eine theoretische und empirische
Analyse der europdischen Stahlpolitik
1975 bis 1988, Duncker & Humblot,
Berlin 1995, 287 Seiten, 6S 687,—.

Gegenstandliches Werk besitzt einen
etwas irrefihrenden Buchtitel. Man er-
halt den Eindruck, es handle sich um
ein eher wirtschaftshistorisches Werk,
ohne Bezug zur Gegenwart. Bei nahe-
rer Befassung wird man jedoch eines
Besseren belehrt: Aufgrund der einge-
henden Analyse eines bestimmten Zeit-
raumes erhélt der Leser Einblick in die
Problematik einer Branche, die jeden-
falls bis zum Jahr 2002 auf europaischer
Ebene, bedingt durch den 1952 (auf 50
Jahre) abgeschlossenen Vertrag iiber
die Europaische Gemeinschaft fiir Koh-
le und Stahl, eine besondere sein wird.
Das Buch ist nicht nur eine Pflichtlek-
ture fir einen begrenzten Personen-
kreis, der sich naher mit den Besonder-
heiten der Eisen- und Stahlindustrie -
insbesondere im Kontext mit der Euro-
paischen Union als Promotor - ausein-
andersetzen mdchte. Der Widerstreit
zwischen Protektionismus und offenem
Wettbewerb war und ist schlechthin das
Thema der Industriepolitik. Ungewdhn-
lich ist an diesem Buch sicherlich die
starke Verknipfung von 6konomischer
Modelltheorie und sehr in die Tiefe ge-
hendem wirtschaftspolitischen Praxis-
bezug.

Inhaltlicher Schwerpunkt der Unter-
suchung ist die krisenhafte Situation der
westdeutschen- und europdischen Ei-
sen- und Stahlindustrie in den Jahren

Wirtschaft und Gesellschaft

1975 bis 1988 und die damit verbunde-
nen stahlpolitischen, also sektorspezi-
fischen MalRnahmen, die sowohl auf
nationaler als auch auf EU-Ebene ge-
setzt wurden. Die Analyse ist auch fiir
die neunziger Jahre noch relevant -
schlieBlich tauchte anlaRlich der letz-
ten grof3e Krise der Stahlindustrie in der
Diskussion zwischen der Europaischen
Kommission und den Mitgliedslandern
bzw. den Verbanden der Interessen-
vertreter immer wieder die Forderung
auf, protektionistische Malnahmen, wie
im EGKS-Vertrag (als Krisenmanage-
ment) fir den Fall der Ausrufung einer
“manifesten Krise” vorgesehen, zum
Schutz der europaischen Stahlindustrie
einzusetzen.

In den Jahren 1975 bis 1988 kam es
zu massiven Interventionen seitens der
Europaischen Kommission und der Mit-
gliedslander zugunsten der Stahlindu-
strie. Mit Instrumenten wie beispielswei-
se Produktions- und Lieferquoten, Min-
destpreisen und Selbstbeschrankungs-
abkommen mit wichtigen stahlexpor-
tierenden Drittlandern versuchte die
Europaische Kommission den Binnen-
marktpreis vom Weltmarktpreis zu
entkoppeln und den Marktmechanis-
mus soweit wie moglich auler Kraft zu
setzen.

Nach Ansicht des Autors hétten die-
se (vom Charakter her eher planwirt-
schaftlichen) Instrumente durchaus er-
folgreich sein kénnen. Als das eigentli-
che Problem werden die massiven Sub-
ventionen auf nationaler Ebene, welche
zu erheblichen Verzerrungen der An-
gebotsstruktur - zugunsten ineffizienter,
veralteter Stahlunternehmen - fiihrten,
angegeben. Die Beihilfen wirkten also
strukturkonservierend und verhinderten
Modernisierung und sinnvolle Umstruk-
turierung. Infolge der Mainahmen, die
den wettbewerbsbedingten Preisverfall
im Binnenmarkt hintanhielten, hielten
sich Grenzanbieter im Markt und somit
unterblieb der Abbau von Produktions-
kapazitdten. Schlieflich sei es der Eu-
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ropaischen Kommission nicht gelungen,
die mit den Subventionen verbundenen
Stillegungsverpflichtungen bei den
Stahlunternehmen bzw. ihren nationa-
len Regierungen durchzusetzen.

