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Editorial

Freiheit ist des Burgers erstes Recht

Was zeichnet den Biirger aus? Nachdem tiber Jahrzehnte hin Burgerlichkeit als
Begriff und Wert die politische Debatte und die Programmarbeit der Parteien
allenfalls am Rande beschaftigt hat, wird die Frage jetzt wieder haufiger ge-
stellt: Wann und womit hat der in gréoeren Verbtinden lebende Mensch be-
gonnen, Birger zu sein? Mit dem Versuch einer den Historiker und den So-
ziologen, den Ethnologen und den Rechtswissenschaftler auch nur halbwegs
befriedigenden Antwort lassen sich Folianten fiillen. Man trifft aber schon den
Kern mit der These: Am Beginn des Buirgerseins steht das Erringen der Frei-
heit — der Freiheit von der Unterdriickung durch die Machtigen und der Frei-
heit von der Bevormundung durch die Tonangebenden.

Heute interessiert man sich wieder fiir die Bedeutung des Unterschieds zwi-
schen der ,Freiheit von“ und der ,Freiheit zu“. Die groBe, sich lang hinzie-
hende Tat des Gewinnens von Freiheit hat begonnen mit dem Ertrotzen der
Jfreiheit von“: Befreiung vom Gebot der Stirkeren, Befreiung von der Ernied-
rigung durch die Launen der Usurpatoren. Es ist die groBe kulturelle Leistung
des Menschen, den Kampf gegen die Willktir gewonnen und dabei die Chance
der Staatsbildung nicht verloren zu haben. Die Menschen, frei von Unterdru-
ckung, finden sich im Urparlament zusammen und bestimmen die Regeln der
Organisation ihres Gemeinwesens und der Delegation von Macht zum Zwe-
cke der Erhaltung eben dieses Gemeinwesens. So muss es nicht gewesen sein.
Aber man darf es schon finden, sich vorzustellen, so sei es gewesen. In der
modernen Demokratie hat die Freiheit unterdessen einen sich rasch be-
schleunigenden Bedeutungswandel hin zur ,Freiheit zu® erlitten. Die Sitze, die
dahin fithren, finden sich heute in jedem Parteiprogramm. Zur Freiheit gehort
die Moglichkeit aufwiandiger Bildung fur alle. Zur Freiheit gehort die Gewiss-
heit, am Sozialprodukt auch dann teilhaben zu kénnen, wenn eine eigene Leis-
tung nicht oder nicht mehr moglich ist. Nichts an diesen Formeln der inne-
ren Bindung von Gesellschaften ist schlecht. Aber der Staat, der die ,Freiheit
zu* finanzieren und organisieren muss, ist dabei tief ins Risiko der Verletzung
des Biirgerrechts auf ,Freiheit von“ geraten.

Es gibt nicht so viele, die sich den Sinn fiir dieses Risiko bewahrt haben. Und
es sind wenige, die vor dem Hintergrund dieser Risikobewertung um politische
Korrektur werben. Paul Kirchhof gehoért zu ihnen. Seine ,Steuererklarung im
Postkartenformat® ist die Chiffre fiir eine gedachte Vereinbarung der auf ihr
Freiheitsrecht pochenden Biirger: ,Wir geben dem Staate das, was er fiir die
Erfallung der von uns legitimierten Aufgaben braucht; aber das ist kein
Grund, unsere Freiheit in einem Wust von Gesetzen zu verlieren, die wir nicht
mehr durchschauen.“ Die Politik hat sein Angebot der Freiheitssicherung aus-
geschlagen. Die Ludwig-Erhard-Stiftung hat ihn — nicht nur dafir — jetzt mit
der Ludwig-Erhard-Medaille ausgezeichnet.

Hans D. Barbier
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B Staatsverschuldung

Artikel 115 des Grundgesetzes legt fest: ,Die Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe
der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht tiberschreiten; Aus-
nahmen sind nur zuldssig zur Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts.” Im Jahr 2004 sahen die damaligen Oppositionsparteien CDU/CSU und FDP
diesen Grundsatz durch das Bundeshaushaltsgesetz 2004 verletzt und haben vor dem
Bundesverfassungsgericht geklagt. Ihr Hauptargument war, dass die damalige Uber-
schreitung der Kreditgrenze nicht durch eine Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts gerechtfertigt werden konne. Die Ausnahme sei zur Regel geworden: Die rot-

griine Bundesregierung habe sich bereits zum vierten Mal darauf berufen.

Am 9. Juli 2007 hat das Bundesverfassungsgericht die Klage zuriickgewiesen und den
Haushalt 2004 fiir verfassungskonform erklédrt. Die Richter machten in ihrer Urteilsbe-
griindung aber deutlich, dass ,an der Revisionsbediirftigkeit der geltenden Regelungen
gegenwartig kaum noch zu zweifeln“ sei. Die staatliche Verschuldungspolitik sei seit der Fi-
nanz- und Haushaltsreform 1967/69 nicht antizyklisch, sondern habe praktisch durchge-
hend zur Vermehrung der Schulden beigetragen. Das Regelungskonzept des Artikel 115

habe sich als unwirksames Instrument zur Begrenzung der Staatsverschuldung erwiesen.

Wissenschaftler und Politiker haben in den vergangenen Monaten intensiv diskutiert,
wie die ausufernde Staatsverschuldung beendet werden kann. Wir dokumentieren die Vor-
schldge des Bundes der Steuerzahler und des Sachverstiandigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Der Finanzminister von Baden-Wiirttemberg, Ger-
hard Stratthaus, beleuchtet, welchen Beitrag die Bundeslander zur Schuldenbegrenzung
leisten konnen. Der Rechtswissenschaftler Ulrich Hédde macht deutlich, dass der EG-Ver-

trag bereits verbindliche Regeln fiir Disziplin in den o6ffentlichen Haushalten enthdlt.
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Notig ist ein grundsatzliches Verbot
mit klaren Ausnahmen

Dr. Karl Heinz Déke/Dipl.-Volkswirt Lothar Schemmel
Prasident des Bundes der Stewerzahler Deutschland/
Wissenschaftlicher Leiter Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler

B Artikel 115 Grundgesetz (GG) verwendet als Grenze der Kreditfinanzie-
rung die Summe der im Haushalt veranschlagten Investitionen. Eine Uber-
schreitung dieser Grenze ist fiir den Fall einer Stérung des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts und fiir Sondervermégen des Bundes zulassig. Seit
Einfithrung dieser Grenze im Jahr 1970 ist der Schuldenstand des Bundes
von 57,8 Milliarden DM (29,6 Milliarden Euro) auf 901,6 Milliarden Euro im
Jahr 2006 angestiegen.

Die Unwirksamkeit dieser Kreditgrenze ist eine Folge zahlreicher, intensiv ge-
nutzter Schlupflécher. So legt der Investitionsbezug die Ansicht nahe, dass die
Kreditfinanzierung zum Zwecke des Haushaltsausgleichs unbedenklich ist, so-
lange sie die Summe der veranschlagten Investitionen nicht tiberschreitet. Tat-
sachlich kann aber zur Herstellung und Wahrung des gesamtwirschaftlichen
Gleichgewichts (Artikel 109 Absatz 2 GG) eine geringere Kreditfinanzierung
oder sogar eine Tilgung erforderlich sein. Zudem wird bis heute die Ansicht
vertreten, dass sich 6ffentliche Investitionen tiber ihre gesamtwirtschaftlichen
Ertrage gleichsam selbst finanzieren und obendrein der Generationengerech-
tigkeit dienen. Obwohl im Schrifttum seit Jahren darauf hingewiesen wird, dass
beide Annahmen zu optimistisch sind, wird die Investitionssumme nach wie
vor als Kreditgrenze verwendet — und letztere somit zu grof3ziigig bemessen.

Zusatzliche Schlupflocher ergeben sich daraus, dass die Obergrenze, die sich
im konjunkturellen Normalfall aus der Summe der veranschlagten Investitio-
nen ergibt, nicht dem Regelungszweck entsprechend ermittelt wird. Da das
Haushaltsrecht den Investitionsbegriff der Finanzverwaltung verwendet, wer-
den seit Jahrzehnten auch solche Ausgaben als Investitionen bezeichnet, die
bei volkswirtschaftlicher Betrachtung gar keine sind, namlich Finanzinvestitio-
nen, Finanzhilfen und laufende (das heifit nicht-generationentibergreifende)
Investitionen. Zudem werden Abziige bei den Investitionsausgaben unterlas-
sen, obwohl sie eigentlich eine bare Selbstverstandlichkeit sind, namlich Ab-
schreibungen auf den Kapitalstock, empfangene Finanzhilfen fir investive
Zwecke, VerauBerungserldose und Desinvestitionen. Eine Korrektur der ge-
samtstaatlichen Investitionssumme um diese ,scheinbaren Investitionen® und
wvergessenen Abzuge® ergibt, dass sich der Staat seit dem Jahr 2003 iiberhaupt
nicht mehr hatte verschulden durfen, denn seither hat er keine Netto-Sachin-
vestitionen mehr vorgenommen.

Ein spezielles Schlupfloch hat sich die Bundesregierung mit der Behauptung
eingerichtet, bei der Kreditfinanzierung im Haushaltsvollzug nicht an die Sum-
me der veranschlagten Investitionen gebunden zu sein. Auch die Behauptung,
dass das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht gestort sei, ist nach iiberwiegen-
der Ansicht wiederholt nur zu dem Zweck vorgebracht worden, um die investi-
tionsbezogene Kreditgrenze tberschreiten zu durfen. Die jiingste Entschei-
dung des Bundesverfassungsgerichts ist nicht geeignet, dieser Praxis einen Rie-
gel vorzuschieben. SchlieBlich bezieht sich die Kreditfinanzierungsgrenze le-
diglich auf die Neuverschuldung. Deshalb konnten féllige Kreditriickzahlun-
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gen immer wieder mit sogenannten Anschlusskrediten finanziert und Tilgun-
gen hinausgeschoben werden.

Wegen der machtpolitischen Vorteile, die eine unmerkliche Kreditfinanzie-
rung offentlicher Ausgaben im Hinblick auf die Wiederwahl von Regierungen
besitzt, muss davon ausgegangen werden, dass nach einer SchlieBung der ge-
nannten Schlupflécher schon bald neue Schlupflécher gesucht wiirden. Eine

Vorschlag zur Neufassung von Artikel 115 GG

Der Bund der Steuerzahler schlagt aufgrund einer Untersuchung seines Karl-
Brauer-Instituts die folgende Neufassung von Artikel 115 GG vor:!

(1) Die Aufnahme von Krediten bedarf der Erméachtigung durch Bundesgesetz. Die
Einnahmen aus Krediten diirfen abgesehen von den folgenden Ausnahmen nicht
der Deckung von Ausgaben dienen. Als Ausnahmen, die der Zustimmung einer
Zweidrittelmehrheit der Mitglieder des Bundestages bedirfen, kommen aus-
schlieBlich in Betracht:

B Konjunkturbedingte Mehrausgaben und Mindereinnahmen. Der Antrag auf Kre-
ditermachtigung hat darzulegen, in welchem Umfang konjunkturbedingte Mehr-
ausgaben und Mindereinnahmen voraussichtlich anfallen. Dem Antrag sind Stel-
lungnahmen der Bundesbank und des Sachversténdigenrats beizufligen; gegebe-
nenfalls hat die Bundesregierung im Antrag darzulegen, weshalb sie von diesen
Stellungnahmen abweicht.

B Ausgaben im Zusammenhang mit Katastrophen, Seuchen und Kriegen. Ausge-
nommen vom Verbot der Kreditaufnahme sind ferner Kassenverstarkungskredite,
soweit sie nicht dauerhaft in Anspruch genommen werden.

(2) Die Einnahmen aus Krediten tUbersteigen im Falle konjunkturbedingter Mehr-
ausgaben und Mindereinnahmen nicht 1,5 Prozent des Brutto-Inlandsprodukts;
auf dieses Kreditvolumen sind die Entnahmen aus der Konjunktur-Ausgleichs-
ricklage anzurechnen.

(3) Die Krediterméachtigungen gelten bis zum Ende des laufenden Haushaltsjah-
res und kénnen erneuert werden, wenn die Voraussetzungen dafiir vorliegen.
Die Erméchtigung zur Kreditaufnahme schlieBt die Verpflichtung zur zeitnahen
planmaBigen Tilgung ein; sie beginnt in der Regel mit dem jeweils folgenden
Haushaltsjahr.

(4) Stellt das Bundesverfassungsgericht fest, dass die Erteilung von Krediter-
machtigungen, die Verwendung von Kreditmitteln, die Tilgung von Altschulden
oder der Einsatz von Kassenverstarkungskrediten von den Absatzen 1 bis 3 ab-
weicht, ist im laufenden Haushalt ein Uberschuss zu erzielen, der zumindest dem
Umfang des unzuléssig in Anspruch genommenen Kredits entspricht.

1 Karl-Bréuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Staatsverschuldung und 6ffentliche Investitionen,
Heft 99 der Schriftenreihe, 2006. Eine aktualisierte Kurzfassung dieser Schrift ist im Februar 2007
erschienen.
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verlassliche, dauerhaft wirksame Beschrankung der Kreditfinanzierung erfor-
dert eine Regelung, die den Ausnahmecharakter der Kreditfinanzierung her-
vorhebt und weniger manipulationsanfillig ist als die geltende Kreditgrenze.

Zu (1) Grundsétzliches Verbot
der Kreditfinanzierung offentlicher Haushalte

In Satz 1 wird das Kreditbewilligungsrecht festgeschrieben, das ebenso wie das
Haushaltsbewilligungsrecht zu den ,Konigsrechten“ des Parlaments zahlt. Satz
2 enthalt das qualifizierte Verbot der Kreditfinanzierung, Satz 3 die beiden zu-
lassigen Ausnahmen von diesem Verbot.

Der Entwurf verwendet die Rechtsfigur eines Verbots mit Erlaubnisvorbehalt.
Ein solches Verbot bringt die Unzulassigkeit einer fortgesetzt hohen Staatsver-
schuldung unmissverstindlich zum Ausdruck, wahrend die geltende Regelung
so missverstanden werden kann, als ob die Staatsverschuldung diesseits der
Kreditgrenze und in den Ausnahmefillen grundsitzlich und unbegrenzt zu-
lassig ist. Der Entwurf beruht ferner auf der Einsicht, dass die Ubertragung des
privatwirtschaftlichen Investitionskalkils auf die 6ffentlichen Investitionen im
Grunde genommen verfehlt ist. In der Regel ist namlich weder die Selbstfi-
nanzierung o6ffentlicher Investitionen noch die Generationengerechtigkeit ih-
rer Kreditfinanzierung gewdhrleistet. Hinzu kommt, dass auch dann Genera-
tionengerechtigkeit hergestellt wird, wenn jede Generation ,ihre® Investitio-
nen in vollem Umfang selbst finanziert. SchlieBlich berticksichtigt der Entwurf
die Erfahrung, dass die geltende Kreditgrenze vor allem wegen ihres Investi-
tionsbezugs in hohem MaBe manipulationsanfallig ist. Eine dauerhaft unwirk-
same Kreditgrenze ist jedoch rechtspolitisch nicht zu verantworten. Denn der
Leerlauf einzelner Verfassungsvorschriften betrifft nicht nur deren Regelungs-
bereich, sondern fiigt der Verfassung insgesamt Schaden zu. Es ist also schon
um der Verfassung willen geboten, die missbrauchsanfillige Kreditgrenze ab-
zuschaffen und durch eine wirksame Neuregelung zu ersetzen.

Das vorgeschlagene Kreditverbot wird aber nicht nur wegen des Verzichts auf
einen Investitionsbezug weniger manipulationsanfillig sein. Im Unterschied
zum geltenden Recht soll es unmittelbar auch fiir dauerhaft in Anspruch ge-
nommene Kassenverstirkungskredite gelten, die eigentlich der Uberwindung
kurzfristiger Liquidititsengpasse dienen. Ferner sieht der Entwurf vor, dass je-
de Kreditaufnahme mit einer Verpflichtung zur Tilgung verbunden wird. Des
Weiteren ist zu berticksichtigen, dass eine der beiden ausdriicklichen Ausnah-
men vom Kreditverbot, namlich die Kreditfinanzierung von Ausgaben im Zu-
sammenhang mit Katastrophen, Seuchen und Kriegen, offensichtlich nicht
manipulationsanfillig ist, denn niemand wird die genannten Ausnahmetatbe-
stinde nur deshalb herbeifiihren, um das Kreditverbot umgehen zu kénnen.
Ferner trifft der Entwurfin Absatz 1 und 2 Vorsorge dagegen, dass mithilfe der
Ausnahmeregelung fiir konjunkturbedingte Mehrausgaben und Minderein-
nahmen das Kreditverbot umgangen wird. Im Einzelnen gehéren zu diesen
Vorkehrungen die generelle Einfithrung der Zweidrittelmehrheit fir Kredit-
ermachtigungen (Absatz 1), ferner verschirfte Darlegungs- und Begrun-
dungspflichten fiir die Kreditaufnahme zum Ausgleich konjunkturbedingter
Mehrausgaben und Mindereinnahmen (Absatz 1)sowie insbesondere eine pro-
zentuale Obergrenze fiir diese Kreditaufnahme in Héhe von 1,5 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts (Absatz 2). SchlieBlich diirfte auch die Verpflichtung
zur Bildung einer Konjunkturausgleichsriicklage dem Missbrauch der Ausnah-
meregelung entgegenwirken (Absatz 2).
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Satz 3 des Entwurfs enthélt das neue Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit fiir
die Erméchtigung zur Kreditaufnahme. Die hohe Hurde der qualifizierten
Mehrheit erscheint schon deshalb erforderlich, weil eine Ausnahme vom
grundsitzlichen Verbot der Kreditfinanzierung einer Verfassungsanderung na-
hekommt, fiir die das Grundgesetz in Artikel 79 Absatz 2 GG eine Zweidrit-
telmehrheit voraussetzt (allerdings nicht nur im Bundestag, sondern auch im
Bundesrat). Ferner ist zu bedenken, dass die Opposition mit den Schulden der
Vorgénger-Regierungen leben muss, sobald sie selbst die Regierung stellt, so-
dass es nur angemessen ist, ihr einen begrenzten Einfluss auf die Kreditfinan-
zierung von Bundesausgaben in den verbleibenden Ausnahmefillen einzurau-
men. Zudem ist anzunehmen, dass die jeweilige Opposition ihre Zustimmung
zu zweifelhaften Kreditverwendungen, etwa zu Wahlkampfzwecken, mit ihren
Stimmen versagen wird, sofern diese zur Erreichung des Quorums benétigt
werden.

Erste Ausnahme:
Ausgleich konjunktureller Mindereinnahmen und Mehrausgaben

Jene Kreditfinanzierung, die einem begrenzten Ausgleich von konjunkturbe-
dingten Mehrausgaben und Mindereinnahmen dient, sollte auch dann als Aus-
nahme zuldssig sein, wenn ansonsten die Kreditfinanzierung von Verfassungs
wegen verboten ist. Da dieser Ausgleich wachstums- und stabilititspolitisch
glnstig einzuschatzen ist, durfte er gemal Artikel 109 Absatz 2 GG sogar ge-
boten sein. Die Einrichtung einer Konjunkturausgleichsriicklage kann zudem
bewirken, dass nur vortibergehend auf den Kapitalmarkt zurtickgegriffen wer-
den muss.

Die Darlegungs- und Begriindungspflichten, die zurzeit in § 18 Absatz 1 der
Bundeshaushaltsordnung enthalten sind, haben sich als unzureichend erwie-
sen und sollten deshalb in einer verscharften Fassung in die Neuregelung des
Artikels 115 GG aufgenommen werden. Insbesondere sollte allein die Bundes-
regierung zur Feststellung berechtigt sein, dass konjunkturbedingte Minder-
einnahmen und Mehrausgaben anfallen. Zugleich sollte sie verpflichtet sein,
zuvor Stellungnahmen der Bundesbank und des Sachverstindigenrats einzu-
holen und darzulegen, inwieweit und warum sie von ihnen abweicht. Wird ein
unabhangiger Finanzstabilitatsrat eingerichtet, sollte diesem die Feststellung
und die Bezifferung der konjunkturbedingten Mehrausgaben und Minderein-
nahmen obliegen. Der Feststellung einer ,Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts“ seitens der Bundesregierung bedarf es jedenfalls nicht mehr.

Zweite Ausnahme.
Finanzierung eines unvorhersehbaren Finanzbedarrs

Der Staat muss ausnahmsweise auf die Kreditfinanzierung zurtickgreifen dur-
fen, wenn sie wegen unvorhersehbarer, umfangreicher sowie schnell zu erbrin-
gender (Geld-) Leistungen schlechterdings nicht zu umgehen ist. Fur diesen
Fall sieht der Entwurf vor, dass das grundsatzliche Verbot der Kreditfinanzie-
rung eine zweite Ausnahme zulassen soll. Voraussetzung sollte sein, dass der
Kreditbedarf im Zusammenhang mit Katastrophen, Seuchen und Kriegen auf-
tritt. Die neue Regelung sollte allerdings abschlieBende Wirkung besitzen, das
heit andere Fille eines unvorhersehbaren, unabweisbaren Finanzbedarfs wa-
ren damit von der Kreditfinanzierung ausgeschlossen. Der Staat ist nicht daran
gehindert, zur finanziellen Deckung eines unvorhersehbaren und unabweis-
baren Finanzbedarfs eine Riicklage einzurichten. Ferner sollte das Kreditver-
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bot auch fir die dauerhaft in Anspruch genommenen Kassenverstarkungskre-
dite gelten, damit diese Ausnahme nicht an Bedeutung gewinnt.

Zu (2): Prozentuale Obergrenze, Konjunkturausgle/chsricklage

Die Kreditfinanzierung im konjunkturbedingten Ausnahmefall wird bereits da-
durch begrenzt, dass sie lediglich dem Ausgleich konjunkturbedingter Mehr-
ausgaben und Mindereinnahmen dienen darf. Um einem Missbrauch dieser
Ausnahmeregelung durch eine tibermaBige Veranschlagung solcher Mehraus-
gaben und Mindereinnahmen vorzubeugen, sollte zusatzlich eine prozentuale
Obergrenze in Artikel 115 GG aufgenommen werden. Sie sollte fiir den Bund
hochstens 1,5 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) betragen. Die gleiche
Hochstgrenze sollte auch fur die Lander insgesamt und einschlieBlich der Ge-
meinden gelten. In diesem Fall wiirde die prozentuale Obergrenze gesamt-
staatlich drei Prozent des BIP betragen und mit der Maastricht-Grenze uber-
einstimmen. Damit wiirde erreicht, dass die Kreditaufnahme selbst dann, wenn
sie zuldssigerweise zum Ausgleich von konjunkturbedingten Mehrausgaben
und Mindereinnahmen eingesetzt wird, in keinem Fall die Maastricht-Grenze
iiberschreitet.

Der Bund und die Lander sind bereits nach geltendem Recht dazu verpflich-
tet, Konjunkturausgleichsriicklagen zu bilden (Artikel 109 Absatz 2 GG in Ver-
bindung mit § 5 Absatz 3 im Stabilitits- und Wachstumsgesetz). Sie dienen da-
zu, im Konjunkturaufschwung konjunkturell bedingte Steuermehreinnahmen
zuriickzulegen. So kann bei schlechter Konjunktur die Kreditfinanzierung von
Bund und Lindern begrenzt werden. Diese Verpflichtung sollte aktiviert wer-
den. Solange allerdings der Schuldenstand tiber der gemeinschaftsrechtlichen
Grenze von 60 Prozent des BIP liegt, sollten die konjunkturell bedingten Mehr-
einnahmen zur Schuldentilgung eingesetzt werden.

2u (3) Ermachtigungsaauver, Tijgungsplan

Die enge zeitliche Begrenzung der Krediterméchtigung soll die gezielte An-
sammlung von Restkredit-Ermachtigungen verhindern, die dem Bundesfi-
nanzminister die Kreditfinanzierung von (Nachtrags-) Haushalten ohne Kre-
ditbewilligung durch das Parlament erlauben und damit das parlamentarische
Haushaltsbewilligungsrecht aushéhlen. Zudem sollten auch die Vorschriften
uber die Tilgung von Krediten neu gefasst werden. Damit die Tilgungsver-
pflichtung nicht leer lauft, sollte sie zur Voraussetzung fiir jede Kreditaufnah-
me gemacht werden. Zusammen mit der Erméchtigung zur Kreditaufnahme
sollte ein verbindlicher Tilgungsplan verabschiedet werden, in dem sich der
Bund (das Land) verpflichtet, entsprechende Haushaltsiiberschiisse zu erwirt-
schaften. Zudem sollte der Tilgungsplan vorsehen, dass die Tilgung der Kredi-
te mit dem Folgejahr einsetzt, ausgehend davon, dass die Anpassung des Haus-
halts und die Tilgung von Notfall-Krediten mit einer Verzégerung von einem
Jahr durchaus in Gang gebracht werden kann.

U (4). Sanktionen

Damit die Kreditgrenze kiinftig weniger haufig missachtet wird, sollte sie mit
sptirbaren Rechtsfolgen verbunden werden oder sollte sich jedenfalls nicht
mehr ,rechnen®. Derartige Vorkehrungen kénnen — ebenso wie das Quorum
der qualifizierten Mehrheit — nicht zuletzt auch zur Gleichheit der Wahlchan-
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cen beitragen. Allerdings durften individuelle Schadenersatzanspriiche aus ei-
ner iiberméfigen Kreditfinanzierung gegenwartig noch nicht durchsetzbar
sein. Der Entwurf sieht deshalb finanzielle Sanktionen vor, wie sie ahnlich im
EU-Recht wirksam werden, wenn die Defizitgrenze erheblich und dauerhaft
uiberschritten wird.

Grundlage solcher Sanktionen sollte die Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts sein, dass die Kreditfinanzierung eines bestimmten Haushalts
ganz oder teilweise unzulassig war. Dasselbe Gericht sollte auch die Sanktion
festsetzen. Sie sollte darin bestehen, dass die unzulassige Kreditaufnahme haus-
haltswirtschaftlich mindestens riickgangig gemacht wird, indem zum Beispiel
die Kreditobergrenze des laufenden Haushalts um den (mehrfachen) Betrag
der unzulissigen Kreditfinanzierung verringert oder ein zusitzlicher Uber-
schuss in dieser Hohe erwirtschaftet und zur Schuldentilgung verwendet wird.
Dass diese finanzielle Sanktion auch ehemalige Oppositionsfraktionen treffen
konnte, ist durchaus vertretbar. Denn mit der Einfithrung der Zweidrittel-
mehrheit wiirde auch die Opposition regelmafBig an der Kreditermédchtigung
beteiligt sein.

Erganzende Malnahmen

Die begrenzende Wirkung des Schuldenverbots sollte mithilfe abstiitzender
MaBnahmen sichergestellt werden. Der Bund der Steuerzahler halt es insbe-
sondere fiir erforderlich, ein Antragsrecht zum Bundesverfassungsgericht fiir
den Rechnungshof einzufiihren. Gegenwartig kann der Bundestag die Kredit-
finanzierung des Bundeshaushalts nicht hochstrichterlich priifen lassen, weil
dazu eine Zweidrittelmehrheit erforderlich ist. Zudem sollte ein unabhéngiger
Finanzstabilititsrat eingerichtet werden. Zu seinen Aufgaben sollten insbeson-
dere die Uberwachung der Haushaltsentwicklung sowie die Bestimmung der
konjunkturbedingten Mehrausgaben und Mindereinnahmen gehéren. l

Ein pauschales Verbot
ware unzureichend

Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung:
Auszug aus der Expertise , Staatsverschuldung wirksam begrenzen* vom Mdrz 2007
im Auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft und Technologie

M Die Erfahrungen der vergangenen Jahre haben (...) gezeigt, dass Artikel
115 Grundgesetz in der gegenwartigen Auslegung und Haushaltspraxis (...)
in seiner verschuldungsbegrenzenden Wirkung weitgehend wirkungslos ist.

Die wesentlichen Griinde fiir dieses Versagen sind die folgenden:
B Der Investitionsbegriff ist deutlich zu weit gefasst. Er verzichtet beispiels-
weise auf die Gegenrechnung von Abschreibungen und Privatisierungserlo-

sen, so dass eine Nettokreditaufnahme selbst dann zuléssig sein kann, wenn
das staatliche Vermoégen abnimmt.
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M Die Ausnahmeklausel einer Stéorung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts, die im Prinzip eine stabilisierende Wirkung der Finanzpolitik in ei-
nem konjunkturell ungtnstigen Umfeld erlaubt, hat sich als zu unprazise
und nicht justiziabel erwiesen, so dass sie viel zu hiufig in Anspruch genom-
men wurde.

B Selbst offensichtliche Verst6fe konnen nicht oder nur mit sehr groBer
Verzogerung geahndet werden. Mit Blick auf die disziplinierende Wirkung
von Sanktionen hat sich bisher selbst der Européische Stabilitits- und Wachs-
tumspakt trotz aller Kritik an der Ausgestaltung als die immer noch weitaus
wirksamere Regel erwiesen.

Vor diesem Hintergrund hat der Sachverstindigenrat ein modular aufgebau-
tes Konzept fiir eine sinnvolle und wirksame Begrenzung der Staatsverschul-
dung entwickelt. Die vorgeschlagene Begrenzung ist sinnvoll, weil sie, an-
kntipfend am richtigen Grundgedanken des Artikel 115 Grundgesetz, Staats-
verschuldung nicht pauschal verbietet, sondern auf die Finanzierung von das
offentliche Vermoégen erhohenden Investitionen (Modul 1) und auf die Glat-
tung kurzfristiger Einnahmeschwankungen (Modul 2) beschrankt. Wirksam
wird sie durch ein darauf abgestimmtes Regelwerk (Modul 3), das im Nor-
malfall die Einhaltung der in den beiden ersten Modulen entwickelten Ver-
schuldungsbegrenzung sicherstellt und gleichwohl erfolgte Verstoe sanktio-
niert. (...) ZweckmaBig ist dabei, die Lander im Grundgesetz zu verpflichten,
in ihre eigenen Verfassungen Kreditlimitierungen aufzunehmen, die der Ver-
schuldungsbegrenzung des Bundes entsprechen.

Moaul/ 7: Die Goldene Regel -
Langrristige objektbezogene Verschuldungsbegrenzung

Dieses Modul halt grundsatzlich an der in Artikel 115 Grundgesetz veranker-
ten, durch intergenerative Gerechtigkeitsiiberlegungen gut begriindeten in-
vestitionsorientierten Verschuldung fest. Es reprasentiert den ,distributiven
Arm* des Vorschlags. Allerdings muss der geltende Investitionsbegriff durch
die Bertuicksichtigung von Minderungen des staatlichen Vermogens korrigiert
werden: Abschreibungen sind herauszurechnen, da Ersatzinvestitionen nicht
zu einer Erhohung des staatlichen Reinvermogens fithren, Einnahmen aus
Desinvestitionen wie zum Beispiel Privatisierungserlose sind gegenzurechnen
und Doppelzihlungen bei verschiedenen Gebietskorperschaften zu vermei-
den, so dass in der Summe nur eigenfinanzierte Nettoinvestitionen tiiber Kre-
dite finanziert werden durfen. (...)

Da das Humankapital, die Summe aller Kenntnisse, Fihigkeiten und Fertig-
keiten der Bevolkerung, eine wichtige Produktivkraft ist, spricht zunachst
nichts dagegen, Ausgaben, die den Humankapitalbestand der Bevolkerung
erhohen, zu den Investitionen zu zahlen, bei denen nach MafBlgabe der Gol-
denen Regel der Finanzpolitik eine Kreditfinanzierung zulassig ware. Klar ist
allerdings, dass es auch hier nur auf die Differenz von Bruttoinvestitionen
und Abschreibungen, eben die Nettoinvestitionen, ankommt. Berechnungen
zur Entwicklung des Humankapitalbestands deuten darauf hin, dass die Ab-
schreibungen derart hoch sind, dass es im Ergebnis bei der Beschrankung
der Kreditfinanzierung auf Sachinvestitionen im Bildungsbereich bleiben
kann. Die Personalausgaben fir Bildung fallen daher nicht unter die iber
Kredit zu finanzierenden Ausgaben. (...)
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Moaul 2: Die Schuldenschranke -
Grenzen 1ur die kurzfristige Verschuldung

Dieses Modul ist der ,allokative Arm*“ des Vorschlages und ersetzt die — zu
streichende — Ausnahmeregel des Artikel 115 Grundgesetz (Storung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts). Die Schuldenschranke begrenzt die
Neuverschuldungsmaoglichkeiten, ohne das Wirken der automatischen Stabi-
lisatoren im 6ffentlichen Haushalt zu verhindern oder den finanzpolitischen
Handlungsspielraum in 6konomisch nicht begriindbarer Weise einzuengen,
und besteht aus der Kombination einer Ausgabenregel und eines Ausgleichs-
kontos.

Die Ausgabenregel kniipft im Sinne einer einnahmeorientierten Ausgaben-
politik den Ausgabenpfad einer Gebietskorperschaft an die trendmébBige, das
heiBt konjunkturbereinigte, Entwicklung der regularen Einnahmen. Die Bin-
dung an die Einnahmen verhindert, dass Ausgaben einer Gebietskorper-
schaft dauerhaft durch Neuverschuldung finanziert werden, wiahrend die
Konjunkturbereinigung das ungehinderte Wirken der automatischen Stabi-
lisatoren und somit eine passiv antizyklische Politik gewahrleistet. (...)

Von dieser Ausgabenregel darf in Ausnahmesituationen abgewichen werden,
etwa im Fall von Naturkatastrophen oder einmaligen Ereignissen wie der
deutschen Vereinigung sowie — allerdings nur vom Bund - im Fall von genau
definierten Rezessionen. Denn in diesen Fillen wére eine Steuerfinanzie-
rung entweder mit unvertretbar hohen Belastungen der gegenwartigen Ge-
nerationen verbunden oder wiirde stark prozyklisch wirken. Aber auch ne-
ben solchen auBlergewohnlichen Ereignissen ist es sinnvoll, der Politik gewis-
se Moglichkeiten zuzugestehen, bei der Haushaltsaufstellung oder im Haus-
haltsvollzug vom einnahmeorientierten Ausgabenplafond abzuweichen.
Mogliche Griinde fir ein Abweichen bei der Haushaltsplanung oder im
Haushaltsvollzug konnen entweder konjunkturpolitisch begriindete diskre-
tiondre Eingriffe sein, die eine tiber die automatischen Stabilisatoren hi-
nausgehende Glittung des Konjunkturzyklus bezwecken, oder aber Minder-
einnahmen oder Mehrausgaben, die bei der Umsetzung grundlegender Re-
formen, wie zum Beispiel einer Unternehmenssteuerreform, wahrend einer
Ubergangsphase anfallen kénnen. (...)

Ein Ausgleichskonto, das zweite Element der Schuldenschranke, dient dazu,
das offensichtliche Spannungsverhaltnis zwischen einer strikten Ausgabenre-
gel auf der einen und der Notwendigkeit eines gewissen diskretiondren poli-
tischen Handlungsspielraums auf der anderen Seite zu l6sen. Dieses Aus-
gleichskonto stellt ein virtuelles Konto dar, auf dem die Abweichungen der in
der Haushaltsrechnung festgestellten tatsachlichen von den als zulassig ein-
gestuften Finanzierungssalden verbucht werden. Da die konjunkturbeding-
ten Finanzierungsdefizite als Folge des Wirkens der automatischen Stabilisa-
toren die investitionsorientierte Verschuldung sowie die Kreditaufnahme im
Fall von Naturkatastrophen und schweren Rezessionen nicht auf diesem Kon-
to verbucht werden, verbleiben im Wesentlichen zwei Kategorien von Verbu-
chungen: zum einen im Haushaltsvollzug auftretende Finanzierungsdefizite
oder Finanzierungsiiberschiisse aufgrund von Schiatzfehlern, zum anderen
kurzfristige Finanzierungsdefizite aufgrund diskretionérer Eingriffe. Die mit
diesen Finanzierungsdefiziten einhergehenden Belastungen des Ausgleichs-
kontos werden temporar hingenommen, sie miissen aber spitestens, wenn
die Grenze des Ausgleichskontos erreicht ist, wieder abgebaut werden. Das
Ausgleichskonto stellt sozusagen das protokollarische Gedéchtnis fur ein Ab-
weichen vom Ausgabenplafond und damit fir die ,Stinden® und Fehler der
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Vergangenheit dar; gleichzeitig ist es ein Frithwarnsystem fiir anhaltende Ab-
weichungen von der einnahmeorientierten Ausgabenpolitik.

Fir die Obergrenze des Ausgleichskontos gibt es keine eindeutigen objekti-
ven Kriterien; die Bemessung stellt daher letztlich eine Wertentscheidung
dar. Einen gewissen Anhaltspunkt bei der Wahl der Obergrenze bieten die in
den retrospektiven Berechnungen ermittelten maximalen Belastungen in-
folge von Schitzfehlern: Angesichts der Zeitspanne zwischen der Haushalts-
aufstellung und Haushaltsrechnung spricht einiges dafiir, dieses Konto so zu
bemessen, dass es, ausgehend von einem ausgeglichenen Ausgleichskonto, in
zwei aufeinander folgenden Jahren allein durch Schétzfehler nicht zu einem
Uberschreiten der Obergrenze kommt. Auf der Basis dieser Uberlegungen
sollten die Ausgleichskonten von Bund und Lindern so bemessen werden,
dass sie sich in der Summe auf 2 vom Hundert des nominalen Bruttoinlands-
produkts belaufen, wovon jeweils 1 vom Hundert auf den Bund und die Lan-
dergesamtheit entfallen. (...)

Moaul 3. Vertahrensregeln und Sanktionen

Regeln verlieren ihre verhaltensnormierende Wirkung, wenn Versto8e nicht
sanktioniert werden. Daher ist es unverzichtbar, die einnahmeorientierte
Ausgabenpolitik um Sanktionsmechanismen zu ergidnzen. Anknupfungs-
punkt ist die Belastung des Ausgleichskontos. Fiir Bund und Lander gleicher-
malBen muss gelten, dass ein Haushaltsgesetz, welches eine Verschuldung vor-
sieht, die tiber dem Volumen der Nettoinvestitionen der jeweiligen Korper-
schaft liegt oder die zu einem Uberziehen des Ausgleichskontos fithrt, un-
mittelbar gegen die Verfassung verstoBt. Ein solches Haushaltsgesetz darf we-
der erlassen, ausgefertigt und verkiindet noch vollzogen werden.

Neben Regeln, die nach Moglichkeit ein Inkrafttreten von Haushaltsgesetzen
verhindern, die gegen die Goldene Regel (Modul 1) oder die Schulden-
schranke (Modul 2) verstoBen, sind zusatzlich wirksame Sanktionen bei einer
eingetretenen und festgestellten Uberschreitung des Ausgleichskontos er-
forderlich. Zu unterscheiden ist hier, ob eine Uberschreitung erstmalig vor-
liegt oder bereits in den Vorjahren auftrat. Wird nun eine — angesichts der
recht grofztigigen Bemessung des Ausgleichskontos eher selten zu erwarten-
de — erstmalige Uberschreitung konstatiert, ist vorzusehen, innerhalb von
acht Wochen einen Erganzungshaushalt zum laufenden Etat zu erstellen, der
in den verbleibenden Monaten des Jahres mindestens eine anteilige Riick-
fithrung des die Obergrenze tiberschreitenden Fehlbetrages vorsieht. Der im
Laufe des Jahres zu verabschiedende regulare Haushalt fiir das folgende Jahr
muss dann zwingend die Riickfithrung der verbleibenden Uberschreitung
der Obergrenze gewéhrleisten.

Wird hingegen das Ausgleichskonto in zwei aufeinanderfolgenden Jahren
iiberzogen, dann sollten verschérfte Sanktionen greifen. Fiir den Bund konn-
te ein Zuschlag auf die Einkommensteuerschuld erhoben werden, mit einer
expliziten Bindung des Aufkommens aus diesem ,Schuldensoli“ an eine
Riickfiihrung des Ausgleichskontos. Analog waren bei den Landern Zuschla-
ge zur Grunderwerbsteuer vorzusehen, mit denen das Ausgleichskonto zu-
ruckzufithren ware. (...) B
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Eine praktikable Schuldenbegrenzung
aus Landersicht

Gerhard Stratthaus, MdL
Finanzminister des Landes Baden-Wiirttemberg

B Ein moderner Staat hat vielfaltige Aufgaben. Er ist fiir innere und duBere Si-
cherheit, Infrastruktur, Krankenhauser, Verwaltung und Gerichtsbarkeit, Schu-
len und Hochschulen zustindig. Allein die Position ,sozialer Ausgleich® um-
fasst im Bundeshaushalt mehr als die Halfte der gesamten Ausgaben. Aller-
dings reichen die Einnahmen durch Steuern und Abgaben meist fir die Fi-
nanzierung der Ausgaben nicht aus. Ein solches Defizit kann durch Kreditauf-
nahme finanziert werden. Voriibergehend ist dies zur Uberbriickung von Eng-
passen auch problemlos moéglich. Ein Problem entsteht erst, wenn Kredite
iiber mehrere Jahre aufgenommen werden und kein Schuldenabbau erfolgt.
Dann wachst der Schuldenstand immer mehr an. Zinseffekte verstairken die
Problematik. Von Schuldentilgung ist nicht die Rede.