Die Lehre, welche die Europaische
Kommission aus dieser Erfahrung im
Zeitraum 1975 bis 1988 zog, war, pro-
tektionistische MaRnahmen gegeniiber
Drittlandern sukzessive abzubauen und
keinesfalls wieder ein Produktions-
quotensystem einzufiihren. Diese Hal-
tung wurde wahrend der jingsten Stahl-
krise beibehalten, was zu einem enor-
men Beschéftigtenabbau und heftigen
Protesten (nicht nur) mancher Arbeit-
nehmerverbande flihrte.

Politisches Ziel der deutschen Metall-
gewerkschaft IG-Metall war die Ausru-
fung der “manifesten Krise” gemaf Art.
58 EGKS-Vertrag. In diesem Fall hatte
sich die Mdglichkeit geboten, auf euro-
paischer Ebene Produktionsquoten fiir
die einzelnen Stahlunternehmen sowie
Mindestpreise festzulegen. Dazu kam
es jedoch nicht: In der Industrieminister-
ratstagung vom 25.2.1993 wurde die
Ausrufung der Krise gemaR EGKS-Ver-
trag endgiiltig verworfen, was als grund-
legende Weichenstellung der Européi-
schen Kommission, (auch im Stahl-
bereich) starker in Richtung Wettbe-
werb zu gehen, bezeichnet werden
kann.

Auch die deutsche Wirtschaftsver-
einigung Stahl kritisierte unter dem Ti-
tel “Wir brauchen eine Wettbewerbs-
politik ohne Widerspriiche” im Februar
1992 die Stahlpolitik der Europaischen
Kommission: “Die Briisseler Behdrde
versagt den Erzeugern im Namen des
Wettbewerbs Hilfe zur Selbsthilfe, die
durch gleichgewichtige Produktions-
ricknahme die Anpassung an den
Markt ermdéglichen und damit einen
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abrupten Preisverfall verhindern wiirde.
AnschlieRend greift sie in den Auslese-
prozefl massiv ein, indem sie durch
Subventionsentscheidungen die Ergeb-
nisse dieses von ihr selbst verscharf-
ten Wettbewerbs korrigiert.”

Dazu muBl angemerkt weden, daR die
jingste Stahlkrise eine neue Qualitat
besal. Erstens fielen alle bekannten
Elemente aus friheren Stahlkrisen
gleichzeitig und geballt zusammen.
Hierzu zahlt der dramatische Preis- und
Mengenverfall auf den Stahimarkten.
Diese Entwicklung flihrte zu massiven
Verlusten und Substanzverzehr in den
europaischen Stahlunternehmen. Ein
typisches Element der Krise war auch
der gnadenlose Konkurrenzkampf un-
ter den Stahlgesellschaften im nationa-
len und europaischen Rahmen, welcher
auch “hausgemacht” zum Preisverfall
bei bestimmten Stahlprodukten gefiihrt
hat. Hauptleidtragende waren dabei,
wie nicht anders zu erwarten war, die
Arbeitnehmer. Weiters gab es einen
massiven Importdruck durch die mittel-
und osteuropaischen Stahlerzeuger, der
mit Dumpingpreisen gefiihrt wurde.
(Aufgrund von Importbeschrankungs-
mafRnahmen seitens der EU ging die-
ser jedoch bald zuriick.) Auch hatte die
US-amerikanische Stahlindustrie daflr
gesorgt, daft die europaischen Uberka-
pazitaten nicht einfach durch Exporte
in die USA verringert werden konnten.
Die amerikanische Regierung verhang-
te - mit der Begriindung der hohen Sub-
ventionen in Europa (siehe Tabelle 1) -
gegenlber zahlreichen europaischen
Stahlproduzenten Ausgleichszdlle in
empfindlicher Héhe. Alle Faktoren zu-
sammen flhrten zu einer neuen Quali-
tat der wirtschaftlichen und sozialen
Bedrohung im europaischen Stahl-
sektor.
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Tabelle 1:
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Subventionen im Jahresdurchschnitt verschiedener Perioden seit 1975

in Mrd. 6S (nominell)

75-79 80-85 86-93 75-93
(EG 10) (EG 10) | (EG 12)
Durchschnitt p.a. 31 105 34%)
Periode insgesamt 165 630 272 1.057

*) davon aus EU-Tépfen rund 7 Mrd fir Forschungs-, Investitions- und Sozialbeihilfen

Quelle: Hanisch, Turnheim, Gonzalez, Standortpolitik und Strategien der éffentlichen Hand
gegeniiber der Stahlbranche in ausgewahiten westeuropéischen Stahllandern (Studie im
Auftrag der Bundeskammer fur Arbeiter und Angestellte, Wien 1994).

Bereits 1980 wurde in der Stahlindu-
strie der Europaischen Gemeinschaft
eine Umstrukturierungsphase eingelei-
tet, welche zwischen 1980 und 1986
zum Teil einzelstaatlich im Rahmen des
vom Rat gebilligten “Stahlsubventions-
kodex” und durch die im Artikel 58
EGKS-Vertrag festgelegten Produkti-
onskontrollen - die am 30.6.1988 aus-
liefen - geférdert wurde, was beim Roh-
stahl zu einem Rickgang der Produk-
tionskapazitaten von 40 Mio t, d.h. ei-
ner Kapazitatsreduktion um etwa 19%,
fahrte.

Die bereits Ende 1987 beginnende
Konjunkturbelebung veranlaflte jedoch
die Stahlproduzenten dazu, weitere
Schritte in diese Richtung zu unterlas-
sen. Daher wurden im Zeitraum 1988
bis 1991 nur geringfiigige Kapazitats-
anpassungen vorgenommen - im Be-
reich kaltgewalzte Bleche wurden so-
gar Erweiterungsinvestitionen durchge-
flihrt. Diese Entwicklung in einer Bran-
che mit an sich chronischen Uberka-
pazitatsproblemen konnte sich auf die
darauffolgende Krise nur verscharfend
auswirken.

1990 - also bereits gegen Ende der
Stahlhochkonjunktur - warnte die Eu-
ropaische Kommission in den von ihr
aufgestellten “Allgemeinen Zielen
Stahl” explizit vor den negativen Fol-
gen hoher Uberkapazitaten im Bereich
Stahl. Als dann tatséchlich die Krise

“hereinbrach”, forderten die Stahlunter-
nehmen die Kommission auf, MaRnah-
men zu ihrer Bewaltigung zu ergreifen.
Schliellich ergriff die Europaische
Kommission im Herbst 1992 die Initia-
tive und unternahm gemeinsam mit der
Industrie und Experten der Mitgliedslan-
der eine Vorausschatzung fir 1995,
derzufolge eine Uberkapazitat von 19
bis 26 Mio t an Warmwalzprodukten zu
erwarten war. Die Uberkapazititen bei
Rohstahl wurden auf 33,7 bis 39,6 Mio t
und bei kaltgewalzten und beschichte-
ten Produkten auf 3,2 bis 14,5 Mio t
geschatzt. Diese Umstande veranlal-
ten schlieRlich die Kommission, den Rat
und die Stahlindustrie der Gemein-
schaft dazu, bis Februar 1993 ein um-
fangreiches Umstrukturierungspro-
gramm zu verabschieden.
Schwerpunkt des gegenstandlichen
Werks ist die Analyse der in West-
deutschland aufgrund der protektioni-
stischen Stahlpolitik im Zeiraum 1978
bis 1988 erzielten Wohlfahrtseffekte.

‘Ansatzpunkte waren die sich aus dem

héheren Marktpreis ergebenden Um-
verteilungswirkungen zugunsten der
inlandischen Produzenten (die ihr An-
gebot ausdehnten und eine héhere
Produzentenrente erzielten) und zu
Lasten der Stahlverbraucher. Gleichzei-
tig profitierte der Staat durch héhere
Zolleinnahmen bzw. die Importeure
oder Exporteure durch eine Kontingent-
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rente. Dabei wurden auch Wohifahrts-
verluste durch die zusatzliche inlandi-
sche Produktion zu héheren Grenzko-
sten und den (preisinduzierten) Markt-
austritt der Grenzverbraucher ange-
nommen. Weitergehende (mdgliche)
Effekte, wie zum Beispiel die Vermin-
derung der Innovationsbereitschaft und
damit die langerfristige Verschlechte-
rung der Wettbewerbsfahigkeit der
Stahlunternehmen, konnten wegen
mangelnder Quantifizierbarkeit nicht
berlcksichtigt werden.