Im Nachkriegs-Deutschland begann die Staatsverschuldung schleichend. Nach
der Wahrungsreform 1948 hatten wir in Deutschland mit den Staatsfinanzen
einen guten Start. Aufgrund der Inflationserfahrungen der Vergangenheit
fiihlten sich die zustindigen Institutionen einer restriktiven Finanzpolitik ver-
pflichtet. Fur Ludwig Erhard war die Haushaltsdisziplin eine Voraussetzung fiir
Geldwertstabilitit. In den 1950er Jahren wurden sogar Uberschiisse erwirt-
schaftet. Heute hat sich das Blatt gewendet: Die 6ffentlichen Haushalte stehen
vor einem Schuldenberg von 1,5 Billionen Euro. Dies ist eine dramatische Ent-
wicklung. Hierfiir tragen wir alle die Verantwortung. Hier mussen wir daher
auch gemeinsam gegensteuern. In den letzten Jahren fiihlen sich nicht mehr
nur die Finanzminister verpflichtet, auf die Gefahren der Verschuldung auf-
merksam zu machen. Wir haben jetzt die Pflicht, aber auch die Chance, fir die
nachfolgenden Generationen die Nullverschuldung zu erreichen und dauer-
haft zu halten.

Baden-Wirttemberg: Ab 2008 keine neuen Schulden mehr

Bereits in der Koalitionsvereinbarung vom Mai 2006 hat die Regierung von Ba-
den-Wirttemberg die Konsolidierung des Landeshaushalts als ein zentrales po-
litisches Ziel dieser Legislaturperiode festgelegt. Alle finanzpolitisch relevanten
Vorhaben und Beschliisse standen daher zunachst unter dem Vorbehalt der Fi-
nanzierbarkeit.

Urspriinglich war vorgesehen, im Jahre 2011 einen Haushalt ohne neue Schul-
den vorzulegen. Mit dem Doppelhaushalt 2007/2008 haben wir den Grund-
stein fiir das Erreichen dieses Ziels gelegt. Obwohl sich wihrend der Planauf-
stellung im Laufe des Jahres 2006 bereits verbesserte Steuereinnahmen ab-
zeichneten, haben wir mit dem Doppelhaushalt 2007,/2008 die Sparpolitik der
letzten Jahre fortgesetzt.

Auch wenn dabei so mancher schmerzhafte Einschnitt unvermeidlich war, ha-
ben wir stets groBen Wert auf die Verstindigung mit den Betroffenen gelegt. So
konnten im Dialog mit den Kommunen bis zum Jahr 2010 erhebliche Abstri-
che bei den Zuweisungen an die Gemeinden vereinbart werden. Wir haben bei
den Sonderzahlungen der Beamten und Versorgungsempfinger gekiirzt.
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AuBerdem mussten die Ressorthaushalte erneut einen Beitrag zum Sparen leis-
ten. Durch Solidarpakte im Hochschulbereich und beim Sport konnte fir
mehrere Jahre eine hohe Planungssicherheit und eine Begrenzung der Ausga-
ben erreicht werden.

Die gute Konjunktur und die deutlich steigenden Steuereinnahmen seit 2006
bescherten uns das ,,Gltck des Tuchtigen®. Die Mehreinnahmen ermoéglichen
es nun im Nachtragshaushalt bereits im Jahr 2008, die Nettokreditaufnahme
von bisher noch vorgesehenen 750 Millionen Euro auf Null abzusenken. Somit
werden wir zum ersten Mal seit 36 Jahren wieder einen Haushalt ohne neue
Schulden aufstellen.

MalBBnahmen zur Schuldenbegrenzung

Das Erreichen der Nullverschuldung im néchsten Jahr ist ein schéner Erfolg
fir uns. Entscheidend wird aber sein, ob wir die Nullverschuldung auch auf
Dauer einhalten kénnen. Daran arbeiten wir mit Nachdruck.

Aus den Mehreinnahmen des Jahres 2007 bilden wir fiir verschiedene, bereits
heute absehbare Haushaltsrisiken der nachsten Jahre, Riicklagen. Wir treffen
dabei Vorsorge fur die zu erwartenden Einnahmeausfille durch die Unter-
nehmensteuerreform und fir das groBe Infrastrukturprojekt ,Baden-Wiirt-
temberg 21°. Vor allem aber sorgen wir fiir die Zukunftsbelastungen durch die
steigenden Pensionszahlungen vor: Wir richten einen Versorgungsfonds ein,
den wir zunachst mit einem Kapitalstock von 500 Millionen Euro ausstatten
und in den nachsten Jahren weiter ausbauen werden.

Wir werden das bereits mit dem Haushaltsstrukturgesetz 2007 beschlossene
grundsatzliche Verschuldungsverbot in der Landeshaushaltsordnung — statt
wie bisher vorgesehen — nicht erst zum 1. Januar 2011, sondern bereits zum
1. Januar 2008 in Kraft setzen. Eine Kreditaufnahme ist demnach nur noch in
besonders zu begriindenden Ausnahmeféllen zulédssig. Damit unterstreichen
wir unseren Willen zur dauerhaften Einhaltung der Nullverschuldung ab 2008.
AuBerdem ist dies bundesweit ein Zeichen fiir strengere Verschuldungsregeln.

Schuldenbegrenzung im Rahmen der Foderalismusreform //

Im Rahmen der Foéderalismusreform II wollen wir fiir eine dauerhaft tragfahi-
ge Haushaltsentwicklung in Bund und Landern nach den Grundsatzen der Ei-
genverantwortung und der Selbsthilfe sorgen. Hier haben wir zum ersten Mal
die Chance, eine wirksame Schuldenbegrenzung auf allen Ebenen durchzu-
setzen. Wir missen diese Chance nutzen, um die negativen Auswirkungen der
Schuldenspirale in Zukunft zu vermeiden.

Die Dimension des Problems der heutigen Staatsverschuldung wird anhand ei-
niger Zahlen deutlich. Die Schulden des Bundes tbersteigen mit 935 Milliar-
den Euro das Volumen des Haushalts um das Dreifache. Die Zinsausgaben stel-
len den drittgroften Posten im Budget dar. Wir haben in Baden-Wirttemberg
zwar eine guinstigere Ausgangslage. Dennoch betragen die Schulden des Lan-
des 41 Milliarden Euro. Dafiir bezahlen wir jahrlich rund zwei Milliarden Euro
Zinsen. Wir setzen uns also auch aus Eigennutz fiir eine wirksame Schulden-
begrenzung ein.

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007)

Staatsverschuldung [l

15l



Ordnungspolitische Positionen

16

Eine solche Schuldenbegrenzung muss an den Ursachen der Verschuldung an-
setzen. So besitzen die Lander nicht die Méglichkeit, in nennenswertem Umfang
eigenstindig Uber ihre Steuereinnahmen zu bestimmen. Zurzeit ist der einfachs-
te Weg an Geld zu kommen, die Aufnahme von Krediten. Daher miissen die Lan-
der mehr Moglichkeiten bekommen, um ihre Einnahmen selber zu gestalten.
Denkbar waren Zu- und Abschlagsrechte auf verschiedene Steuerarten.

Das Gleiche gilt fiir die Ausgaben: Sie sind in vielen Fallen durch Bundesge-
setze festgelegt. Auch hier muss mehr von den Lindern selbst bestimmt wer-
den konnen. Ein Schritt ist die seit der Foderalismusreform I neue Zustindig-
keit der Lander fur die Besoldung ihrer Beamten. Ein weiterer Schritt konnte
die Moglichkeit sein, Ausgabenstandards selber festzulegen. AuBerdem muss
die bisher nicht sanktionierte Kreditaufnahme konkreteren und strengeren
Begrenzungen unterworfen werden als die bisherige Bindung an die Héhe der
Investitionsausgaben nach Artikel 115 Grundgesetz.

Dieser zweigleisige Reformansatz kann den ,einfachen® Ausweg der Kreditauf-
nahme zur Finanzierung staatlicher Leistungen verhindern. Zur Deckung von
Haushaltsltiicken miissten vielmehr unpopuldre Steuererh6hungen oder wirk-
same SparmafBinahmen durchgesetzt werden. Dadurch wiirde dem Biirger der
Zusammenhang zwischen staatlichen Leistungen und deren Finanzierung
deutlicher werden. Er konnte dies auch bewusst politisch iiber seine Wahlent-
scheidung honorieren oder sanktionieren.

Ausgestaltung einer Schuldenbegrenzung

Die wichtigste und erste Komponente einer wirksamen Schuldenbegrenzung
ist ein explizites Verschuldungsverbot in den jeweiligen Landesverfassungen so-
wie im Grundgesetz. Dies wére ein klares Signal fiir den politischen Willen zur
Schuldenbegrenzung.

Die bisherige Bindung der Kreditaufnahme an die Investitionen sollte modifi-
ziert werden. Hier bestehen Abgrenzungsschwierigkeiten und buchungstech-
nische Gestaltungsmoglichkeiten, die auch unberechtigte Kreditaufnahmen
ermoglichen. Ein Ansatz ware die Streichung der Investitionsbindung, da sie
intransparent und weitgehend wirkungslos ist.

Im Idealfall miissen wir in keinem Jahr mehr neue Schulden aufnehmen. Aller-
dings ist eine punktgenaue, strikte jahrliche Neuverschuldung von Null zu un-
flexibel. Wir miussen auch in Notfallen, wie zum Beispiel Naturkatastrophen,
handlungsfihig bleiben. Dennoch darf auch bei einer solchen Regelung das
Ziel der Nullverschuldung nicht aus dem Auge gelassen werden. Daher sollte
der Ausgleich mittelfristig innerhalb eines Konjunkturzyklus’ erreicht werden.
Dadurch stabilisiert sich die absolute Schuldenhdhe und die Schuldenquote
geht zurtck.

Allerdings sollte auch die Hohe des flexibel fiir Notfille einsetzbaren Ver-
schuldungspotenzials beschrankt bleiben. Den Landern kénnte ein Polster in
Hohe eines bestimmten Prozentsatzes ihres Haushaltsvolumens zugebilligt wer-
den, mit dessen Hilfe sie auf exogene Schocks reagieren kénnen.

Zusammen mit dem in der Verfassung verankerten Verschuldungsverbot kann
so gewahrleistet werden, dass einerseits die absolute Verschuldung nicht weiter
ansteigt und gleichzeitig die Politik Handlungsspielraume behélt. Wenn diese
Regelungen nicht eingehalten werden, muss das Konsequenzen haben. Mogli-
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che Folgen kénnten Zuschlige auf die Einkommensteuer in den Landern sein.
Das hitte den Vorteil, dass dem kritischen Haushalt zusatzliche Einnahmen zu-
flieBen. Gleichzeitig werden die Wahler direkt mit dem Verschuldungsproblem
konfrontiert, da sie zur Zahlung des Steuerzuschlags herangezogen werden.
Dadurch werden die Folgen des politischen Handelns unmittelbar transparent
gemacht.

Ausblick

Die Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte war noch nie so hoch. Wir erar-
beiten in der Foderalismuskommission II eine tragfahige Losung fir das Pro-
blem. Wir haben hier die Chance, den Foéderalismus zu stirken. Die unter-
schiedlichen Interessen in Bund und Lindern stellen uns dabei vor grofe He-
rausforderungen. AuBlerdem kénnen wir das Problem der Staatsverschuldung
das erste Mal im Ganzen angehen. Wir miissen diese Chance nutzen und wirk-
same Schuldenbegrenzungen einfithren. Nicht zuletzt die nachfolgenden Ge-
nerationen haben ein Recht auf eine nachhaltige, tragtihige Finanzpolitik in
Bund und Landern. B

Das EU-Recht als MaBstab nehmen!

Prof. Dr. Ulrich Hiide
Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, insbesondere Verwaltungsrecht, Finanzrecht
und Wéihrungsrecht an der Europa-Universitdt Viadrina Frankfurt (Oder)

B Am 9. Juli 2007 hat das Bundesverfassungsgericht entschieden, dass der
Bundeshaushalt 2004 mit dem Grundgesetz vereinbar war und insbesondere
nicht gegen die in Artikel 115 Grundgesetz (GG) vorgesehene Grenze fiir die
Kreditaufnahme verstoBen hat. Und das, obwohl im Haushaltsplan zunachst
eine Nettokreditaufnahme von 29,3 Milliarden Euro und spater im Nach-
tragshaushalt sogar von 43,5 Milliarden Euro veranschlagt war. Darf man sich
uber ein solches Urteil freuen? Ich war Prozessbevollmachtigter der Bundes-
regierung in diesem Verfahren und verliere ungern; deshalb habe ich mich
gefreut. Meine Position war jedoch von vornherein: Die beteiligten Bundes-
organe haben rechtmaBig gehandelt, aber das Recht ist dringend reformbe-
durftig.

Die besorgniserregende Hohe des Schuldenstandes der 6ffentlichen Hande,
die demographische Entwicklung und vor allem die Pensionslasten lassen eine
Fortsetzung des bisherigen Kurses nicht zu. Kiinftigen Generationen ist es
nicht zuzumuten, fir noch mehr Schulden aufkommen zu mussen. Verant-
wortliche Politik sucht deshalb nach einer effektiven Begrenzung der Staats-
verschuldung.

Das geltende Recht /st ungeejgnet
Nach Artikel 115 GG durfen die Einnahmen aus Krediten die Summe der im
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht tiberschreiten.

Ausnahmen davon sind nur zuldssig zur Abwehr einer Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts. Das gilt seit Ende der 1960er Jahre. Die damalige
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Verfassungsanderung sollte die staatliche Kreditaufnahme in den Dienst einer
antizyklischen Konjunkturpolitik stellen. Das Ergebnis war ein massiver Anstieg
der Schulden. Artikel 115 GG diente nicht als wirksame Bremse und war wohl
auch nicht ernstlich als solche gedacht.

Die erste GroBe Koalition (1966 bis 1969) hat eine Vorschrift uber die Kredit-
aufnahme hinterlassen, die sich als wirkungslos erwiesen und mehr geschadet
als genutzt hat. Es ist die Aufgabe der derzeitigen GroBen Koalition, den da-
maligen Fehler wieder auszubiigeln.

Neuregelung als Aufgabe der Politik

Viele hitten es gern gesehen, wenn das Bundesverfassungsgericht genaue und
bindende Vorgaben fiir eine Neuregelung gemacht hatte. Die Sehnsucht nach
Hilfe aus Karlsruhe ging quer durch fast alle parteipolitischen Lager. Es waren
vor allem die Haushaltspolitiker, die sich Schiitzenhilfe in der Auseinanderset-
zung mit den Fachpolitikern erhofften. Der Zweite Senat hat diese Hoffnun-
gen in seinem Urteil vom 9. Juli 2007 enttduscht. Und das ist gut so, denn Ge-
staltung ist Sache der Politik. Eine Neuregelung der Verschuldungsgrenze
muss, wie im Grundgesetz vorgesehen, im Zusammenwirken von Bundestag,
Bundesregierung und Bundesrat entstehen. Gefragt ist dabei vor allem die Le-
gislative und nicht die Judikative. Die begriiBenswerte Zurtickhaltung des
Bundesverfassungsgerichts schiitzt und starkt die Gewaltenteilung und damit
einen Grundpfeiler unserer staatlichen Ordnung.

Der Bertrag der Juristen

Wie stark sich Bund und Lander bei der Kreditaufnahme selbst beschranken
wollen, ist eine politische Entscheidung, die die dafiir vorgesehenen Organe zu
treffen haben. Auf die Frage, welche Losungen 6konomisch sinnvoll oder not-
wendig und politisch durchsetzbar sind, mogen Vertreter der Wirtschaftswis-
senschaften oder der Politikwissenschaft antworten. Der Jurist beschriankt sich
auf die Aussagen, die die eigene Wissenschaft ermoglicht.

Die aktuellen verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die Staatsverschuldung sind
Gegenstand der Diskussion. Der verfassungsiandernde Gesetzgeber kann und
sollte sie andern. Sie bieten daher keinen Maflstab fiir das kiinftige Vorgehen.
Allerdings wollen einige Rechtswissenschaftler aus dem im Demokratieprinzip
verankerten Grundsatz der Herrschaft auf Zeit ein Verbot zumindest tiberma-
Biger Verschuldung ableiten. Diese Uberlegungen werden insbesondere mit
den massiven Belastungen fiir kiinftige Generationen begriindet. Das miisste
dann aber auch fir andere Weichenstellungen des Gesetzgebers gelten, die er-
hebliche Konsequenzen fiir spatere Generationen mit sich bringen. Man den-
ke nur an die Entscheidungen zur friedlichen Nutzung der Atomenergie oder
uber die Einfihrung des Euro. Ich kann nicht erkennen, dass das Demokra-
tieprinzip geeignet ware, solchen stark zukunftspragenden Festlegungen oder
der Kreditfinanzierung des Staates handhabbare Grenzen zu setzen.

Orientierungspunkte im EG-Vertrag
Einen verbindlichen rechtlichen MaBstab fiir die Schuldenbegrenzung in

Deutschland bietet aber das europdische Gemeinschaftsrecht. Es geht dem na-
tionalen Recht vor und enthalt in Artikel 104 des EG-Vertrags die Verpflich-
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tung der Mitgliedstaaten zur Haushaltsdisziplin. Diese Vorschrift verbietet
iibermaBige offentliche Defizite. Als wichtige Orientierungspunkte dienen in-
soweit die Referenzkriterien fir das Finanzierungsdefizit und den Schulden-
stand des gesamten staatlichen Sektors. Das Defizit darf drei Prozent, der
Schuldenstand 60 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) eines Mitglied-
staates grundsatzlich nicht ubersteigen.

Um die Einhaltung dieser Werte auch in konjunkturell weniger guten Zeiten
sicherzustellen, haben sich die Mitgliedstaaten auf das mittelfristige Ziel eines
nahezu ausgeglichenen Haushalts oder eines Haushaltstiberschusses verpflich-
tet. Darin kommt die alte Weisheit zum Ausdruck: ,Spare in der Zeit, dann hast
du in der Not.“ In schlechten Zeiten sinken die Steuereinnahmen und die So-
zialausgaben steigen. Okonomen sind sich einig, dass es schadlich wire, in die-
ser Situation mit Einsparungen zu reagieren. Stattdessen will man die kon-
junkturell bedingten Veranderungen der Einnahmen und Ausgaben als auto-
matische Stabilisatoren wirken lassen. Aber nur, wer sich in besseren Zeiten fi-
nanzpolitischen Spielraum geschaffen hat, kann in der Not Kredite aufneh-
men, ohne die europarechtlich vorgegebenen Grenzen zu tibertreten.

Einem Mitgliedstaat, der gegen die europaische Haushaltsdisziplin verstoft,
drohen hohe GeldbuBien. Das gilt bisher allerdings nur theoretisch; denn der
Rat der Wirtschafts- und Finanzminister hat noch keinen Haushaltsstinder —
und es ist nicht lange her, dass Deutschland auch dazu gehorte — bestraft. Trotz
solcher Durchsetzungsprobleme handelt es sich bei den europdischen Vorga-
ben aber um geltendes Recht.

Umsetzung in aie Praxrs

In der Praxis sind es drei Themen, die zusammen gehéren und deshalb auch
gemeinsam und zusammenhdngend geregelt werden missen. Es geht erstens
darum, die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben umzusetzen. Zweitens brau-
chen wir einen Mechanismus, der extreme Haushaltsnotlagen in den Lindern
verhindert. Und drittens ist eine Schuldenbremse zu konstruieren, die die Kre-
ditfinanzierung lingerfristig begrenzt. Der Respekt vor dem geltenden Ge-
meinschaftsrecht gebietet es, keine innerstaatlichen Regelungen zu erlassen,
die — und sei es auch nur unter ungunstigen Bedingungen — gegen die euro-
paische Haushaltsdisziplin verstoBen konnen. Daraus lassen sich die folgenden
Vorschlage ableiten:

M Aufteilung des maximal zuldssigen Finanzierungsdefizits von drei Prozent des
BIP auf Bund und Liander. Das Uberschreiten der jeweiligen Schuldenquote gilt
als Warnsignal im Hinblick auf mégliche Haushaltsnotlagen und fithrt zu Mal-
nahmen, die sicherstellen, dass das Defizit wieder zurtickgefiithrt wird. Auf die
Weise lieBen sich die Einhaltung der europarechtlichen Haushaltsdisziplin und
die Pravention von Haushaltsnotlagen miteinander kombinieren.

M Die Aufnahme von Krediten ist nur bis zur Héhe der Nettoinvestitionen zu-
lassig. Das erscheint allerdings nur vertretbar, wenn sichergestellt ist, dass die
Definition des Investitionsbegriffs nicht ausgeweitet (zum Beispiel um Bil-
dungs- oder Verteidigungsausgaben), sondern gegentiber dem derzeitigen
Stand in der vom Sacherverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung beschriebenen Weise! deutlich eingeschrankt wird.

1 Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Staatsverschuldung
wirksam begrenzen, Wiesbaden 2007 (www.sachverstaendigenrat.org), siehe in diesem Heft, Seiten 10 ff.
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M Eine investitionsbezogene nationale Schuldengrenze muss den Vorrang des
Gemeinschaftsrechts beachten. Das gilt nicht allein im Hinblick auf die Drei-
Prozent-Grenze, denn die europdische Haushaltsdisziplin zielt nicht in erster
Linie auf die Einhaltung der Referenzkriterien, sondern auf den mittelfristigen
Haushaltsausgleich oder gar einen Uberschuss. Das spricht dafiir, eine zusitz-
liche Verschuldungsgrenze fiir die Normalsituation zu definieren. Sie muss si-
cherstellen, dass Bund und Linder das Ausgleichsziel im Auge behalten. Lie-
gen die Ausgaben fiir Nettoinvestitionen tiber dieser mit Blick auf das Ge-
meinschaftsrecht bestimmten Grenze, miissen sie anderweitig finanziert wer-
den. Wenn die Investitionsausgaben niedriger sind, kann die nationale Ver-
schuldungsregel sogar strenger sein als die europarechtlich abgeleitete.

M Eine neue Verschuldungsregel muss im Grundgesetz verankert werden. Der
Bundestag konnte dann mit Zustimmung des Bundesrates die erwahnten
Schuldenquoten und die weitergehenden Grenzen der Kreditaufnahme festle-
gen. Die Beschrankung der Kreditaufnahme auf die Nettoinvestitionen sollte
fir Bund und Lander gelten und unmittelbar im Grundgesetz verankert wer-
den. Die Lander sollten aber das Recht haben, strengere Grenzen beizubehal-
ten oder neu einzufiithren.

B Will man die Kreditfinanzierung wirksam begrenzen, muss die Uberschrei-
tung der festgelegten Grenzen Kosten verursachen, die auf die Mehrheit der
im Bundestag oder in den Landtagen versammelten Politiker abschreckend
wirkt. Diese Uberlegungen sprechen dafiir, die neue Schuldenbremse durch
wirksame Sanktionen abzusichern. Die vom Sachverstindigenrat vorgeschla-
gene Pflicht, Steuerzuschlage zu erheben, kénnte dazu geeignet sein. M
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B Streikrecht

Uber einen Streik missen
alle Betroffenen entscheiden

Dr. Manfred C. Hettlage
Wirtschafispublizist, Miinchen

B Im Grundgesetz, das am 23. Mai 1949 verabschiedet wurde, wird fir je-
dermann und alle Berufe die Freiheit garantiert, zur Wahrung der Arbeits-
und Wirtschaftsbedingungen Vereinigungen zu bilden. Da die allgemeine
Vereinigungsfreiheit schon durch Artikel 9 Absatz 1 Grundgesetz (GG) ge-
wahrleistet wird, muss man sich fragen, warum ,zur Wahrung und Férderung
der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen® das noch einmal ausdrticklich be-
tont worden ist. Die Antwort liegt auf der Hand: Gewerkschaften und Arbeit-
geberverbinde sind Kartelle zur Beschrankung des Wettbewerbs auf dem Ar-
beitsmarkt, und diese Kartelle wollte der Parlamentarische Rat bei der Ver-
abschiedung der Verfassung — um jeden Zweifel auszuschlieBen — vor einem
Kartellverbot in Schutz nehmen.

Eine ganz andere Frage ist, ob man den beiden, sich antagonistisch gegen-
iiberstehenden Kartellen — dhnlich wie bei einem Duell — die Waffen des Ar-
beitskampfs in die Hand geben soll, um die Entscheidung unter Anwendung
von Gewalt herbeifiihren zu kéonnen. Urspriinglich sollte ein Satz in das
Grundgesetz aufgenommen werden, nach dem das Streikrecht im Rahmen
der Gesetze anerkannt wird. Wie schon bei der Verabschiedung der Weima-
rer Verfassung konnten sich auch die Urheber des Grundgesetzes darauf
aber nicht einigen.

Um den Streit der Meinungen zu tiberbriicken und die Verabschiedung des
Grundgesetzes nicht zu gefihrden, verstindigte man sich darauf, den um-
strittenen Satz aus der Abstimmungsvorlage zu streichen und damit die
Streitfrage offen zu lassen.! Aus dem Wortlaut und aus der Entstehungsge-
schichte des Artikel 9 Absatz 3 GG kann daher eine Verfassungsgarantie des
Streikrechts nicht abgeleitet werden.?

Doch wurde die Verfassungstheorie von der Wirklichkeit schnell eingeholt
und das Schweigen des Verfassungsgebers von den Gewerkschaften als Zu-
stimmung zum Streik ausgelegt. Die hochstrichterliche Arbeitsgerichtsbar-
keit, die erst 1954 wiedererrichtet wurde, folgte dem und setzte sich 1955 da-
riber hinweg, dass der Parlamentarische Rat die Frage offen lassen wollte.
Nicht so das Bundesverfassungsgericht, das folgerichtig die Frage jahrzehn-
telang ebenfalls offen liel und sich erst mit Entscheidung vom Juni 1991 da-
zu durchringen konnte, das Schweigen des Verfassungsgebers dann doch als
ein uniiberhorbares Machtwort fiir das Streikrecht umzudeuten.

1 Vgl. Dieter Fuchs, Handbuch des Verfassungsrechts 1983, Seite 742.

2 Andere Autoren sehen das anders, vgl. zum Beispiel Wolfgang B. Schiinemann, Wirtschaftsprivatrecht,
Juristisches Basiswissen fiir Wirtschaftswissenschaftler, 3. Auflage, 1998, Seite 311.
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Kartelle passen weder auf dem Waren- noch auf dem Arbeitsmarkt in das Sys-
tem der Marktwirtschaft. Doch Ludwig Evhard war ein pragmatisch denkender
Politiker und kein Ideologe. Die Versuchung, mit dem Kopf durch die Wand
zu gehen, war ihm fremd. So kommt es, dass in der Kartellgesetzgebung, die
LErhard als Wirtschaftsminister energisch vorantrieb, die Kartelle auf dem Ar-

beitsmarkt aus Respekt vor der Verfassung vom Kartellverbot ausgenommen
blieben.

Urabstimmung als Selbstverstandlichkest

Als im Oktober 1949 der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) als Dachver-
band aus der Taufe gehoben wurde, geschah das mit Billigung durch das
Grundgesetz. Ob Erhard, der nur einen Monat zuvor das Amt des Bundesmi-
nisters fir Wirtschaft ibernommen hatte, aus diesem Anlass den 487 Dele-
gierten des DGB ein GruBwort zukommen liel — aus dem man zwischen den
Zeilen die gemischten Gefithle des Wirtschaftsprofessors erkennen konnte —
muss anhand der Archive ermittelt werden.

Tatsache ist, dass die meisten Einzelgewerkschaften des spater entstandenen
Dachverbands ihre Anerkennung durch das Grundgesetz nicht abwarteten,
sondern mit Billigung der Militirregierungen zuerst in der britischen, dann
in der amerikanischen Zone schon vor dem Grundgesetz entstanden sind.
Auch das Tarifvertragsgesetz (TVG) trat am 22. April 1949 noch vor dem
Grundgesetz in Kraft. Die Anerkennung der Gewerkschaften durch das TVG
ging der Anerkennung durch die Verfassung voran. Mit seinen insgesamt nur
13 Paragraphen gilt dieses Gesetz als besonders gelungen. Das TVG lasst
allerdings ebenfalls das Streikrecht unerwéahnt. Es ist deshalb nicht leicht zu
entscheiden, wie dieses vorkonstitutionelle Schweigen bei der Auslegung des
Grundgesetzes zu deuten ist.

Dem DGB und seinen Einzelgewerkschaften bereitete weder das Schweigen
des einfachen Gesetzgebers im Fall des TVG noch das des Verfassungsgebers
im Fall des Grundgesetzes Kopfzerbrechen. Vielmehr machte sich der Dach-
verband unverzuglich ans Werk, den Einzelgewerkschaften seine Streikricht-
linien aufzuerlegen und auf diese Weise vollendete Tatsachen zu schaffen. Es
waren also die Gewerkschaften, die sofort nach ihrer féormlichen Anerken-
nung durch Artikel 9 Absatz 3 GG auch das Streikrecht fir sich beanspruch-
ten, und niemandem kam es in den Sinn, das in Zweifel zu ziehen.

Doch ist die Geschichte immer fiir Uberraschungen gut. So kam es auch im
Fall der Streikrichtlinien des DGB zu einer — aus heutiger Sicht — grofien
Uberraschung. Denn nach diesen Richtlinien war die verbandsinterne Urab-
stimmung vor dem Streik eine Selbstverstandlichkeit. Dartiber hinaus wurde
der Aufruf zum Streik von der Zustimmung einer Dreiviertelmehrheit aller
streikbetroffenen Mitglieder abhdngig gemacht.

Sind Gewerkscharten ein Staat im Staate?

Unabhangig von der Rolle der Urabstimmung ist das Ideal der Demokratie aus
der Arbeiterbewegung tiberhaupt nicht wegzudenken. Man war sich stets be-
wusst, zumindest die werktitige Bevolkerung und damit die Mehrheit insge-
samt hinter sich zu haben, auch wenn sich das vor allem in den Anfangen noch
nicht in den Mitgliederzahlen niederschlagen konnte. Die Akzeptanz im Volk
und die Legitimation durch das Volk waren immer schon die Pfunde, mit de-
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nen Anfithrer der Gewerkschaften gegentiber einer monarchistisch eingestell-
ten Obrigkeit und gegentiber den Unternehmern wuchern konnten.

Die Monarchie und die Idee der Demokratie standen sich seit Beginn der In-
dustrialisierung nicht nur in Deutschland konflikttrachtig gegentiber. Das
Modell einer demokratisch legitimierten Regierung, die aus den Reihen der
Regierten hervorgehen sollte, ist zwangsldufig eine Kampfansage an die
Monarchie. Natiirlich wollten auch die deutschen Monarchen ,Kaiser des
Volkes® sein. Das konnte jedoch die Tatsache nicht verwischen, dass sie Al-
leinherrscher waren, deren Legitimation seit der Aufklarung und der Fran-
zosischen Revolution zunehmend infrage gestellt war.

So ist es zu verstehen, dass im deutschen Kaiserreich die Gewerkschaften in
einem ,amorphen Anerkennungsprozess“ mal verboten und mal gestattet
wurden. Nach dem Ersten Weltkrieg ging jedenfalls die Herrschaft in die
Hinde des Volkes tiber, und es ist kein Zufall, dass die Stunde der Demokra-
tie auch die Stunde der Gewerkschaften war, die durch Artikel 159 der Wei-
marer Verfassung anerkannt wurden, was jedoch die Anerkennung des
Streikrechts nicht mit einschloss.

Freilich drohte nun das Pendel der Geschichte nach der anderen Seite aus-
zuschlagen und die von den Gewerkschaften vertretene Arbeiterbewegung zu
einem Staat im Staate zu werden. Artikel 165 der Weimarer Verfassung tiber
die Befugnisse der ,Arbeiter- und Wirtschaftsriate lie} sich als Keimzelle der
Entwicklung zu einer 6ffentlich-rechtlichen Form des Wirtschaftens verste-
hen und war wohl auch so gemeint. Doch wie man aus der Geschichte der
Weimarer Republik weil}, kam es dazu nicht.

In der Geschichte der Bundesrepublik lebte der Ruf nach der offentlich-
rechtlich gelenkten Planwirtschaft wieder auf, wurde aber nicht mehrheitsfa-
hig. Erhard, der sich diesen Tendenzen mit allen Kraften entgegenstemmte,
kam dabei die Hauptrolle zu. Der zweite DGB-Vorsitzende Christian Fette sag-
te 1952, dass die Gewerkschaften die einzige Organisation waren, ,die einen
maBgeblichen Einfluss im Staate mit Recht fordern kann“.# Noch deutlicher
wurde der dritte DGB-Vorsitzende Walter Freitag auf einer DGB-Landeskonfe-
renz im Januar 1953: ,Wir Gewerkschaften diirfen sagen, der Staat sind wir,
bei der Bedeutung, die die Millionen haben, die dem Gewerkschaftsbund an-
gehoren.*

Oft genug ist diese Auffassung in Grund und Boden verdammt worden. Frei-
lich hat sie auch einen wahren Kern: Die Gewerkschaften reichen mit ihren
Wurzeln tief in den Mutterboden der Demokratie. Trotz aller Irrungen und
Wirrungen tiber die Spielregeln der Demokratie ist das nicht zu leugnen. Die
Gewerkschaften sind Massenorganisationen, tiber die man in der Demokra-
tie nicht hinweggehen kann. Zur demokratischen Legitimation des Streiks
durch die verbandsinterne Urabstimmung kommt also das demokratische
Gewicht der breiten Volksmassen hinzu.

Der ebenso leidenschaftliche wie missverstandliche Ruf der Gewerkschafts-
fuhrer: ,Wir sind die Mehrheit, wir sind der Staat®, bekraftigt genau genom-

3 Hans F. Zacher in der Sachverstandigenanhdrung vor dem Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung,
Bundestags-Drucksache, 7. Wahlperiode, Stenographisches Protokoll Nr. 62, zur Sitzung vom 19. De-
zember 1974, Seite 55, Spalte 2.

4 Vgl. Hans Stadler, Die Gewerkschaften, ein Staat im Staate, Miinchen 1965, Seite 8.
5 Vgl. ebenda.
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men das demokratische Verfassungsprinzip: ,Mehrheit entscheidet!*“ Und das
ist Musik in den Ohren eines jeden Demokraten. Denn das fithrt umgekehrt
zu dem Schluss, dass Minderheiten das Streikrecht zu verweigern ist. Und
darauf brauchte man die Gewerkschaften urspriunglich tiberhaupt nicht fest-
zunageln. Die Urabstimmung galt ihnen ohnehin als Conditio sine qua non.
Schwarz auf weil} stand in den Streikrichtlinien des DGB von 1949 wie auch
in den Satzungen der Einzelgewerkschaften: Ohne Urabstimmung kein
Streik!

Gewerkscharten sind Massenorganisationen

Das Betriebsverfassungsgesetz (BetrVerfG) von 1952 brachte die Nagelprobe
fir das Demokratiebekenntnis der DGB-Gewerkschaften. Die demokratische
Legitimation der gewdhlten Betriebsrate musste zwangslaufig grofer sein als
die der Gewerkschaften und ihrer Reprasentanten.

Man kann es drehen und wenden, wie man will: Aus der Sicht des Demokra-
tieprinzips ist nicht zu verstehen, warum den gewéhlten Betriebsriaten durch
Artikel 77 Absatz 3 BetrVerfG das Streikrecht aus der Hand genommen wur-
de und stattdessen den nicht gewihlten Fiithrungsgremien der Gewerkschaf-
ten tiberlassen blieb. Erschwerend kommt hinzu, dass es bis auf den heutigen
Tag keinem Gewerkschaftsvertreter verwehrt ist, sich von der ganzen Beleg-
schaft zum Betriebsrat wiahlen zu lassen und den Zugang zum Streik auf die-
sem Wege zu nutzen.

Im Gegensatz dazu steht, dass zu den herkémmlichen Urabstimmungen nur
Gewerkschaftsmitglieder Zutritt haben und deshalb die Legitimation durch
alle Streikbetroffenen zwangslaufig fehlen muss. Der allein auf dem Willen
der Gewerkschaften fuBende Streik ist viel undemokratischer als der Streik,
der auf dem Fundament des demokratisch legitimierten Willens der gewahl-
ten Betriebsrate ruht. Schon nach geltendem Recht kénnen die Betriebsrite
nach § 43 Absatz 3 BetrVerfG ordentliche bzw. aulerordentliche Betriebsver-
sammlungen einberufen, zu denen auch die Arbeitgeber einzuladen sind
und dort sogar das Rederecht beanspruchen kénnen.

Und selbstverstandlich kann die Durchfiithrung von Urabstimmungen unter
allen Mitgliedern der Belegschaften auf die Tagesordnung von Betriebsver-
sammlungen gesetzt werden. Der Streik ist den Betriebsraten nach § 77 Absatz
3 BetrVerfG verwehrt, doch die Durchfithrung von Urabstimmungen bleibt
davon unbertihrt. Dieses Recht ist den Betriebsraten nicht verwehrt. Mehr
noch: Sogar der Arbeitgeber kann nach § 43 Absatz 3 BetrVerfG eine Urab-
stimmung in der Betriebsversammlung verlangen, um Streiks abzuwenden.
Umso uberraschender ist es, dass dies bisher noch niemand versucht hat.

Der Streik ist jedenfalls kein gewerkschaftliches Mitgliedschaftsrecht. Der
Streik ist vielmehr ein Gewaltakt, der in seiner Zulassigkeit von der demokra-
tischen Legitimation abhdangt. Fehlt die rechtliche Legitimation durch die
Urabstimmung, ist der Streik unzuldssig, weil er dann auf die massenhafte
Verweigerung der einzelvertraglich geschuldeten Arbeitsleistung hinauslauft,
was die Tire zur Auflésung des Dienstverhaltnisses durch die fristlose Kiin-
digung o6ffnen muss. Die Umkehrung, dass nur die Betriebsréte, nicht aber
die Gewerkschaften das Streikrecht in Handen halten, wére die logischere
und vor allem demokratischere Losung. Doch Logik und Recht sind nicht
immer deckungsgleich.
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Autiorderung zum Arbeitskampr

Das Bundesarbeitsgericht (BAG) hat durch seine Machtigkeitslehre hier ei-
nen — wenn auch sehr umstrittenen — Ausgleich geschaffen. Danach ent-
scheidet die soziale ,Machtigkeit” tiber die rechtliche Anerkennung der Ge-
werkschaften, die daran abzulesen ist, ob sie genug Druck austiben kénnen,
um vom sozialen Gegenspieler auf der Arbeitgeberseite ernst genommen zu
werden. Das aber kann nur eine Massenorganisation mit einer entsprechen-
den Organisationsdichte.

Die Machtigkeitstheorie impliziert — jedenfalls bis zu einem gewissen Grad —
das Demokratieprinzip, hat aber den ,teuflischen Pferdefu3“, die Druckaus-
tibung durch den Streik zur Maxime des gewerkschaftlichen Handelns zu ma-
chen. Kurzum, wer mitgliedermachtig genug ist, um durch einen Streik die
Arbeitgeber in die Knie zu zwingen, darf nicht zurtickschrecken, sich durch
den Streik Geltung zu verschaffen. Die auf die soziale Machtigkeit abzielen-
de Rechtsprechung des BAG gerit damit in die Nahe einer Aufforderung
zum Arbeitskampf.

So umstritten die Machtigkeitslehre des BAG auch sein mag, so findet sich
darin doch ein wahrer Kern. Man kann sie so deuten, dass die verbandsin-
terne Urabstimmung unter den Gewerkschaftsmitgliedern mitgliedermach-
tig genug sein muss, um fiir das im Kampfgebiet vom Streik betroffene Volk
reprasentativ zu sein. Denn wer die Mehrheit hinter sich hat, ist machtig und
darf streiken, wer sie nicht hinter sich hat, darf nicht streiken.