Gieseck kommt nach eingehender
theoretischer und empirischer Untersu-
chung der Wohlfahrtseffekte zur Auf-
fassung, daR die deutschen Stahl-
verbraucher im Jahresdurchschnitt ei-
nen Verlust von 2,7 bis 5,5 Mrd DM er-
litten, die Produzenten einen Gewinn
(zusatzliche Produzentenrente) in Hohe
von 1,5 bis 3,3 Mrd DM erzielten und
insgesamt Wohlfahrtsverluste von etwa
0,9 bis 2,2 Mrd DM entstanden. (Eine
vom Autor angeflihrte Studie Uber die
Kosten der Stahlprotektion in den USA
in den Jahren 1968 bis 1974 und 1982
bis 1987 fiihrt zu vergleichbaren Ergeb-
nissen.) Im Untersuchungszeitraum
konnten aufgrund der protektionisti-
schen Stahlpolitik in Deutschland etwa
13.000 Arbeitsplatze erhalten werden,
allerdings - wie der Autor anmerkt - zu
gesamtwirtschaftlichen Kosten, die die
Bruttoléhne und -gehalter bei weitem
Uberstiegen. Dem muf allerdings hin-
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zugefligt werden, da} die Kosten der
(dadurch verhinderten) Arbeitslosigkeit
und ihrer regionalwirtschaftlichen Folge-
wirkungen - wie Ublich - nicht mit ins
Kalkil einbezogen wurden.

Sieht man von letzterem ab, belegt
dennoch die Studie die volkswirtschaft-
liche Ineffizienz traditioneller protektio-
nistischer MaRnahmen. Es wird daher
insbesondere flr Arbeitnehmervertreter
immer eine Gratwanderung zwischen
Stéarkung der Wettbewerbsfahigkeit ei-
nerseits und Erhaltung von Arbeitsplét-
zen andererseits geben. Es ist zwar
unumstritten, daR die Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit heute die Arbeits-
platze von morgen (zumindest mittel-
fristig) sichert, trotzdem bleiben dabei
viele Arbeitnehmer auf der Strecke, fir
die man alternative Arbeitsmdglichkei-
ten schaffen muR. In einem oder ande-
ren Fall wird man (im Rahmen des heu-
te Méglichen) zu intelligenten protektio-
nistischen MaRnahmen greifen mis-
sen.

Im gesamten EU-Kontext darf man
sich jedoch nicht an die Vision einer
Zweidrittelgesellschaft, die in manchen
EU-Regionen bereits Wirklichkeit ist,
gewohnen. Es ist daher dringend ge-
boten, das Thema Beschéaftigung zu
einem politisch handlungsrelevanten
Thema auf EU-Ebene - die aktuelle EU-
Regierungskonferenz bietet dazu eine
gute Gelegenheit - zu machen.

Miron Passweg
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Regionalentwicklung
und okonomische
Theorie

Rezension von: Bemhard Gahlen,
Helmut Hesse, Hans Jiirgen Ramser
(Hrsg.), Standort und Region. Neue

Ansitze zur Regionalokonomik, J.C.B.
Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen 1994,
342 Seiten, 6S 1.155,-.

Dieser Band ist ein Tagungsbericht
und weist eine dementsprechend gro-
Re Spannweite an Themen auf. Das
Panorama umfallt die regionaldko-
nomische Theorie- und Modellentwick-
lung, das Verhaltnis zwischen dieser
und den neueren Wachstums-und
AuRenhandelstheorien sowie die klas-
sischen Standorttheorien. Weiters be-
inhaltet der Band theoretische und em-
pirische Spezialprobleme wie die Ag-
glomeration als Gleichgewichtsergebnis
in neueren Beitrdgen der Standort-
theorie, Agglomeration und regionale
Spillovereffekte, Infrastruktur und indu-
strielle Entwicklung in Stadten, neue
regionale Wachstumstheorie und Hu-
mankapital als regionaler charakteristi-
scher Faktor, die empirische Analyse
der Regionalentwicklung, die Rolle von
Direktinvestitionen bei der regionalen
Entwicklung eines alternden Europa, die
Wirksamkeit der regionalen Investiti-
onsférderung in der BRD und nachhal-
tige Regionalentwicklung - ein neuer
Ansatz fur ein Europa der Regionen.