Im Bergbau erreichte der Organisationsgrad nach dem Zweiten Weltkrieg
zeitweilig iiber 90 Prozent. Bei einer solchen flichendeckenden Mitglieder-
dichte kommt am Willen der Gewerkschaft auch dann niemand vorbei, wenn
die Urabstimmung nur in den Reihen der Mitglieder abgehalten wurde. Hin-
ter der Machtigkeitslehre des BAG steckt — wenn auch in verschleierter Ge-
stalt — das demokratische Mehrheitsprinzip. Die verbandsinterne Urabstim-
mung in den Reihen der Gewerkschaften muss mitgliederméchtig genug
sein, um fur das Volk im Kampfgebiet reprasentativ zu sein. Fehlt die Mit-
gliedermachtigkeit bei der verbandsinternen Urabstimmung, fehlt auch die
demokratische Legitimation, ohne die nicht gestreikt werden darf. Ware es
anders, wirde man der Minderheit die Macht tiber die Mehrheit in die Hand
geben.

Die Streiktaktik der ,,neuen Beweglichkert”

1974 anderte der DGB die Streikrichtlinien fiir seine Mitgliedsverbiande und
lie die Pflicht zur verbandsinternen Urabstimmung tberraschend fallen.
Die hochstrichterliche Rechtsprechung goss mit dem ersten Warnstreik-Ur-
teil vom Dezember 1976 Ol ins Feuer und gab der Streiktaktik, die unter dem
Schlagwort ,neue Beweglichkeit® die Runde in den Arbeitskimpfen machte,
freie Bahn. Darunter verstand man ein System wellenartig aufeinander fol-
gender Warnstreiks — permanente Nadelstiche also, die an die Stelle der Keu-
lenschlage bisheriger Flachenstreiks traten.

Das BAG wollte den Gewerkschaften nur den kleinen Finger reichen und ganz
kurze Warnstreiks, die einzeln und fir sich allein genommen nicht ins Gewicht
fallen, in Gestalt des ,milden Drucks® gestatten. Doch die Gewerkschaften nah-
men die ganze Hand. Begtinstigt durch das Fehlurteil des BAG, schmiedeten
sie sich eine neue Waffe fiir den Arbeitskampf: den abstimmungsfreien Serien-
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oder Wellenstreik. Vor solchen Streiks gab es tiblicherweise keine Urabstim-
mungen. Auch konnte man sich das Streikgeld sparen, weil die kurzen Ar-
beitsunterbrechungen auf wenige Stunden beschrankt waren.

Heute beherrscht der abstimmungsfreie Warnstreik das Tarifgeschehen. Da-
ran dnderte auch das vierte Warnstreik-Urteil des BAG nichts, das die Unter-
scheidung zwischen Warn- und Erzwingungsstreik fallen lie und ohne
Unterschied jedweden Streik dem Gebot der Ultima Ratio unterwarf. Ob-
wohl demnach erst gestreikt werden darf, wenn der Verhandlungsweg ausge-
schopft ist, schert sich darum niemand. Auch die Arbeitgeberseite scheute
das Risiko, sich auf dem langen Marsch durch die Instanzen ein finftes
Warnstreik-Urteil zu erkdampfen, ndmlich dass ohne Abstimmung iiberhaupt
nicht gestreikt werden kann.

Eine grundlegende Anderung konnte demnichst die Entscheidung des Lan-
desarbeitsgerichts Chemnitz bringen. Das Gericht wird nach miindlicher Ver-
handlung am 22. November 2007 dartiber entscheiden, ob eine ungtltige Ur-
abstimmung dazu fihrt, dass der fehlerhaft beschlossene Streik eine uner-
laubte Handlung war. In dem zu entscheidenden Fall hat es zwar eine ver-
bandsinterne, jedoch mitgliederschwache und deshalb nicht reprasentative
Urabstimmung in den Reihen der Gewerkschaftsmitglieder gegeben, nicht
aber eine basisdemokratische Urabstimmung in der Betriebsversammlung.

Das Demokratieprinzip /st im Grunagesetz verankert

Die Losung des Problems kann nur in einem ,salomonischen“ Entschei-
dungsverfahren liegen, in dem Chancen und Risiken so verteilt sind, dass es
von allen Seiten akzeptiert wird. Die Urabstimmung unter allen unmittelbar
streikbetroffenen Belegschaftsmitgliedern ist ein solches Verfahren. Es muss
auch gar nicht neu geschaffen werden. Denn das Demokratiegebot ist in Ar-
tikel 20 Absatz 2 unserer Verfassung seit 1949 fest verankert; auch ist die Be-
fugnis zur Urabstimmung in der Betriebsversammlung durch das Betriebs-
verfassungsgesetz von 1952 lingst geregelt.

Die Verfassungsgeber haben die Befugnis zur hoheitlichen Gewaltaustibung
durch den Streik von der demokratischen Legitimation abhdngig gemacht.
Ohne allgemeine Urabstimmung darf nicht gestreikt werden. Demokraten
werden befiirworten, dass die Entscheidung, ob gestreikt werden soll, in den
Betriebsversammlungen féllt. Denn in der Bundesrepublik tragt das Volk die
Staatsgewalt und tut seinen Willen in Abstimmungen kund - die Mehrheit
entscheidet. B
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Die Legitimation fur den Arbeitskampf
liegt nur bei den Gewerkschaften

Andreas Henniger
Abeilung Tarifrecht/Humanisierung der IG BCE

M Die Legitimation von gewerkschaftlichen Arbeitskampfmafnahmen durch
gewerkschaftsinterne Urabstimmungen oder Entscheidungen von Gewerk-
schaftsgremien wird verschiedentlich angezweifelt. Als vermeintlich demokra-
tischere Alternative wird ein Entscheidungsverfahren eingefordert, das alle po-
tenziell betroffenen Arbeitnehmer im Streikgebiet beteiligt. Vorgeschlagen
wird die Urabstimmung im Rahmen von Betriebsversammlungen auf Veranlas-
sung des Betriebsrats oder des Arbeitgebers. Eine solche Argumentation ver-
kennt wesentliche verfassungsrechtliche, betriebsverfassungs- und tarifgesetz-
liche Grundlagen des Tarifsystems.

Basis fiir unser heutiges System der tarifvertraglichen Regelung der Bedingun-
gen abhingiger Arbeit ist Artikel 9 Absatz 3 des Grundgesetzes (GG). Die dort
genannten Beteiligten sollen eigenverantwortlich und grundsitzlich frei von
der Einflussnahme des Staates oder Dritter Regelungen der Arbeitsbedingun-
gen treffen konnen. Der Staat hat seine Zustindigkeit zur Rechtsetzung, soweit
es sich um den Inhalt von Arbeitsvertragen handelt, zurtickgenommen. Er hat
kraft Artikel 9 Absatz 3 GG die Bestimmung tber alle regelungsbedurftigen
Einzelheiten des Arbeitslebens den in den Tarifparteien organisierten Arbeit-
nehmern und Arbeitgebern zu tberlassen.

Dass solch eine Regelungsbefugnis auch das Recht zum Arbeitskampf umfas-
sen muss, ist nicht erst heute als Selbstverstandlichkeit anerkannt. Nach Auf-
fassung des Bundesarbeitsgerichts setzt das geltende, die Tarifautonomie kon-
kretisierende Tarifrecht voraus, dass die sozialen Gegenspieler das Verhand-
lungsgleichgewicht mithilfe von Arbeitskampfen herstellen und wahren kon-
nen und dass regelmaBig die Gewerkschaften auf das Streikrecht angewiesen
sind, weil sonst das Zustandekommen und die inhaltliche Angemessenheit von
Tarifvertragen nicht gewahrleistet waren.

Der Parlamentarische Rat hatte keinen Zweifel am Recht auf Stre/k

Die Auffassung, dass das Grundgesetz keine Arbeitskampfgarantie enthélt, ist
nicht haltbar. Bei der Abfassung des Grundgesetzes stand auBer Frage, dass
auch das Instrument des Arbeitskampfs zur Herbeifithrung einer Regelung zu-
lassig sein soll. Aus dem Fehlen einer ausdriicklichen Regelung in der ur-
sprunglichen Fassung von Artikel 9 Absatz 3 GG kann nicht gefolgert werden,
dass im Parlamentarischen Rat ein grundlegender Dissens tber die Zuléssig-
keit von Arbeitskampfen bestand. Der Grundsatzausschuss des Parlamentari-
schen Rates billigte in seiner Sitzung vom 5. Oktober 1948 eine Formulierung,
die Artikel 9 um den Absatz 4 ,Das Streikrecht wird im Rahmen der Gesetze an-
erkannt® erweitert hitte.! Der allgemeine Redaktionsausschuss schlug dem-
gegeniiber am 16. November 1948 eine engere Fassung vor, in der aber auch
»das Recht der gemeinschaftlichen Arbeitseinstellung, um eine Regelung der
Lohn- und Arbeitsbedingungen durchzufiihren®, ausdriicklich anerkannt wer-

1 Eine Darstellung des Diskussionsverlaufs zu dieser Frage findet sich in: Jahrbuch des Offentlichen
Rechts der Gegenwart 1 (1951), Seiten 117 ff.
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den sollte. In der Folge entbrannte in der Sitzung des Hauptausschusses vom
3. Dezember 1948 eine Debatte, nicht nur tiber die Verwendung der Formu-
lierungen ,Streik“ oder ,gemeinschaftliche Arbeitseinstellung®, sondern auch
iiber die Zulassigkeit von politischen Streiks und Arbeitsniederlegungen im 6f-
fentlichen Dienst. Diese Meinungsverschiedenheiten — nicht etwa Uneinigkeit
iiber die Zuldssigkeit von Arbeitskimpfen selbst — waren Ursache fiir die letzt-
endliche Streichung des Absatzes 4 mit seiner ausdriicklichen Streikgarantie.

Anhand der Entstehungsgeschichte des Artikel 9 im Grundgesetz ist also be-
legbar, dass im Parlamentarischen Rat iiber die Zulassigkeit des von einer Ge-
werkschaft getragenen Streiks um bessere Lohn- und Arbeitsbedingungen kei-
nerlei Zweifel bestanden. Zudem ist zu beachten, dass das Streikrecht zum Zeit-
punkt der Entstehung des Grundgesetzes bereits in einer Reihe von Landes-
verfassungen ausdruicklich zugelassen worden war. Mit der Einfiigung des drit-
ten Satzes in Artikel 9 Absatz 3 GG hat die Anerkennung des Streikrechts seit
1968 ausdricklich ihren Niederschlag auch im Text des Grundgesetzes gefun-
den: MaBnahmen nach den Artikeln 12a, 35 Absatze 2 und 3, Artikel 87a Ab-
satz 4 und Artikel 91 diirfen sich nicht gegen Arbeitskdmpfe richten, die zur
Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen von Verei-
nigungen im Sinne des Satzes 1 gefithrt werden.

Gewerkschalten sind demokratische Vereingungen

Aus der Formulierung von Artikel 9 Absatz 3 GG und aus den Regelungen des
Tarifvertragsgesetzes wird auch klar, dass die Regelungsbefugnis und die zu ih-
rer Durchsetzung notigen Rechte den genannten Vereinigungen, also den Ta-
rifvertragsparteien zustehen sollen und nicht der unbestimmten Vielzahl von
Teilnehmern am Arbeitsmarkt. Auf Arbeitnehmerseite ist das Recht zum Ab-
schluss von Tarifvertragen ausschlieflich den Gewerkschaften zugewiesen.

Gewerkschaften sind frei gebildete, demokratisch strukturierte Vereinigungen
zur Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen, insbe-
sondere durch Tarifvertrag. Sie verfolgen dieses Ziel durch eine dauernde und
leistungsfiahige uberbetriebliche Organisation, durch grundsatzliche Bereit-
schaft und Fahigkeit zum Arbeitskampf und in Unabhéngigkeit von der Ar-
beitgeberseite.

Die Elemente der Freiwilligkeit und der demokratischen Struktur sind dem
Gewerkschaftsbegriff immanent. Artikel 9 Absatz 3 Satz 2 GG sichert die Ge-
werkschaften nicht nur gegen duflere Einflussnahme. Auch gegen innerorga-
nisatorische Beschrankungen ist die Gleichheit der individuellen Grund-
rechtstrager durch diese Regelung gesichert. Gewerkschaften sind einem de-
mokratischen Mindeststandard verpflichtet, dessen Kern im Mehrheitsprinzip
besteht: Ein Mitglied, eine Stimme. Neben dieser verfassungsrechtlichen Vor-
gabe folgt eine demokratische Organisationsstruktur der Gewerkschaften zwin-
gend daraus, dass ihre Leistungsfahigkeit im Konfliktfall ausschlieflich auf
dem individuellen Engagement ihrer Mitglieder basiert. Dieses Engagement
wiirde bei einem faktischen Ausschluss aus wesentlichen Entscheidungen
schwinden, sodass eine moglichst breite und demokratische Beteiligungskultur
im gewerkschaftseigenen Interesse ist.

Aus Praktikabilitatsgriinden gibt es nicht immer direkt-demokratische, son-
dern auch reprasentativ-demokratische Vorgehensweisen und Strukturen. Im
Bereich der Tarifarbeit wird die Verhandlungs- und Abschlusskompetenz fiir
Tarifvertrage tiblicherweise auf Tarifkommissionen iibertragen, deren Mitglie-
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der demokratisch aus dem Kreis der Gewerkschaftsmitglieder im Tarifgebiet
bestimmt werden. Neben diesem reprasentativ-demokratischen Element wird
die gewichtigste Entscheidung — die Frage, ob ein Arbeitskampf gefiihrt wer-
den soll —in der Regel direkt-demokratisch in der Urabstimmung der Gewerk-
schaftsmitglieder im Tarifgebiet entschieden. Sofern die gewerkschaftsinter-
nen Regelungen fiir den Ausnahmefall einen Arbeitskampf auch ohne Urab-
stimmung vorsehen,? darf nicht verkannt werden, dass die in diesen Féllen ent-
scheidungsbefugten gewerkschaftlichen Gremien ihre Legitimation ebenfalls
auf demokratischem Wege erlangt haben.

Tarifvertrage sind nur far Gewerkschaltsmitglieder bindend

Die Regelungen, die von den Gewerkschaften verhandelt oder notfalls erstreikt
werden, gelten unmittelbar und zwingend nur zwischen den beiderseits Tarif-
gebundenen. Anspriiche oder Verpflichtungen aus einem Tarifvertrag entste-
hen ohne Weiteres nur fiir die Mitglieder der Tarifvertragsparteien. Nichtor-
ganisierte auf Arbeitnehmer- oder Arbeitgeberseite konnen — sicht man von
der Allgemeinverbindlichkeitserklarung ab — privatautonom Vereinbarungen
treffen, um zumindest inhaltlich gleiche Regelungen herbeizufithren. Ob dies
gelingt, hangt vom eigenen Verhandlungsgeschick und von der eigenen Ver-
handlungsmacht derjenigen ab, die sich dafiir entscheiden, ihre Interessen ab-
seits der Koalitionen zu vertreten. Die Moglichkeit der individuellen Ubernah-
me tariflicher Regelungen rechtfertigt aber nicht die Beteiligung aller poten-
ziell Betroffenen am Zustandekommen dieser Regelungen. Wer sich gegen die
Mitgliedschaft in einer Tarifvertragspartei entscheidet, der kann nicht gleich-
zeitig Beteiligung an der autonomen Entscheidungsfindung dieser Tarifver-
tragspartei, ob und in welcher Weise Tarifvertrage verhandelt und welche Ins-
trumente zur Durchsetzung der Verhandlungsposition benutzt werden, bean-
spruchen.

Wer eine solche Vorgehensweise unter Hinweis auf die vermeintlich bessere Le-
gitimation einer ArbeitskampfmafBnahme bei Urabstimmung durch alle Ar-
beitnehmer im Tarifgebiet fordert, der verkennt, dass in der Beteiligung von
nichtorganisierten Arbeitnehmern an solchen Entscheidungen gerade eine
Durchbrechung des eingeforderten Demokratieprinzips liegt. Nichtorgani-
sierte gehoren nicht zum ,Wahlvolk“ der Gewerkschaften. An den Wahlen zum
Bundestag nehmen auch nur die Bundesbiirger teil und nicht jeder mogli-
cherweise von deren Entscheidungen mittelbar Betroffene.

Betriebsrate und Gewerkschalien haben unterschiedliche Autgaben

Wird eine allgemeine Urabstimmung in Betriebsversammlungen auf Veranlas-
sung der Betriebsrate wegen deren im Vergleich zu Gewerkschaftsgremien
sbesserer” Legitimation gefordert, so liegt ein Irrtum tber Zustandigkeit und
Handlungsprinzipien der Betriebsrite vor: Wie Betriebsrite sind auch die ge-
werkschaftlichen Gremien demokratisch legitimiert. Der Kreis der Wahlbetei-
ligten bestimmt sich dabei aber nach dem jeweiligen Aufgabengebiet. Geht
man von der unmittelbaren Bindungswirkung des Tarifvertrags allein fiir die
Mitglieder der Tarifvertragsparteien aus, so ist die Legitimation der Gewerk-
schaftsgremien allein aus dem Kreis der Gewerkschaftsmitglieder fir den Ab-

2 Die Satzung der IG BCE regelt zum Beispiel in § 11 Ziffer 2: ,In besonderen Féllen kann auf Beschluss
des Hauptvorstandes von einer Urabstimmung Abstand genommen werden.*
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schluss von Tarifvertragen sogar im demokratischen Sinn ,besser®, weil kein
Nichtbetroffener mitbestimmt.

Betriebsrite haben als Betriebsverfassungsorgane ein eigenes Betatigungsfeld,
befolgen eigene Grundsitze? fir ihre Tétigkeit und verfiigen tiber die beson-
deren betriebsverfassungsrechtlichen Moéglichkeiten zur Durchsetzung ihrer
Interessen. Sie handeln fur die gesamte Belegschaft und nicht nur fir die ge-
werkschaftlich organisierten Mitarbeiter und bediirfen deshalb, anders als ei-
ne Gewerkschaft, der Legitimation durch die gesamte Belegschaft.

Das Betriebsverfassungsgesetz geht von einer grundsatzlichen Trennung von
Betriebsrats- und Gewerkschaftsaufgaben aus. Weder sind Betriebsréte Teil der
Gewerkschaftsorganisation noch stellen sie eine Art Ersatzgewerkschaft dar. Ar-
beitskimpfe gehoéren nicht zu ihrem Instrumentarium. Fihren die Gewerk-
schaften einen Arbeitskampf, so sind die Betriebsrite zur Neutralitit verpflich-
tet. Ohne Weiteres ist dies auch aus dem Wortlaut von § 74 Absatz 2 Betriebs-
verfassungsgesetz zu entnehmen. Diese Richtungsentscheidung hat auch Aus-
wirkungen auf den moglichen Inhalt von Betriebsversammlungen. MaBnah-
men des gewerkschaftlichen Arbeitskampfs dirfen nicht Gegenstand von Be-
schliissen der Betriebsversammlung? sein, weil der Meinungsbildungsprozess
iiber und die Durchfithrung derartiger Malnahmen den Gewerkschaften und
ihren Mitgliedern vorbehalten ist. Ein betrieblicher Arbeitskampf ist ohnehin
unzuldssig. Betriebsversammlungen scheiden somit als Ort der Entscheidung
uber Arbeitskdmpfe aus.

Aus alledem folgt, dass die Zustandigkeit fiir die Durchfithrung von Tarifver-
handlungen und die gegebenenfalls nétigen Arbeitskampfmafnahmen allein
bei den Gewerkschaften liegt. Demokratiedefizite sind nicht zu erwarten. Oh-
ne den entsprechenden, durch Mitgliederzahlen belegten Riickhalt in den Be-
legschaften des Tarifgebiets wird eine Gewerkschaft, die Wert auf Erfolg legt,
nicht zum Mittel des Arbeitskampfs greifen. Die Mitglieder haben das Wort. l

3 Wesentlich ist die in § 2 Absatz 1 BetrVG benannte vertrauensvolle Zusammenarbeit.

4 Nebenbei sei angemerkt, dass Entscheidungen der Betriebsversammlung nicht einmal gegeniiber dem
Betriebsrat Bindungswirkung entfalten kdnnen. Die Betriebsversammlung ist ein institutionell abgesi-
chertes Forum des Austauschs und der Meinungsbildung, nicht aber der Entscheidung.
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Programmdebatten in CDU, CSU und SPD

Prof. Dr. Manfred Weber

Geschdftsfiihrender Vorstand des Bundesverbandes deutscher Banken

CDU, CSU und SPD erarbeiten derzeit neue Grundsatzprogramme. Werden die neuen Grundsitze der Verantwortung ent-

sprechen, die Volksparteien tragen? Liefern die Programme die Grundlage fiir eine erfolgreiche Wirtschafts- und Sozial-

politik?

,Das neue Grundsatzprogramm®, so CDU-Gene-
ralsekretir Ronald Pofalla, ,wird die Blaupause fir
kunftige Wahlprogramme sein.“ Die Wirtschaft tut
also gut daran, die Debatten der Volksparteien kri-
tisch zu begleiten, bis auf den jeweiligen Parteita-
gen —der CSU im September, der SPD im Oktober
und der CDU im Dezember — die Programment-
wiirfe als neue und verbindliche Grundsatzpro-
gramme beschlossen werden.

Neue Programme sind dringend nétig. Die derzeit
noch gultigen stammen bei CDU, CSU und SPD
aus Zeiten, in denen viele der heute unumstritte-
nen Herausforderungen noch nicht bestanden,
nicht erkannt oder verdriangt wurden. Das gilt
nicht nur, aber vor allem fiir die Wirtschafts-, Fi-
nanz- und Sozialpolitik: Globalisierung und Stand-
ortwettbewerb, demographischer Wandel und so-
ziale Sicherung, solide offentliche Finanzen und
die Dynamik moderner Finanzmérkte — all dies
steht am Beginn des 21. Jahrhunderts weit oben
auf der Agenda. Es verlangt nach Gestaltung und
muss seinen Niederschlag in der Programmatik
der politischen Parteien finden — zumal sie den
Anspruch erheben, Volkspartei zu sein.

Die Ausgangslage.
Verbinadendes und 7Trennendes

Richtschnur bei der Neuaufstellung der Parteien
muss sein, dauerhaft tragfihige politische Losun-
gen fir Sachprobleme anzubieten. Dabei sollten
CDU, CSU und SPD den Vorteil nutzen, dass sie al-
le gegenwirtig Regierungsverantwortung im Bund
tragen. Dies zwingt zu eng an der Realitdt ausge-
richteter Politik und Praxisnihe. Andererseits liegt
es in der Logik des demokratischen Wettbewerbs,
dass sich die Parteien voneinander abgrenzen und
unterschiedliche Losungen prasentieren — und
dies nun zur gleichen Zeit. Praxisorientierung und
intensiver Wettbewerb sind zwei gute Vorausset-
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zungen fur konstruktive Debatten und tberzeu-
gende Programme.

Die Ausgangslage fur die drei Parteien ist jedoch
unterschiedlich:

M Die SPD, deren Berliner Programm im Dezem-
ber 1989 beschlossen und im April 1998 modifi-
ziert wurde, ist seit nunmehr fast einem Jahrzehnt
Regierungspartei im Bund. In dieser Zeit hat die
SPD richtige Akzente gesetzt, vor allem mit der
Agenda 2010. Die Agenda 2010 ist aber zugleich
das Synonym dafiir, dass die Partei seit 1998 man-
che Diskussion hat austragen miissen, die einer
ZerreiBprobe gleichkam. Dadurch und durch den
haufigen Wechsel an ihrer Spitze herausgefordert,
steht die SPD vor der Schwierigkeit, das Regie-
rungshandeln der vergangenen Jahre — zudem in
zwei unterschiedlichen Koalitionen — mit ihrem
sozialdemokratischen Selbstverstindnis in Uber-
einstimmung zu bringen. Die zunehmende Kon-
kurrenz durch die Linkspartei und die gegenwar-
tige Schwéche in den Meinungsumfragen sind ein
deutliches Indiz dafir.

M Die CDU hat in den vergangenen Jahren einige
richtige und bemerkenswerte programmatische
Vorst6Be unternommen, allen voran mit den Leip-
ziger Beschliissen vom Dezember 2003. Hier wur-
de ein Kurs marktwirtschaftlicher Reformen ein-
geleitet, den die Partei aber nicht konsequent ge-
nug durchhalten konnte. Mangels grindlicher
Analyse der Ursachen des unerwartet schlechten
Abschneidens bei der Bundestagswahl 2005 bleibt
unklar, ob die CDU strategisch gesehen mit einem
zu marktorientierten Wahlprogramm angetreten
ist oder ob sie EinbuBlen erleiden musste, weil sie
den Leipziger Kurs nicht entschlossen genug ver-
fochten hat. Fast ironischerweise ist es das schlech-
te Wahlergebnis von 2005, das die Union in die
GroBe Koalition zwang, in der sie nun — selbst
wenn sie es wollte — auch als Regierungspartei
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nicht die Moglichkeit hat, wirtschafts-, finanz- und
steuerpolitisch eindeutig an Leipzig anzukniipfen.

M Bei der CSU wird die Programmdebatte von ei-
nem groflen personellen Umbruch tberlagert.
Dies konnte zwar dazu fithren, dass die offentliche
Aufmerksamkeit mehr den Personen und weniger
dem Programm gilt. Der Partei selbst bleibt aber
die Chance, sich inhaltlich neu zu positionieren.
Vielleicht tragt die Scharfung des inhaltlichen Pro-
fils gerade vor dem Hintergrund anstehender Per-
sonalentscheidungen zur Identitatsstiftung der
Partei bei.

Die Analyse der Ausgangslage ware unvollstindig
ohne Blick auf die wirtschaftliche Situation
Deutschlands. Schon als die Parteien ihre Pro-
grammdiskussionen einlduteten, begann der Wirt-
schaftsaufschwung; mittlerweile ist die konjunktu-
relle Dynamik eindrucksvoll. Die strukturellen Pro-
bleme bestehen allerdings weiter. Deswegen miis-
sen sich die neuen Grundsatzprogramme daran
messen lassen, ob sie dem strukturellen Reformbe-
darf Rechnung tragen.

Der Kompass.: Grunadwerte und Leitbilder

Die jeweiligen Grundwerte der Parteien bilden das
Fundament, auf dem die Parteien ihr programma-
tisches Angebot an die Wahler errichten. Hier fllt
auf: CDU und SPD betonen den Dreiklang von
Freiheit, Solidaritat und Gerechtigkeit. Beide Par-
teien legen die drei Begriffe unterschiedlich aus,
setzen aber immerhin Freiheit an die erste Stelle.
Die CSU fuhrt ,Freiheit und Verantwortung® im
Titel des Programmentwurfs, kommt aber schnel-
ler als CDU und SPD zur Sache und gibt sich sehr
konkret: So ist eines der ersten Kapitel des Textes
uberschrieben mit ,Irrweg des Wohlfahrtsstaats®,
und die Begriffe Eigenverantwortung und Wettbe-
werb spielen eine zentrale Rolle. Im Programm-
entwurf der SPD hingegen findet sich an einer
Stelle noch immer der Terminus des ,,demokrati-
schen Sozialismus®. Er wird allerdings nicht wieder
aufgegriffen — es handelt sich wohl eher um eine
symbolische innerparteiliche Geste.

Als Klammer zwischen Grundwerten und Politik-
entwurfen fungieren plakative Leitbilder, mit de-
nen die Parteien ihre Kernbotschaften zum Aus-
druck bringen wollen. Eine solche Signalfunktion
hat bei der CDU die ,Chancengesellschaft®, bei
der SPD der ,vorsorgende Sozialstaat“ und bei der
CSU die ,solidarische Leistungsgesellschaft®.

» Vorsorgender Sozialstaat
Neuves Fiikett oder Kurswechse/?

Das Konzept des ,vorsorgenden Sozialstaats“ deu-
tet auf ein sozialpolitisches Verstindnis hin, wie es
die SPD als Regierungspartei in den letzten Jahren
von Rot-Griin entwickelte und das sich mit der
Agenda 2010 verbindet. Der vorsorgende Sozial-
staat wirkt vor allem praventiv und soll damit ver-
hindern, dass der Einzelne tiberhaupt in eine Not-
lage gerit. Dies ist ein Gegenmodell zum traditio-
nellen Sozialstaat, der sich Uber die Hohe seiner
Transferleistungen definiert und sie zum MaBstab
einer gerechten Wirtschaftsordnung macht. Ab-
strakt und allgemein wie Grundsatzprogramme
sind, lasst der Entwurf der Sozialdemokraten nicht
eindeutig erkennen, inwieweit die Vorstellungen
der SPD fiir einzelne Politikfelder — etwa die Sozi-
al- oder Gesundheitspolitik, die Familien- oder Bil-
dungspolitik — tatsichlich mit dem neuen préaven-
tiven Ansatz, der Eigenverantwortung und Eigen-
vorsorge beinhaltet, in Einklang stehen.

Unabhangig davon, hat die SPD Miihe, ihren Mit-
gliedern das neue Konzept zu vermitteln. Die Mit-
gliederbefragung im Friihjahr hat ergeben, dass
dem vorsorgenden Sozialstaat unter allen Zielen
des Grundsatzprogramms der geringste Stellenwert
beigemessen worden ist. Das ist bedauerlich, denn
es ndhrt das Missverstandnis, die Anhangerschaft
der SPD misstraue dem Markt, schrecke vor Eigen-
verantwortung zuriick und setze allein auf den
Staat. Richtig ist vielmehr: 82 Prozent der Buirger
mit einer Wahlpréferenz fiir die SPD - so das Er-
gebnis einer Umfrage des Mannheimer ipos-Insti-
tuts im Auftrag des Bankenverbandes — sind tiber-
zeugt, ,die Menschen sollten sich nicht so sehr auf
den Staat verlassen, sondern ihre Probleme stiarker
selbst in Angriff nehmen*®. Und zwei von drei po-
tenziellen SPD-Wihlern sehen in erster Linie den
Einzelnen — und nicht den Staat — in der Pflicht,
wenn es darum geht, den Wohlstand zu sichern.

» Chancengesellschart
Ein zukunftswersendes Konzept?

Die CDU wirbt fiir die ,,Chancengesellschaft®, die
den Biirgern ,vielfiltige Moglichkeiten® eroffnen
solle, ,in einer verinderten Welt ihr Leben zu
meistern®. Sie ist die Klammer zwischen Freiheit
und Sicherheit — Werte, die fiir die CDU konstitu-
tiv sind und somit auch im neuen Grundsatzpro-
gramm einen prominenten Platz einnehmen:
»,Ohne Freiheit konnen Chancen nicht genutzt
werden®, und weiter: ,Sozial sicher lebt, wer sich
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auf Solidaritit verlassen kann, wem immer wieder
Chancen eroffnet werden, sich zu entfalten und
an der globalen Wissensgesellschaft teilzuhaben.®

Das ist richtig, aber auch wohlklingend und so all-
gemein, dass selbst die SPD zustimmen koénnte.
Deswegen muss die CDU unmissverstandlich deut-
lich machen: Die Chancengesellschaft setzt Eigen-
verantwortung voraus. Sie kann nur funktionieren,
wenn der Einzelne Chancen auch ergreift, und
dies im Wissen und auf die Gefahr hin, dass dem
ebenso Risiken gegentiberstehen — Risiken, die
der Staat nicht vollstindig abfedern kann. So ak-
zentuiert, ist das Leitbild der Chancengesellschaft
tragfahig. Die CDU sollte ihm durchaus einen
noch groBeren Stellenwert einrdaumen, vor allem
in den wirtschaftspolitischen Passagen des Pro-
grammentwurfs, wo es aktuell leider kaum aufge-
griffen wird.

LSo/aarische Leistungsgesellschart
Den guten Ansatz mit Leben rillen!

Auch das Konzept der ,solidarischen Leistungsge-
sellschaft® der CSU zielt auf den Einzelnen und
dessen Entfaltung. Die Partei propagiert eine star-
ke Leistungskultur als ,,Grundlage fiir Lebensstan-
dard und Lebensqualitit, fir wirtschaftlichen Er-
folg und soziale Sicherheit“. Solidaritdt ist nur
moglich, wenn die Biirger ihr Potenzial voll aus-
schopfen und mit ihrer Leistungskraft auch fir die
Schwachen aufkommen kénnen. Staatliche Sozial-
ausgaben seien wichtig, aber ,nur ein Teil der So-
lidaritit in unserem Land®. Der Begriff der solida-
rischen Leistungsgesellschaft bringt trefflich zum
Ausdruck, wie sich die CSU die Beziehung zwi-
schen Biirger und Staat vorstellt. Ahnlich wie bei
der CDU, gilt auch hier: Das Leitbild ist zukunfts-
orientiert und eine gute Grundlage fur konkrete
Politik, aber es sollte so klar wie moglich profiliert
werden und das Parteiprogramm noch starker
und sichtbarer prigen.

SPD: Zwischen Markt und Staat

Dringt man tiefer in die einzelnen Kapitel der Pro-
grammentwiirfe ein und nahert man sich damit
den Vorstellungen der Parteien tber praktische
Politik, wird deutlich, dass sich jenseits der Grund-
werte und Leitbilder nicht alle Zielkonflikte ver-
bergen lassen und dass manche Frage offen bleibt.

Offen bleibt etwa die Frage nach der Positionie-
rung der SPD zwischen Markt und Staat. Die SPD
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bekennt sich zu Markt und Wettbewerb. Nicht zu-
letzt, um sich von der Linkspartei abzugrenzen,
wollen die Sozialdemokraten nicht als populisti-
sche Partei dastehen, die vor den Herausforde-
rungen der Zukunft zurtickweicht. Deswegen
heifit es: ,Die Globalisierung schafft Wachstum
und Zukunftsperspektiven in reichen und armen
Landern®, und: ,Deutschland gehoért zu den Ge-
winnern der Globalisierung.“ Das sind bemerkens-
werte Aussagen, und prompt hat die Parteilinke
,detaillierte Anderungsvorschlige* angekiindigt.
Der SPD-Fiithrung ist zu wiinschen, hier die Ober-
hand zu behalten.

Es ist erkennbar, dass sich die SPD der Zukunft
nichtverschlieBen moéchte: ,Hohe Wertschépfung
und die internationale Wettbewerbsfihigkeit“ wer-
den als Ziele genannt; die Arbeitszeitpolitik solle
sich an den ,berechtigten Interessen der Unter-
nehmen® orientieren. ,So viel Markt wie moglich,
so viel politische Regulierung wie notig®, heil3t der
Grundsatz. Dementsprechend wird ein ,vormund-
schaftlicher Staat“ abgelehnt und betont, dass ,ein
stabiler und gut funktionierender Finanzmarkt®
unverzichtbar fiir die global integrierte deutsche
Volkswirtschaft sei.

Sofort steht aber die Frage im Raum, ob dieses
Programm der Haltung einzelner Sozialdemokra-
ten, zum Beispiel in der Finanzmarktpolitik der
jungeren Vergangenheit, entsprechen wiirde? Gilt
bei der Linie, die Teile der SPD etwa in der Debat-
te uber Real Estate Investment Trusts (REITS)
oder beim Thema Private Equity an den Tag gelegt
haben, das Prinzip ,so viel Markt wie moglich“ und
»50 viel Regulierung wie notig*? Oder gebardet
sich der Staat hier nicht doch ,vormundschaft-
lich®, jedenfalls gegeniiber dem inldndischen Fi-
nanzmarkt — und dies zu dessen und der Kunden
Nachteil? Auch im SPD-Programmentwurf selbst
weist manch weitere Passage auf ein schwieriges
Verhaltnis zum Markt hin:

B Was ist davon zu halten, wenn der Staat als ,,Pio-
nier wirtschaftlichen Handelns auf Leitmarkten®
gesehen wird? Dass er besser als private Unterneh-
men uberblicken kann, welche die Markte der Zu-
kunft sind?

M Der Hinweis auf die strukturelle Unterfinanzie-
rung der o6ffentlichen Haushalte und die Forde-
rung nach einer kontinuierlich steigenden Investi-
tionsquote ist zumindest problematisch, auch
wenn zugleich auf solide Staatsfinanzen abgestellt
wird.
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B Mindestlohne und Arbeitszeitverkiirzung — bei-
des zeugt weder von Vertrauen in die Tarifparteien
noch in die Freiheit von Biirgern und Unterneh-
men. Es lauft der Erfahrung zuwider, dass Wohl-
stand und neue Beschéftigung nicht durch mehr
Staat, sondern durch mehr Wettbewerb und Dyna-
mik entstehen. Genau darum aber muss es gehen
und keineswegs nur um die ,berechtigten Interes-
sen der Unternehmen®, die die SPD in der Ar-
beitszeitpolitik eigentlich berticksichtigt wissen
will.

M Irritieren muss auch der immer wiederkehren-
de Verweis darauf, dass ,kurzfristiges Profitden-
ken* schadlich sei. Es ist nicht die Aufgabe des
Staates, Investoren und Unternehmen zu erkla-
ren, welche Gewinnstrategie die geeignete ist. Der
Markt selbst verfiigt iiber Mechanismen, um Ak-
teure zu sanktionieren, die allzu vordergriundig
auf kurzfristigen Erfolg schielen und das dauer-
hafte Bestehen am Markt aus den Augen verlieren.

M Anderes bleibt nebulds: Was ist gemeint, wenn
es heifit ,Wer durch Einkommen und Vermoégen
Vorteile genieft, muss angemessen zum Wohl der
Gesellschaft beitragen: Eigentum verpflichtet!“?
Wird hier ein unstrittiger Verfassungsgrundsatz
wiederholt? Oder soll suggeriert werden, Besser-
verdienende, die einen GroBteil der Steuerein-
nahmen aufbringen, leisteten nicht ihren ange-
messenen Beitrag?

Es ist fir die Sozialdemokratie zweifellos eine be-
sonders groBle Herausforderung, in der Welt des
globalen Wettbewerbs, einer Welt, die den Wirt-
schaftsstandort und das Gesellschaftsmodell
Deutschland ununterbrochen auf den Prufstand
stellt, ihren Weg zu finden. Einen Weg zwischen
Markt und Staat, unter Anerkennung der Realitit
und Bewahrung ihrer Identitit, zwischen Union
und Linkspartei. Die SPD wird aber daran gemes-
sen werden, wie sie diesen Spagat schafft.

Rein verbale Dialektik hilft nicht. Es werden mehr
Fragen aufgeworfen als beantwortet, wenn dem
Bekenntnis zur Globalisierung sogleich die War-
nung vor einem ,globalisierten Kapitalismus*“ folgt
und multinationale Konzerne gebrandmarkt wer-
den, weil sie die demokratische Aufsicht und Re-
gulierung ,unterlaufen® und ,politische Entschei-
dungen auf Kosten der Gesellschaft® erzwingen
wiirden; wenn die Europaische Union und der
Binnenmarkt gewiirdigt, dann aber eine koordi-
nierte Industriepolitik und eine abgestimmte Wirt-
schafts-, Finanz- und Geldpolitik verlangt werden,
die offenkundig darauf zielt, die Unabhingigkeit

der Europdischen Zentralbank einzuschranken;
und wenn die Erfordernisse einer flexiblen Ar-
beitswelt ausdriicklich anerkannt werden, Fla-
chentarifvertrag und Kundigungsschutz aber im
selben Atemzug fur sakrosankt erklart und der
Ausbau der europiischen Arbeitnehmerrechte
und der Mitbestimmung gefordert werden.

Der Spagat der SPD mag durchaus auf ein ,Be-
kenntnis zum Markt unter Vorbehalten® hinaus-
laufen. Aber diese Vorbehalte diirfen nicht uniso-
no in den Ruf nach staatlicher Intervention mun-
den. Der SPD ist zuzurufen: Mehr Mut zum Markt,
mehr Vertrauen in den Wettbewerb, mehr Auf-
bruch und Erneuerungswille! Mit ihren eigenen
Grundsitzen und mit den Uberzeugungen ihrer
Anhiéngerschaft ist dies sehr wohl vereinbar.

CDU: Zwischen Autbruch und Vorsicht

Als Volkspartei will die CDU zweierlei verkorpern:
Freiheit und Modernitat auf der einen, Sicherheit
und Solidaritit auf der anderen Seite. Dies ist
auch, aber nicht nur eine Frage der parteipoliti-
schen Positionierung. Vielmehr sind die Christde-
mokraten tiberzeugt und wollen den Nachweis
fuhren, dass Freiheit und Sicherheit einander be-
dingen. Die Akzentsetzung ist dabei zwar wesent-
lich marktwirtschaftlicher als bei der SPD. Doch
auch die CDU kann der Versuchung nicht wider-
stehen, das tiber weite Strecken wirtschaftsliberale
Profil des Programmentwurfs durch ein UbermaB
an Ausgewogenheit — oder anders: an Vorsicht —zu
verwassern.