Der Grundsatzkonflikt zwischen neo-
klassischem Marktdogmatismus und
einem pragmatischen Syntheseansatz,
der sowohl fur Wettbewerbselemente
wie auch fur 6ffentliche Interventions-
politik pladiert, durchzieht diese Publi-
kation, allerdings mit einer Tendenz in
Richtung synthetischer Anséatze. Dies
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hat vermutlich auch mit dem Gegen-
standsbereich zu tun, da eine Praxis,
die sich von reiner Marktheorie herlei-
ten wirde, an allzu evidente Grenzen
in der Realitat stieRe. Public-private-
partnership, mit einem alten Terminus
gemischtwirtschaftliche Strategie ge-
nannt, isttrotz Riickzugstendenzen des
offentlichen Sektors in fast allen Lan-
dern in unterschiedlichen Variationen
und Interventionsintensitaten das vor-
herrschende Grundmodell geblieben.
Regionale Wirtschaftspolitik stellt einen
typischen Fall von policy mix dar, die
sich nicht um eine “reine” Lehre kim-
mert.

Im ersten Abschnitt “Entwicklung und
Stand der regionalkonomischen For-
schung” weist Konrad Stahl, einer der
Hauptreferenten der dem Bericht zu-
grundeliegenden Tagung, darauf hin,
daRdie explizite Einbeziehung des geo-
graphischen Raums in 6konomische
Theorien und ihre mikro- und makro-
theoretischen Lehrbicher im angel-
sachsischen Raum nur eine seltene
Ausnahme darstellt. Diese Thematik hat
in der alteren 6konomischen Tradition
(Thiinen u.a.) hingegen ein zentrale
Rolle gespielt. Von Stahl sowie andere
Referenten der Tagung arbeiten heraus,
daf} infolge der Integration Europas und
der Nordamerikanischen Freihandels-
zone sowie wegen verscharften inter-
nationalen Standortwettbewerbs die
rdumliche Dimension nicht mehr zu
verdrangen ist.

Regionalékonomische Theorien ha-
ben aber auch in der Zeit ihrer weitge-
henden Ausgrenzung eine - wenn auch
unterschéatzte - Rolle in ihrem spezifi-
schen Arbeits- und Politikfeld gespielt
(G. Myrdal u.a.) Eine Ursache fiir die
6konomische Marginalisierung im theo-
retischen Mainstream mag darin gele-
gen sein, da® dem herrschenden neo-
klassischen “Modellplatonismus” (Hans
Albert) eine derartige Querschnitts-
materie mit ihren vielen intersektoralen
Verknipfungen zu komplex erschien,
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um sie in Modellen abzubilden. Die sehr
vielféltigen Interaktionen von Standort-
entwicklung, Standortpolitik (Wirt-
schaftsforderung), Technologie- und
Qualifikationsprozessen, AulRenhandel,
Industrie-, Dienstleistungs- und Agrar-
strukturen, Wettbewerb sowie histori-
schen Entwicklungspfaden und ihren
zum Teil selbstverstarkenden Effekten
sprengen allzu leicht das methodische
und theoretische Paradigma der neo-
klassischen Doktrin.

Notwendigermalien vereinfachende
Modellkonstrukte kbnnen zwar “elegant”
relativ einfache Zusammenhange ab-
bilden, sind aber dann Uberfordert, wenn
es darum geht, komplizierte Effekte und
Mechanismen von Wirtschaftsprozes-
sen abzubilden. Erstrecht versagen sie,
wenn sie bei einer Vielfalt von Entwick-
lungen, die einander mehr oder weni-
ger stark beeinflussen, diese erklaren
sollen. So stellt einer der Hauptreferen-
ten der im Buch wiedergegebenen Ta-
gung fest, dal} eine “substantielle At-
tacke raumwirtschaftlicher Probleme
das Abgehen von einem fiir die Eleganz
des neoklassischen Paradigmas kon-
stitutiven Konzepts voraussetzt, nam-
lich dem der Konvexitat.” Fir 6kono-
metrische Simulationsmodelle, die mit
qualitativen Darstellungen kombiniert
werden, gilt diese methodische Gren-
ze aber nur eingeschrankt.