Da wird vor den groBen Finanzmitteln ,einzelner
privater Investmentgruppen“ gewarnt, obwohl der
Vergleich mit der ,Marktmacht von Unternehmen
und Groflbanken® an dieser Stelle wenig einleuch-
tend ist, sondern in die Irre fiithrt. Bei der CDU ist
es — im Unterschied zur SPD, der ihr tradiertes
6konomisches Weltbild im Wege steht — weniger
der christdemokratische Wertekanon, der sie da-
ran hindern wurde, ein klareres Profil zu entwi-
ckeln. Es ist vielmehr die Vorsicht einer Volkspar-
tei, die wiederholt verunsichert aus Wahlen her-
vorgegangen ist. Die Bundestagswahlen 2002 und
2005 haben ihre Spuren hinterlassen.

So versucht der Programmtext immer wieder, ei-
nem in der Bevélkerung mutmaflich weit verbrei-
teten Stimmungsbild nachzugeben — auf Kosten
der Genauigkeit. Die an verschiedenen Stellen for-
mulierte Forderung nach einem abgestimmten
Ordnungsrahmen deutet vielleicht darauf hin,
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dass die CDU nicht als Verfechterin eines zu
ymarktradikalen“ Kurses wahrgenommen werden
mochte.

Besonders auffillig ist das Bemiithen der Partei,
den Hinweis auf die Strukturschwichen des Sozi-
alstaats nicht mit Forderungen nach Einschran-
kungen oder Einsparungen zu verkniipfen. Ein
Appell, den ,Girtel enger zu schnallen®, findet
sich nicht; auch die CDU kann sich nicht dazu
durchringen, soziale Besitzstinde infrage zu stel-
len. Stattdessen werden sie eher noch ausgeweitet:
So hat die Partei ihren im vergangenen Jahr gefass-
ten Entschluss, die Bezugsdauer des Arbeitslosen-
gelds an die Dauer der Beitragszahlung zu kop-
peln, auch in den Grundsatzprogrammentwurf
wieder aufgenommen. Ob das ein sinnvoller Bei-
trag ist, um die Sozialkosten von den Arbeitskosten
zu trennen — dies ist ja die erklirte Absicht —, darf
bezweifelt werden.

Das reformfreudige Profil der CDU wird auf die
Weise zwar verwischt, bleibt aber dennoch erkenn-
bar. Ohne Zweifel hat die CDU insgesamt einen
Programmentwurf vorgelegt, der sich durch den
Willen zu marktwirtschaftlichen Reformen aus-
zeichnet. Dieses Bekenntnis wird gerade auch in
den wirtschaftspolitischen Passagen des Pro-
gramms aus dem Grundwert der Freiheit abgelei-
tet und somit im Wertegeriist der Partei verankert.
Das Bekenntnis zum Freihandel, die Wirdigung
des Unternehmertums, die Forderung nach Buro-
kratieabbau und nach Zurticknahme des Staates —
solche Programmpunkte zeichnen sich durch eine
klare ordnungspolitische Handschrift aus. Dies gilt
auch far das Kapitel zur Arbeitsmarktpolitik: Hier
pladiert die CDU fiir weitere Flexibilisierung des
Arbeitsrechts und die ,rechtssichere Gestaltung
betrieblicher Bliindnisse .

Es ist ein gutes Signal, dass sich im Programment-
wurf auch einige zentrale Punkte aus den Be-
schlissen des Parteitags in Leipzig im Jahr 2003
wiederfinden, insbesondere die Vereinfachung des
Einkommensteuerrechts und die Einfihrung ei-
ner Gesundheitspramie. Sie sind — dies ist ein In-
diz fur die Vorsicht, mit der die CDU manches ver-
meintlich heikle Thema anfasst — allerdings nicht
mehr allzu prominent platziert. Gleichwohl zeigt
die Wiederkehr dieser Punkte, dass die CDU zu
Recht keine Alternative sieht und wirtschafts- und
sozialpolitisch wohl am Reformkurs festhalten will,
mit dem sie den Bundestagswahlkampf 2005 be-
stritten hatte.

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007)

Parteiprogramme [l

Von der Christdemokratie als Volkspartei, zumal
von der Partei Ludwig Erhards, darf und muss man
am ehesten erwarten, dass sie die Soziale Markt-
wirtschaft auf die Pfeiler stellt, auf denen sie im 21.
Jahrhundert tragfahig bleibt. Dies ist die Messlatte
fir die CDU: in der GroBen Koalition und erst
recht, wenn die Union kiinftig in einer anderen als
der gegenwartigen Konstellation Regierungsver-
antwortung ubertragen bekommen sollte — und
dann moglicherweise zu weniger Kompromissen
gezwungen ware, als sie es heute ist.

CSU: Zwischen kiaren Worten
und sozialem Profi/

Eine klare Sprache ist etwas, mit dem die CSU in
der offentlichen Wahrnehmung gern auf sich auf-
merksam macht, vor allem gegentiber dem politi-
schen Gegner. Auch nach innen, gegentiber ihren
Mitgliedern und Anhéangern, setzt die bayerische
Schwesterpartei der CDU haufig auf markige Wor-
te. Der Entwurf ihres Grundsatzprogramms
kntpft an diese Tradition an — eine gute Voraus-
setzung fir ein eigenstindiges Profil.

In der Tat findet sich weit vorn im Text eine un-
verbliimte Kritik, der ,Wohlfahrtsstaat“ habe die
Menschen in eine ,falsche Abhéingigkeit gefiihrt
und ,zu einer passiven Versorgungsmentalitat an-
geleitet”. Dem stellt die CSU als Korrektiv Eigen-
initiative, Unternehmergeist und das Bekenntnis
zu Leistung und Wettbewerb gegentiber, gebiin-
delt im gelungenen Konzept der ,solidarischen
Leistungsgesellschaft”. Das Subsidiarititsprinzip
wird als ,Generalschliissel zur Revitalisierung®
Deutschlands herausgestellt. Der Sozialstaat werde
erst dann zu einem ,Gewinn fur alle“, wenn der
sVorrang privater Selbstverantwortung mit Leben
erfillt wird“ und der Staat sich auf seine Kernauf-
gaben konzentriere. Vor diesem Hintergrund
bleibt die geforderte Erneuerung der Sozialen
Marktwirtschaft keine Leerformel, sondern sie
fagt sich schliissig in das Gesamtprogramm ein.

Allerdings: IThrer Neigung zu klaren Worten gibt
die CSU auch dort nach, wo sie ihre Rolle als
Volkspartei und Schutzpatronin des kleinen Man-
nes untermauern mochte. Dann ist von einem
+Ellbogen-Kapitalismus“ die Rede, der drohe,
wenn ein schwacher Staat ihm nicht Einhalt gebie-
ten konne. Hieran schlieBt sich die Forderung
nach einem starken Staat an, der sich freilich nicht
durch Interventionen und Lenkungsfunktionen
auszeichnen soll.
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Auch wird die ansonsten offensive Einstellung zur
Globalisierung etwas relativiert, wenn ihr, ,wo noé-
tig, im Interesse der Menschen Grenzen® gesetzt
werden sollen, oder aber wenn sich die CSU an-
schickt, die wertgebundene Ordnung des Grund-
gesetzes ,gegen mogliche falsche Normsetzungen
auf internationaler Ebene* zu verteidigen. Hier
wird zumindest suggeriert, dass die Menschen
mittels protektionistischer Mafnahmen vor un-
liebsamen Folgen der Globalisierung geschiitzt
werden kénnen.

Unter dem Strich prasentiert sich die CSU als
iiberzeugter und uberzeugender Anwalt einer
marktwirtschaftlichen Reformpolitik. Doch stér-
ker als die CDU und die SPD, belassen es die
Christsozialen bei der Formulierung von Grund-
satzen. Hier und da wiinscht man sich, der Pro-
grammentwurf wiirde nicht nur durch klare Wor-
te und Prinzipien, sondern ebenso durch entspre-
chend eindeutige Aussagen dazu, welche prakti-
sche Politik konkret daraus folgt, an Profil und
Scharfe gewinnen.

Die Herausforderung: Den Wirtschalts-
und Finanzstandort Deutschland gestalten

Welches Gesamtbild ergibt sich aus den Pro-
grammdebatten der Parteien? Sind die Entwiirfe
der Grundsatzprogramme, die CDU, CSU und
SPD vorgelegt haben, eine tragfihige Grundlage
fir die Zukunft? Haben die Parteien ein Konzept,
um den Wirtschafts- und Finanzstandort Deutsch-
land weiterzuentwickeln und ihn auf Augenhohe
mit seinen Wettbewerbern rund um den Globus
zu bringen?

Die Parteien sind zundchst zumindest guten Wil-
lens. ,Es wird keine Rolle rickwiarts hinter die er-
folgreiche Reformpolitik geben®, versprach etwa

SPD-Generalsekretir Hubertus Heil im Frithjahr.
Aber das Pflichtenheft der kommenden Jahre ist
lang und anspruchsvoll:

M Die Reform der foderalen Finanzverfassung, die
Konsolidierung der o6ffentlichen Haushalte und
die Einrichtung einer wirksamen Schuldenbremse
far Bund, Liander und Gemeinden erfordern Kraft
und Ausdauer auf vielen Ebenen.

M Die Systeme der sozialen Sicherung sind wetter-
fest zu machen, die kapitalgedeckte Altersvorsorge
braucht ein breiteres Fundament.

M Der Arbeitsmarkt muss flexibler, das Steuersys-
tem einfacher, der Holding-Standort Deutsch-
land attraktiver werden. Burokratie muss abge-
baut und neue durch bessere Regulierung ver-
mieden werden.

M Finanzmarktpolitisch reicht die Agenda von der
Integration der Finanzmarkte in Europa tber die
Modernisierung der Bankenaufsicht bis zur Schat-
fung einer zukunftsfihigen Bankenstruktur in
Deutschland.

M SchlieBlich gilt es, in der Verbraucherpolitik auf
europaischer wie auf nationaler Ebene dem Leit-
bild des miindigen Konsumenten mehr Raum zu
geben, was wiederum eine frithzeitige 6konomi-
sche Allgemeinbildung voraussetzt.

Das sind wichtige Fragen der Zukunft, wenn auch
langst nicht alle. Parteiprogramme kénnen und
miissen darauf keine abschlieBenden Antworten
parat haben. Aber sie sollten Orientierung geben
und den Weg weisen zu den richtigen Antworten
auf konkrete Fragen. CDU, CSU und SPD sollten
die Zeit bis zur Verabschiedung ihrer neuen
Grundsatzprogramme nutzen, um die eine oder
andere Wegmarke zu setzen. ll
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Marktmechanismen als Politikersatz?

PD Dr. Hardy Bouillon

Lehrstuhlvertreter fiir Praktische Philosophie an der Universitat Duisburg-Essen

Politischer Einfluss wird auch {iber den Markt ausgeiibt: Einerseits wenn der Staat Probleme nicht 16sen kann, anderer-

seits wenn der marktwirtschaftliche Weg effizienter ist.

Heutzutage wird vielfach behauptet, dass die Men-
schen einerseits weniger von den traditionellen
politischen Teilhaberechten Gebrauch machen
und andererseits ihr Marktverhalten mehr als Aus-
drucksmittel ihres politischen Willens nutzen als
frither. Angenommen, diese Beobachtung wiirde
empirisch bestitigt: Welche Hypothese sollte zur
Erklarung dieses Phinomens herangezogen wer-
den? Eine Kompensationshypothese, der zufolge
die Abkehr von alten Methoden der Bekundung
politischen Willens durch Zuwendung zu moder-
nen Formen aufgefangen wird? Oder eine Effi-
zienzhypothese, der zufolge eine Intensivierung
der Marktaktivitat die zur Verfiigung stehenden
Ressourcen effizienter ausnutzt als die Wahrneh-
mung von politischen Teilhaberechten?

Der politische Wille
ars menschliche Konstante?

Eine Kompensationshypothese ist keineswegs von
vornherein abwegig. Sie drangt sich vielleicht so-
gar auf, wie die These von Tanja Busseim vorletz-
ten Heft dieser Zeitschrift nahelegt. In ihrem Bei-
trag zeichnet Busse ein Bild vom ,politischen Kon-
sumenten“ und dessen Verhalten. ,Politischer
Konsum bedeutet Ausweitung der Politik auf den
Markt in einer Zeit der Ausweitung der Mérkte. Er
bedeutet individualisiertes politisches Engage-
ment in einer individualisierten Gesellschaft, das
in kollektiven Aktionen minden kann.“!

Nun mag man mit einer solchen Kompensations-
hypothese liebaugeln. Bevor man sich ihrer vor-
schnell annimmt, sollte man jedoch einen Blick
auf die Begleitannahmen der Hypothese werfen.
Eine Begleitannahme scheint zu sein, dass der
Mensch ein gewisses und mehr oder weniger kons-

1 Tanja Busse, Die Entwicklung der Konsumentensouverénitat,
Orientierungen 111 (1/2007), Seiten 33 ff.
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tantes Maf} politischen Willens mit sich herumtra-
ge, das entweder so oder so zum Ausdruck komme
und sich den sich wandelnden Randbedingungen
anpasse. Etwas vereinfacht: ,Was frither der Gang
zur Wahlurne war, ist heute der Einkauf ,fairen*
Kaffees.“ Das sich andernde Verhalten bei der Be-
kundung politischen Willens wird mit dem Hin-
weis auf sinkende Informationskosten im Zeitalter
der Globalisierung erklart.

Lasst man sich auf die Kompensationshypothese
ein, stellt sich aber die Frage, ob der Einkauf ,un-
fairen“ Kaffees ebenfalls Ausdruck politischen
Konsums sei oder das Verhalten eines traditionel-
len Konsumenten, der seinen politischen Willen
lieber in alten politischen Teilhaberechten aus-
drickt als im Konsum. Neigt man dazu, der ersten
Alternative zuzustimmen, dridngen sich weitere
Fragen auf, zum Beispiel: Ist die nach wie vor be-
stechende Marktiiberlegenheit von Kaffeesorten,
die nicht das Label ,fair“ tragen, Ausdruck des po-
litischen Willens ihrer Konsumenten, der Markt
moge lieber ,unfairen“ Kaffee anbieten? Oder
kommt hier zum Ausdruck, dass auf freien Mark-
ten gehandelter Kaffee per se fair gehandelter Kaf-
fee sei und dieser dem filschlicherweise ,fair“ ge-
nannten Kaffee vorzuziehen sei? Es ist jedenfalls
ebenso wenig klar, ob nur der Konsum einiger
Produkte Ausdruck politischen Willens ist, wie es
klar ist, welcher politischer Wille Ausdruck des
Konsumverhaltens ist. Wie auch immer man diese
Fragen beantwortet: Die Antwort ist keineswegs
selbstverstandlich — ein Umstand, der die Proble-
matik der Kompensationshypothese indirekt zum
Ausdruck bringt. Diese Problematik tritt aber auch
direkt zutage, wenn man sich solchen Fragen zu-
wendet, die auftreten, bevor man sich auf die
Kompensationshypothese einlésst.
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Effizientes Problem/osen

Von Karl Popper stammt die Bemerkung, alles Le-
ben sei Problemldsen. Damit meinte er, dass alle
Lebewesen — Menschen eingeschlossen — unent-
wegt vor Herausforderungen stiinden, die sie zu
bewiltigen hatten. Dieser Einsicht kann man hin-
zufligen, dass der Mensch mit der Entstehung der
Arbeitsteilung einen Weg gefunden hat, viele die-
ser Herausforderungen nicht selbst anzunehmen,
sondern von anderen meistern zu lassen. Wir miis-
sen unsere Urlaubsreise nicht selbst von A bis Z
planen, sondern kénnen sie vom Reisebiiro orga-
nisieren lassen. Wir mussen das Heimspiel unserer
Lieblingsmannschaft nicht selbst mit der Kamera
begleiten, sondern kénnen es zu Hause am Fern-
seher anschauen.

Die Praferenz des Menschen, bestimmte Probleme
lieber von anderen losen zu lassen, als sie selbst in
Angriff zu nehmen, ist wohl so alt wie das Tausch-
verhalten des Menschen. Sie ist letztlich Ausdruck
der allgemeinen Effizienzhypothese, der zufolge
der Mensch effizientere Losungen weniger effi-
zienten vorzieht. Sie ist vermutlich eine Begleiter-
scheinung des frithen Moralsystems der Horde,
das sich vor etwa zwei Millionen Jahren bei unse-
ren Primatenvorfahren herauszubilden begann.
,Die Grundregeln sind teilen und sich um einan-
der kiimmern (caring and sharing). Das Teilen hat
nattrlich auch Versicherungsfunktion. Derjenige,
der heute Jagdgluck hatte, ist vielleicht morgen
schon von der Beute eines anderen abhiangig*, wie
der Wissenschaftstheoretiker und Sozialphilosoph
Gerard Radnitzky es formuliert hat.?

Mit anderen Worten: Die Annahme und Abgabe
von Problemen beruhte stets auf Gegenseitigkeit,
war Gegenstand bestindigen Tausches, um sich
der wechselseitigen Hilfe in Notsituationen sicher
sein zu konnen. Das Funktionieren dieses ,Spiels®
wurde durch die Einhaltung bestimmter Regeln
erst moglich und nachhaltig verstarkt: dem Res-
pekt vor fremdem Eigentum und der Erfiillung
von Versprechen und Vertrdgen. Der englische
Philosoph John Locke (1632-1704) hatte als einer
der Ersten die Bedeutung des Eigentums fir das
menschliche Zusammenleben erkannt und dessen
Entstehen mit der Einsicht des Menschen in die
formale Gleichheit der Menschen und in die Mog-
lichkeit einer friedlichen Losung des Knappheits-

2 Gerard Radnitzky, Das moralische Problem der Politik, in: Erwa-
gen, Wissen, Ethik (vormals Ethik und Sozialwissenschaften, Streit-
forum flr Erwédgungskultur), Band 13 (2002), Heft 3, Seite 346.

problems erkldrt.? Die Einhaltung von Vertrigen
diirfte fir ein dauerhaftes friedliches Zusammen-
leben kaum geringere Bedeutung gehabt haben
als der Respekt vor Eigentum.

Unterstellt man die Richtigkeit der Auffassung,
dass Eigentumsrespekt und Vertragstreue die
Grundsteine fur den Erfolg des Marktes als effi-
ziente Form der wechselseitigen Losung von Pro-
blemen sind, und unterstellt man auBerdem die
allgemeine Effizienzhypothese, wonach der
Mensch dazu neigt, unter vergleichbaren Alterna-
tiven immer die Loésung vorzuziehen, welche die
ihm besser erscheinende Kosten-Nutzen-Bilanz
hat, kann man zu einer Reihe weiterer Annahmen
kommen. So wird man zum Beispiel vermuten
konnen, dass immer, wenn eine Person ein Pro-
blem selbst 16st, ihr die eigene Losung wirtschaft-
licher erscheint: Wir wechseln die kaputte Glih-
birne in der Leselampe selbst, statt einen Elektri-
ker damit zu beauftragen. Sollte jemand indes an-
dere mit der Bewaltigung eines Problems beauf-
tragen wollen, dann wohl deshalb, weil er an-
nimmt, der Markt biete eine vertrauenswirdige
Losung an, die effizienter ist als jede andere, die er
selbst zustande brachte.

Sollte jemand vor der Wahl stehen, ein Problem
entweder mit einer Marktlésung oder einer politi-
schen Losung zu bewiltigen, wird er vermutlich
seine Wahl davon abhdngig machen, welche der
beiden Losungen die wirtschaftlichere sei: Er-
scheint ihm die politische Losung wirtschaftlicher,
zieht er sie vor; hilt er die Marktlésung fur die
gunstigere Alternative, raumt er ihr den Vorzug
ein. Das Praferenzverhalten bei der Suche nach
Problemlésungen ware demzufolge vornehmlich
von Wirtschaftlichkeitstiberlegungen und der kul-
turellen Erfahrung mit dem Markt als Borse fur
Problemlésungen gepragt. Es ware keinen, wie
auch immer gearteten konterkarierenden Restrik-
tionen unterworfen, die in der Konstitution des
Menschen ruhten, etwa in der vermeintlichen Ei-
genschaft, ein bestimmtes Mall an Losungen per
se politisch anzustreben. Die Hinwendung zu poli-
tischen Losungen wire ebenso Ausdruck der An-
nahme, die gunstigste Losung vorzuziehen, wie
die Abkehr von politischen Losungen.

3 Vgl. dazu Hardy Bouillon, John Locke. Denker der Freiheit, Band 1,
Academia Verlag, Sankt Augustin 1997, Seiten 16 ff.
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Politik als Fortsetzung des
Marktes mit anderen Mitte/n

Was heit das im Hinblick auf unser Phdnomen?
Es bedeutet unter anderem, dass die Vernachlassi-
gung politischer Teilhabeinstrumente nicht in an-
dere Ausdrucksformen politischen Willens mtin-
den muss. Das hei3t, mindern die Menschen ihre
bisherige politische Aktivitit, muss nicht ange-
nommen werden, dass sie nach politischen Kom-
pensationen Ausschau hielten. ,Politischer Kon-
sum®—wenn er denn ein solcher ist — ist nicht not-
wendig eine politische Ersatzbefriedigung. Er
kann auch mit einer Effizienzhypothese erklart
werden, zum Beispiel im Rahmen sogenannter
,weicher Anreize®.

Im Rahmen eines solchen Erkldrungsversuchs
wirde man ,politischen Konsum*® mit den Vortei-
len erklaren, die dem Konsumenten aufgrund sei-
ner bekundeten politischen Haltung erwtichsen,
zum Beispiel Integration in von ihm bevorzugte
weltanschauliche Netzwerke etc.* Vereinfacht aus-
gedriickt: Wer Eier aus Freilandhaltung statt aus
Kafighaltung kauft, driickt nicht notwendiger-
weise seinen politischen Willen aus, sondern kann
damit auch das Ziel verfolgen, in den von ihm be-
vorzugten Kreisen die gewiinschte Position einzu-
nehmen. Analog kann der Erwerb eines roten Fer-
rari mit dem weichen Anreiz erklart werden, dem
elitiren Kreis der Ferraristi angehoren zu wollen.
Der Kauf muss nicht einem bestimmten politi-
schen Willen des Kaufers entspringen.

Allgemein ausgedriickt: Es gibt keine Notwendig-
keit zur Annahme, dass es ein Zoon politikon ge-
be, das dem Homo oeconomicus Einschrankun-
gen auferlegte. Wenn und solange der Mensch als
Zoon politikon auftritt, dann vielleicht deshalb,
weil er als Homo oeconomicus annimmt, dies sei
die wirtschaftlichste Art, das Problem zu 16sen.

Die Formel vom Zoon politikon geht auf Aristoteles
zuruck, der in der Verfasstheit des Menschen die
Anlage zum Gemeinschaftswesen zu erkennen
glaubte. Ob Aristoteles diese Vermutung zu Recht
hegte, sei dahingestellt. Sie grindet auf der An-
nahme von Wesenheiten (Essentialismus), die in
der Philosophie nicht unumstritten ist. Spatere
Staatstheoretiker, wie zum Beispiel Thomas Hobbes,
die Avristoteles kritisch gegentberstanden, haben

4 Vgl. Karl-Dieter Opp, Das Modell rationalen Verhaltens. Seine
Struktur und das Problem der ,weichen® Anreize, in: Hardy Bouil-
lon/Gunnar Andersson (Hrsg.), Wissenschaftstheorie und Wissen-
schaften. Festschrift fiir Gerard Radnitzky aus Anlass seines 70. Ge-
burtstags, Berlin 1991, Seite 115.
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Markt und Staat

auf solche Annahmen verzichtet, glaubten aber
nichtsdestotrotz, dass die Etablierung politischer
Entititen aus der Rationalitit des Menschen be-
griundet werden kénnte.

So sah Hobbes in der Politik ein Mittel zur Uber-
windung eines Problems, das vom Markt nicht ge-
16st werden konne. Er ging in seinem ,Leviathan®
davon aus, dass der Mensch im Naturzustand stetig
nach Reichtum, Macht und Ehre strebe, um der
Gefahr, von anderen getétet zu werden, bestmog-
lich trotzen zu kénnen, und bereit und willens sei,
sich zur langfristigen Sicherstellung eines gewalt-
freien Lebens der politischen Macht eines per Ge-
sellschaftsvertrag (jeder mit jedem) eingesetzten
Souverans zu unterwerfen. Wenn auch mit teils an-
deren Grundannahmen, haben viele andere Ver-
treter der neuzeitlichen politischen Philosophie,
insbesondere die Protagonisten des klassischen Li-
beralismus, diese These ebenfalls vertreten. In An-
lehnung an Carl von Clausewilz kdnnte man sagen,
sie glaubten, Politik sei die Fortsetzung des Mark-
tes mit anderen Mitteln.

Im Hinblick auf unsere Ausgangsfrage formuliert
heiBt das: Fur die Sicherung von Leben und Frei-
heit erschien vielen Staatstheoretikern die politi-
sche Losung wirtschaftlicher als jede Marktlosung,
wobei viele die Moglichkeit einer Marktlésung fiir
diese Aufgabe erst gar nicht in Betracht zogen.

Markt als Fortsetzung
aer Politik mit anderen Mitte/n

Mirkte fur Losungsanbieter konnen sich uberall
bilden, wo wir andere mit der Lésung unserer Pro-
bleme betrauen und dafiir bezahlen wollen. Das
heiBt nicht, dass sich solche Méarkte immer bilden
wiirden. Mangelnde Ressourcen, unzureichende
technologische Hilfsmittel, zu geringe Renditeaus-
sichten, fehlende Wahrnehmung der Nachfrage
und viele andere Grinde lassen so manche Nach-
frage nach Problemlésungen unbefriedigt. All dies
ist bekannt, genauso wie die naturgegebenen Tat-
sachen, die dafiir ursichlich sind: Knappheit, un-
vollstaindiges Wissen, divergierende Interessen
und unzureichende Kommunikation.

Aber selbst, wenn alle nattirlichen Unzulanglich-
keiten beseitigt sind, kann es Griinde dafiir geben,
dass der mogliche Markt nicht zu einem tatsich-
lichen Markt wird. Einer dieser Griinde —vielleicht
der wichtigste — ist ein anderes Produkt der kultu-
rellen Evolution: die Politik. Zu ihren Moglichkei-
ten gehort, Freiheit und Eigentum der Individuen
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zu sichern und den Menschen damit die Option
freizuhalten, die Losungen fir ihre Probleme
nach eigenem Belieben zu wihlen. Zu dieser Mog-
lichkeit der Politik gesellt sich aber eine weitere,
die auf dem Gewaltmonopol griindet, das ihr aus
dem Zugestindnis der Menschen erwachst: Die
politischen Akteure kénnen den Menschen auch
die Option verwehren, die Losungen fiir ihre Pro-
bleme nach eigenen Vorstellungen zu wahlen.

Dass es fiir politische Akteure vielfiltige Anreize
gibt, mal von der einen und mal von der anderen
Option Gebrauch zu machen, steht wohl auBler
Frage, ist aber fiir die hier vorgebrachten Uberle-
gungen belanglos. Wichtig ist hier lediglich die
Feststellung, dass politische Lésungen fiir mensch-
liche Probleme zwei Wege einschlagen kénnen —
einen, der Alternativen zulésst, und einen, der sie
ausschlieft — und dass dieser Umstand einige
Schlussfolgerungen erlaubt, was erneut einen
Blick auf unsere Ausgangsthese erfordert: dass der
Mensch mit der Entstehung der Arbeitsteilung ei-
nen Weg entdeckt hat, fiir einige seiner Probleme
Loésungen am Markt zu suchen.

Wie auch immer man zur Ambiguitit der Politik
stehen mag: Sofern es fir ein Problem einen
Markt mit Giitern und Dienstleistungen gibt, die
das Problem losen helfen, kann man — mit Ein-
schrankung — die Kundenresonanz als taugliches
MaB fiir die allgemeine Wertschdtzung der ange-
botenen Leistungen betrachten. Ein dhnlicher
Schluss kann nicht — oder nur unter Hinzuziehung
etlicher, problembehafteter Zusatzannahmen — ge-
zogen werden, wenn statt des Marktes die Politik
die Rolle des Losungshelfers einnimmt und Alter-
nativen unterbindet oder nur in untergeordneten
Bereichen zulésst.

So enthalten das Gesundheits- und Rentenwesen
neben wenigen Marktlésungen vor allem politische
Losungen, tiber deren Leistung unter der Kund-
schaft geteilte Zufriedenheit herrscht. Unzurei-
chende Zufriedenheit mit dem teilweisen oder voll-
standigen Ersatz des Marktes durch die Politik mag
man auch daran erkennen, dass viele Markte trotz
ihrer Ver- oder Behinderung sich regen Besuchs er-
freuen. Man denke nur an Schwarzméirkte, denen
laut Friedrich Schneider, fahrender Forscher auf die-
sem Gebiet, ein Anteil von 17 Prozent am gesamten
Marktvolumen zugestanden werden kann.?

5 Vgl. Friedrich Schneider, Steigende Schwarzarbeit in Deutschland.
Ein Motor fiir den Konsum, in: Hardy Bouillon/Detmar Doering
(Hrsg.), Geschiitzt oder gefangen? Der Konsument und seine Frei-
heit, Friedrich Naumann Stiftung/Centre for the New Europe, Ber-
lin/Brissel 2002, Seiten 31-48.

Geht man von einem Menschen aus, der — trotz al-
ler denkbaren altruistischen Motive — Uberwie-
gend eigennutzorientiert handelt und denkt, darf
man vermuten, dass Phinomene wie Schwarzar-
beit, Steuervermeidung oder der Kauf unversteu-
erter Waren Hinweise darauf sind, dass diese Pha-
nomene — trotz all ihrer Risiken — von vielen Men-
schen als Marktlésungen genutzt werden, um die
alternative politische Losung, deren Kompetenz
als vergleichsweise unzureichend empfunden
wird, zu umgehen. Wenn man zum Beispiel be-
denkt, dass ein Handwerker, um eine Arbeitsstun-
de eines anderen Handwerkers zu bezahlen, selbst
vier bis fiinf Arbeitsstunden leisten muss, kann
man seine Suche nach alternativen (Schwarz-)
Marktlosungen als den Versuch interpretieren, die
fir ungeeignet erachtete politische Losung fiir das
Problem, einen Handwerker zu engagieren, gegen
eine geeignetere Losung einzutauschen. Der
Markt erscheint hier als Fortsetzung der Politik
mit anderen (effizienteren) Mitteln.

Wie immer man zu dieser Strategie der Losungs-
praferenz stehen mag, so scheint dieses Verhalten
doch eines nahezulegen: Wann immer ein signifi-
kanter — nicht leicht und tiberzeugend anderwei-
tig erklarbarer — Riickzug vieler Menschen aus der
Politik konstatiert wird, sollte man nach 6konomi-
schen Umgehungsoptionen der oben genannten
Art, die sich zwischenzeitlich ergeben haben kon-
nen oder inzwischen billiger zu haben sind, Aus-
schau halten und mit Hypothesen, wie der Kom-
pensationshypothese, kritisch vergleichen, um zu
einer fruchtbaren Vorauswahl zu gelangen.

Mehr Wohlstand durch weniger Politik

Die Annahme, der Mensch habe ein genuines
Interesse als Homo politicus, und sein Ruckzug
aus der Politik sei eine Aktivititsverlagerung von
der traditionellen politischen Bithne zu anderen
Schauplitzen politischen Handelns, scheint also
im Vergleich zur Annahme, dass der Mensch die
wirtschaftlichste Lésung sucht und eine politische
Alternative nur wahlt, wenn er sie auch fur die ef-
fizienteste Option halt, eine Arbeitshypothese mit
groBeren Anfangsschwierigkeiten zu sein. Sie muss
zudem erklaren konnen, warum der Mensch Inte-
resse haben soll, einen gewissen Anteil seiner Pro-
bleme politisch zu l6sen, und warum er dieses
Interesse auch bewahren soll, wenn es der wirt-
schaftlichen Losung eigener Probleme hinderlich
sein kann.
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Die Frage, ob der Mensch auf der Suche nach Lo6-
sungen fur seine Probleme dazu neigt, in der
Markt- oder der Politikalternative die wirtschaft-
lichere Variante zu vermuten, lasst sich nicht ohne
Weiteres beantworten. Allerdings verfiigt die Poli-
tik als Hort des Gewaltmonopols tiber eine Op-
tion, die dem Markt nicht gegeben ist: Sie kann in
vielen Feldern, wenn nicht gar in allen, Alternati-
ven zu ihrem eigenen Loésungsangebot unterbin-
den und damit dem Menschen die Moglichkeit
rauben, die aus seiner Sicht zu bevorzugende Lo-
sungsalternative zu wahlen. Dieser Umstand kann
den Argwohn gegen die Politik nidhren und zur
Alltagsstrategie verleiten, politische Losungen ers-
tens so weit wie moglich zu vermeiden oder zwei-
tens nur offiziell mitzutragen, aber inoffiziell
Marktlosungen einzukaufen.

Im zweiten Fall entstehen die bekannten Fille von
Mehrfachzahlungen. So zahlt man zum Beispiel
seine Steuern und Kommunalabgaben in der
Hoffnung, dass die Schulen, welche die eigenen
Kinder besuchen, saubere Klassenraume und Toi-
letten haben. Enttauscht tiber die unerfiillte Er-
wartung organisiert und finanziert man alsbald
mit anderen Eltern einen Forderverein, der die
Modernisierung der Klassenraume in Privatinitia-
tive durchfithrt und die Toilettenreinigung als
Fremdleistung einkauft. Das heift, man zahlt ein
zweites Mal — diesmal mit dem erhofften Erfolg.
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Ein solches Doppelzahlverhalten ist indes nur
moglich, wenn die dazu erforderlichen Mittel vor-
handen sind, also zuvor erwirtschaftet wurden.
Das heil3t, wachsende Wirtschaftskraft lasst eine zu-
nehmende Abkehr von als unzureichend erachte-
ten Politiklosungen erwarten, falls Marktalternati-
ven vorhanden sind oder leicht angeboten werden
konnen. Dies durfte insbesondere gelten, wenn
die anwachsenden wirtschaftlichen Mittel nur in
einer nicht wahlentscheidenden Gruppe anzutref-
fen sind. Dieser Gruppe steht die Abschaffung der
politischen Losung als Option nicht zur Verfi-
gung. Erwiichsen die fiir Doppelzahlungen beno-
tigten Mittel jedoch der Mehrheit der Wahler, wa-
re denkbar, dass diese mehrheitlich fiir eine Ab-
schaffung der politischen Losung pliadierten, um
nur einmal fir die effiziente Marktlésung zahlen
zu mussen.

Vereinfacht ausgedrickt: Man darf annehmen,
dass ein ineffizient erscheinendes politisches Sys-
tem, das trotz seines wenig haushalterischen Um-
gangs mit knappen Mitteln hohen wirtschaftlichen
Wohlstand zulasst, eher Gefahr lauft, in ein effi-
zienteres Politsystem verwandelt zu werden, als ei-
nes, in dem ein niedrigerer Wohlstand erzeugt
wird. AuBerdem darf man vermuten, dass mit der
Zunahme des wirtschaftlichen Wohlstands eine
Abnahme der Politik korrelieren wird. Ml
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Probleme bei der Privatisierung von Infrastrukturen

Dr. Robert Wieser
Technische Universitdat Wien

Die Infrastruktur-Sektoren unterliegen weltweit einem Reformprozess: Durch Privatisierung der Unternehmen sollen die Ef-

fizienz und die Qualitdt gesteigert werden. Nicht alle Bereiche sind jedoch fiir eine Privatisierung geeignet. Ohne adaquaten

ordnungspolitischen Rahmen werden die Ziele der Reformen nicht erreicht.

In den 1970er Jahren haben der Olpreisschock
und die darauffolgenden Jahre der Stagnation hef-
tige Diskussionen tiber die Rolle des Staats in der
Wirtschaft ausgelost. Kritiker sahen in der hohen
Regulierungsdichte eine wichtige Ursache fiir den
Riickgang der Produktivititsentwicklung der west-
lichen Volkswirtschaften. Teilweise wurden auch
schlechte Leistungen der materiellen Infrastruk-
turen verantwortlich gemacht. Der Vorwurf ver-
zerrter Preisstrukturen und steigender Subventio-
nen bei gleichzeitig maBiger Qualitit wurde im-
mer lauter. Regulierungsreform, Privatisierung
und Stirkung der Wettbewerbskrafte sollten zu
besseren Leistungen fithren; Marktpreise sollten
dazu beitragen, die Energiekrise zu tberstehen
und die steigenden Umweltprobleme zu losen.

GroBbritannien als Vorrerter
e/ner weltwerten Privatisierungswelle

Ausgehend von GroBbritannien begann sich die
Grenze zwischen staatlichem und privatem Sektor
zu verschieben. Die Erfahrungen der Deregulie-
rungen in den USA seit 1978 hatten gezeigt, dass
freier Wettbewerb in manchen Fallen niedrigere
Kosten und hohere Effizienz bringt als Regulie-
rung. Beispiele dafiir waren der Luftverkehrs-
markt, die Binnenschifffahrt und das Frachttrans-
portwesen. Umso bemerkenswerter war, dass
GroBbritannien zunédchst vor allem auf Privatisie-
rung und weniger auf Wettbewerb setzte. Die Ar-
gumente der britischen Regierung unter Margaret
Thatcherfir das grof angelegte Privatisierungspro-
gramm waren: Einnahmen fir den Staat und Re-
duktion der Budgetdefizite; effizientere Unter-
nehmen; freiere Wirtschaft, mehr Konkurrenz
und weniger staatliche Zuschiisse; hohere Beteili-
gung der Biirger am Kapitalstock und Stirkung
des Kapitalmarkts. Neben diesen, aus 6konomi-
scher Sicht nachvollziehbaren Griinden, sollte die

Privatisierung die Macht der Gewerkschaften zu-
rickdrangen.!

Diese Argumente wurden in anderen Lindern
aufgegriffen. Zwischen 1985 und 1993 haben Re-
gierungen in einhundert Staaten 328 Milliarden
Dollar durch Privatisierungen erldst. Darunter wa-
ren alle groBen westeuropdischen Linder, aber
auch Japan und Australien. 1997 hat China ange-
kundigt, Tausende verstaatlichte Unternehmen zu
privatisieren. Im Zeitraum 2000 bis 2003 wurden
mehr als 20 Prozent aller Privatisierungserlose
weltweit in China erzielt. Zwischen 1990 und 2003
wurden in 120 Entwicklungs- und Schwellenlan-
dern 7 860 Privatisierungstransaktionen mit einem
Volumen von 410 Milliarden Dollar durchge-
fuhrt.? Schatzungen zufolge ist der Anteil 6ffent-
licher Unternehmen an der weltweiten Wirt-
schaftsleistung von mehr als zehn Prozent im Jahr
1979 auf weniger als sechs Prozent im Jahr 2005
zurtickgegangen.?

GroBbritannien als Vorreiter der Privatisierungs-
welle hat den Anteil der 6ffentlichen Unterneh-
men am Bruttoinlandsprodukt (BIP) von 11,5 Pro-
zent im Jahr 1979 auf ein Prozent im Jahr 1990 ge-
drickt.* Die Privatisierungserlése machten zwi-
schen 1979 und 2001 insgesamt 68 Milliarden
Pfund bzw. acht Prozent des britischen BIP (zu
Preisen von 1995) aus. Rund 31 Milliarden Pfund
davon betrafen Unternehmen, die in grundsatz-
lich wettbewerblichen Mérkten titig waren, wie

1 Vgl. David M. Newbery, What Europe Can Learn from British Pri-
vatizations, Vortrag zur Konferenz ,,The Welfare Impact of British Pri-
vatization 1979-1997%, Mailand, 31. Mai 2002.

2 Vgl. Sunita Kikeri/Aishetu Kolo, Privatization: Trends and Recent
Developments, World Bank 2006.

3 Vgl. William L. Megginson/Jeffrey M. Netter/Candra S. Chahy-
adi, Size and Impact Of Privatization - A Survey of Empirical Stu-
dies, CESifo DICE Report 1/2005.