Wie mehrere Autoren hinweisen, be-
steht ein weiteres gewichtiges methodi-
sches Problem darin, daf} die statistische
Abgrenzung von raumlichen sozial-
6konomischen Einheiten sehr abhangig
vom Stand der administrativen Statistik ist
und diese - trotz aller Harmonisierungs-
bestrebungen im internationalen Ver-
gleich — die historisch gewachsene natio-
nale Unterschiedlichkeit regionaler
Agglomerations- und Peripherisie-
rungsstrukturen nicht sinnvoll homogeni-
sieren kann. Ergebnisse veréndern sich
durch die Erweiterung oder Verengung
der betrachteten regionalen Einheit oft
dramatisch bis in ihr Gegenteil.
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Ein weiteres Problem ergibt sich aus
der notwendigen Langfristigkeit dyna-
mischer Analysen und Vergleiche. Den
Rezensenten erinnert das Phanomen in
verstarkter Weise an das physikalische
Theorem der Heisenbergschen Un-
scharferelation, welches besagt, dal
sich mit der Sicht des Betrachters das
Objekt der Betrachtung verandert.

Die regionalékonomische Vertei-
lungsentwicklung zeigt fir die USA, die
EU und die BRD, dal} es zu einer - wenn
auch langsamen - Verringerung von
regionalen Disparitadten kommt. Diese
Ergebnisse kdnnen sowohl als Besta-
tigung des neoklassischen Ansatzes
wie auch eines starker offentlich-inter-
ventionistischen Okonomieverstandnis-
ses gewertet werden. Wahrscheinlich
trifft beides in zumeist komplementa-
rer Weise zu. Durch Wettbewerbsdruck
kommt es haufig zum langfristigen Aus-
gleich zwischen Regionen wirtschaftli-
chen Niedergangs und solchen der
Restrukturierung sowie neu industriali-
sierten und dienstleistungsorientierten
Gebieten. Markt- und Wettbewerbs-
effekte wie Neugriindungen, Absenkung
gewerkschaftlich erkampfter Lohn- und
Sozialstandards in regionalen Leitunter-
nehmungen oder deren Schrumpfung
und Verschwinden Uberhaupt, zumeist
erzwungene Mobilitét der Arbeitskraf-
te, Absorption dieser aus der Landwirt-
schaft, dem Bergbau und der Industrie
allein kénnen diese Angleichungs-
tendenzen lber langere Zeitraume nicht
erklaren. Zentralstaatliche, regionale,
kommunale und europaische Forder-
mafRnahmen in vielen Bereichen ver-
stérken diese Entwicklung.

So waére in Erganzung zu den die
verengten neoklassischen Modelle kri-
tisierenden Autoren anzumerken, daf}
auchin den USA die “reine Lehre” durch
die politische Praxis immer wieder ent-
scheidend verwassert wird. In weit we-
niger durch sozialstaatliche und wirt-
schaftsinterventionistische Politik ge-
pragten Landern wie den USA ist ein
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ahnliches Phdnomen zu beobachten.
Durch viele Beispiele regionaler public-
private-partnership, Verteidigungsaus-
gaben, éffentliche Interventionswellen
(Auswirkung des Sputnik-Schocks im
US-Bildungs- und F+E-Bereich Ende
der sechziger Jahre und darauffolgen-
de politische administrative Reaktio-
nen), aber auch schubartige Verbesse-
rungen des Offentlichen Sozialsystems
zumeist nach breiteren sozialen Revol-
ten ist ein dhnlicher Effekt wie in West-
europa zustande gekommen. Die Re-
levanz offentlicher Interventionen hat
auch in Westeuropa erst nach der Welt-
wirtschaftskrise und im Laufe der Peri-
ode nach dem Zweiten Weltkrieg ent-
scheidend an Bedeutung gewonnen,
wenn auch diese Formen der Milderung
reiner kapitalistischer Dynamik diese
nicht auf Dauer beseitigen konnte. Die-
se wirtschaftspolitischen Paradigmen-
wechsel driicken sich auch in den je-
weils vorherrschenden Theorie- und
Politikkonzepten der Regionalpolitik
und ihrem Wandel aus.