4 Vgl. Sara Connolly/Alistair Munro, Economics of the Public
Sector, Prentice Hall, London/New York u. a. 1999.
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British Airways, Aerospace, Mineral6lfirmen,
Autoproduzenten, Stahlproduzenten etc. Die Pri-
vatisierung von British Airways hat die Liberalisie-
rung der Luftverkehrsmarkte erst ermoglicht, weil
der Staat den Widerstand gegen Wettbewerb nach
Abgabe seiner Eigentumsanteile aufgegeben hat.
Der Eintritt neuer Fluglinien in den Luftverkehrs-
markt hat gesamtwirtschaftliche Vorteile gebracht,
was sich in anderen Staaten, wo Privatisierung und
Deregulierung der Fluglinien erst spater stattge-
funden haben, verzogert hat.

Mehr als die Hélfte der britischen Privatisierungs-
erlose (37 Milliarden Pfund) wurden durch die
Privatisierung von Infrastruktur-Unternehmen
der Telekommunikation, Gas- und Stromversor-
gung, Eisenbahnen sowie Wasserversorgung er-
zielt. Damit wurden erstmals Privatisierungen in
Bereichen vorgenommen, die seit Jahrzehnten
weltweit — mit Ausnahme der USA - als ureigene
Staatsaufgabe angesehen wurden. Zwischen 1993
und 1998 wurden in den Mitgliedstaaten der
OECD Erlése in Hohe von 270 Milliarden Dollar
durch die Privatisierung von Infrastrukturen er-
zielt. 1998 machte der Anteil der Infrastrukturen
an den gesamten Privatisierungen 70 Prozent aus.5
Kein europdisches Land hat die Privatisierung der
Infrastruktur-Industrien allerdings in solcher Kon-
sequenz vollzogen wie Grof3britannien.

Dre Sichitwerse auf dre
Infrastruktur-Sektoren hat sich geandert

Die Infrastruktur-Sektoren waren nicht immer
Staatseigentum. Urspriinglich sind viele Unter-
nehmen privatwirtschaftlich entstanden und spa-
ter aufgrund wachsender Markte, betriebs- und
volkswirtschaftlicher Krisen sowie infolge von Krie-
gen in staatliche Verwaltung gelangt. So haben zu-
nehmende GroBenvorteile bei der Produktion in
der Stromwirtschaft dafiir gesorgt, dass viele klei-
nere Kraftwerke durch wenige grofle ersetzt wur-
den, wodurch die raumliche Konzentration der
Stromproduktion gestiegen ist. Zugleich musste
die Stromversorgung tber immer lingere Trans-
port- und Verteilnetze erfolgen. In der Telekom-
munikation haben die zunehmenden nationalen
und internationalen wirtschaftlichen Verflechtun-
gen den Ausbau der Netze vorangetrieben.

Heute haben die Netze innerhalb der Wertschop-
fungsstufen héhere Bedeutung als vor ein paar

5 Vgl. Stilpon Nestor/Ladan Mahboobi, Privatization of Public Uti-
lities: The OECD Experience, OECD 2000.
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Jahrzehnten. Die hohen Externalititen, die zwi-
schen den Netzen und den vor- und nachgelager-
ten Bereichen existieren, fiuhren nach der Libera-
lisierung und Privatisierung zu stirkerem Regu-
lierungsbedarf, als es im verstaatlichen Monopol
der Fall war. Die komplexen Verflechtungen tech-
nischer, 6konomischer und politischer Faktoren
werfen besondere Fragen beziiglich der Verfi-
gungsrechte, des Eigentums und der Regulie-
rungsverfahren auf. Die optimalen Loésungen
kénnen je nach Sektor unterschiedlich sein. Sie
héngen auch von landerspezifischen Faktoren ab,
etwa von der Fahigkeit, leistungsfiahige Institutio-
nen (neue Miarkte, Gesetze, Behorden usw.) zu
schaffen.

Die Restrukturierung der Infrastruktur-Sektoren
wurde durch neue technologische Entwicklungen
unterstiitzt. Das Ausmall der GréBenvorteile und
die produktionseffizienten Betriebsgrofien sind in
einigen Sektoren wieder stark gesunken, be-
sonders in der Telekommunikation. In diesem
Sektor wurden vertikal integrierte Monopole
durch funktionsfahige wettbewerbliche Struktu-
ren abgelost. Neue Entwicklungen, wie der Mobil-
funk, wurden durch Privatisierungen wesentlich
vorangetrieben; Wettbewerb zwischen verschiede-
nen Techniken wurde geschaffen. Im Strom- und
Gassektor haben effektivere und kostenguinstigere
Messtechniken ein bis dahin ungeahntes Potenzial
fir den Netzzugang Dritter geschaffen, und die
Gasturbinen-Technologie hat die optimalen Be-
triebsgroBen von Kraftwerken deutlich reduziert.
Im Eisenbahnsektor ermoglichten neue Zugsteue-
rungs-Systeme und Ubertragungsmedien dichtere
Verkehrsintervalle und kiirzere Reisezeiten. Da-
durch eroffneten sie Potenziale fiir Wettbewerb
auf der Schiene.

Infolge der technologischen Entwicklungen und
unter dem Eindruck neuer theoretischer Erkennt-
nisse hat man begonnen, die materiellen Infra-
strukturen mit anderen Augen zu sehen. Der Fo-
kus hat sich von den monolithischen Gebilden,
wie zum Beispiel Bahn, Post und Telekommunika-
tion, Energieversorgung auf die einzelnen Wert-
schopfungsstufen gerichtet. Dabei hat man die po-
tenziell wettbewerblichen Bereiche von den natiir-
lichen Monopolbereichen zunachst gedanklich
getrennt. So war die Eisenbahn nicht mehr die
Bahn, sondern sie bestand aus einem Zweig fir
Transport und einem fir Infrastruktur (Gleise,
Bahnhofe, Signal- und Schienenleitsystem). Die
Post wurde getrennt in Verteilung und Infrastruk-
tur (Paket- und Briefsortierzentren); die Telekom-
munikation konnte aufgrund mangelnder pro-
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duktionstechnischer und wirtschaftlicher Syner-
gien ganz von der Briefpost getrennt werden. Der
Energiesektor wurde unterteilt in Erzeugung, In-
frastruktur (Ubertragungs- und Verteilnetze),
Handel und Versorgung. Mit Ausnahme der na-
tarlichen Monopolbereiche, also der Infrastruktu-
ren und Netze, sind alle Wertschépfungsstufen po-
tenziell wettbewerblich organisierbar: der Giiter-
und Personentransport bei der Bahn, die Energie-
erzeugung und der Energiehandel, die Telekom-
munikationsdienste sowie — vor allem in Ballungs-
zentren — die Brief- und Paketverteilung.5

Interessengruppen sind gegen Wettbewerb

Das Hauptargument fiir die Liberalisierung der
Netzwerk-Industrien ist, dass Wettbewerb stiarkere
Anreize fur Kostenreduktionen und Effizienzstei-
gerungen bewirkt und er weniger manipulations-
anfillig ist als die Regulierung. So bestehen zwi-
schen o6ffentlichem und reguliertem privaten Ei-
gentum auftillige Gemeinsamkeiten. Bei 6ffentli-
chem Eigentum konkurrieren Interessengruppen
um Vorteile am politischen Markt, wahrend bei
privatem Eigentum die Regulierer nicht immer
nur Marktversagen korrigieren wollen. Regulie-
rung dient nicht selten auch den privaten Interes-
sen politisch effektiver Gruppen. Ein Beispiel da-
fur bietet der Vergleich der zunachst verstaatlich-
ten und spater privatisierten Stromindustrie in
Grofbritannien mit den integrierten staatlichen
und privaten Stromunternehmen in Deutschland
sowie Spanien. Unabhingig von der Eigentums-
struktur entwickelte sich in allen drei Landern ein
System, in dem die heimischen Kohleproduzenten
geschiitzt und die dadurch hohen Kosten der
Stromwirtschaft auf die Konsumenten tiberwalzt
wurden.

Die Interessengruppen sichern sich ihre Vorteile
leichter, wenn die betreffenden Unternehmen in-
tegriert sind und Wettbewerb behindert wird. Die
integrierten Infrastruktur-Unternehmen verteidi-
gen ihre Position damit, dass Wettbewerb durch
den Verlust von GroBlen- und Verbundvorteilen zu
hoheren Kosten fithren wiirde und Integration da-
her effizient sei. Tatsachlich dreht sich heute ein
groBer Teil der Diskussionen darum, wie hoch der
Verlust von Verbundvorteilen durch Wettbewerb
und die dadurch entstehenden zusétzlichen Koor-
dinationskosten sind. Empirische Studien im Ei-
senbahn- und Stromsektor verweisen auf hohe

6 Vgl. Glinter Knieps, Wettbewerbsokonomie, 2. Auflage, Springer-
Verlag, Berlin/Heidelberg 2005.

Verbundvorteile integrierter Unternehmen. Es
gibt allerdings zu wenige Studien, um ein ab-
schlieBendes Urteil zu bilden. Die Tatsache, dass
es vor allem in Kontinentaleuropa sehr viele verti-
kal und horizontal integrierte Unternehmen in
den Infrastruktur-Sektoren gibt, mag zum Teil auf
Interessengruppen zurickzufiihren sein, die sich
auf Kosten der Verbraucher Vorteile verschaffen.

Die richtige Kombination
der Instrumente /st wichtig

Bei jedem Reformversuch im Bereich der Infra-
struktur-Sektoren sollte zwischen den positiven
Wirkungen des Wettbewerbs und den hoéheren
Produktionskosten infolge verloren gegangener
Verbundvorteile abgewogen werden. Es stellt sich
die Frage, wie gut der Wettbewerb funktionieren
muss, damit einerseits die Effizienz hoher ist als im
Monopol und andererseits die Effizienzgewinne
aber auch an die Konsumenten weitergegeben
werden.

In GroBbritannien wurde die British Telecom
(BT) bereits 1984 privatisiert; effektiver Wettbe-
werb wurde jedoch erst 1991 durch die Aufthebung
des Duopols mit Mercury ermoglicht. Die Produk-
tivitat von BT stieg erst nach der Aufthebung des
Duopols, wiahrend die realen Telefontarife bis da-
hin aufgrund der strengen Preisregulierung be-
reits um 25 Prozent zuriickgegangen waren. Der
Central Electricity Generating Board (CEGB) -
der Stromerzeuger fiir England und Wales — wur-
de 1990 privatisiert, umstrukturiert und dem Wett-
bewerb ausgesetzt. Nach der Reform ist die Pro-
duktivitat deutlich gestiegen. Allerdings sind auch
die Preise gestiegen; die Produktivititsgewinne
sind nicht an die Konsumenten, sondern an die
Investoren geflossen.

Wettbewerb ist also nicht gleich Wettbewerb. Er
fuhrt oft erst zu positiven Wohlfahrtseffekten,
wenn er von starker Regulierung begleitet ist.”
Hierin liegt die Schizophrenie der Infrastruktur-

7 Beispiele sind die Stromsektoren in Deutschland und Osterreich.
Obwohl seit Jahren eine hundertprozentige Marktoffnung erreicht
wurde, sehen viele Beobachter in beiden Landern keinen funk-
tionsfahigen Wettbewerb. Im Fall Deutschlands mag der verhan-
delte Netzzugang lange Zeit daflir verantwortlich gewesen sein; vgl.
Felix Hoffler, Regulierung von Netzindustrien, in: Orientierungen, Nr.
112, Juni 2007, Seiten 15-20. Im Fall Osterreichs diirfte vor allem
der hohe Konzentrationsgrad der Unternehmen den Wettbewerb be-
hindern; vgl. Jorg Borrmann/Robert Wieser, Weiterentwicklung des
Regulierungsrahmens fiir den 6sterreichischen Stromsektor, in:
Ewald Nowotny/Christoph Parak/Ronald Scheucher (Hrsg.), Hand-
buch der Osterreichischen Energiewirtschaft, Manz-Verlag, Wien
2004, Seiten 189-214.
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Reformen. Man wollte die Unternehmen ur-
sprunglich von der Regulierungslast befreien,
doch aus der Deregulierung wurde in den meisten
Fallen eine Re-Regulierung.®

Der gesamtwirtschaftliche Erfolg der Reformen in
den Infrastruktur-Sektoren hangt von der richti-
gen Kombination der Instrumente Regulierung,
Wettbewerb und Privatisierung ab, aber auch von
der richtigen zeitlichen Abstimmung. Eine erfolg-
reiche Neustrukturierung kann nicht von heute
auf morgen erfolgen, und ein eingeschlagener
Weg ist oft nur schwer umkehrbar. Lernprozesse
sind sowohl fiir die Unternehmen als auch fiir die
Gesetzgeber wichtig. Die Regulierung privatisier-
ter Monopole wirft erhebliche Probleme auf. Pri-
vatisierung muss von Wettbewerb begleitet sein,
wo immer Wettbewerb unter Abwigung aller Nut-
zen und Kosten gerechtfertigt erscheint.

Die Regulierung sollte sich moglichst auf die Ho-
he der Netzzugangspreise unter Bertcksichtigung
der Qualitit und Quantitit der Netze sowie der ex-
ternen Effekte (auch Umwelteffekte) konzentrie-
ren (Netzregulierung). Dartber hinaus soll die
Regulierung sicherstellen, dass die wettbewerb-
lichen Strukturen in den vor- und nachgelagerten
Bereichen aufrechterhalten bleiben (Wettbe-
werbsregulierung). Unter Beachtung dieser Prin-
zipien kommt der Privatisierung als Teil der Neu-
strukturierung eine entscheidende Rolle zu. Priva-
tisierung ermoglicht neue Finanzierungsvarianten
und raumt die Widerstainde gegen Wettbewerb
von staatlicher Seite aus. Private Unternehmen be-
stehen tendenziell besser im Wettbewerb und wei-
sen oft hohere Kosteneffizienz auf.

Unterschiede zwischen privaten
und staatlichen Netzwerkunternehimen

Okonomen sehen in der privatwirtschaftlichen Be-
reitstellung von Infrastruktur gegentiber der staat-
lichen zwei zentrale Vorteile: klare betriebswirt-
schaftliche Anreize und geringerer politischer Ein-
fluss. Die vereinfachte Annahme, dass private
Unternehmen Gewinne maximieren, waihrend 6f-
fentliche Unternehmen den ,,Gemeinwohlinteres-
sen“ dienen und die Gesamtwohlfahrt maximie-
ren, greift allerdings zu kurz. In beiden Eigentums-
ordnungen treffen Manager und nicht Eigenti-
mer die operationalen Entscheidungen. Manager
verfolgen nicht immer Gewinnziele oder wollen

8 Vgl. Walter Fremuth/Christoph Parak (Hrsg.), Regulierung der De-
regulierung von Infrastrukturmarkten, Manz-Verlag, Wien 2002.
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nicht immer die Gesamtwohlfahrt maximieren.
Sie sind mindestens ebenso interessiert an Macht,
Prestige und hohem Einkommen.

M Die Kontrolle des Managements ist daher ent-
scheidend fur die Leistungen der Unternehmen.
In privaten Unternehmen besteht eine gewisse,
obgleich unvollkommene Disziplinierung des Ma-
nagements, kombiniert aus Anreizen, Bestrafun-
gen, Ubernahmedrohungen, der Bankenkontrolle
und dem Arbeitsmarkt fiir Manager. Private Anle-
ger haben zumeist klare Zielsetzungen, weshalb
das Kontrollproblem genau definiert ist. Bei 6f-
fentlichen Unternehmen ist die Sache komplizier-
ter. Hier besteht ein zusétzliches Kontrollproblem
zwischen den Staatsbtirgern als Eigentiimern und
ihren politischen Vertretern. Die Kontrolle des
Managements durch die Eigentiimer ist im priva-
ten Bereich unmittelbarer moglich; die Kapital-
markte reagieren zumeist rascher als die politi-
schen Markte.

M Ein zweiter Unterschied zwischen privatem und
staatlichem Eigentum an Netzwerkunternehmen
betrifft die Form der Regulierung. Privatisierte
Unternehmen operieren normalerweise inner-
halb eines Regulierungsrahmens, in dem Lizenz-
bedingungen, Preis-, Qualitats- und Markteintritts-
regulierung sowie Universaldienstverpflichtungen
festgelegt sind. Fiir die Dauer von Lizenzvertragen
sind Verhandlungen tiber die Lizenzbedingungen
nur mit Zustimmung der Unternehmen durch-
fihrbar. Die optimale Regulierungsform ent-
spinnt sich aus einem komplexen Geflecht aus
Glaubwiirdigkeit und Selbstbindung der Regulie-
rer sowie der Notwendigkeit, die Regulierung an
neue Erkenntnisse anzupassen. Mangelnde Selbst-
bindung der Regulierer kann privates Kapital ver-
treiben und so notwendige Investitionen verhin-
dern. Zu viel Selbstbindung wiederum kann zu an-
haltend tbermifBligen Gewinnen und uner-
wiinschten Verteilungseffekten fithren. Der opti-
male Mix, der fiir die Unternehmen ausreichend
Planungssicherheit gewahrleistet und zugleich fai-
re Bedingungen schafft, ist oft schwer zu finden.
Technologische Unsicherheiten, Unsicherheiten
uber die zukiinftige Nachfrage und der Informa-
tionsvorsprung der Unternehmen stellen die Re-
gulierung vor erhebliche Herausforderungen.

Der Regulierungsprozess bei staatlichem Eigen-
tum ist dagegen informeller und auch weniger
transparent. Die Zielsetzungen dandern sich mit
den politischen Machtverhéltnissen; die Investi-
tionspolitik ist abhdngig von Budgetbeschrankun-
gen und den konkurrierenden Begehrlichkeiten
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innerhalb foderaler Strukturen. Inwieweit die Li-
beralisierung zu einer Ansammlung von Regulie-
rungs-Know-how und zu besseren Anreizstruktu-
ren bei staatlichen Unternehmen fuhrt, lasst sich
schwer sagen. Auf kommunaler Ebene diirften die
Anreizstrukturen besser sein, vor allem dort, wo
die offentlichen Unternehmen nicht aufgrund po-
litischer Auftrage auf Zuschiisse angewiesen sind,
wie etwa im Offentlichen Personennahverkehr,
sondern tendenziell leichter Uberschiisse erzielen,
wie etwa in der Wasserwirtschaft.

M Ein dritter Unterschied zwischen privatem und
offentlichem Eigentum betrifft die Form der Kapi-
talakkumulation. Lange Zeit war man der Mei-
nung, dass der Staat wesentliche Vorteile bei der
Finanzierung der Infrastrukturen hat. Erstens ha-
be der Staat durch sein Steuermonopol kein Kon-
kursrisiko und daher giinstigere Finanzierungs-
konditionen als Private am Kapitalmarkt. Zweitens
wiirden private Unternehmen, auch wenn sie pro-
fitabler agieren als offentliche, die Gewinne eher
ausschiitten als reinvestieren. Eine Besteuerung
der Gewinne, um aus den Steuern weitere Investi-
tionen zu finanzieren, ware nicht attraktiv, da sich
die Besteuerung negativ auf das Investitionsverhal-
ten der Unternehmen ausgewirkt hétte. Die In-
frastruktur sollte also besser offentlich finanziert
werden, um die negativen Anreize der Besteue-
rung zu umgehen und gleichzeitig die Nutzungs-
bedingungen der Infrastrukturen sozial vertrig-
lich zu gestalten.

Diese Argumentation war einleuchtend in Zeiten
des Wiederaufbaus und ist wahrscheinlich heute
noch in Lindern relevant, in denen private Ver-
mogensbestinde gering sind. In heutigen Zeiten,
in denen das private Geldvermégen in den entwi-
ckelten Lindern ein Mehrfaches des jahrlichen
Bruttoinlandsprodukts ausmacht, in denen die
internationalen Kapitalmarkte weitgehend libera-
lisiert sind und in denen die staatlichen Finanzen
unter stindig steigendem Druck stehen, ist es da-
gegen logisch, dass privates Kapital verstiarkt in die
Finanzierung der Infrastrukturen einbezogen
wird.?

Zudem hat sich empirisch nicht bestatigt, dass der
Staat in der Vergangenheit regelmaBig mehr und

9 Die Liberalisierung der Kapitalmarkte hat dazu beigetragen, dass
multinationale Unternehmen heute zum Teil glinstigere Finanzie-
rungskonditionen erhalten als kleine Staaten oder Bundeslander.
In den letzten Jahren haben auch die Defizit- und Schuldengrenzen
des Maastricht-Vertrags in einigen EU-Staaten die Finanzierung
durch die 6ffentliche Hand erschwert und insofern der Privatisie-
rung Vorschub geleistet.

sinnvoller investiert hat als private Unternehmen.
Im Gegenteil: Nicht kostendeckende Preise haben
sich haufig negativ auf das Investitionsverhalten
ausgewirkt und die Leistungen tendenziell ver-
schlechtert. Auch weisen Studien darauf hin, dass
viele offentliche Investitionen weniger aus wirt-
schaftlichen, sondern vielmehr aus politischen
Motiven getatigt werden. Politiker achten manch-
mal mehr auf die politische als auf die volkswirt-
schaftliche Rentabilitit von Infrastruktur-Investi-
tionen; sie bevorzugen zuweilen grofle Prestige-
projekte und weisen mitunter jenen Kommunen
Finanzmittel zu, die vor einem knappen Wahler-
gebnis stehen.!0

M Die Preisbildung bietet einen vierten Unter-
schied zwischen privaten und o6ffentlichen Infra-
struktur-Unternehmen. Private Unternehmen
unterliegen einer harten Budgetbeschrankung.
Die Konsequenz ist, dass private Unternehmen zu-
mindest kostendeckende Preise erzielen mussen
und daher hoheren Kostendruck haben. Bei 6f-
fentlichen Unternehmen besteht aus zwei Grin-
den eine Tendenz, zu niedrige Preise zu setzen.
Zum einen werden die Kapitalkosten im Vergleich
zu privaten Unternehmen tendenziell zu gering
angesetzt, entweder weil der Staat Kapital zu nied-
rigeren Kosten bereitstellt als es seinen Finanzie-
rungskosten entspricht oder weil die 6ffentlichen
Unternehmen tber spezifische Steuervorteile ver-
figen. Zum anderen beobachtet man eine Orien-
tierung an der falschen Kostenbasis. In den grund-
satzlich wettbewerblichen Bereichen der Infra-
struktur-Sektoren liegen die Durchschnittskosten
unter den Grenzkosten. Wenn die Unternehmen
in diesen Fallen die Preise an den Durchschnitts-
kosten anstatt an den Grenzkosten orientieren,
kommt es zu einer Umverteilung vom Staat zu den
Verbrauchern. Interessant ist, dass dadurch die
Budgetbeschrankung nicht verletzt wird, das heiB3t
Kostendeckung bestehen bleibt, die Preise aber
dennoch ineffizient niedrig sind und daher zu viel
verbraucht wird.

In der Vergangenheit war ein solches Preisset-
zungsverhalten bei Stromversorgern mit hohem
Wasserkraftanteil oder bei Wasserversorgern zu
beobachten. Da die Wasserkraft zuerst an den kos-
tenglinstigsten Standorten ausgebaut wird, liegen
die langfristigen Grenzkosten neuer Kraftwerke
uber den Durchschnittskosten des Kraftwerksbe-
stands. Bei den Wasserwerken sind die Buchwerte

10 Andreas Stephan, Essays on the Contribution of Public Infra-
structure to Private Production and its Political Economy, Disserta-
tion, Berlin 2001.
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der Hauptwasserleitungen oft abgeschrieben, ob-
gleich der 6konomische Wert der Anlagen und die
Wiederbeschaffungskosten sehr hoch sind. Als
man in Groflbritannien die Wasserwerke privati-
siert hat, lag deren Wert zu Wiederbeschaffungs-
kosten bei 100 Millionen Pfund. Verkauft wurden
sie zu einem Preis von sechs Millionen Pfund, dem
Barwert der den privaten Unternehmen zugestan-
denen Gewinne.!!

Umstrittene Reformerfolge

In der Theorie spricht also einiges fiir eine Privati-
sierung der Infrastruktur-Unternehmen. Die em-
pirischen Nachweise der Vorteilhaftigkeit sind lei-
der schwer zu erbringen. Das Hauptproblem liegt
darin, die unterschiedlichen und zugleich symbio-
tischen Wirkungen der Reformansitze Deregulie-
rung bzw. Re-Regulierung, Liberalisierung und
Privatisierung auseinander zu halten. In Europa
zeigen sich die Buirger mit den bisherigen Refor-
men weitgehend zufrieden. Die Urteile tiber die
Entwicklung der Marktstrukturen, Preise, Produk-
tivitat, Beschéftigung und Investitionen gehen
aber auseinander. Wahrend sich die EU-Kommis-
sion auf dem richtigen Weg sieht, verweisen Kriti-
ker einerseits auf regressive Preiseffekte der Libe-
ralisierung, andererseits auf mangelnden grenz-
iiberschreitenden Wettbewerb und steigende
Unternehmenskonzentration.!?

Eine weltweite Untersuchung zeigt, dass die Unter-
nehmenskonzentration im Stromsektor und in der
Festnetz-Telekommunikation in Westeuropa welt-
weit am hochsten ist. Die Konzentration steigt
auch im Mobilfunkbereich und in der Abwasser-
entsorgung. Lediglich die Wasserversorgungsin-
dustrie ist gegenwértig noch wenig konzentriert.!3
Ob die Konzentration bereits zu Wettbewerbspro-
blemen fiihrt, ist ungewiss. Jedenfalls haben die
nationalen Regulierungsbehorden vor allem in
Europa zunehmend Schwierigkeiten, mit den
grenziiberschreitend titigen grofen Unterneh-
men fertig zu werden. Der Ruf nach landertber-
greifenden europaischen Regulierern und ver-
starkter Wettbewerbskontrolle wird lauter.

11 Vgl. David Newbery, Privatization, Restructuring and Regulation
of Network Utilities, Kapitel 3, The MIT Press, Cambridge, Mass.
2000.

12 Vgl. David Hall, Evaluating network services in Europe - a criti-
que of the EC Evaluation of the Performance of Network Industries,
A report commissioned by the European Federation of Public Ser-
vices Unions, 2007 (www.epsu.org).

13 Daniel Benitez/Antonio Estache, How Concentrated are Global
Infrastructure Markets?, World Bank Policy Research Working Paper
3513, February 2005.
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Privatisierung [l

In jenen Entwicklungslandern, in denen die Re-
formen in den 1980er und 1990er Jahren sehr
weit gediehen sind, war anfinglich eine gewisse
Akzeptanz in der Bevolkerung vorhanden. Sie ist
jedoch in den letzten Jahren deutlich zurtckge-
gangen. Falsche Ansatze der Restrukturierung
und zu rasche Deregulierungen fithrten zu o6f-
fentlichen Demonstrationen, schlechten Presse-
meldungen und zu Kritik vonseiten multinationa-
ler Institutionen. Im Jahr 2002 waren 90 Prozent
der Argentinier und 80 Prozent der Chilenen un-
zufrieden mit den Ergebnissen des Privatisie-
rungsprozesses; 1998 waren es 50 bzw. 40 Prozent.
Dabei ist nicht von der Hand zu weisen, dass es
auch in den lateinamerikanischen Staaten Erfolge
gegeben hat. Neben gesteigerter Produktivitat,
ausgeweiteten Leistungen und verbesserter finan-
zieller Situation der Unternehmen wurden vertei-
lungspolitische Erfolge erzielt.!*

Die Art der Privatisierung i1st entscherdend

Wie steht es aber mit der Privatisierung jener Be-
reiche der Infrastruktur-Industrien, in denen Wett-
bewerb aus Effizienzgriinden nicht eingefithrt wer-
den sollte? Ist es volkswirtschaftlich sinnvoll, aus ei-
nem staatlichen ein privates Infrastruktur- bzw.
Netzmonopol zu machen? Dies ist wohl eine der
umstrittensten Fragen im Zusammenhang mit den
Reformen in den Infrastruktur-Sektoren. Zwei As-
pekte sind von besonderer Bedeutung: das gewahl-
te Privatisierungsmodell und die wirtschaftliche
Uberlebensfihigkeit der privatisierten Bereiche.

Was die Privatisierungsmodelle betrifft, gibt es ei-
ne Reihe unterschiedlicher Varianten. Aus Regu-
lierungssicht ist entscheidend, ob ein Integra-
tionsmodell oder ein Trennungsmodell gewahlt
wird. Die Regulierung vertikal integrierter privati-
sierter Unternehmen ist wesentlich komplexer als
die Regulierung separierter Netze im Trennungs-
modell. Ein vertikal integriertes Unternehmen hat
den Anreiz, Konkurrenten beim Netzzugang zu
benachteiligen. Die Regulierung muss daher auf
einen diskriminierungsfreien Netzzugang gerich-
tet sein, was aufgrund der hohen Informationser-
fordernisse schwierig sein kann. Das Modell kann
allerdings erfolgreich sein, wenn ausreichend Sub-
stitutionsmoglichkeiten vorhanden sind. Beispiele
dazu bieten die integrierten Eisenbahnunterneh-
men in den USA. Bei vertikaler Trennung dage-
gen liegen verdnderte Anreizstrukturen und im

14 loannis N. Kessides, The Challenges of Infrastructure Privatisa-
tion, CESifo DICE Report 1/2005, Seiten 19-25.



Zukunft der Sozialen Marktwirtschaft

Vergleich geringere Informationserfordernisse
vor. Quersubventionierungen stehen nicht mehr
zur Debatte.

Aber selbst im Fall separierter Netze steht die Re-
gulierung vor schwierigen Aufgaben. Sie soll einer-
seits verhindern, dass der Netzmonopolist zu hohe
Netzzugangspreise verlangt, zugleich aber sicher-
stellen, dass die Qualitit der Netze durch Investi-
tionen erhalten oder ausgebaut wird. Zwischen
der Preisregulierung und der Investitionsbereit-
schaft der Unternehmen besteht aber ein enger
Zusammenhang: Ist die Preisregulierung zu
streng, werden notwendige Investitionen unter-
bleiben; umgekehrt garantiert eine groB3ztigige Re-
gulierung noch lingst nicht, dass die Unterneh-
men hinreichend investieren. Gerade im Fall einer
vertikalen Entflechtung ist ein Rickgang der In-
vestitionsbereitschaft aufseiten der Netzunterneh-
men aus mehreren Griinden wahrscheinlich:

M Erstens wollen private Betreiber die Risiken von
Uberkapazititen gerade in jenen Bereichen mei-
den, wo irreversible Kosten entstehen. Hat bei-
spielsweise ein Netzunternehmen zu viel inves-
tiert, sind die Anlagen oft wertlos, weil man sie
nicht anderweitig verwenden kann.

B Zweitens hat das separierte Netzunternehmen
keinen Einfluss auf die Endkundenpreise und die
Vermarktung der Dienstleistungen und kann da-
her nur beschrankt Einfluss auf die Nutzung sei-
ner eigenen Anlagen nehmen.

M Drittens sind die Koordinations- und Verhand-
lungskosten beim Trennungsmodell groBer als im
integrierten Unternehmen, was sich ebenfalls ne-
gativ auf die Investitionsbereitschaft auswirken
kann.

M SchlieBlich konnte eine Ursache fir zu geringe
Investitionen in der weit verbreiteten Price-Cap-
Regulierung liegen. Diese Form der Regulierung
erhoht unter Umstanden das Risiko von Kapazi-
tatserweiterungen im Vergleich zu den frither ge-
brauchlichen Rendite- oder Kostenzuschlagsregu-
lierungen.

Privatisierung bringt langtristig Vorterle

Das Problem der Unterinvestition ist nicht in je-
dem Sektor gleich gravierend und von Fall zu Fall
zu beurteilen. Daneben besteht ein weiterer Unter-
schied zwischen den Sektoren: die strukturelle wirt-

schaftliche Uberlebensfihigkeit der Netzunterneh-
men. Sie ist im Fall eines separierten Stromnetzbe-
treibers anders zu beurteilen als im Fall beispiels-
weise eines Eisenbahninfrastruktur-Unterneh-
mens. Die Schieneninfrastruktur ist traditionell vor
allem aufgrund politischer Vorgaben ein schwer
defizitirer Bereich. Ohne staatliche Subventionen
kann ein vertikal separiertes Unternehmen wirt-
schaftlich nicht iberleben. Im Energiesektor gibt
es diese strukturellen Probleme nicht. Bei den Pri-
vatisierungen im Telekommunikations- und Post-
bereich war von Anfang an die Wettbewerbsstruk-
tur, nicht aber die privatwirtschaftliche Tragfahig-
keit der Unternehmen ein Thema.

Welchen Sinn aber hat es, ein strukturell defizita-
res Unternehmen zu privatisieren? Unter welchen
Umstanden sind private Investoren tiberhaupt be-
reit, sich an solchen Unternehmen zu beteiligen?
Ist es vorstellbar, dass der Staat zugunsten be-
triebswirtschaftlicher Kalkiile einerseits verkehrs-
bzw. bahnpolitische Ziele aufgibt, zugleich aber
weiterhin Subventionen in bestimmter Hohe ga-
rantiert, auf deren Verwendung er nur beschrankt
oder gar keinen Einfluss mehr hat? Dies ist wohl
kaum vorstellbar und daher ist auch das politische
Risiko aus der Sicht der Investoren zu grof3. Bisher
gibt es jedenfalls kein Beispiel, in dem die Privati-
sierung eines separierten Eisenbahninfrastruktur-
Unternehmens erfolgreich ist.

Grundsitzlich sprechen eine Reihe von Argumen-
ten fur Privatisierungen in den Infrastruktur-Sekto-
ren. Die Privatisierung wird allerdings nur einer
volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse stand-
halten, wenn sie in einen verniinftigen ordnungs-
politischen Rahmen eingebettet ist, in dem behut-
sam die Reformstrategie gewahlt wird und die not-
wendigen Schritte (Marktéffnung, Regulierung,
Privatisierung) in der richtigen Reihenfolge erfol-
gen. Dabei sind die technologischen Besonder-
heiten in den Sektoren ebenso zu berticksichtigen
wie die politischen Rahmenbedingungen. In dem
AusmaB, in dem der Staat den Leistungen der In-
frastruktur-Industrien den Charakter eines quasi-
offentlichen Gutes zuschreibt, muss der Staat in
das Marktgeschehen regulierend eingreifen. Dies
wird immer ein Spannungsverhiltnis zwischen
privatwirtschaftlichem Kalkiil und volkswirtschaft-
licher Notwendigkeit erzeugen. Nur dort, wo die-
se Konflikte durch Regulierung nicht lésbar sind,
sollte der Staat weiterhin am Eigentum festhalten.
In den tberwiegenden Féllen werden durch Pri-
vatisierungen langfristig die besseren Ergebnisse
erzielt. M

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007)



Unzulanglichkeiten in der Politik

von IWF und Weltbank

Dr. Axel Dreher

Konjunkturforschungsstelle KOF, Eidgendssische Technische Hochschule (ETH) Ziirich

Der Internationale Wahrungsfonds und die Weltbank stehen unter Reformdruck. Vor allem die strengen Auflagen bei der Kre-

ditvergabe sowie die politische Kontrolle durch wenige Industrieldnder werden kritisiert.

Der Internationale Wahrungsfonds (IWF) und die
Weltbank wurden im Juli 1944 von 45 Landern im
US-amerikanischen Bretton Woods gegriindet. Die
beiden Organisationen sollten fiir mehr interna-
tionale Koordination in Wirtschafts- und Wah-
rungsfragen sorgen. Gleichzeitig wurde ein System
fester Wechselkurse geschaffen. Alle Mitgliedslan-
der fixierten ihre Wahrung gegeniiber dem US-
Dollar, dessen Wert in Gold festgelegt wurde. An-
passungen der Wechselkurse von mehr als zehn
Prozent bedurften der Zustimmung des IWF und
waren nur zuldssig, wenn die Zahlungsbilanz des
betreffenden Landes ein ,fundamentales Un-
gleichgewicht“ auswies. Zahlungsbilanzdefizite,
die nicht als fundamental eingestuft wurden, sollte
der Wiahrungsfonds finanzieren. Dariiber hinaus
sollte er die Wirtschaftspolitik seiner Mitgliedslan-
der tiberwachen.

Die Weltbank bekam die Aufgabe, die langfristige
Entwicklung ihrer Mitgliedslander zu férdern. Da-
zu vergab sie Darlehen direkt an die Regierungen,
leistete technische Unterstiitzung und bot Bera-
tung — urspruinglich bei meist eng abgegrenzten,
regionalen Projekten. Vor allem beim Wiederauf-
bau der im Krieg zerstorten Volkswirtschaften und
der Umstellung der Produktion von militarischen
auf zivile Giiter spielte die als ,Internationale Bank
fir Wiederaufbau und Entwicklung“ gegriindete
Weltbank eine tragende Rolle. Aulerdem sollte sie
die Industrie in weniger entwickelten Landern for-
dern.

Unkilare Zusténajgkeiten

Die ursprungliche Aufgabenteilung existiert seit
Langem nicht mehr: Der IWF vergibt seit 1974
auch ldngerfristige Kredite, und die Weltbank ge-
wahrt Zahlungsbilanzhilfen, die dazu dienen, wei-
te Teile der Wirtschaft umzustrukturieren. Den
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beiden Organisationen fehlen somit klar definier-
te und voneinander abgegrenzte Zustindigkeits-
bereiche.

Die Kritik an IWF und Weltbank nahm in den letz-
ten Jahren zu. Dem IWF wird vorgeworfen, seine
wirtschaftlichen Prognosen seien zu optimistisch.
Zudem ist sein Personalbestand, verglichen mit an-
deren internationalen Organisationen, drastisch
gewachsen. Er gewahrt zunehmend Entwicklungs-
hilfe; die grofen Industrienationen nehmen seine
Kredite schon lange nicht mehr in Anspruch. So
handelten Frankreich bereits 1969 sowie England
und Italien 1977 zum letzten Mal ein Abkommen
mit dem IWF aus. Hinzu kommt, dass die Stabili-
sierung von Waihrungen seit dem Zusammen-
bruch des Systems fester Wechselkurse 1973 in den
Hintergrund getreten ist. Ein weiterer Kritikpunkt
ist, dass die offiziell auf wenige Jahre beschriankte
Laufzeit von IWF-Programmen in der Praxis da-
durch verldngert wird, dass nach Ablauf eines Pro-
gramms problemlos ein neues Abkommen ge-
schlossen werden kann. Diese Moglichkeit wird
von Empfingerregierungen vielfach wahrgenom-
men, wodurch der IWF zu einem Dauer-Kreditge-
ber fiir einige Dutzend Entwicklungslander gewor-
den ist.

Der Weltbank wird vorgeworfen, dass sie den grofB-
ten Teil ihrer Kredite an Linder vergibt, die ei-
gentlich Zugang zu privatem Kapital haben. Zu-
dem sind durchschnittlich 30 bis 40 Prozent aller
Weltbank-Projekte ein Fehlschlag. In den drmsten
Landern scheitern sogar 60 bis 70 Prozent. Die An-
passungsprogramme sowohl des IWF als auch der
Weltbank verfehlen haufig ihre Ziele. In einigen
Fallen wurden die Mittel der beiden Organisatio-
nen missbraucht, um private Glaubiger auszube-
zahlen. AuBlerdem zwingen sie demokratischen
Landern ihre teilweise dulerst stringenten — viel-
fach nutzlosen — Kreditbedingungen auf, die zu-
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Entwicklungspolitik

dem immer umfangreicher und detaillierter ge-
worden sind.

Umstrittene Kreditbedingungen

Zahlreiche Bedingungen verschaffen den Biiro-
kraten der beiden Finanzorganisationen grofien
Entscheidungsspielraum. Sie konnen so die Politik
in den Programmen festschreiben, die sie fir rich-
tig halten. Ihre Macht und ihr Prestige steigen da-
durch. Folglich hat sich der Umfang der Kreditbe-
dingungen seit der Grindung der Institutionen
erheblich ausgeweitet. Wahrend die Kreditneh-
mer ursprunglich einige makro6konomische Zu-
sagen machen mussten, greifen die Reformpro-
gramme heute in nahezu jeden Politikbereich ein,
so auch in die Staatsverwaltung und in den Sozial-
bereich. In einigen Liandern fithren die detaillier-
ten Auflagen dazu, dass der Wahrungsfonds und
die Weltbank quasi den Finanz- und Wirtschafts-
minister ersetzen.

Dabei ist das Prinzip der sogenannten Konditiona-
litat umstritten. Die Wirtschaftspolitik eines Lan-
des ist Sache der jeweiligen Regierung, besonders
wenn die Regierung demokratisch legitimiert ist.
Den Finanzinstitutionen fehlt dagegen die demo-
kratische Legitimation. Zudem war ihre Auflagen-
politik in der Vergangenheit keine Erfolgsge-
schichte. Untersuchungen zeigen, dass ein grofer
Teil der vereinbarten Bedingungen ohnehin nicht
umgesetzt wird. Laut Weltbank sind in den ersten
acht Jahren seit Einfithrung ihrer Anpassungspro-
gramme zu Beginn der 1980er Jahre ungefahr 60
Prozent der Bedingungen erfiillt worden. Von 35
Empfingerlandern stidlich der Sahara setzten elf
Lander nur einen Teil, 14 sogar fast keine der ver-
einbarten Auflagen um. Der Anteil der Program-
me, bei denen der IWF einen erheblichen Teil der
vereinbarten Kreditsumme nicht auszahlt, liegt bei
fast 50 Prozent. Dieser Wert wird als MaB fur die
umgesetzten Bedingungen verwendet, denn der
Fonds halt seine Kredite in der Regel zurtck,
wenn seine Auflagen missachtet werden. Der tat-
sachliche Konformititsgrad mit einem vorge-
schriebenen Reformprogramm durfte noch nied-
riger sein.

Aber auch wenn Bedingungen eingehalten wer-
den, fuhrt das nicht unbedingt zum Erfolg des
Programms. Zum einen wissen die Mitarbeiter des
Wiahrungsfonds und der Weltbank, dass sie an der
Einhaltung der Bedingungen gemessen werden.
Sie neigen daher dazu, leicht erfillbare Bedin-
gungen zu stellen. Zum anderen kann die Emp-

fangerregierung zu Beginn der Verhandlungen ei-
ne reformfeindliche Haltung zeigen. So kann sie
den Finanzinstitutionen spater leicht Zugestand-
nisse machen. Wenn sie die dann festgeschriebe-
nen Bedingungen umsetzt, kann das kaum als Er-
folg gelten — die Reformen waren ohnehin durch-
gefiihrt worden.

Kein Erfolg beim Kampf gegen die Armut

Um die Auflagenpolitik als erfolgreich bewerten
zu koénnen, missten zumindest die eingehaltenen
Bedingungen Anderungen in der Wirtschaftspoli-
tik bewirken. Studien zeigen hingegen, dass IWF
und Weltbank selten grundlegende Reformen in
der Wirtschaftspolitik ihrer Programmlander aus-
l6sen — manchmal werden Reformen sogar ver-
hindert. Immerhin sind die Fiskal- und die Geld-
politik wiahrend der Laufzeit von IWF-Program-
men weniger expansiv. Die Wihrungsreserven
steigen in der Regel an, und das Leistungsbilanz-
defizit wird kleiner. Ein Beleg fiir den Erfolg der
Auflagenpolitik ist das freilich noch nicht. Die
Waihrungsreserven steigen schon deshalb, weil
die gewdhrten Kredite in international akzeptier-
ten Wahrungen ausgezahlt werden. Und die Ver-
besserung der Leistungsbilanz ergibt sich in wirt-
schaftlich schwachen Phasen quasi automatisch,
weil die Nachfrage und Devisen fiir weitere Im-
porte fehlen.

Auch wenn sich die Geld- und Fiskalpolitik der
Kreditnehmer wihrend der Programmlaufzeit ge-
ringfligig verbessert, hat die Umsetzung der Aufla-
gen selbst keinen Einfluss darauf. Genauso wenig
wirkt sich die Zahl der Bedingungen auf die Wirt-
schaftspolitik aus. Die Okonomin Ayse Evrensel be-
richtet dartiber hinaus, dass sich die positive Ent-
wicklung der Leistungsbilanz und der internatio-
nalen Reserven in den Jahren nach dem IWF-Pro-
gramm oft umkehrt.! Auch die privaten Kreditge-
ber scheinen nicht mit nachhaltigem Einfluss des
Wihrungsfonds auf die Wirtschaftspolitik zu rech-
nen. Neueren Forschungsergebnissen zufolge er-
hohen die IWF-Programme das private Kreditvolu-
men nicht—und das unabhingig davon, ob die Be-
dingungen eingehalten werden.

Noch wichtiger als der Einfluss von IWF und Welt-
bank auf Politik und private Kreditgeber ist ihr
Einfluss auf die Lebensqualitit in den Empfinger-

1 Vgl. Ayse Evrensel, Effectiveness of IMF-Supported Stabilization
Programs in Developing Countries, Journal of International Money
and Finance, Band 21, Heft 5, Oktober 2002, Seiten 565-587.
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landern. Erhohen die Auflagen das Wirtschafts-
wachstum in den Programmlidndern? Wird die Ar-
mut dort gesenkt? In den meisten jingeren Stu-
dien werden diese Fragen verneint. Ganz im
Gegenteil: IWF-und Weltbank-Programme fithren
insgesamt zu geringerem Wirtschaftswachstum.
Wenn ein groBerer Teil der Bedingungen umge-
setzt wird, fallt der Riickgang zwar geringer aus —
ohne den IWF erginge es dem Land jedoch besser.
Zudem sind weder Armut noch Ungleichheit in
den Krisenldndern durch das Eingreifen von IWF
und Weltbank maBgeblich gesenkt worden.

Grinde far strenge Autiagen

Trotz ihrer Erfolglosigkeit werden die Kreditbe-
dingungen in der wissenschaftlichen Literatur
auch verteidigt. Die Befiirworter stellen etwa he-
raus, die Auflagen konnten einer Regierung hel-
fen, sich an eine bestimmte Wirtschaftspolitik zu
binden, ohne die ihr Land vielleicht keine priva-
ten Kredite bekame. Die Bindung an ein Reform-
programm sei besonders wichtig, wenn sich in ei-
ner Regierung Reformer und Blockierer gegen-
iiberstehen. Indem sich die Reformer an die Be-
dingungen binden, graben sie den Blockierern
das Wasser ab; wiirden die Auflagen nicht einge-
halten, misste das Land auf die billigen Kredite
verzichten.

Der IWF und die Weltbank begriinden ihre Aufla-
gen hauptsachlich mit der Notwendigkeit, die
Riickzahlung ihrer Kredite sicherzustellen. Die
Auflagen sollen die Empfingerlinder dazu brin-
gen, ihre Wirtschaftspolitik zu verbessern. Da-
durch ware nicht nur der Schuldendienst gewahr-
leistet, erfolgreiche Politik wiirde auch vor kunfti-
gen Krisen schiitzen. Die Organisationen kénnten
die Regierung mithilfe ihrer Kredite und Auflagen
sogar dazu bewegen, negative Einflisse ihrer Poli-
tik auf andere Lander zu bertcksichtigen. Falls
IWF und Weltbank tiber Informationen verfiigen,
die die Kreditnehmerliander nicht haben, und ih-
re Okonomen besser ausgebildet sind als die Poli-
tikberater in den Empfangerlandern, konnten sie
die Politik tatsichlich verbessern. Verleiten die als
Hilfeversprechen fiir den Ernstfall bereitstehen-
den Kredite zu unvorsichtiger Wirtschaftspolitik,
konnten die an die Kreditvergabe gebundenen Be-
dingungen diese Gefahr des sogenannten ,Moral
Hazard“ reduzieren.
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IWF und Weltbank

Die Auflagenpolitik /st geschertert

Keiner dieser Grunde halt einer eingehenden
Uberpriifung stand. Es ist nicht die Aufgabe des
Wihrungsfonds und der Weltbank, das politische
Gleichgewicht eines Landes zu verdndern. Die
richtigen Rezepte zur Bekdmpfung von Krisen
und Armut sind auch unter Wissenschaftlern um-
stritten. SchlieBlich regeln die Reformprogramme
nicht nur die grobe Ausrichtung der Politik eines
Landes - sie greifen in das Leben der Burger ein.
Werden die falschen Rezepte umgesetzt, sind es
die Biirger, die mit den Folgen leben miissen. Wa-
re die Sorge um den filligen Schuldendienst der
wirkliche Grund fir die Auflagen, misste jede ein-
zelne Bedingung daraufhin tberprift werden, ob
die Riickzahlung durch sie wahrscheinlicher wird.
Tatsichlich werden die Kredite der Finanzorgani-
sationen jedoch in den allermeisten Féllen getilgt
—und das unabhangig davon, ob die Bedingungen
erfillt worden sind.

Auch die Wahrscheinlichkeit kiinftiger Krisen
scheint durch die Programme nicht zu sinken. Im
Gegenteil: Viele Lander hingen in der Vergangen-
heit fast staindig am Tropf des Wahrungsfonds und
der Weltbank. Mit jedem IWF-Programm steigt zu-
dem die Wahrscheinlichkeit, dass kiinftig wieder
Hilfe benétigt wird. Was die negativen Auswirkun-
gen auf andere Linder angeht, ist eine harte Auf-
lagenpolitik eher schadlich als nutzlich. Regierun-
gen, die die Bedingungen fiirchten, wenden sich
zu spit an den Fonds und die Bank und schieben
notwendige Anpassungsmafinahmen auf. Das gilt
sogar, wenn die Regierung gar nicht beabsichtigt,
die Bedingungen tatsdchlich umzusetzen. Die blo-
Be Vereinbarung eines harten Programms kann
hohe innenpolitische Kosten verursachen.

Wenn IWF und Weltbank tatsiachlich bessere In-
formationen hatten, brauchten sie sie nur bekannt
zu geben. Kreditbedingungen wéren nicht notig,
denn wie die Informationen zu bewerten sind,
konnte jede Regierung selbst entscheiden. Die im
Vergleich zu nationalen oder privaten Institutio-
nen groflen Prognosefehler des Wahrungsfonds
lassen allerdings Zweifel an einem Informations-
vorsprung aufkommen.

Der Misserfolg der Auflagenpolitik ist leicht zu er-
klaren: Die meisten Wirtschaftskrisen gehen auf
,schlechte® Politik zurtick. Ohne Hilfe aus dem
Ausland bliebe der Regierung in der Krise gar
nichts anderes Ubrig, als die Politik zu andern und
Reformen einzuleiten. Die Kredite der beiden Or-
ganisationen lindern die Not und folglich auch



Entwicklungspolitik

den Druck auf die Regierung, Reformen voranzu-
treiben. Die Bedingungen, die an die Unterstit-
zung von IWF und Weltbank gekntipft sind, sollen
dem entgegentreten. Die Erfahrungen mit der bis-
herigen Auflagenpolitik offenbaren allerdings ein
grundsitzliches Problem: Wenn die Kreditnehmer
die Reformrezepte nicht akzeptieren, lassen sich
die vereinbarten Bedingungen entweder nicht
durchsetzen oder sie werden nach dem Ende der
Kreditvereinbarung riickgangig gemacht.

Sogar nach einem offenen Wortbruch handeln
Wahrungsfonds und Weltbank meist neue Bedin-
gungen aus und vergeben weitere Kredite. Das
Einfrieren der Kreditlinien ist nicht in ihrem
Interesse, denn ihr Budget wirde langfristig
schrumpfen, wenn sie es nicht ausschopften. Der
Anreiz der Regierung, ihr Wort zu halten, wird da-
durch geschmilert, und der Kreditvertrag ist so
nicht glaubwiirdig — doch mit seiner Glaubwtirdig-
keit steht und fallt die Wirksamkeit der Auflagen.
Die Bindung der Regierung an ein Reformpro-
gramm kann die privaten Kreditgeber nur tber-
zeugen, wenn sie mit der Umsetzung der Refor-
men rechnen. In ihrer gegenwartigen Form ist die
Auflagenpolitik gescheitert und muss deshalb
grundlegend reformiert werden.

£rste Reformschritte

Statt die Bedingungen festzulegen, wenn eine Kri-
se bereits ausgebrochen ist, sollten sich die Aufla-
gen auf die Zeit vor der Krise bezichen: Nur die
Léander, die bestimmte Voraussetzungen erfullt ha-
ben, sollten Kredite bekommen. Die Bedingungen
kénnten eine maximale Defizitgrenze und eine
Grenze fiir die Geldmengenexpansion beinhalten.
Fir den IWF schlagt Allan Meltzer zudem Bedin-
gungen vor, die das Funktionieren des Bankensys-
tems, den freien Marktzugang fir auslandische Fi-
nanzinstitute und die zeitnahe Bereitstellung von
Informationen tber die Staatsfinanzen gewéhr-
leisten.? Auch sollten nur solche Lander IWF-Kre-
dite bekommen, deren Wechselkurs auf dem
Markt bestimmt wird. Der IWF miisste alle Linder
anhand dieser Kriterien bewerten und zu jedem
Zeitpunkt klarmachen, welche Lander im Krisen-
fall kreditberechtigt waren.

Eine Reform der Auflagenpolitik ist allerdings we-
der im Interesse der IWF- und Weltbank-Biirokra-
ten noch im Sinne der wichtigsten Anteilseigner

2 Vgl. Allan Meltzer, Reviving the Bank and Fund, Review of Inter-
national Organizations 1, 1, 2006, Seiten 49-59.

der beiden Institutionen. Auch der Einfluss der
privaten Kreditgeber steht einer Reform entge-
gen. Die Banken haben ein eigenes Interesse an
der Auflagenpolitik, beispielsweise um den freien
Marktzugang zu den Kreditlandern zu erzwingen.
Genauso sichert die Willkiir fallweiser ex-post-Auf-
lagen den Anteilseignern des Wahrungsfonds und
der Weltbank ihren Einfluss auf die Kreditnehmer.
Eine grundlegende Abkehr von fallweisen Aufla-
gen wirde die Wirtschaftspolitik der Kreditneh-
mer verbessern.

Zuletzt wurde allerdings ein anderer Weg einge-
schlagen: Die Anteilseigner und die Fihrung des
Wahrungsfonds haben darauf gedrangt, Bedin-
gungen nur zu stellen, wenn sie fir die Pro-
grammziele zentral sind. Im September 2002 wur-
den die Richtlinien der Konditionalitit entspre-
chend geandert. Genttzt hat das nicht viel. Die
Zahl der Auflagen ist in den Programmen mit den
armsten Lindern durchschnittlich nur geringfi-
gig kleiner als vor der Anderung. In den anderen
Programmen ist sie gar nicht gesunken. Diese Ent-
wicklung spiegelt den Einfluss der IWF-Biirokra-
ten wider. Zahlreiche Auflagen geben ihnen
Macht — und diese Macht zu erhalten, ist in ihrem
Interesse. Die Programmlinder werden wohl
weiterhin von der IWF-Buirokratie bevormundet
werden.

Die Weltbank hingegen hat weitergehende Re-
formen durchgefuhrt. Anstatt ihre Kredite nur
unter Auflagen zu vergeben, unterstiitzt sie nun
auch die von den Landern selbst erarbeiteten Re-
formprogramme ohne detaillierte Bedingungen.
Dieser Schritt geht in die richtige Richtung. Iden-
tifikation mit den Kreditprogrammen kann nur
erreicht werden, wenn der IWF und die Weltbank
aufhoren, den demokratisch gewdhlten Regie-
rungen detaillierte Politikvorgaben zu machen.
Sie sollten sich mit den Empfangerlindern statt-
dessen auf die grundlegende Richtung der Poli-
tik einigen.

Politischer Finfluss der USA und der £FU

Die Europaische Union verfiigt insgesamt tiber ei-
nen Stimmrechtsanteil von 30 Prozent in den Lei-
tungsgremien der Finanzorganisationen; die USA
halten 17 Prozent der Stimmen. Dass die beiden
groBten Anteilseigner den Wéahrungsfonds und
die Weltbank kontrollieren, wird kaum noch be-
stritten. Studien zeigen, dass die G7-Lander mit
den IWF-Programmen politisch ,unbequeme®
Lander bestrafen und befreundete Regime beloh-
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nen. Politisch weniger einflussreiche Lander miis-
sen in IWF-Programmen schérfere Bedingungen
akzeptieren als einflussreiche Lander. Einige For-
schungsarbeiten berichten von einem positiven
Zusammenhang zwischen der politischen Nihe zu
den USA und der Kredithohe. Sogar ein Einfluss
privater Banken auf die Zahl der Auflagen ldsst
sich nachweisen. Eine temporire Mitgliedschaft
im UN-Sicherheitsrat erhoht die Wahrscheinlich-
keit, einen Kredit des Wahrungsfonds zu erhalten,
um 20 Prozent. Die IWF-Kredite sind zudem an
deutlich weniger Bedingungen gekntipft.

Ein weiteres Beispiel sind die wirtschaftlichen
Prognosen des IWF, die auch von der Politik be-
einflusst werden und in Bezug auf das Wirtschafts-
wachstum systematisch zu optimistisch sind.* Was
Entwicklungslinder angeht, durfte das daran lie-
gen, dass der Wahrungsfonds selbst Interesse an
positiven Prognosen fiir Lainder mit IWF-Program-
men hat. Fir die USA ergibt sich ein positiver Zu-
sammenhang mit anstechenden Wahlen. Da vor
den Wahlen positive Prognosen fiir die Politiker
besonders wichtig sind, beeinflusst die Politik den
Wahrungsfonds in ihrem Sinne. Zudem sind die
Inflationsprognosen in Liandern, die in der UN-
Vollversammlung haufiger mit den USA abstim-
men, durchschnittlich positiver als in anderen
Landern.

Auch die Nominierung der Spitzenpositionen im
IWF und in der Weltbank ist ein Beispiel fiir den
Einfluss der USA und Europas. Traditionell wird
der IWF von einem Europder gefiihrt, wahrend
der geschiftsfiihrende Direktor der Weltbank im
Gegenzug ein Amerikaner ist. Was den IWF an-
geht, einigen sich die EU-Staatschefs zunachst auf
einen gemeinsamen Kandidaten — wenn er auch
fir die USA akzeptabel ist, findet die offizielle
Wahl statt. Dabei kam es bisher nie zu einer
Kampfabstimmung. Fur die Wahl genitigt die ein-
fache Mehrheit; der gemeinsame Kandidat kann
so fast allein durchgesetzt werden. Typischerweise
wird daher nicht der fiir das Amt am besten quali-
fizierte, sondern der vom durchsetzungsstarksten
europaischen Staatschef bevorzugte Kandidat ge-
wahlt — unter den bisherigen neun IWF-Chefs wa-
ren drei Franzosen; derzeit ist ein weiterer Franzo-
se im Gesprach.

3 Vgl. Oliver Aldenhoff, Are economic forecasts of the Internatio-
nal Monetary Fund politically biased? A Public Choice Analysis, Re-
view of International Organizations, Band 2, Heft 3, September
2007, Seiten 239-260.
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IWF und Weltbank

Die Interessen der Entwicklungs- und Transforma-
tionslander bleiben auf der Strecke. Sie verfiigen
gemeinsam Uber 38 Prozent der Stimmen im Exe-
kutiv-Direktorium des Wahrungsfonds. So wie der
IWF und die Weltbank von ihren Kreditnehmern
demokratische und transparente Strukturen for-
dern, sollten Europder und Amerikaner den tubri-
gen Mitgliedern der beiden Finanzinstitutionen
eine demokratische und transparente Wahl der
Vorsitzenden zugestehen. Das wiirde bedeuten,
dass jedes Mitglied das Recht hat, einen eigenen
Kandidaten vorzuschlagen, und dass das Aufsichts-
gremium des Wahrungsfonds seinen Vorsitzenden
unter diesen Kandidaten in geheimer Wahl wah-
len wiirde.

Der Reformbedart ist offensichtlich — und zu be-
heben: Um den Missbrauch des IWF und der Welt-
bank zu politischen Zwecken zu verhindern, mis-
sen ihre Direktorien unabhangig sein —so wie heu-
te auch viele nationale Zentralbanken von ihren
Regierungen unabhingig sind. Die Direktoren
sollten fur lingere Zeit ernannt und kein zweites
Mal berufen werden. Nur wenn der IWF und die
Weltbank frei von politischen Einfliissen handeln,
konnen sie ihre Ziele erreichen.

Wettbewerb der Konzepte

Der Weltbank wird von der International Financial
Institutions Advisory Commission (IFIAC) - einer
1998 vom US-Kongress einberufenen Experten-
kommission — vorgeworfen, dass 70 Prozent ihrer
Kredite von 1992 bis 1999 an nur elf Linder ge-
flossen sind, die zudem alle Zugang zu privatem
Kapital haben. Dabei war ein steigender Trend zu
beobachten: 1999 erhielten Linder mit Zugang zu
den privaten Kapitalmarkten tber 99 Prozent der
Kredite — verglichen mit 60 Prozent im Jahr 1993.
Obwohl die Weltbank offiziell keine Darlehen fiir
Zwecke bereitstellt, deren Finanzierung auch aus
anderen Quellen zu angemessenen Konditionen
moglich wire, vergibt sie ihre Kredite hauptsach-
lich an Lander mit mittlerem Einkommen. Warum
die Weltbank ihre Kredite nicht an Lander vergibt,
die sie aus humanitaren Gesichtspunkten am noé-
tigsten hatten, ist unklar.

Regionale Entwicklungsbanken sind moglicher-
weise besser geeignet, die wirtschaftliche Entwick-
lung voranzutreiben. Die IFIAC schlagt deshalb
vor, dass sich die Weltbank auf die Entwicklungs-
hilfe fir Regionen ohne ausreichend entwickelte
regionale Entwicklungsbanken konzentriert und
keine Krisenkredite mehr vergibt. Da auch die
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Kreditvergabe des Wahrungsfonds umstritten ist,
hat die IFIAC zudem vorgeschlagen, der IWF solle
sich auf seine Kernkompetenzen beschranken. Da-
durch sollen Uberschneidungen in den Aufgaben-
bereichen beseitigt werden — besonders zwischen
dem Wihrungsfonds und der Weltbank.

Anstatt sich auf ihre Kernkompetenzen zu be-
schranken und die Zahl ihrer Aktivititen zu redu-
zieren, haben der IWF und die Weltbank aller-
dings ihre Zusammenarbeit verstiarkt. Sie argu-
mentieren, eine sich gegenseitig unterstiitzende
und aufeinander abgestimmte Auflagenpolitik
wiirde die besten Ergebnisse bewirken. Zu Beginn
der 1980er Jahre konnten Kreditnehmer zwischen
den Krediten der Weltbank und des Wahrungs-
fonds wihlen. In einigen Féllen gewdhrte die Bank
Unterstiitzung, nachdem der Fonds eine Absage
erteilt hatte. Um solche Konkurrenz zu vermei-
den, setzen die Organisationen auf Kooperation.
Wenn der Wahrungsfonds ein Kreditprogramm
ausarbeitet, sind oft Mitarbeiter der Weltbank be-
teiligt und umgekehrt. IWF-Programme sind oft ei-
ne Grundvoraussetzung, um Kredite der Weltbank
zu bekommen. Wenn die beiden Institutionen
unterschiedliche Positionen beziehen, werden die
Unterschiede ausgeraumt, bevor die Verhandlun-
gen mit dem Kreditnehmer beginnen. Dadurch
werden die Verantwortlichkeit fiir Misserfolge ver-
wischt und funktionierender Wettbewerb verhin-
dert.

Es gibt keinen Grund, die unterschiedlichen Kon-
zepte von IWF und Weltbank im Vorfeld auszurau-
men. Die Kooperation zwischen den beiden Orga-
nisationen wére hinfillig, wenn der IWF auf Ent-
wicklungshilfe ganz verzichten wiirde. Dann wir-
de er nur noch kurzfristige Zahlungsbilanzkredite
vergeben oder seine Kreditvergabe v6llig einstel-
len. Wiirde der Wahrungsfonds weiterhin Anpas-
sungsprogramme fur seine drmeren Mitgliedslan-
der ausarbeiten und ihnen Reformvorschlige
unterbreiten, kénnten die Regierungen entschei-
den, welche dieser Vorschlidge den Priferenzen ih-
rer Bevolkerung am ehesten entsprechen. Wenn
der Fonds die Programme allerdings mit seinen
Krediten unterstutzt, ist offensichtlich, dass er ei-
genes Interesse daran hat, die Entwicklung positiv
darzustellen. Er kann daher keine glaubwiirdigen
Informationen liefern.

Der Wettbewerb der Konzepte konnte noch ver-
bessert werden, wenn auch die Kredite der Welt-
bank von den Anpassungsprogrammen getrennt
wiirden. Die Bank kénnte mit den regionalen Ent-
wicklungsbanken und privaten Beratern um die

Konzepte konkurrieren. Ein solcher Wettbewerb
ware geeignet, die besten Losungen fiir die Kredit-
nehmer zu finden. Die Weltbank kénnte zudem
regelmaBig Beratungsmissionen in ihre Mitglieds-
lander entsenden und im Rahmen ihrer Kern-
kompetenzen Losungen anbieten. Eine unabhan-
gige Abteilung der Bank kénnte dartiber entschei-
den, welche Programme sie mit ihren subventio-
nierten Krediten oder mit direkter Entwicklungs-
hilfe unterstiitzt. Ganz wesentlich ist jedoch, dass
sich die Kreditvergabe der Bank auf die Lander be-
schrankt, die keinen Zugang zu privatem Kapital
haben.

In Lindern mit Zugang zum privaten Kapital-
markt konnten private Banken die Kredite verge-
ben, wodurch ebenfalls der Wettbewerb zwischen
verschiedenen Konzepten gefoérdert wiirde. Die
Politiker wéren fir die Auswahl der Konzepte ver-
antwortlich, was ihre Identifikation mit den Re-
formkonzepten férdern wiirde. Die gegenwartige
Praxis, die Weltbank- und IWF-Kredite zusammen
mit den privaten und den bilateralen Krediten zu
groBen Paketen zu schniiren und mit detaillierten
Auflagen fiir die souverdnen Staaten zu versehen,
sollte keine Zukunft haben.

Zukunfttsperspektiven

Seit 1998 ist der IWF transparenter geworden.
Mittlerweile werden rund 70 Prozent der Berichte
uber seine Linder-Konsultationen veroffentlicht.
Er erleichterte auBerdem den Zugang zu seinen
Archiven. Seit 1997 kénnen die Mitgliedslander ih-
re Absichtserklarungen und wirtschaftspolitischen
Rahmendokumente auf den Internet-Seiten des
Fonds veroffentlichen; seit April 1998 wird das
vom IWF sogar erwartet. In einigen Féllen gibt der
Fonds die Protokolle von Diskussionen des Exeku-
tiv-Direktoriums heraus. Daten tiber die finanziel-
le Situation des Wahrungsfonds und tiber die Mit-
gliedslander, beispielsweise deren Kreditauszah-
lungen und -riickzahlungen, gibt er ebenfalls be-
kannt. Der IWF hat zudem begonnen, seine Tétig-
keit von externen Wissenschaftlern evaluieren zu
lassen. Seit Juli 2001 gibt es eine vom IWF-Ma-
nagement unabhéngige Evaluationsabteilung (In-
dependent Evaluation Office), die einzelne Berei-
che der IWF-Politik kritisch beleuchten soll. Das
Operations Evaluation Department der Weltbank
besteht bereits seit 1971.

Wihrend der IWF in einigen Bereichen auf Alt-
hergebrachtem beharrt, akzeptiert er den Re-
formbedarf in anderen Bereichen. Was die Suche
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nach neuen Aufgaben angeht, entspricht die Re-
aktion des Wahrungsfonds der Theorie der poli-
tischen Okonomie. Bereits frither hat sich der
IWF als kreativ erwiesen, wenn er in seiner Exis-
tenz bedroht war. Seit Frithjahr 2006 engagiert er
sich auf Initiative des damaligen IWF-Direktors
Rodrigo de Rato verstarkt als Berater in multilate-
ralen Verhandlungen seiner Mitgliedslinder.
Mittelfristig muss der Fonds neue Einnahmequel-
len erschlieBen. So kénnte er sich beispielsweise
seine technische Beratung bezahlen lassen, statt
sie allen Mitgliedern kostenfrei zur Verfiigung zu
stellen.

Im Gegensatz zum Wahrungsfonds kann bei der
Weltbank schwerlich behauptet werden, ihre Auf-
gaben hitten an Relevanz verloren. Im Gegenteil:
Die Bekdmpfung der Armut ist heute mindestens
ebenso wichtig wie zum Grindungszeitpunkt. Die

IWF und Weltbank

Weltbank muss allerdings die Frage beantworten,
wie sie die Armut erfolgreicher als in den letzten
50 Jahren bekdmpfen will. Sie sollte sich auf wirk-
lich arme Linder beschranken und Transfers an-
stelle von Krediten vergeben, denn viele Lander
konnen selbst die hoch subventionierten Welt-
bank-Kredite nicht zurtickzahlen. Aulerdem ware
der Rechtfertigungsdruck hoher: Jedes Mal, wenn
iiber eine Auffiillung ihrer verbrauchten Ressour-
cen verhandelt wiirde, miisste die Weltbank die
Geberlander von den Erfolgen ihrer Tatigkeit
iiberzeugen. Andernfalls waren diese nicht bereit,
die Bank weiterhin finanziell auszustatten — ein
Kontrollmechanismus, der kaum zum Tragen
kommt, solange sich die Weltbank tiber die priva-
ten Kapitalmarkte finanziert. Die Weltbank sollte
sich zudem aus den Gebieten zurtickziehen, in de-
nen regionale Entwicklungsbanken die Aufgabe
besser erfillen konnen. M

Ludwig-Erhard-Preis fiir Wirtschaftspublizistik

Preistrager 2007

Eine unabhangige Jury unter dem Vorsitz von Dr. Hans D. Barbier hat am 3. Mai entschieden, wer fir seine
publizistische Tatigkeit mit dem Ludwig-Erhard-Preis fiir Wirtschaftspublizistik 2007 ausgezeichnet wird.
Die Hauptpreise erhalten:

B Dr. Otto Graf Lambsdorff, Bundesminister a. D., und

B Dr. Ursula Weidenfeld, stellvertretende Chefredakteurin bei Der Tagesspiegel.
Die Ludwig-Erhard-Férderpreise erhalten:

B Juliane Fliegenschmidt/Julia Friedrichs/Eva Miiller, freie Journalistinnen,

B Philipp Krohn, Wirtschaftsredakteur beim Deutschlandfunk, und

B Daniel Schéfer, Wirtschaftsredakteur bei der Frankfurter Allgemeinen Zeitung.

Die Hauptpreise sind mit jeweils 10 000 Euro, die Férderpreise mit 5000 Euro dotiert. Die Preise werden
am 23. Oktober 2007 im Ludwig-Erhard-Haus in Berlin Gbergeben. Dr. Peter Gillies wird die Laudationes
halten.

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007) 55



Entwicklungspolitik

56

Die Entwicklungshilfe ruiniert Afrika

Dr. Heinrich Langerbein

war von 1965 bis 1997 im Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung tditig.

Keine Region erhilt so viel Hilfe wie die afrikanischen Lander siidlich der Sahara. Dennoch schaffen diese Lander es nicht,

die Armut ihrer Bevolkerung abzubauen. Die Hilfsorganisationen tragen allerdings erhebliche Schuld daran.

Seit etwa vier Jahren verzeichnen die meisten afri-
kanischen Staaten studlich der Sahara durch-
schnittliche Wachstumsraten von fast sechs Pro-
zent. Hauptursachen fir das wirtschaftliche
Wachstum scheinen die weltweite starke Nachfra-
ge nach Ol und anderen Bodenschitzen, aber
auch der Preisanstieg bei Energierohstoffen sowie
bei vielen tropischen und landwirtschaftlichen Er-
zeugnissen zu sein. In einigen Fallen kénnten die
Zahlen allerdings — zumindest zum Teil — nur sta-
tistisch-technisch begriindet sein. Immerhin wur-
de die Entwicklungshilfe in den letzten Jahren fur
die meisten Staaten deutlich gesteigert. Wird sie
um zehn Prozent des Bruttoinlandsprodukts er-
hoht, meldet die Statistik ein wirtschaftliches
Wachstum in gleicher Hohe — ganz gleich, ob das
Kapital in eine unrentable Investition, in den Lu-
xuskonsum oder in Kriegsgtter geflossen ist.

Afrika 1st entwicklungspolitisch
aer am meisten beachtete Kontinent

Nach einem besonders erfolgreichen Entwick-
lungsland gefragt, dirfte die Antwort meist China
lauten. China hatte nach Angaben der Weltbank
im Jahr 2006 ein Pro-Kopf-Einkommen von 2010
Dollar. Drei Lander in Afrika stidlich der Sahara,
die Anfang der 1960er Jahre einen dhnlichen Ent-
wicklungsstand — gemessen am Pro-Kopf-Einkom-
men —wie China hatten, lagen 2006 auf einem we-
sentlich héheren wirtschaftlichen und sozialen Ni-
veau: Botsuana mit 5900 Dollar, Mauritius mit
5450 Dollar und Gabun mit 5 390 Dollar.!

Bei der Mehrheit der 48 afrikanischen Liander stid-
lich der Sahara mit ihren rund 750 Millionen Men-
schen sieht die wirtschaftliche und soziale Situa-
tion wesentlich schlechter aus. Nach der Weltbank-
Statistik liegen die zehn drmsten Lander — mit ei-

1 Sidafrika hatte 2006 ein Pro-Kopf-Einkommen von 5390 Dollar,
wird aber allgemein nicht als ein Entwicklungsland betrachtet.

nem Pro-Kopf-Einkommen unter 260 Dollar — in
Schwarzafrika; von den 20 armsten befinden sich
achtzehn in dieser Region. Schwarzafrika ist wahr-
scheinlich die einzige Region der Welt, die die
meisten Millenniums-Ziele, vor allem den Abbau
der absoluten Armut auf die Halfte bis 2015, nicht
erreichen wird. Und dies, obwohl die Industrie-
lander in den letzten 50 Jahren dieser Region
mehr als 500 Milliarden Dollar zuwendeten. Hinzu
kommen die nicht bezifferbaren Hilfegelder an-
derer Staaten sowie die privaten Zuwendungen.
Keine andere Region hat mehr erhalten; Afrika ist
zumindest entwicklungspolitisch der am meisten
beachtete Kontinent.

Als Grunde fiir die unbefriedigende Entwicklung
in Afrika sidlich der Sahara werden genannt:
schlechte Regierungsfithrung in den afrikani-
schen Landern, zu geringes Hilfevolumen, zu ho-
he Schuldenbelastung und zu hohe Hindernisse
fir Importe seitens der Industrielander. All dies
klingt tiberzeugend. Bei einem Blick hinter die
Kulissen ergibt sich jedoch ein anderes Bild: In
den meisten afrikanischen Landern fehlt der Wil-
le der Eliten, durch ein am Gemeinwohl orientier-
tes wirtschaftliches und soziales Handeln ihre
Volkswirtschaften vorwirts zu bringen. Sie sind pri-
mar daran interessiert, fur ihre Familie, ihren Clan
und ihren Stamm zu sorgen. Allerdings wére es
verfehlt, zu glauben, dieses Verhalten sei genetisch
bedingt und damit unveranderlich. Stattdessen ist
zu fragen, ob nicht das Verhalten der Industrie-
staaten und der multilateralen Hilfeinstitutionen
das Elend in den meisten afrikanischen Staaten
verursachte.

Gute Regierungstihrung 1ir
eine gute Entwicklungspolitik

Seit Mitte der 1980er Jahre wurden die Struktur-
anpassungsmafBlnahmen der Weltbank und des
Internationalen Wahrungsfonds (IWF) zuneh-
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mend kritisiert. Dies fithrte zur Forderung, die Re-
gierungen der Entwicklungslinder miissten
Orientierungen fir adiquates Handeln erhalten,
um die Entwicklungspolitik richtig ausrichten zu
konnen. Das Schlagwort ,,Good Governance* (gu-
te Regierungsfithrung) war geboren. Allgemein ist
damit gemeint, dass die Strukturen, Institutionen
und Prinzipien einer Volkswirtschaft funktionsfa-
hig sind; eine einheitliche praxisbezogene Defini-
tion gibt es aber nicht. Nach den Vorstellungen
des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung hat eine gute Re-
gierungsfithrung ,unter anderem folgende Cha-
rakteristika: Sie ist transparent und effektiv. Sie
legt Rechenschaft ab. Sie beteiligt alle Menschen
und berticksichtigt die Meinung von Minderhei-
ten und die Bedirfnisse von Schwachen. Biirge-
rinnen und Biirger werden mit notwendigen 6f-
fentlichen Gutern und sozialen Dienstleistungen
versorgt. Gute Regierungsfithrung orientiert sich
bei allen Entscheidungen an den Prinzipien der
Nachhaltigkeit.“

Héufig wollen 50 oder mehr Geber, ohne nahere
soziokulturelle Kenntnisse tiber Afrika und mit
hochst unterschiedlichen ideologischen Grund-
einstellungen, dem jeweiligen afrikanischen Staat
einreden, wie gute Regierungsfiihrung aussehen
miusse. Anfinglich sprachen manche Geber da-
von, dass sie Entwicklungsldnder mit schlechter
Regierungsfithrung nicht mehr férdern wiirden.
Diese Absicht wurde schnell wieder aufgegeben,
weil dann fast alle Staaten in Afrika stidlich der Sa-
hara keine Entwicklungshilfe mehr bekommen
hitten. Daraufhin wurde den westlichen Steuer-
zahlern erklart, die Armen litten durch die
schlechte Regierungsfithrung am meisten und ei-
ne Einstellung der Hilfe bestrafe die Armen da-
her doppelt. Oder: Durch mehr Entwicklungshil-
fe konnten die Folgen der Handlungsschwichen
der Regierung fur die Bevolkerung gemindert
werden.

Bald merkten die Geber, dass die Entwicklungspo-
litiker der 1970er Jahre sinnvoller vorgegangen
waren, indem sie erkldrten, jedes Entwicklungs-
land solle nach seinen soziokulturellen Vorstellun-
gen handeln. Aufgabe der Geber sei es, den ent-
wicklungswilligen und -fihigen Staaten ,Hilfe zur
Selbsthilfe” zu leisten. Obwohl die 70er Jahre far
fast alle afrikanischen Staaten 6konomisch und so-
zial die erfolgreichsten waren, wagt es kein Geber
der westlichen Welt, sich offentlich zu diesem
LSchritt zuruck” zu bekennen.
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L Hilfe ohne Selbsthilfe “ als Lert/inie?

Die afrikanischen Eliten sind sich mit den Vertre-
tern der multilateralen und bilateralen o6ffent-
lichen Entwicklungshilfe — unterstiitzt von den
Nichtregierungsorganisationen und Kirchen - da-
rin einig, dass nur eine massive Erhéhung der Hil-
fe an Schwarzafrika den wirtschaftlichen und sozi-
alen Aufschwung bringen wird. Die Entwicklungs-
politiker der Industrieldnder, aber auch der inter-
nationalen Finanzierungsinstitutionen sind sich je-
doch im Klaren, dass sich die entwicklungspoliti-
sche Unterstiitzung — von Nothilfen abgesehen —
darauf beschranken sollte, einen Teil der Investi-
tionen in den Entwicklungslandern zu finanzie-
ren. Die entwicklungspolitische Finanzierung von
Luxusgtitern und Militirausgaben sei auf jeden
Fall auszuschlieen.

Seit Ende der 1980er Jahre weist die Organisation
fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) darauf hin, dass es eine Reihe von ar-
men Entwicklungslandern gibt — zum Beispiel Mo-
sambik, Tansania, Ruanda, Burundi, Uganda, El-
fenbeinkuste und Sierra Leone —, die zeitweilig al-
lein mit der Entwicklungshilfe rechnerisch das
Bruttonationaleinkommen abdeckten. Die Uberfi-
nanzierung betrug bei Mosambik 1989/90 netto
156,7 Prozent. In dieser Summe sind noch nicht al-
le offentlichen Geber erfasst, ebenso wenig die pri-
vate Hilfe, die Uberweisungen der im Ausland titi-
gen Wanderarbeiter, die Kapitaltransfers privater
Investoren und die Eigenersparnisse des Landes.
Der Anteil der Investitionen am Bruttoinlandspro-
dukt liegt in fast allen schwarzafrikanischen Staaten
bei 20 Prozent. In der Statistik wird allerdings nicht
zwischen fiir die Volkswirtschaft ertragreichen so-
wie verlustreichen und damit die Armut vergro-
Bernden Investitionen unterschieden.

Nach Angaben der OECD erhielten im Jahr 2005
fast alle schwarzafrikanischen Staaten eine — un-
vollstandig erfasste — offentliche Nettohilfe von
mehr als zehn Prozent des Bruttonationaleinkom-
mens. Hinzu kamen die tbrigen Finanzierungs-
mittel. Bei vielen Landern lag die 6ffentliche Hilfe
deutlich héher. Wenn die Entwicklungshilfe — wie
auf dem G8-Gipfel im Jahr 2005 verktundet — fir
Afrika bis 2010 verdoppelt wird, kénnen die 6f-
fentlichen Geber fiir Subsahara-Afrika die Ver-
wirklichung einer neuen Leitlinie verkinden:
,Hilfe ohne Selbsthilfe*.