Besonderes Augenmerk schenkt von
Stahl der Tatsache, daB in den groRRen
neu entstandenen Wirtschaftsrdumen
(NAFTA, EU) durch die wesentlich ver-
ringerte Bedeutung staatlicher Grenzen
und den Wegfall tarifarer Handelshin-
dernisse der vormalige Auflenhandel
zum Binnenhandel und die Analyse-
ebene der Regionalékonomie sich dem-
entsprechend erweitert.

Im Abschnitt “Makrodkonomische
Aspekte der Regionalentwicklung” weist
der Hauptreferent Thomas Gries in sei-
nen Ausfiihrungen zum Thema “Neue
regionale Wachstumstheorie und Hu-
mankapital als regionaler charakteristi-
scher Faktor” vor allem darauf hin, da}
durch den Abbau der Grenzen und der
institutionellen Unterschiede eine Auf-
I6sung “exogener 6konomischer Lan-
der” und eine Tendenz zu “endogenen
6konomischen Regionen” verstarkt
wird. In deren Zentrum steht die lokale
Akkumulation von Humankapital und
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die Fahigkeit einer Region, mobile
Humankapital-Komponenten zu attra-
hieren, die die langfristige 6konomische
Position bestimmen. So kommt es zu
landerlbergreifenden eigenstandigen
Regionen, die durch die Homogenitat
charakteristischer Ausstattungen defi-
niert sind. Der Wettbewerb der Welt-
regionen wird so vor allem ein Wettbe-
werb um Humankapital. Dies findet sei-
ne Entsprechung in der Verkniipfung
der “neuen Wachstumstheorie” mit Ele-
menten der Integrationstheorie. Die
Rolle des Humankapitals gewinnt im
Zuge der Entfaltung einer neuen regio-
nalen Wachstumstheorie wesentlich an
Bedeutung.

Von Stahl diskutiert (S. 12) zentrale
regionalékonomische Fragestellungen
wie Agglomeration und Dispersion so-
wie deren Ursachen auf Basis theoreti-
scher Modelle und empirischer Unter-
suchungen. Weiters behandelt er die
Frage, inwieweit der naturwiichsige
AgglomerationsprozeR zu einer pareto-
effizienten Verteilung der Wirtschafts-
aktivitaten fihrt und insbesonders, ob
im Markt eine exzessive oder unzurei-
chende Agglomeration an Wirtschafts-
aktivitdten entsteht.

AnschlieBend fragt er danach, ob
eine VergréRRerung des Marktes durch
Integration oder Erweiterung eine
Pareto-Verbesserung oder gar eine
Wohlfahrtssteigerung nach sich zieht
und ob grofle Méarkte automatisch bes-
sere Markte sind. Darauf aufbauend
setzt er sich mit folgendem Problem
auseinander: “Wenn eine marktwirt-
schaftlich gepragte Regionalentwick-
lung nicht zu wohlfahrtsmaximalen
Gleichgewichten bzw Wachstums-
pfaden fihrt: durch welche wirtschafts-
politischen MaRnahmen lassen sich
suboptimale Entwicklungen korrigie-
ren?”

Weitere wichtige Fragestellungen,
mit denen sich von Stahl beschéftigt,
sind das Konzept der Geschichts- oder
Pfadabhéngigkeit im Gegensatz zum
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EinfluR von self-fulfilling-prophecies auf
Basis eines rationalen Erwartungs-
modells, sowie die Versuche, die Ag-
glomeration von Bevélkerung und Wirt-
schaftsaktivitdten mit Hilfe der Lokali-
sations- vs. Urbanisierungsékonomien
zu erklaren.

Dieser Tagungsband bietet einen in-
teressanten Uberblick zu mehreren
wichtigen Problemkreisen der US-ame-
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rikanischen und westdeutschen Regio-
nalékonomie vor allem im Bereich der
Modellékonomie. Jener Teil, der sich
mit dem wirtschafts- und regional-
politischen Steuerungsinstrumentarium
in der EU und in der BRD auseinander-
setzt, ist, wie auch einer der Referen-
ten betont, leider wesentlich unter-
gewichtet.

Peter Kreisky
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Reihe
Wirtschaftswissenschaftliche Tagungen
der Arbeiterkammer Wien

Band 1:

Der Wandel des wirtschaftspolitischen Leitbildes seit den siebziger
Jahren

Hrsg. von Glnther Chaloupek und Michael Mesch, Wien 1993,

188 Seiten, 6S 298,-.

Mit Beitragen von P. Sturm, H. Seidel, H. Frisch, G. Tichy, G. Zalm,
G. Danhlstrém, S. Borner, A. Woérgotter, W. Franz, P. Rosner,

M. Prisching, W. Meifldner, G. Chaloupek.

Band 2:

Die Zukunft des Wohlfahrtsstaates

Hrsg. Von Ginther Chaloupek und Bruno Rossmann, Wien 1994,
114 Seiten, 6S 198,-.

Mit Beitrédgen von P. Flora, F. Butschek, E. Talos, G. Neyer, J. Le
Grand, E. Weissel, Ch. Badelt, H. Reithofer, G. Chaloupek,
B. Rossmann.

Band 3:

Faktorproduktivitat im internationalen Vergleich

Wien 1995, 117 Seiten, 6S 198,-.

Mit Beitragen von F. Hahn, W. Gerstenberger, W. Molle, F. J. Meyer
zu Schlochtern.

Bestellung bei: Verlag ORAC, 1014 Wien, Graben 17,
Tel. 01/534 52-0, Fax 01/534 52-142
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»Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft” sind unregelmafig erschei-
nende Hefte, in denen aktuelle Fragen der Wirtschaftspolitik behandelt werden.
Sie sollen in erster Linie Informationsmaterial und Diskussionsgrundlage fiir an
diesen Fragen Interessierte darstellen.
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Heft 33:
Heft 34-43:
Heft 44:
Heft 45:
Heft 46:
Heft 47:
Heft 48:
Heft 49-51:
Heft 52:
Heft 53:
Heft 54:
Heft 55:

Heft 56:
Heft 57:

Heft 58:

Heft 59:

Heft 60:

Heft 61:

Heft 62:

Heft 63:
Heft 64:
Heft 65:

Heft 67:

vergriffen

Arbeitslosigkeit in Wien; September 1985

Tendenzen der Stadtentwicklung im Siiden Wiens; April 1986
vergriffen

Energieabgabe, Wirtschaftsstruktur und Einkommensverteilung;
August 1990 (6S 50,—)

Wirtschaftspolitik und Sozialpartnerschaft in den Niederlanden
1976-91; Dezember 1991

Entwicklung, Effizienz und Perspektiven des &sterreichischen
Bausparkassensystems; Janner 1992

vergriffen

Bibliographie Eduard Mérz (1908-1987); Méarz 1992

vergriffen

Beschaftigung und wirtschaftliche Dynamik in Europa; Oktober 1994
Aspekte der Arbeitsmarktintegration von Lehranfangern; Septem-
ber 1994

Saisonale Muster von Beschéftigung und Arbeitslosigkeit in Oster
reich; September 1994

Interessensysteme und Politik, Versuch einer Evaluierung;
Janner 1995

vergriffen

Anmerkungen zum Verhalten bérsenemittierender Unternehmen aus
einzel- und gesamtwirtschaftlicher Sicht; Juni 1995

Kosten und Finanzierung der Lehrlingsausbildung - Empirische und
konzeptionelle Probleme; Oktober 1995

Entwicklung und Zukunft der 6sterreichischen Sozialpartnerschaft;
Dezember 1995

Argumente zur Pflichtmitgliedschaft in den Kammern; Dezember
1995

Zwischen Erwerbstéatigkeit und Familie; Die Verteilungssituation
unselbstandig beschéftigter Frauen in Osterreich; Marz 1996

75 Jahre Wirtschaftspolitik der Arbeiterkammer (Symposium); Juni
1996

Vermégen, Erben und Erbschaftssteuer in Osterreich; Februar 1997
Das EU-Budget; April 1997

Internationaler Wettbewerb: Herausforderung fiir Lohn- und
Beschaftigungspolitik; Mai 1997

Die betrieblichen Kosten der Lehrlingsausbildung; Juni 1997

Eigentimer, Verleger, Herausgeber und Vervielfaltiger: Kammerfur Arbeiter und Angestellte fur Wien;
Alle: 1041 Wien, Prinz Eugen-StralRe 20-22, Postfach 534
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