Die rund 50-jahrige Erfahrung zeigt, dass alle Ent-
wicklungslidnder, die nie fithlbare Entwicklungshil-
fe oder nur fir einige Jahre eine Anschubfinanzie-
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rung bekamen, wirtschaftlich und sozial deutlich
vorangekommen sind, so auch Mauritius, Botsu-
ana und Gabun in Afrika. Es gibt jedoch kein Ent-
wicklungsland, das durch jahrzehntelange tiber-
mabBige Hilfe wirtschaftliche und soziale Erfolge
hatte. Die beispielsweise in Afrika besonderen ent-
wicklungspolitischen ,Lieblinge® Tansania und
Mosambik haben heute ein wirtschaftliches und
soziales Niveau, das nach Ansicht der Weltbank
und der OECD niedriger als vor 40 Jahren ist. Glei-
ches lasst sich fir mindestens die Halfte der Staa-
ten stidlich der Sahara sagen.

Entwicklungshilfe fir
kriegerische Konflikte

Die technische und finanzielle Unterstiitzung
durch die Geberlinder und die internationalen
bzw. multinationalen Institutionen muss von den
Regierungen der Entwicklungslander beantragt
oder zumindest akzeptiert werden. Die afrikani-
schen Eliten bemitihen sich, die Antragsteller zu
beeinflussen. Die Gelder flieBen daher meist in
den staatlichen Bereich oder dorthin, wo personli-
che Interessen bestehen. Tendenziell starkt die
Entwicklungshilfe somit die Staatswirtschaft.

Die Hilfte der 6ffentlichen Gesamtunterstiitzung
besteht aus Krediten der Weltbanktochter Interna-
tional Development Association (IDA), des Afrika-
nischen Entwicklungsfonds (AfDF) und des IWF.
Die Kredite werden mit weniger als einem Prozent
verzinst und haben Laufzeiten von bis zu 50 Jah-
ren. Die bilaterale Hilfe wird fast ausschlieBlich als
Zuschuss gewahrt. Die geférderten Betriebe und
Einrichtungen arbeiten dadurch mit Finanzie-
rungskosten, die wesentlich unter den Marktkon-
ditionen liegen. Dies gilt noch mehr fiir die Pro-
jekte, bei denen der Geber fast vollstindig die Kos-
ten trigt (sogenannte Ubernahme der Counter-
part-Leistungen). Damit geht bei den gefoérderten
Vorhaben jegliches Kostengefiihl verloren. Die
Pflege der Einrichtungen erscheint Uberflissig,
weil alles Defekte vom ,reichen Geber® ersetzt
wird. Konkurrierende, nicht geférderte Einrich-
tungen gehen zwangsliaufig zugrunde. Die unter-
stiitzten Projekte gehen wenige Jahre nach Forde-
rungsabschluss ebenfalls ein, denn sie sind in der
Regel ohne Hilfe nicht lange lebensfahig.

UbermiBige Hilfe zerstort jegliches marktwirt-
schaftliches Denken und Handeln. Den Méchti-
gen und Einflussreichen bietet diese Situation je-
doch ein vorziigliches Terrain, sich zu bereichern.
In Tansania soll es mindestens 40 000 Nichtregie-

rungsorganisationen geben. Ahnlich soll es in den
meisten afrikanischen Staaten aussehen. Viele
Chefs dieser privaten Organisationen sind — mit
den offiziellen Zielen Armutsbekdmpfung und
Umweltschutz angetreten — ebenfalls darum be-
miiht, von der Entwicklungshilfe zu profitieren.
Der Kampf um Geld und damit um Macht birgt er-
heblichen Konfliktstoff. Geld steht den afrikani-
schen Staaten und den Eliten uberreichlich zur
Verfiigung, um Kriege und interregionale Konflik-
te zu finanzieren. Die Weltbank wies 2005 darauf
hin, dass ein Viertel aller schwarzafrikanischen
Staaten von kriegerischen Konflikten bertihrt sei
und die Gefahr bestehe, dass die Kriege sich aus-
weiteten.

Die Entwicklungshilfe des IWF

Seit Jahrzehnten ist der IWF mit seiner betracht-
lichen Hilfe ein wichtiger ,,Geber®. Er vergab zu-
nachst Gelder aus einem Fonds, der Strukturan-
passungsfazilitit genannt wurde. Nach der Kritik,
er orientiere sich zu wenig an der Armutsbekamp-
fung, taufte er diesen Fonds 1999 um in Armutsre-
duzierungs- und Wachstumsfazilitit, ohne die
Grundstruktur der Hilfe wesentlich zu dndern.
Die Umbenennung lieB die Kritiker jedoch ver-
stummen. Die jeweilige Hilfezusage des IWF er-
folgt auf der Basis eines Strategiepapiers zur Ar-
mutsreduzierung (Poverty Reduction Strategy Pa-
per — PRSP). Das Papier beschreibt detailliert die
geplante Wirtschaftspolitik und die vorgesehenen
Aktivititen des Nehmerlands fiir die nachsten Jah-
re. Die Vorstellungen zu guter Regierungsfiih-
rung, zu mehr Demokratie und weniger Korrup-
tion sind ebenfalls darin enthalten.

Das Papier soll die Vorstellungen des Nehmer-
lands darstellen und ist daher von ihm zu erarbei-
ten. Weltbank und IWF sitzen aber bei den ent-
scheidenden Weichenstellungen mit am Tisch.
Die Nehmerregierung weil}, dass fast nichts mog-
lich ist, was nicht von Vertretern des IWF und der
Weltbank als richtig angesehen wird. Die afrikani-
sche Regierung muss ferner berticksichtigen, dass
das Papier abschliefend auch noch von den Be-
schlussgremien von IWF und Weltbank formell ge-
billigt werden muss. Die PRSPs sind im Ubrigen
auch fir die Schuldenerlasse und Weltbank-Akti-
vititen eine entscheidende Basis.

Die IWF-Kredite haben eine Laufzeit von zehn Jah-
ren und sind mit 0,5 Prozent zu verzinsen. Ent-
wicklungspolitisch gesehen ist das fiir kurzfristige
Liquiditatstiberbriickungen zu lang und fir Inves-
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titionen zu kurz. Wenn die Nehmerlander die Ein-
haltung der im Papier niedergelegten Politiken
und MaBnahmen - volkerrechtlich unverbindlich
—in Aussicht gestellt haben, erhalten sie den Kre-
dit sofort ausgezahlt. Dabei geht es aber nicht um
den gezielten Einsatz des Darlehens fiir bestimmte
armutsorientierte Vorhaben oder Programme,
sondern nur um reine Budget-Hilfe. Das Geld
kann de facto anschlieBend fir Investitionen, aber
auch fiir den Luxus-Konsum, fiir militarische Zwe-
cke, sogar fiir Wertpapieranlagen, zum Beispiel in
den USA, verwendet werden. Der IWF tiberpruft
nicht, wie die Mittel tatsichlich verwendet werden.
Die afrikanischen Staaten nutzen diese fast jahr-
lich gezahlte Hilfe seit Jahrzehnten sehr gern.

Absurde Rechnungen

Die bilateralen und die anderen internationalen
und multinationalen Geber meinten bis vor weni-
gen Jahren, dass auf die Projekt- bzw. Programm-
hilfe nicht verzichtet werden kénne. Es sei zwin-
gend notwendig, bei finanzierten Projekten von
der Planung tber die Durchfiihrung bis zur Kont-
rolle dabei zu sein, um das Vorhaben als Partner zu
unterstiitzen und — so Deutschland zur Beruhi-
gung seiner Steuerzahler — ,,den Bau goldener Bet-
ten* zu verhindern. Das wachsende UbermaB der
Hilfe fir Schwarzafrika hat die Geber inzwischen
zu einer vorsichtigen Uberpriifung dieser Position
verleitet. So findet sich zum Beispiel im 2005 von
der Europaischen Union verabschiedeten Papier
zur Neuausrichtung der Entwicklungspolitik der
Hinweis, in Einzelfidllen konne an eine direkte
Budget-Hilfe gedacht werden, aber nur, wo die
Konditionen es erlaubten und mit anschlieBender
Beobachtung und Kontrolle.

Fiir die Offentlichkeit stellten die Weltbank fiir ih-
re Tochter IDA, der IWF und der AfDF in den
1990er Jahren fest, dass die Schuldentragfahigkeit
einer groferen Zahl drmerer Staaten — vorwie-
gend in Schwarzafrika — gefihrdet sei. Der eigent-
liche Grund war allerdings die Tatsache, dass diese
Geber allméhlich ihre Kredit-Limits bei diesen
Liandern erreichten. Es drohte eine Einschran-
kung ihrer Geschaftstatigkeiten. Zur Feststellung
der hohen Verschuldung wurde eine 6konomisch
absurde Berechnungsmethode gewdhlt. Die ho-
hen Auslandsguthaben der Staaten wurden nicht
bertucksichtigt, sondern nur die Auslandsschul-
den. Wirde diese Berechnungsmethode fir die
Industrielinder angewendet, waren alle Staaten
wesentlich mehr verschuldet als die armsten Ent-
wicklungsldnder. Da die staatlichen bilateralen Ge-
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ber die absonderliche Feststellung der hohen Ver-
schuldung akzeptierten, gab es zwei Wege, die
Schuldentragfihigkeit zu erhéhen:

M Der entwicklungspolitisch richtige Weg wére ge-
wesen, den betroffenen Entwicklungslandern fir
konkrete, partnerschaftlich ausgewahlte Vorhaben
Zuschtisse zu gewdhren. Den Landern hitte mehr
Kapital bei allmédhlich abnehmender 6ffentlicher
Verschuldung zur Verfiigung gestanden. IDA, IWF
und AfDF hitten fithlbar weniger zur weiteren Ver-
schuldung dieser Linder beitragen kéonnen. Den
afrikanischen Volkswirtschaften wére nicht der gu-
te Ruf fur privatwirtschaftliche Kreditaufnahmen
und Investitionen genommen worden.

M Die bilateralen Geber wihlten dagegen den von
den multilateralen Finanzierungsinstitutionen ge-
wiinschten Weg: Den betroffenen Staaten wurde —
so der ausdriickliche Wortlaut der Weltbank — eine
unwiderrufliche ,nicht konditionierte Budget-Hil-
fe* durch die vorgenannten drei Institutionen als
Schuldenerlass gewahrt. Diesen Erlass haben die
Industriestaaten im Wesentlichen zu finanzieren.
Sie haben wahrend der urspriinglichen Kreditlauf-
zeit, das heiBt im maximalen Fall 50 Jahre lang,
den infrage kommenden Lindern Zuschusse zu
gewahren, ohne die Frage nach Sinn und Zweck
stellen zu dirfen.

Inzwischen vergeben IDA und IWF mehr Darle-
hen an die betroffenen Volkswirtschaften als bis-
her. Bald werden sie wieder eine zu hohe Ver-
schuldung feststellen und eine neue Umschul-
dungsrunde einldauten kénnen. Die internationa-
len UmschuldungsmaBnahmen starteten 1995 in
kleinem Umfang und wurden 1999 ausgeweitet. 42
Entwicklungslindern wurde ein Schuldenerlass-
Volumen - je nach Berechnungsmethode —von 63
bis fast 100 Milliarden Dollar in Aussicht gestellt.
Hierbei wurden bilaterale Schulden, auch Han-
delsschulden, sowie die bei IDA, IWF und AfDF
zum Teil erlassen. Auf dem G8-Gipfel im Jahr 2005
wurde der Grundsatzbeschluss gefasst, den Ent-
wicklungslandern die bis 2003 bzw. 2004 gegen-
iiber IDA, IWF und AfDF aufgelaufenen Schulden
nach einer entwicklungspolitischen Uberpriifung
zu erlassen. Dabei ging es um eine Erlasssumme
zwischen 25 und 55 Milliarden Dollar.

Wie haben die Entwicklungslander die vor wenigen
Jahren ausgezahlte zusatzliche Hilfe (,fresh mo-
ney“) verwendet? Der Weg der zugeflossenen Gel-
der lasst sich nicht im Einzelnen verfolgen. Jedoch
geben die Hohe und die Verinderung der Devi-
senreserven, das heifit die kurzfristig abrufbaren
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Vermogenswerte eines Landes, Hinweise darauf,
ob die Hilfe iberhaupt im Land aufgenommen
wurde. Fir die lingerfristig im Ausland gehaltenen
Vermogenswerte der armeren Entwicklungslander
gibt es leider keine zuverldssigen Zahlen.

Die IWF-Statistiken zeigen, dass selbst die Ol im-
portierenden Subsahara-Staaten ihre Devisenre-
serven in den letzten Jahren erhoht haben. Trotz
erheblich gestiegener Importe sind die Devisen im
Verhiltnis zu den Importen gestiegen. Wahrend
Deutschland mit seinem Devisenbestand nur die
Importe von einem Monat finanzieren kann,
reichten bei der oben genannten Liandergruppe
die Reserven im Durchschnitt der Jahre 1997 bis
2001 fir 3,6 und 2005 fiir 3,9 Monate. Bei Tansa-
nia waren es 4,6 und 5,3, bei Mosambik 6,0 bzw.
4,5 Monatsimporte. Man kann daher vermuten,
dass bei vermehrter Hilfe auch das fiir inlandische
Zwecke vorgesechene Kapital fir den Ankauf
hauptsachlich amerikanischer Staatsanleihen ver-
wendet wird. Uberspitzt ausgedriickt heiBt das: Die
Steuergelder der Industrielinder werden nicht fiir
die Beseitigung der Armut, sondern fir die Finan-
zierung des amerikanischen Leistungsbilanzdefi-
zits eingesetzt.

AuBenhandel besser als Entwicklungshilfe

AuBenhandel bringt mehr als Entwicklungshilfe.
Dies ist ein fester Glaubenssatz der Entwicklungspo-
litiker. Aus dem Grund haben vor allem die europa-
ischen Geber, insbesondere die Europaische Wirt-
schaftsgemeinschaft, seit den 1960er Jahren und
deutlich verstirkt ab Mitte der 70er Jahre grofiten
Wert darauf gelegt, insbesondere den Subsahara-
Staaten den europdischen Markt fur ihre Giiter
weitgehend zollfrei zu 6ffnen. Zusitzlich wurden
den Subsahara-Staaten einige Milliarden Dollar fiir
die Diversifizierung ihres Warenangebots, den An-
bau geeigneter Exportprodukte, die Infrastruktur,
den Aufbau von Marktorganisationen, effiziente
Institutionen, eine geeignete Handelspolitik, die
Organisation des Binnen- und Regionalhandels etc.
zur Verfiigung gestellt. Keiner anderen Region wur-
de auch nur anndhernd eine derartige Forderung
gewahrt. Das Ergebnis war fir sich, aber noch mehr
im Vergleich zu den weitaus weniger geférderten
Entwicklungslindern negativ. Der Exportanteil der
Subsahara-Staaten an der Weltausfuhr ist inzwi-
schen im Nicht-Ol-Bereich nach UN-Angaben auf
ungefiahr ein Prozent gefallen.

Die Entwicklungshilfe hat die wirtschaftliche und
soziale Entwicklung in Subsahara-Afrika erheblich

behindert. Die wenigen Lander in Afrika, die sich
der entwicklungspolitischen Umarmung rechtzei-
tig entzogen haben, konnten sich schneller und
starker entwickeln als beispielsweise China. Der
Wille der afrikanischen Menschen, voranzukom-
men und die Armut zu besiegen, ist grundsitzlich
vorhanden. Er wird aber durch den Drang der In-
dustrielander, alles aus der Sicht fremder Kulturen
zu regulieren und dirigieren zu wollen, entschei-
dend beeintriachtigt. Der Zwang, die wirtschaftli-
che Zusammenarbeit iber die Regierung des Neh-
merlands abzuwickeln, fordert tendenziell die
Staats- und Planwirtschaft. Die marktwidrig gtinsti-
gen Hilfebedingungen schalten den freien Wett-
bewerb aus und wirken zerstorerisch. Sie machen
es unmoglich, dass sich langerfristig verlassliche
Marktstrukturen entwickeln. Eine Hilfe, die quan-
titativ weit tiber die Investitionsquote einer Volks-
wirtschaft hinausgeht, fithrt nicht nur zu gefahr-
lichen Kapitalfehlleitungen und Geldanlagen, son-
dern fordert Korruption und Konflikte. Sie macht
privatwirtschaftliche Initiativen weitgehend un-
moglich. Der entwicklungspolitische Grundsatz
Hilfe zur Selbsthilfe“ wird verletzt.

Besonders schadlich erscheint die als Budget-Hilfe
gewahrte Unterstiitzung durch den IWF, zumal ih-
re Verwendung nicht kontrolliert wird. Das Glei-
che lésst sich zur Schuldenerlasspolitik sagen. Hier
wird ein Dauerzustand der Verschuldung konstru-
iert, um Arbeitsplatze bei der Weltbank und beim
IWF zu erhalten. Die inzwischen weitgehend exis-
tierenden marktwidrigen Strukturen und nicht an-
gepassten Institutionen haben es den afrikani-
schen Lindern unmoglich gemacht, die seit 30
Jahren existierenden AuBenhandelspraferenzen
zu nutzen. Der Werte schaffende und die Armut
mildernde Export blieb im Vergleich zu anderen
Regionen und Landern der Dritten Welt deutlich
zurtick.

Die Eliten in Subsahara-Afrika stort dies nicht. Im
Gegenteil: Sie wissen, solange die Armut ihrer
Bevolkerung grof ist, werden sie mit Entwick-
lungshilfe tiberschiittet und wachst ihr persén-
licher Reichtum. Der beste Weg, Afrika zu helfen,
wire, die Unterstiitzung umgehend auf die Not-
hilfe zu reduzieren. Dies wiirde die afrikanischen
Regierungen zwingen, Rahmenbedingungen zu
schaffen, die das uberreichlich in der Welt vor-
handene privatwirtschaftliche Kapital ins Land
bringen wiirde. Die Chancen stehen allerdings
schlecht: Eine an Macht, Einfluss und Geld inte-
ressierte ,Entwicklungsindustrie® in der west-
lichen Welt diirfte sich energisch gegen eine Hil-
fereduzierung stemmen. l
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Indien und China auf der

technologischen Uberholspur?

Dr. Margot Schiiller/Marcus Conlé
GIGA Institut fiir Asien-Studien, Hamburg

Die wirtschaftliche Entwicklung in China und Indien wird in den Industrienationen vielfach als Bedrohung wahrgenom-

men. China gilt als ,Werkbank der Welt“, und nach Indien werden zunehmend Dienstleistungen der Informationstechnolo-

gie verlagert. Eine Analyse der Innovationspolitik beider Lander zeigt allerdings, dass diese Wahrnehmung nicht der Rea-

litdt entspricht.

Der Aufstieg Indiens und Chinas ist seit einigen
Jahren beliebter Gegenstand wissenschaftlicher
Forschung, popularwissenschaftlicher Abhandlun-
gen sowie zahlenreicher Studien von Beratungs-
unternehmen. Oftmals werden Bedrohungsszena-
rien des ,Angriffs aus Asien“ und der Verdrangung
ytraditioneller” Wirtschaftsméichte heraufbeschwo-
ren. Dass sich die wirtschaftliche Position Indiens
und Chinas zukunftig verbessern wird, kann schon
allein aufgrund der Asymmetrie zwischen ihrem
hohen Anteil an der Weltbevolkerung von zusam-
men knapp 40 Prozent und ihrem relativ geringen
Beitrag zum globalen Bruttoinlandsprodukt (BIP)
von gut sechs Prozent angenommen werden. Die
Weltbank prognostiziert, dass Chinas Anteil am
globalen BIP bis zum Jahr 2020 von 4,7 auf 7,9 Pro-
zent und Indiens Anteil von 1,7 auf 2,4 Prozent
steigen wird.! Voraussetzung ist jedoch, dass beide
Linder die Vorteile der Globalisierung nutzen
und ihre Exporte schneller als andere Linder er-
hohen - vor allem bei technologieintensiven Pro-
dukten mit hoher Wertschépfung.

/nnovationen als Wachstumsmotor

Den engen Zusammenhang zwischen Innovatio-
nen und Wirtschaftswachstum erkannte bereits
der Osterreichische Nationalokonom Josef A.
Schumpeter Anfang des 20. Jahrhunderts. Innova-
tionen — in Form neuartiger Produktionsprozesse,
neuer Produkte und Dienstleistungen sowie orga-
nisatorischer Veranderungen im Wirtschaftsleben
— sind die treibende Kraft wirtschaftlicher Ent-
wicklung. Stand allerdings bei Schumpeternoch der
kreative und isolierte Einzelunternehmer im

1 World Bank, Dancing with Giants, Washington, D.C. 2006.
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Mittelpunkt, wird Innovation heute als ein inter-
aktiver Prozess verschiedener Akteure in einem In-
novationssystem verstanden.

Erst die Analyse des Innovationssystems als ein
Netzwerk von Subsystemen und Institutionen er-
laubt die Bewertung von Innovationskapazitaten,
wobei das Zusammenspiel der einzelnen Elemente
die Leistungsfihigkeit des Gesamtsystems be-
stimmt. Neue Technologien werden in diesem
Netzwerk initiiert, importiert, modifiziert und ver-
breitet. Da Institutionen in groBem Umfang auf
nationaler Ebene wirken, bietet sich der National-
staat als Analyseebene zur Untersuchung von In-
novationssystemen an.

Im Vergleich zwischen China und Indien soll der
Fluss von Ressourcen, Wissen, Anreizen, Glitern
und Dienstleistungen zwischen dem Subsystem
Forschung und Bildung, dem Unternehmenssek-
tor sowie dem politischen Subsystem untersucht
werden. Gerade in Landern mit nachholender
Entwicklung spielt der Staat beim Wandel der In-
dustriestruktur von technisch einfachen Giitern
hin zu Hightech-Produkten eine zentrale Rolle:
Durch Verianderung der Rahmenbedingungen
und direkte Interventionen stiarkt er die Innova-
tionskapazititen; durch Anreize férdert er die
,Lernbereitschaft“ der Unternehmen. Dies ist im
Zuge der weltweiten Aufspaltung von Wertschop-
fungsketten durch transnationale Unternehmen
von zentraler Bedeutung, da Lander mit gtinsti-
gen Rahmenbedingungen schneller technolo-
gisch auftholen.
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/nnovationskapazitaten im Verglerch

Als Produktionsstandort industrieller Guter spielt
China international eine Schliisselrolle. Dem-
nachst wird es Deutschland als zweitgroften Ex-
porteur von Waren und Dienstleistungen tiberho-
len. Indien hat vor allem als Anbieter von Soft-
ware-Produkten und IT-Dienstleistungen globale
Bedeutung errungen. Beide Liander weisen seit
Beginn der 1990er Jahre hohe Wachstumsraten
von durchschnittlich neun bzw. sechs Prozent auf,
die den Erfolg der wirtschaftlichen Restrukturie-
rung und der Integration ihrer Okonomien in die
Weltwirtschaft widerspiegeln.

Obwohl beide Nationen grofie Anstrengungen
unternommen haben, ihre Innovationskapazita-
ten auszuweiten, liegen sie bei den Ausgaben fiir
Forschung und Entwicklung (F&E) deutlich hin-
ter den OECD-Landern —insbesondere hinter den
asiatischen Technologiefiihrern Japan und Stidko-
rea. 1994 bildeten China und Indien mit F&E-Aus-
gaben in Hohe von 0,64 bzw. 0,65 Prozent des je-
weiligen BIP in nationalen Vergleichsstudien sogar
die Schlusslichter. In Japan und Korea waren die
entsprechenden Werte zu dem Zeitpunkt um das
Vierfache hoher. Bis 2004 konnten die F&E-Aus-
gaben in China auf 1,23 Prozent verdoppelt wer-
den, wihrend das Niveau in Indien mit einem
Wert von 0,69 Prozent nahezu stagnierte. Japan
und Korea konnten ihre F&E-Ausgaben auf 3,13
bzw. 2,85 Prozent steigern und lagen damit weiter
uber dem OECD-Durchschnitt von 2,26 Prozent.

Die niedrigen F&E-Ausgaben in China und In-
dien begriinden weitgehend den relativ geringen
Anteil von Produkten mittlerer und hoher Tech-
nologie am Gesamtaussto3 des verarbeitenden
Gewerbes. Beide Lander erreichten 2002 ein Ni-
veau von knapp 60 Prozent. Seit 1990 stiegen die-
se Anteile um 5,7 bzw. 3,1 Prozentpunkte. Damit
entwickelten sie sich schneller als in den etablier-
ten Industrielindern, aber deutlich langsamer als
die entsprechenden Anteile in Korea, das sich
ebenfalls im Aufholungsprozess befindet. Grofe
Unterschiede zwischen beiden Lindern bestehen
hinsichtlich der Anteile dieser Produkte am ge-
samten Industriegiiterexport. Wahrend in China
der Anteil von 34,4 auf 45,6 Prozent erhoht wer-
den konnte, war Indien nur zu einer geringen
Steigerung auf niedrigem Niveau — von 17,9 auf
19,7 Prozent — in der Lage. Beide Staaten liegen
damit hinter anderen Industrielandern, die auf
einen Wert von drei Vierteln — Japan sogar auf 86
Prozent — kommen.

Ursache des deutlichen Anstiegs in China war die
Technologieabsorption im Rahmen auslandischer
Direktinvestitionen, die sich unter anderem im
Beitrag von Unternehmen mit Auslandskapital zu
den Hochtechnologie-Exporten zeigten. Im Jahr
2005 entfielen rund 90 Prozent davon auf Unter-
nehmen, die China als Montage-Standort in ihrer
Wertschopfungskette nutzten: Komponenten und
Zwischenprodukte wurden aus dem Ausland zuge-
liefert und zu tiberwiegend fiir den US-amerikani-
schen oder europaischen Markt bestimmten End-
erzeugnissen montiert.

Technologrepolitik.
Schwerpunkte und MalBnahmen

Obwohl China und Indien seit Beginn der 1990er
Jahre eine auBenorientierte Reformpolitik verfol-
gen, wird in beiden Lindern — wenn auch in
unterschiedlichem MafBle — durch Industriepolitik
versucht, Ziel, Richtung und Geschwindigkeit des
Strukturwandels zu beeinflussen.

Die zentrale Rolle des Staates im Innovationssys-
tem spiegelt sich in China nur unzureichend im
Anteil der Regierung an der Finanzierung von
F&E-Ausgaben wider. Er lag 2003 bei 30 Prozent
und damit deutlich unter dem Wert in Indien von
75 Prozent. Allerdings ist zu beachten, dass in Chi-
na Staat und Wirtschaft nach wie vor eng mitei-
nander verzahnt sind. Die meisten groBen Unter-
nehmen, die Haupttrager industrieller F&E, sind
Staatsunternehmen oder Unternehmen mit staat-
licher Kapitalmehrheit.

Ein weiterer Unterschied zwischen China und In-
dien besteht in der groBeren industriepolitischen
Rolle chinesischer Lokalregierungen, auf die etwa
ein Drittel der Ausgaben fiir Wissenschaft und
Technologie entfillt. In Indien tragen die Lokal-
regierungen dagegen lediglich mit zwolf Prozent
zu den F&E-Ausgaben bei. Insbesondere chinesi-
sche Lokalregierungen, denen staatseigene Unter-
nehmen unterstellt waren, haben deren technolo-
gische und wirtschaftliche Entwicklung aktiv ge-
fordert. Zu den Forderinstrumenten gehorten die
Vermittlung von giinstigen Krediten, die Vergabe
von Lizenzen und der Schutz vor Wettbewerbern.
Die Privatisierung staatseigener Unternehmen seit
Ende der 1990er Jahre wurde zwar auch auf dieser
Ebene vorangetriecben, doch unterstiitzen die
meisten Lokalregierungen nach wie vor die Unter-
nehmen ihrer Region. Einerseits wurden dadurch
yhationale Champions® kreiert, andererseits fiihr-
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China und Indien

Chinas und Indiens Innovationskapazitaten im Jahr 2003

China Indien

Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung (in Prozent des Bruttoinlandsprodukts) 1,13 0,80
F&E-Ausgaben nach Finanzierungsquellen (in Prozent)

Regierung 29,9 75,2

Industrie 60,1 24,8

Sonstige (Ausland, Banken etc.) 10,0 -
F&E-Ausgaben nach Verwendung (in Prozent)

Grundlagenforschung 5,7 17,8

Angewandte Forschung 20,2 41,7

Experimentelle Forschung 74,1 34,0

Sonstige Forschung - 6,5
F&E-Ausgaben der staatlichen Akteure (in Prozent)

Zentralregierung 65,6 88,0

Lokalregierungen 34,4* 12,0
Immatrikulierte Studenten (in Millionen)

Naturwissenschaften 0,33 1,9

Ingenieurswissenschaften 1,2 0,7
Wissenschaftler pro eine Million Einwohner 633 110
Patente

in den Vereinigten Staaten von Amerika 424 356

in der Européischen Union 46 56
Wissenschaftliche Zitierungen (Science Citation Index)

Anzahl 49788 15600

Rang 6 13

* Bezieht sich auf den Anteil staatlicher Zuwendungen fiir Wissenschaft und Technologie, nicht auf F&E-Ausgaben.

Quellen: National Science and Technology Management System, India; National Bureau of Statistics, China; The Times Higher Education Supplement.

te dies zu einer hohen Zahl ineffizienter Unter-
nehmen.

Fir die Entwicklung von Wissenschaft und Tech-
nologie in China spielten die mittel- und langfris-
tigen Plane der zustandigen Ministerien und Or-
ganisationen eine zentrale Rolle. Einer der wich-
tigsten Plane des chinesischen Ministeriums fir
Wissenschaft und Technologie (MOST — Ministry
of Science and Technology), war das nationale
863-Hightech-Programm, das im Marz 1986 initi-
iert wurde. Mit dem Programm sollte der techno-
logische Riickstand gegentber dem Ausland ver-
ringert werden. Es umfasste die Forderung von
Wissenschaft und Technologie im Agrarsektor, in
traditionellen Industriezweigen und in Hightech-
Industrien. Schwerpunkte lagen auf der For-
schung in agrarischer und medizinischer Biotech-
nologie, auf Verarbeitungstechnologien, auf der
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Entwicklung von Kernreaktoren und auf militari-
scher Forschung. Geférdert wurden vor allem stra-
tegisch wichtige Hightech-Felder, wie die Automa-
tisierung, Biotechnologie sowie Raumfahrt-, Infor-
mations-, Laser-, Energie-, Meeres- und Material-
technologie.? Das Programm umfasste ein Forder-
volumen von 1,5 Milliarden Renminbi.

Auch in Indien hatte das Ministerium fir Wissen-
schaft und Technologie die Schliisselposition in
der Innovationspolitik inne. Dort erfiillte es je-
doch stirker die Funktion einer organisatorischen
Klammer uber die ihm unterstellten Abteilungen
fir Wissenschaft und Technologie, fiir wissen-
schaftliche und industrielle Forschung sowie die

2 Siehe im Einzelnen dazu Ministry of Science and Technology of
the PR China, National High Tech Research and Development Pro-
gramme (http://www.most.gov.cn/eng/index.htm).
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Abteilung fir Biotechnologie. Neben den drei
voneinander unabhangigen Abteilungen unterste-
hen dem Ministerium 20 autonome Institute — da-
runter der Rat fiir wissenschaftliche und indus-
trielle Forschung, der als Flaggschiff staatlich ge-
forderter Forschung gilt und rund 40 Forschungs-
zentren umfasst. Da andere Ministerien und zahl-
reiche Rite eigene Wissenschaftsbereiche und
Forschungsfelder durch Programme abdecken
wollen, ist Indiens Forschungslandschaft recht un-
uibersichtlich.

Im ersten Wissenschafts- und Technologieplan In-
diens, der von 1974 bis 1979 lief, lag der Schwer-
punkt auf Technologieabsorption sowie auf Assi-
milation und Entwicklung eigener Forschungska-
pazitaten. Ziel war, technologische Abhédngigkeit
vom Ausland zu verhindern. In den 1980er Jahren
verstiarkte die Regierung den Schutz lokaler An-
strengungen bei der F&E, der Autarkie-Politik und
der Importsubstitution. Indiens Politik stand somit
im Gegensatz zur Strategie der aulenwirtschaft-
lichen Liberalisierung, die von den ostasiatischen
Tigerstaaten und spater auch von China verfolgt
wurde. Die Betonung der nationalen Eigenstin-
digkeit blieb bis in die 1990er Jahre ein wichtiges
Merkmal der Wissenschafts- und Technologiepoli-
tik Indiens. Dies erklirt, weshalb nur unzurei-
chend Instrumente und Finanzmittel fur die
Unterstiitzung von F&E auBerhalb der staatlichen
Forschungsinstitute bereitgestellt wurden.

Erst mit der Neuorientierung der indischen Wirt-
schaftspolitik im Rahmen der ,Neuen Industrie-
politik“ wurden der Markt und die Industrie
gegeniiber politisch-biirokratischen Einfliissen
wichtiger. Auslandische Direktinvestitionen, Tech-
nologietransfer und Beschaftigung ausldndischer
Fachkrifte wurden geférdert. Nur in den Berei-
chen mit starken strategischen und verteidigungs-
politischen Interessen, wie Atomkraft oder Vertei-
digungs- und Weltraumforschung, blieben die ur-
springlichen Strukturen bestehen. In den letzten
Jahren — vor allem seit den Parlamentswahlen
2004 — wurde das Konzept des ,Swadeshi® (,India
shall be built by Indians®) aufgegeben, das multi-
nationalen Unternehmen und ihrer Dominanz in
Schliisseltechnologien wie der Biotechnologie kri-
tisch gegentberstand. Durch Liberalisierung soll-
te die Teilhabe auslindischer Unternehmen
mittels Direktinvestitionen verstarkt werden.

3 Vgl. Bundesstelle fir AuBenhandelsinformationen (Bfai), Indien.
Forschung und Technologie 1989/1999, K&ln 1999, Seite 6.

Im Gegensatz dazu hat die politische Fiithrung in
China bereits in den frithen 1980er Jahren begon-
nen, die Rahmenbedingungen fiir den Zufluss
auslandischen Kapitals und fiir den Technologie-
transfer zu verbessern. Seit Anfang der 1990er Jah-
re investieren Unternehmen aus dem Ausland in
groBerem Umfang in China; nach dem WTO-Bei-
tritt im Dezember 2001 erh6hten sich die auslan-
dischen Direktinvestitionen auf jahrlich tiber 60
Milliarden Dollar. Die Erwartungen der chinesi-
schen Regierung, die bei der Marktéffnung vor al-
lem auf Beschleunigung der wissenschaftlichen
und technologischen Entwicklung gesetzt hatte,
wurden zur Jahrtausendwende nur teilweise er-
fullt: Die Verbreitung von Technologien vollzog
sich schleppend, ausliandische Investitionen in
F&E und positive Spill-Over-Effekte blieben ge-
ring. Das ldsst sich im Allgemeinen mit unzurei-
chend abgesicherten geistigen Eigentumsrechten
sowie mit der Unternehmensstrategie vieler
Unternehmen begrinden, die China als kosten-
gunstigen Montage-Standort nutzen.

Indien versucht, als Produktions- und Distribu-
tionsstandort fiir multinationale Unternehmen
der verarbeitenden Industrie ebenso attraktiv wie
China zu werden, und hat dazu verschiedene Li-
beralisierungsschritte eingeleitet. Von 2003 bis
2006 stieg der jahrliche Zufluss auslandischer Di-
rektinvestitionen von vier Milliarden auf 16 Milli-
arden Dollar. Daneben suchten auslandische Soft-
ware-Unternehmen indische Kooperationspart-
ner. Hierbei waren die von der Zentralregierung
gegrundeten Technologie-Institute in Bangalore,
Hyderabad und Delhi hilfreich. Sie arbeiteten mit
groBen indischen Software-Unternehmen zusam-
men, aber auch mit transnationalen Firmen wie
Microsoft und IBM. Die Zusammenarbeit folgte
vielfach dem ,Waterfall Model“, einer Methode
zur sequenziellen Entwicklung von Software, bei
der das Grunddesign in den USA hergestellt wird
und Programmierung sowie Kodierung in Indien
erfolgen. Dabei koénnen die internationalen
Unternehmen auf das grole Angebot von in indi-
schen Betrieben gut ausgebildeten Fachkraften zu-
riickgreifen. Die niedrigen Gehalter der Wissen-
schaftler und Techniker im IT-Sektor, aber auch
ihre guten Englisch-Kenntnisse trugen zur Ent-
wicklung des I'T-Sektors bei.

Forderung von Innovationsnetzwerken

Technologieparks und spezielle Wirtschaftszonen
stairken als Intermediare das Netzwerk aus For-
schungsinstituten, Universititen und Unterneh-
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men. Zudem fordern sie die Vermarktung neuer
Erkenntnisse. In China begann Anfang der 1980er
Jahre der Aufbau von Sonderwirtschaftszonen. Sie
dienten als marktwirtschaftliche Experimentierfel-
der und integrierten die jeweilige Region in die
Weltwirtschaft. Ihre Zahl stieg mit dem starken re-
gionalen Wettbewerb der Provinzen rasch an. Ab
Mitte der 1980er Jahre unterstiitzte das sogenann-
te ,Fackel-Programm®, ein Programm zur Forde-
rung der Technologieverbreitung sowie des Zu-
sammenwirkens von Wissenschaft, Unternehmen
und Finanzinstituten, die Vermarktung von wis-
senschaftlichen Ergebnissen. Im Rahmen des Pro-
gramms wurden von der Zentralregierung 53
Hightech-Entwicklungszonen genehmigt und ins
Leben gerufen. Auch auf Ebene der Provinzen
und Stadte entstanden mehrere Hundert solcher
Zonen und Technologieparks. Zu den bekanntes-
ten zahlt der Zhongguancun Technologiepark im
Bezirk Haidian in Peking, der zu einem national
bedeutenden Zentrum fir F&E geworden ist.

Indien folgt inzwischen dem chinesischen Vorbild
und beginnt ebenfalls, Sonderwirtschaftszonen
einzurichten, um auslandische Direktinvestitionen
anzuziehen — vor allem in Exportindustrien. Be-
reits 1984 hatte die indische Regierung das STEP-
Programm (Science and Technology Entrepre-
neur Park) eingerichtet, um die Verbindungen
zwischen Universititen und Forschungsinstituten
einerseits sowie Unternehmen andererseits zu star-
ken. Inzwischen gibt es 14 Technologieparks und
35 Software-Parks — die bekanntesten in Bangalo-
re, Neu-Delhi, Mumbai, Hyderabad und der Stadt
Pune, die als einer der weltweit attraktivsten
Unternehmensstandorte gilt.

Die Regierungen beider Lander haben zudem ne-
ben der traditionellen Infrastruktur den Ausbau
der Informations- und Kommunikationstechnolo-
gien gefoérdert. In China wurde beispielsweise ein
Glasfaserkabelnetz mit einer Linge von 700 000
km aufgebaut, wobei die Kustenregionen am bes-
ten vernetzt sind. Dabei spielte vor allem das Mi-
nisterium fiir Informationstechnologie (das frithe-
re Ministerium fir Post und Telekommunikation)
eine tragende Rolle. In China besitzt neben dem
Festnetz der Mobilfunk eine wichtige Funktion,
weswegen China bereits im Jahr 2004 mit rund 335
Millionen Anschliissen den weltweit grofiten Mo-
bilfunkmarkt bildete. Das geht auch auf die Ko-
operation mit auslandischen Herstellern von Mo-
bilfunkgeraten zuruck, die aufgrund der auBen-
wirtschaftlichen Liberalisierungspolitik im chine-
sischen Markt investierten.
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China und Indien

Obwohl Indien die traditionelle Infrastruktur in
den letzten Jahren ebenfalls schnell ausgebaut hat,
bestehen im Vergleich zu China deutliche Defizite,
die vielfach als Entwicklungshemmnis bewertet
werden. Noch stirker sind die Unterschiede bei
der Informations- und Kommunikationstechnolo-
gie: So belief sich die Zahl der Mobilfunkanschlis-
se im Jahr 2003 auf lediglich 15 Millionen, und
Breitbandanschliisse sind bisher auf wenige Grof-
stadte beschrankt.

Bildung und Forschung

Die Regierungen sowohl in China also auch in In-
dien raumen der Bildung eine zentrale Bedeutung
in der Innovationspolitik ein. Unterschiede beste-
hen allerdings bei der Schulbildung (primdre und
sekundire Bildung), die in China besser ist als in
Indien. Auch bei der Anzahl und Qualitit der Uni-
versititen schneidet China besser ab. Lediglich
drei indische Universititen bzw. Institute finden
sich unter den weltweit besten 200 Einrichtungen.
China ist dagegen mit fiinf Universititen vertre-
ten, zwei davon gehoéren sogar zu den besten 30.

Dass sich Investitionen in universitire Bildung
(tertidre Bildung) relativ schnell auszahlen, zeigt
das Beispiel des indischen I'T-Sektors. Um das vol-
le Potenzial gut ausgebildeter Arbeitskrafte er-
schlieBen zu kénnen, sind jedoch verdnderte Prio-
rititen in der Politik Indiens erforderlich. Die Bil-
dungsausgaben von derzeit 3,2 bis 4,4 Prozent des
Bruttosozialprodukts miissten nach Aussagen der
indischen Planungskommission nahezu verdop-
peltwerden.? Der Mangel qualifizierter Fachkrafte
im Bereich von F&E wurde von der Kommission
mehrfach kritisch angemerkt, doch der I'T-Sektor
konnte seinen Bedarf bisher decken. Nach Anga-
ben des Verbandes fiir Software- und Dienstleis-
tungsunternehmen schlieBen pro Jahr rund
140 000 Ingenieure ihr Studium ab, darunter etwa
100 000 I'T-Spezialisten.

Vergleicht man den Anteil der Wissenschaftler an
der Bevolkerung in beiden Landern, zeigt sich,
dass China deutlich besser ausgestattet ist als In-
dien. Gleiches trifft fiir die Zahl der Studenten in
den Ingenieurswissenschaften zu. Dagegen gibt es
in Indien weitaus mehr Studenten in den natur-
wissenschaftlichen Fachbereichen. Genau wie in
China spielen auch in Indien die aus dem Ausland

4 http://www.topuniversities.com/worlduniversityrankings/

5 Vgl. Planning Commission, Government of India, Report of the
Committee on India Vision 2020, New Delhi 2002, Seite 55.
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zurtiickkehrenden Wissenschaftler eine wichtige
Rolle im Forschungssystem. So sind es diese Spezi-
alisten, die in den letzten Jahren die F&E-Zentren
multinationaler Unternehmen in Indien aufge-
baut haben. Wihrend die chinesische Regierung
dies mit umfangreichen Mainahmen fordert, keh-
ren indische Fachkrifte vor allem aufgrund des
wachsenden Privatsektors sowie der verbesserten
Einkommens- und Lebensbedingungen in ihre
Heimat zurtick.

Die Bildungslandschaft Chinas musste in den
1980er Jahren umfassend restrukturiert werden,
da die Hochschulen — nicht zuletzt als Folge der
Kulturrevolution — nur unzureichend fir die
Unterstiitzung der wirtschaftlichen Modernisie-
rung geeignet waren. Das Bildungswesen wurde
seitdem weiter reformiert und setzt heute verstarkt
auf die Innovationsbereitschaft von Studenten
und Lehrkraften. Um die Zahl qualifizierter Fach-
krafte zu erhohen, hat die chinesische Regierung
seit Anfang der 1990er Jahre neue Schwerpunkt-
hochschulen und Forschungszentren aufgebaut.
Ahnlich wie Indien hat China zudem eine Exzel-
lenzinitiative begonnen, um moglichst viele Spit-
zenuniversitaten zu schaffen.

Universitaten und Forschungsinstitute sind als Tra-
ger der Grundlagenforschung von groBerer Be-
deutung als ihre Pendants in China: Der Anteil
der Grundlagenforschung an den gesamten F&E-
Ausgaben liegt in Indien bei 17,8 Prozent und in
China lediglich bei 5,7 Prozent. Fur angewandte
Forschung und experimentelle Entwicklung wer-
den in Indien 41,7 bzw. 34 Prozent und in China
20,2 bzw. 74,1 Prozent verwandyt.

Innovationen als Unternehmensaurtgabe

Die Regierungen beider Lander férdern die Ver-
marktung der Forschungsergebnisse von Univer-
sititen und Forschungsinstituten. Dazu zéhlt der
Aufbau von sogenannten Inkubatoren. Das sind
Firmen, die Unternehmensneugrindungen unter-
stiitzen, etwa durch Vermittlung von Finanzmitteln
und Rechtsberatung, Bereitstellung von Labors so-
wie Managementberatung. Praktisch alle Techno-
logieparks haben ihre eigenen Inkubatoren. Die
Zentral- und Lokalregierungen in China und In-
dien sind entweder an der Griindung von Inkuba-
toren beteiligt oder haben das benoétigte Bauland
zur Verfigung gestellt. Wahrend in Indien eine
zweistellige Anzahl von Inkubatoren existiert, hat
China nach statistischen Angaben mehr als 340
vorzuweisen.

In Marktwirtschaften sollte der Privatsektor die
Triebfeder des Innovationsprozesses sein. Doch in
China spielt nach wie vor der Staat eine Schltissel-
rolle. Der Hauptanteil an den Ausgaben fiir F&E
entfallt auf die GroBunternehmen, die sich in
iiberwiegend staatlichem Eigentum befinden. Auf-
fallig ist zudem, dass die F&E-Intensitiat chinesi-
scher Unternehmen, also die Aufwendungen fir
F&E in Relation zum Umsatz, geringer ist als bei
westlichen Industrielandern. Mit durchschnittlich
0,75 Prozent schneidet China aber immer noch
besser ab als Indien mit 0,5 Prozent. Das liegt un-
ter anderem daran, dass transnationale Unterneh-
men zunehmend Labore in China aufbauen. Von
den so entstandenen mehr als 700 F&E-Zentren
haben die meisten allerdings ihren Schwerpunkt
auf der Produktanpassung und nicht auf der Neu-
entwicklung. China ist als Standort fiir F&E attrak-
tiv: Fiir beinahe zwei Drittel der in einer UNCTAD-
Untersuchung befragten Unternehmen lag das
Reich der Mitte an erster Stelle.5

Die indische Regierung bewertet den Anteil der
privaten Ausgaben fiir F&E als zu gering. Um die
Industrieforschung zu starken, wurden steuerliche
Anreize gesetzt und unternehmensbezogene
Dienstleistungen gefoérdert. Der Hauptteil der pri-
vaten Ausgaben fir F&E fliet in die pharmazeuti-
sche Industrie und in die Entwicklung neuer Me-
dikamente. Weitere Empfanger sind die Trans-
portindustrie, der Chemiesektor, die Hersteller
elektrischer und elektronischer Ausristungen so-
wie die I'T-Branche. Indien wird als Forschungs-
standort fir international agierende Unterneh-
men immer bedeutender. Es kann damit gerech-
net werden, dass aufgrund der iiberdurchschnitt-
lichen Attraktivitit z7unehmend mehr F&E-Zent-
ren in Indien entstehen werden. Der Pool an Fach-
kraften, aber auch notwendige Produktanpassun-
gen an die wachsende Inlandsnachfrage werden
diese Entwicklung vorantreiben.

Sowohl China als auch Indien kénnten von der
neuen globalen Welle der Aufspaltung von Wert-
schopfungsketten profitieren, bei der zukinftig
insbesondere wissensintensive Industrien expan-
dieren werden. Nach der Verlagerung arbeitsin-
tensiver werden zunehmend wissensbasierte Wert-
schopfungsteile ausgelagert. Dazu miissen die an-
sassigen Unternehmen ihre Fihigkeiten in den
Bereichen Design und Innovation sowie im Ma-
nagement stirken. Die Regierungen Chinas und
Indiens versuchen, die Chancen zu nutzen, die

6 UNCTAD, World Investment Report 2005: Transnational Corpo-
rations and Internationalization of R&D, Genf 2005.
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sich durch die Auslagerungen bieten, und haben
bereits steuerliche Anreize und Férderprogramme
beschlossen.

Dass private Unternehmen erst in bescheidenem
MaBe Trager von Innovationen sind, spiegelt sich
in der Entwicklung der Patentzahlen beider Lan-
der wider. In China haben die Vermarktung von
Forschung und die Integration vieler Forschungs-
einrichtungen in Grofunternehmen dazu beige-
tragen, dass die Patentaktivitit von Unternehmen
aus den verschiedensten Industrien zugenommen
hat. Nichtsdestotrotz konzentrieren sich die Pa-
tentanmeldungen oftmals auf wenige forschungs-
intensive Unternehmen. Unter den 100 groften
Unternehmen im Bereich der Informations- und
Kommunikationstechnologie entfallen beispiels-
weise im Jahr 2005 rund 80 Prozent auf den
Elektronikkonzern Huawei. Im Gegensatz zur ra-
schen Zunahme der im Inland angemeldeten und
erteilten Patente hat sich die Zahl der sogenann-
ten Triadepatente deutlich langsamer entwickelt.
Hierbei handelt es sich um Patente, die in der EU,
in den USA oder in Japan angemeldet werden und
deshalb als anspruchsvoller gelten.

Perspektiven fir Inaien und China
als Technologrefihrer

China und Indien nutzen die Chancen der Globa-
lisierung und positionieren sich auch in den tradi-
tionell von westlichen Industrielandern und Japan
dominierten Branchen. Die groere Offenheit des
chinesischen Innovationssystems gegeniiber aus-
landischen Investitionen und Technologien war
bis vor Kurzem ein deutliches Unterscheidungs-
merkmal gegentiber Indien. Mit der wirtschaft-
lichen Offnung Indiens und der Ubernahme von
chinesischen Erfolgskonzepten, dndert sich die Si-
tuation. Die Starke Indiens liegt vor allem in der
groBen Zahl gut ausgebildeter Wissenschaftler, vor
allem der Ingenieure. Deshalb sind bereits zahlrei-
che auslindische IT-Unternehmen in Indien en-
gagiert, auch mit F&E-Zentren. Nun wird versucht,
dies auf andere Industrien zu tibertragen. Des Wei-
teren sollte der wirkungsvollere Schutz geistiger
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China und Indien

Eigentumsrechte in Indien positiv hervorgehoben
werden. Die mangelnde Durchsetzung des formal
auf internationalem Stand befindlichen chinesi-
schen Systems wird vielfach kritisiert und stellt ei-
nes der groBten Konfliktfelder beim Technologie-
transfer dar.

Beide Lander haben ambitionierte Pline als An-
bieter von Hightech-Produkten und als Wissen-
schaftsstandorte. China hat im langfristigen Tech-
nologieprogramm 2006-2020 als wichtigste Ziele
die Unabhangigkeit von auslandischer Technolo-
gie und den Anschluss an die international fiih-
renden Lander festgelegt. Die F&E-Ausgaben sol-
len auf 2,5 Prozent des BIP ausgeweitet und der
Beitrag des Wissenschafts- und Technologiefort-
schritts zum BIP-Wachstum auf 60 Prozent ange-
hoben werden. Allerdings ist umstritten, ob die
Ziele politisch erreicht werden kénnen, da Inno-
vationen keine linearen Prozesse sind. Indien hat-
te sich ebenfalls hohe Ziele gesetzt: Bis zum Ende
dieses Jahres sollte nach den Forderungen der Pla-
nungskommission der Anteil der F&E-Ausgaben
am BIP auf zwei Prozent erh6ht werden. Da dies
kaum erreichbar ist, kiindigte die Regierung an,
die Ausgaben in den kommenden finf Jahren auf
das avisierte Niveau zu heben. Ob der Ausbau ei-
gener Forschungskapazititen durch die Aktiviti-
ten auslandischer Unternehmen verstarkt wird,
hingt davon ab, ob die Liberalisierungspolitik
fortgesetzt und die Defizite in der Infrastruktur In-
diens beseitigt werden kénnen.

Fir beide Lander gilt, dass sie im Rahmen der
Weltwirtschaft auftholen werden. Dies trifft auch
auf ihre Bedeutung als Standorte fur F&E zu. Ob-
wohl einige Branchen in China und Indien auf
dem Wege sind, in internationale Spitzenpositio-
nen aufzusteigen, handelt es sich noch um Aus-
nahmen, die keineswegs beflirchten lassen, dass
sich die beiden Schwellenldnder auf der technolo-
gischen Uberholspur bewegen. Mittelfristig wer-
den China und Indien weiter tiberwiegend Imita-
toren bleiben, bevor sie voraussichtlich in zehn bis
15 Jahren zur Gruppe der Innovatoren aufschlie-
Ben und in einigen Feldern sogar Technologie-
fuhrer werden kénnen.” Bl

7 Die vollsténdige Liste der von den Autoren benutzten Quellen
kann unter schueller@giga-hamburg.de abgerufen werden.
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Osttimor: Der steinige Weg zur Nation

Manuel Schmitz

Zweiter Vorsitzender der Deutschen Osttimor Gesellschaft (DOTG) e. V., Kiln

Osttimor ist ein Inselstaat vor Australiens Nordkiiste, der erst 2002 seine Unabhédngigkeit erlangt hat. An dem Land von der

GroBe Schleswig-Holsteins mit nur einer Million Einwohnern ldsst sich veranschaulichen, was es bedeutet, einen National-

staat mit internationaler Hilfe zu erschaffen.

,Nation-building*“ ist in den letzten Jahren zu ei-
nem wichtigen Thema in den internationalen Be-
zichungen geworden, sei es auf dem Balkan (Bos-
nien-Herzegowina, Kosovo), in Afghanistan oder
im Irak. So unterschiedlich diese Lander auch sein
mogen, so ahnlich sind die Herausforderungen
bei der Grindung einer eigenstindigen Nation:
die Sicherung des Friedens, der Aufbau staatlicher
Strukturen, die Schaffung einer funktionierenden
Volkswirtschaft, die Etablierung einer nationalen
Identitat, die Forderung von Demokratie. Hinter
dem Begriff Nation-building verbirgt sich eine Rei-
he verschiedener Aufbauprozesse, die an sich sehr
komplex und zudem eng miteinander verwoben
sind.

£in Kind der internationalen
Staatengemeinschalt

Indonesien hatte die ehemalige portugiesische
Kolonie Osttimor fast ein Vierteljahrhundert lang
volkerrechtswidrig besetzt. 1999 gab die indonesi-
sche Regierung dem internationalen Druck nach
und stimmte einem Unabhéngigkeits-Referendum
unter Leitung der Vereinten Nationen zu. Bei der
Abstimmung sprachen sich 78 Prozent der Wahl-
berechtigten fiir die Unabhdngigkeit aus. Die Be-
kanntgabe des Ergebnisses fithrte zu einer Welle
der Gewalt von pro-indonesischen Milizen, die mit
Unterstiitzung des indonesischen Militirs inner-
halb weniger Wochen rund 75 Prozent der Infra-
struktur zerstorten. Die internationale Staatenge-
meinschaft entsandte darauthin eine Eingreiftrup-
pe unter australischer Fihrung. Bis es gelang, dem
Wiiten ein Ende zu setzen, waren tiber 1400 Men-
schen ums Leben gekommen und etwa 250 000
Einwohner geflohen.

Fur die nachsten zweieinhalb Jahre wurde das Ge-
biet von den Vereinten Nationen verwaltet und re-

giert, die damit erstmals die vollstindige Verant-
wortung fir ein Territorium und seine Bevolke-
rung ibernahmen. Die Phase endete mit der offi-
ziellen Unabhiangigkeitserklarung Osttimors am
20. Mai 2002. Dies bedeutete jedoch keineswegs
das Ende des internationalen Engagements: Noch
immer sind die Vereinten Nationen mit einer Mis-
sion vor Ort, betdtigen sich Hunderte von west-
lichen Nichtregierungsorganisationen und enga-
gieren sich eine Reihe von Staaten — unter ande-
rem die Europdische Union — in der jungen Na-
tion. Zusammen mit der einheimischen Elite ver-
sucht die internationale Staatengemeinschaft, Ost-
timor in einen modernen Nationalstaat zu ver-
wandeln.

Alte Wunden brechen auf

Eine der ersten Aufgaben im Rahmen des Nation-
building nach einem bewaffneten Konflikt ist die
Sicherung des inneren Friedens. Es ist fir eine Ge-
sellschaft nicht einfach, sich von ihrer blutigen
Vergangenheit frei zu machen, denn die Gewalt
hat tiefe Spuren auf der persénlichen und der so-
zialen Ebene hinterlassen. Dies erklart, warum die
meisten Post-Konflikt-Gesellschaften innerhalb we-
niger Jahre erneut von gewalttatigen Auseinander-
setzungen heimgesucht werden.

Auch Osttimors Vergangenheit war gepragt von
Gewalt: In den ersten Jahren nach der indonesi-
schen Invasion tobte ein Guerilla-Krieg, in dem
iiber 180 000 Osttimoresen ihr Leben verloren —
und das bei einer Bevolkerung, die vor der Inva-
sion auf knapp 700000 geschatzt wurde. Auch
nachdem die Kampthandlungen Mitte der 1980er
Jahre abgeflaut waren, blieb Osttimor eine Provinz
der Sicherheitskrifte, die mit harter Hand gegen
die Unabhangigkeitsbewegung vorgingen. Die
internationalen Nichtregierungsorganisationen
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dokumentierten Menschenrechtsverletzungen in
Form von Folter, Vergewaltigungen und illegalen
Hinrichtungen.

Die massiven Menschenrechtsverletzungen trau-
matisieren die osttimoresische Gesellschaft bis
heute. Allerdings sah es eine Zeit lang so aus, als
ruhte Osttimors blutige Vergangenheit und als
konnten die Wunden in der Gesellschaft anfangen
zu heilen. Ende 1999 zogen die indonesischen Mi-
litars ab, und viele pro-indonesische Milizionare
flichteten. Da nicht alle Befiirworter der indone-
sischen Integration das Land verlieBen, war Ver-
sohnungsarbeit dennoch noétig — allerdings in
tiberschaubarem Rahmen.

Dann kam die Krise des letzten Jahres, die das
Land an den Rand eines Biuirgerkriegs brachte: In
der Hauptstadt Dili kampften im Frihjahr 2006
ehemalige Soldaten gegen regierungstreue Trup-
pen, Teile der Polizei gegen die Armee, Bewohner
aus dem Westen des Landes gegen ihre Nachbarn
aus dem Osten. Die 6ffentliche Ordnung brach zu-
sammen, Zehntausende Einwohner der Haupt-
stadt flichteten, mindestens 37 Menschen kamen
ums Leben. Die Regierung sah sich gezwungen,
um internationale Hilfe zu bitten. Seitdem ver-
sucht eine internationale Schutztruppe wieder un-
ter australischer Fihrung, die Lage zu stabilisie-
ren. Doch auch ein Jahr nach dem Ausbruch der
Krise kommt es immer wieder zu Kampfen zwi-
schen verfeindeten Nachbarschaften und hausen
Zehntausende Fluchtlinge in Lagern. Die Situa-
tion ist weiter angespannt.

Die Krise nahm ihren Anfang in den neu geschaf-
fenen Sicherheitsinstitutionen des jungen Staats.
Soldaten aus dem Westen des Landes (aus Loro
Munu) fuhlten sich gegentber ihren Kameraden
aus dem Osten (aus Loro Sae) benachteiligt. Um
gegen die gefiihlte Diskriminierung zu protestie-
ren, streikten sie, was zu ihrer Entlassung fiihrte.
Die darauf folgenden Proteste der arbeitslosen
Soldaten in der Hauptstadt eskalierten Ende April
2006 und es kam zu ersten Feuergefechten. Die
Lage verscharfte sich in den darauffolgenden Wo-
chen, denn auch zwischen Armee (mittlerweile
vor allem aus ,Ostlern® bestehend) und der Poli-
zei (in der vor allem ,Westler” vertreten waren)
traten zunehmend Spannungen auf. Ende Mai
brachen dann Kampfe zwischen Teilen der Polizei
und Regierungstruppen aus. Damit einher ging ei-
ne Explosion der Gewalt zwischen Nachbarn aus
dem Osten und Westen, die sich bereits seit Wo-
chen immer wieder StraBenschlachten geliefert
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hatten. Der Konflikt zwischen Ostlern und West-
lern drohte, das Land zu zerreiflen.

Nationale ldentitat als Antwort
aur are indonesische Besatzung

Die meisten Beobachter und Experten waren von
diesem Gewaltausbruch uberrascht. Die Unter-
scheidung zwischen Bewohnern aus dem Westen
des Landes, den ,Kaladi“, und Bewohnern aus
dem Osten, den ,Firaku®, hatte bisher keine grofie
Rolle gespielt. In keiner wissenschaftlichen Verof-
fentlichung war auf den osttimoresischen Ost-
West-Gegensatz niaher eingegangen worden, und
die Begriffe Kaladi und Firaku fehlten in den
Stichwortverzeichnissen der Standardwerke zu
Osttimor. Und nun sollte es also Ost-Osttimoresen
geben, die gegen West-Osttimoresen kampften?
Nicht nur die Begrifflichkeiten klingen absurd.

Die osttimoresische Gesellschaft ist ethnisch si-
cherlich nicht homogen. Je nach Unterscheidung
zwischen Dialekt und Sprache kénnen im kleinen
Osttimor zwischen fiinfzehn und siebzehn ethno-
linguistische Gruppen unterschieden werden.
Doch Kaladi und Firaku sind keine Ethnien im
herkémmlichen Sinn, das heif3t, ihre Mitglieder
definieren sich nicht durch gemeinsame Sprache,
Kultur und Abstammung. Allein deshalb miussen
die Streitigkeiten zwischen den beiden Bevolke-
rungsteilen verwirren.

Zudem besteht ein starkes Nationalbewusstsein in
Osttimor. Immerhin hatten sich fast 80 Prozent
der Bevolkerung beim Referendum von 1999 fur
einen eigenen Nationalstaat ausgesprochen. Den
Grundstein fir eine spezifische osttimoresische
Identitéit hatten die portugiesischen Kolonialher-
ren gelegt, doch blieb ihr kultureller Einfluss trotz
der langen Kolonialherrschaft zumeist auf eine
kleine Elite beschrankt. Vor dem Einmarsch der
Indonesier sprachen nur wenige Prozent der Be-
volkerung Portugiesisch, und nur etwa ein Drittel
bekannte sich zum katholischen Glauben. Erst un-
ter den Indonesiern entwickelte sich ein nationa-
les Bewusstsein in der breiten Bevolkerung als
Gegenbewegung zur erzwungenen Integration.
Der gemeinsame Feind einte die Osttimoresen.

Die Ursachen fiir die Spaltung zwischen Ostlern
und Westlern liegen ironischerweise gerade in der
historischen Bewertung des Unabhingigkeits-
kampfs: Die Bewohner des Ostens beanspruchen
fur sich, unter der indonesischen Besatzung mehr
gelitten und harter gekampft zu haben als ihre
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Landsleute aus dem Westen, denen sie zudem ei-
nen Hang zur Kollaboration vorwerfen. Ein Vor-
wurf, der von den Westlern vehement bestritten
wird. Der Konflikt war somit vorprogrammiert, da
sich im neuen Nationalstaat Osttimor materielle
und politische Anspriiche aus historischen Ver-
diensten ableiten. Dies trifft auf den einfachen
Soldaten zu, der als ehemaliger Guerilla-Kampfer
sein Leben fur die Unabhdngigkeit eingesetzt hat
und nun Dank in Form von Beférderungen und
Gehaltserhohungen erwartet, wie auf die politi-
sche Elite, die mit historischen Leistungen politi-
sche Anspruche legitimiert. Der derzeitige Kon-
flikt hat somit eine soziale und eine politische Di-
mension, die eng mit den Schwierigkeiten des Na-
tion-building verbunden sind.

Das armste Land Asiens

Der Streit tiber die Vergangenheit wiirde nicht so
vehement gefiihrt, wenn die Gegenwart nicht so
trostlos ware: Nach dem Human Development In-
dex (HDI) der Vereinten Nationen lag Osttimor
2004 zwischen Sudan und Madagaskar auf Platz
142 von 177 Landern.! Es ist damit das drmste
Land Asiens. Fir die Bevolkerung bedeutet dies:
jahrliches Pro-Kopf-Einkommen von 370 Dollar,
durchschnittliche Lebenserwartung von 55,5 Jah-
ren, Kindersterblichkeitsrate von 0,9 Prozent im
ersten Jahr, Alphabetisierungsquote von 50,1 Pro-
zent, knapp die Halfte ohne Zugang zu sauberem
Trinkwasser. Verscharft werden die Probleme
durch die hochste Geburtenrate der Welt: Der
Zensus von 2004 ermittelte eine durchschnittliche
Geburtenrate von 8,3 Kindern pro Frau.2

Die osttimoresische Fithrung und die internatio-
nale Gebergemeinschaft haben also beim Aufbau
einer funktionierenden Volkswirtschaft bisher
kaum Erfolge vorzuweisen. Die Ausgangsbedin-
gungen waren sicherlich schwierig: Osttimor hatte
zu den armsten Provinzen Indonesiens gezahlt,
und die Infrastruktur war groBenteils zerstort. Das
Land, deren Verwaltung die Vereinten Nationen
im Oktober 1999 iibernahmen, lag in Schutt und
Asche. Fir den Wiederaufbau flossen im Zeitraum
zwischen Oktober 1999 und Mai 2002 circa 600
Millionen Dollar Entwicklungshilfe. Dieselbe Sum-
me verschlang die Verwaltung des Landes im Rah-

1 United Nations Development Programme (UNDP), Beyond Scar-
city. Power, Poverty and the Global water crisis, (Human Develop-
ment Report 2006), New York 2006, Seite 285.

2 ABC Radio Australia, East Timor. Census shows fertility, popula-
tion high, nutrition low, in: Asia Pacific Programs, 16. September
2004 (www.abc.net.au/ra/asiapac/programs/s1200019.htm).

men der UN-Friedensmission UNTAET (United
Nations Transitional Administration in East Ti-
mor).3

Der wirtschaftliche Aufbau eines so armen Landes,
in dem der GroBteil der Bevolkerung von Subsis-
tenzwirtschaft lebt, also primar fir den Eigenbe-
darf produziert, benoétigt nicht nur Geld, sondern
auch Zeit. Hier lag eines der Probleme der inter-
nationalen Hilfe. In den ersten drei Jahren (1999-
2002) erhielt die Region tiber 250 Dollar pro Kopf
und Jahr offizielle Entwicklungshilfe. In 2003 war
dieser Betrag bereits auf 186 Dollar gefallen.* Die
Osttimoresen, die gehofft hatten, dass sich ihre
wirtschaftliche Lage nach dem Abzug der Indone-
sier verbessern wurde, wurden enttauscht. Heute
ist die Aufbruchstimmung innerhalb der Gesell-
schaft verflogen. Erntichterung und Frustration
sind an ihre Stelle getreten, vor allem unter den
jungen Leuten. So erklart es sich auch, dass die
Nachbarschaftskampfe zwischen Ostlern und
Westlern vor allem von jungen Mannern ausgetra-
gen werden.

O/ statt Entwicklungshilfe

Die internationale Gemeinschaft hat zu friih in ih-
rem Engagement nachgelassen —auch wenn keine
Volkswirtschaft auf Dauer auf internationale Hilfs-
gelder angewiesen bleiben kann. Zur politischen
Unabhiéngigkeit gehort die wirtschaftliche. Dass
die Osttimoresen sich dessen bewusst sind, zeigt
sich etwa in der Ablehnung von Weltbank-Kredi-
ten seitens der Regierung. Osttimors politische
Fithrung vertraut stattdessen auf ihren wirtschaft-
lichen Joker: die Ol- und Erdgasvorkommen vor
Osttimors Stidkiste. In der Timorsee lagern um-
fangreiche Vorkommen: Das Bayu-Undan-Feld
soll, bis es in 20 Jahren erschopft ist, jahrlich 250
Millionen Dollar in die Staatskasse sptlen. Fur das
Greater-Sunrise-Feld werden Staatseinnahmen von
insgesamt zehn Milliarden Dollar tber eine Lauf-
zeit von 30 Jahren erwartet, etwa die gleiche Sum-
me wie aus weiteren Vorkommen. Schitzungen ge-
hen davon aus, dass von 2008 an 89 Prozent des
Bruttosozialprodukts und 94 Prozent der Staats-
einnahmen vom Ol abhingen werden.

3 Vgl. UNTAET Press Office, UNTAET Basic Facts. Fact Sheet 2, April
2002 (http://www.un.org/peace/etimor/fact/fs2.PDF).

4 United Nations Development Programme, Human Development
Report 2005. International Cooperation at Crossroads - Air, Trade
and Security in an Unequal World, New York 2005, Seiten 170 und
282.

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007)



Zu oft hat sich Olreichtum jedoch nicht als Segen,
sondern als Fluch fiir ein Land erwiesen. Um die
Fehler anderer Linder zu vermeiden, verabschie-
dete Osttimor im Jahr 2005 ein Gesetz, mit dem
ein ,Petroleum Fund“ nach dem Vorbild Norwe-
gens eingerichtet wurde: Alle Einnahmen aus
Steuern und Gebiihren aus dem Olgeschift wer-
den in einem Investmentfonds angelegt, lediglich
die durch den Fonds erwirtschafteten Gewinne ge-
hen in den jihrlichen Staatshaushalt. Die Einnah-
men selbst werden angespart, sodass auch zuktnf-
tige Generationen nach dem Versiegen der Quel-
len vom Olreichtum profitieren kénnen. Den Pe-
troleum Fund kontrolliert eine unabhéngige Be-
horde, und die jidhrlichen Zahlungen aus den
Zinseinnahmen werden durch das Parlament
iiberwacht.

Internationale Institutionen, wie die Weltbank
und der Internationale Wahrungsfonds, haben
Osttimors Petroleum Fund als vorbildlich gelobt,
doch angesichts der prekiren Wirtschaftslage
wachst die Ungeduld unter der Bevélkerung. Der
innenpolitische Konsens tiber die Verwendung
der Olgelder droht zu scheitern. Xanana Gusmao,
Held des Unabhangigkeitskampfs und Vorganger
von José Ramos-Horta, dem derzeitigen Prasidenten,
fragte unlangst offentlich, warum in New York
iiber eine Milliarde Dollar auf der Bank liege, wah-
rend die Bevolkerung Osttimors Not leide. Seit
August 2007 ist Gusmao neuer Premierminister. Es
konnte also durchaus sein, dass der Petroleum
Fund in seiner heutigen Form nicht mehr lange
bestehen wird.

Sollten die Einlagen des Fonds tatsichlich ange-
tastet werden, drohen Korruption, Inflation und
Misswirtschaft. Auch stellt sich die Frage, ob die
osttimoresische Verwaltung tiberhaupt in der Lage
wire, zusitzliche Millionen Olgelder auszugeben,
wenn bereits im Haushaltsjahr 2005/2006 nur et-
wa Zweidrittel des bewilligten Staatshaushalts aus-
gegeben wurden. Zwar muss angemerkt werden,
dass die Unruhen das 6ffentliche Leben zeitweise
vollkommen zum Stillstand gebracht hatten und
viele Staatsbedienstete iiber Wochen hinweg nicht
an ihren Arbeitsplatz zurtickkehren konnten.
Doch auch ohne eine Staatskrise gelingt es Ostti-
mors Verwaltung oftmals nicht, den Biirgern
grundlegende Dienstleistungen zur Verfiigung zu
stellen, denn es fehlen vor allem die Kenntnisse
und Erfahrungen innerhalb der Verwaltung.
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Sprache. ldentitatsstitter und Machtiaktor

Unter indonesischer Herrschaft waren fast alle ho-
heren Positionen in der 6ffentlichen Verwaltung
sowie fiinfzig Prozent der niedrigeren Posten von
Nicht-Osttimoresen besetzt. Als die Indonesier ab-
zogen, verlieBen nicht nur Soldaten und Polizis-
ten, sondern auch Verwaltungsangestellte, Richter,
Lehrer und Arzte das Land. So erstaunt es nicht,
dass ,Capacity-building® zum Lieblingswort der
internationalen Gebergemeinschaft in Osttimor
wurde: Moglichst schnell sollten die Osttimoresen
in die Lage versetzt werden, ihr Land dauerhaft
selbst zu verwalten.

Die Vereinten Nationen bemuhten sich wihrend
ihrer Herrschaft zwischen 1999 und 2002, Einhei-
mische in den verschiedensten Bereichen anzuler-
nen, indem zum Beispiel jedem internationalen
Experten lokale Partner an die Seite gestellt wur-
den. Hier offenbarten sich allerdings eine Reihe
von Schwierigkeiten, beispielsweise mangelnde
Sprachkenntnisse und fehlende Qualifikationen
der Osttimoresen, aber auch ein unterentwickeltes
Gespur fir lokale Besonderheiten seitens der
internationalen Helfer. Um die Probleme zu (iber-
winden, hatte es mehr Zeit bedurft. Doch genau
diese Zeit fehlte. Die Internationalen arbeiteten
zumeist auf der Basis von Sechs-Monats-Vertragen.
Kaum hatten sie das Land und seine Bewohner ein
wenig kennengelernt, verlieBen sie es auch schon
wieder. Von den Osttimoresen wiederum wurde er-
wartet, dass sie innerhalb von zwei Jahren lernten,
wie ein modernes Staatswesen funktioniert.

Mit der Unabhingigkeit 2002 kamen neue Proble-
me hinzu. Die verfassunggebende Nationalver-
sammlung hatte bestimmt, dass Tetum und Portu-
giesisch zu offiziellen Amtssprachen im neuen
Staat werden. Die gewéhlten Volksvertreter hatten
sich damit gegen die Alternativvorschlige Indone-
sisch und Englisch entschieden. Fiir Indonesisch
hitte seine weite Verbreitung innerhalb der Bevol-
kerung gesprochen, fir Englisch seine Bedeutung
innerhalb der internationalen Gebergemein-
schaft. Portugiesisch dagegen wird nur von einer
Minderheit beherrscht, und Tetum musste zuerst
noch standardisiert werden.

Die Entscheidung der Nationalversammlung wird
durch den groBen Stellenwert der Sprache fiir die
nationale Identitat verstindlich: Was die Osttimo-
resen von den Indonesiern unterscheidet, ist ihre
portugiesische Vergangenheit, die sich vor allem
im Bekenntnis zum katholischen Glauben und
dem Gebrauch der portugiesischen Sprache
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widerspiegelt. Deshalb sollte Osttimor eine portu-
giesisch-sprachige Nation werden. Mit dem Bild
einer Nation geht aber auch die Vorstellung einer
kulturellen Einzigartigkeit einher, die eine Nation
von allen anderen unterscheidet. Deshalb fiel die
Wahl auf Tetum.

Langfristig mag sich die osttimoresische Spra-
chenpolitik als richtig erweisen. Kurzfristig stellt
die Wahl von Portugiesisch und Tetum den Staat
jedoch vor gewaltige Aufgaben. Er muss gleich
zwei Staatssprachen in der Gesellschaft etablieren,
und er lduft Gefahr, diejenigen Osttimoresen aus-
zugrenzen, die einen indonesischen Universitats-
abschluss haben und des Portugiesischen nicht
machtig sind. Daran lassen sich zwei Konflikte fest-
machen: Zum einen ein Generationskonflikt zwi-
schen den Alten, die noch die portugiesische Ko-
lonialherrschaft erfahren haben, und den Jungen,
die auf indonesische Schulen und Universitaten
gegangen sind. Zum anderen ein Konflikt zwi-
schen den aus dem Exil zurtickgekehrten Ostti-
moresen, die wihrend der indonesischen Besat-
zung Zuflucht in Portugal oder Mozambique ge-
funden hatten, und den Zuriickgebliebenen.

Sprachkenntnisse entscheiden auch in Osttimor
uber Berufs- und Aufstiegschancen. Die Sprachen-
frage ist deshalb nie nur eine Identitétsfrage, sie ist
immer auch eine Machtfrage. Fiur Osttimor be-
deutet dies weiteres Konfliktpotenzial. Die derzei-
tige Situation macht nicht zuletzt das Regieren
und Verwalten schwierig. So kann es vorkommen,
dass ein Beamter mit indonesischem Universitats-
abschluss unter einem Vorgesetzten dient, der Por-
tugiesisch bevorzugt, wihrend beide von einem
internationalen Experten beraten werden, der
Englisch-Kenntnisse erwartet. Mit Pragmatismus,
Flexibilitit und Toleranz lasst sich auch unter sol-
chen Bedingungen arbeiten. Zeitverlust und Miss-
verstandnisse sind jedoch absehbar.

Politische Krise in der
Jungsten Demokratie Asiens

Ein weiterer Aspekt des Nation-building ist der
Aufbau demokratischer Strukturen. Der Verfas-
sung nach ist die Demokratische Republik Ostti-
mor ein freiheitlicher und demokratischer Rechts-
staat, an dessen Spitze der Prasident steht. Die ei-
gentliche politische Macht liegt jedoch beim Pre-
mierminister, der die tdglichen Amtsgeschafte
fuhrt. Die Vertreter des Parlaments werden alle
funf Jahre in freien, geheimen und gleichen Wah-
len nach dem Verhéltniswahlrecht gewahlt. Das

Parlament kontrolliert die Regierung und kann sie
durch ein Misstrauensvotum zum Riicktritt zwin-
gen, weshalb sich Osttimor als parlamentarisches
Regierungssystem einordnen lésst.

In den vergangenen finf Jahren war das politische
Geschehen in Osttimor geprigt durch die Domi-
nanz der Fretelin (Frente Revolucionaria de Ti-
mor-Leste Independente), der Revolutionaren
Front fiir die Unabhangigkeit Osttimors. Die Fre-
telin, die sich bereits 1974 unter den Portugiesen
gegrindet hatte, bildete wihrend der indonesi-
schen Besatzung das organisatorische Riickgrat
des nationalen Widerstands. Thren historischen
Verdiensten verdankt sie den klaren Sieg bei den
Wahlen zur Nationalversammlung im August
2001, bei denen sie 55 von 88 Sitzen gewinnen
konnte.> Diese Mehrheit wog umso schwerer, da
die Opposition im Parlament aus elf kleineren Par-
teien bestand. Zudem verfiigt die Fretelin bis heu-
te als einzige Partei tiber eine landesweite Organi-
sation und Mitgliederbasis. Politisch steht die Fre-
telin links, auch wenn sie sich von ihrem radikalen
Erbe weitgehend freigemacht hat.

Die Oppositionsparteien fithlten sich in der letz-
ten Legislaturperiode von der Fretelin an den
Rand gedrangt und warfen ihr vor, einen abgeho-
benen Regierungsstil zu pflegen. Personifiziert
wurde diese ,Arroganz der Macht“ durch den Pre-
mierminister Mari Alkatiri, dessen Fihrungsstil
von den meisten Beobachtern als autokratisch be-
schrieben wurde. Allerdings bemtihte sich die Fre-
telin, andere politische Krifte an der Macht zu be-
teiligen, indem sie zum Beispiel Vertreter der klei-
neren Parteien in die Regierung berief.

Seit der Staatskrise des letzten Jahres hat sich das
Verhaltnis zwischen der Fretelin und der Opposi-
tion verschlechtert. Damals waren infolge der an-
dauernden Straenkdmpfe Alkatiriund zwei seiner
Minister zurtickgetreten. Treibende Krafte hinter
dem Abschied Alkatiris waren Ramos-Horta, zu die-
sem Zeitpunkt AuBlenminister, und Prasident Xan-
ana Gusmao gewesen. Ramos-Horta und Gusmao ge-
horen, ebenso wie Alkatiri, zur Grindergeneration
der Fretelin, hatten sich jedoch bereits in den
1980er Jahren von der Partei losgesagt. Beide Poli-
tiker standen in den letzten Jahren als Parteilose in
Regierungsverantwortung, wahrten aber eine ge-
wisse Distanz zur Fretelin und ihrer Fihrung und
galten als heimliche Opposition. Mit ihrer Inter-

5 Mit der Unabhéngigkeit am 20. Mai 2002 wurde die Nationalver-
sammlung zum Parlament umgewandelt.
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vention gegen Alkatiri traten die Differenzen offen
zutage.

Heute sieht die Fretelin hinter der Krise einen
versuchten Staatsstreich von Ramos-Hortaund Gus-
mao und vermutet ausldndische Machte hinter der
Aktion. Dass Gusmao sich um das Amt des Pre-
mierministers bemiiht hat, bestatigt sie in ihrem
Verdacht einer Verschworung. Fur die Opposition
dagegen offenbarte das Abgleiten Osttimors in
Chaos und Anarchie die Unfihigkeit der Fretelin-
Regierung, das Land zu fiihren. Beide Seiten wer-
fen sich zurzeit gegenseitig vor, die Gewalt zwi-
schen Ostlern und Westlern geplant oder doch
zumindest instrumentalisiert zu haben. Die politi-
sche Atmosphare bleibt somit, auch ein Jahr nach
der Krise, vergiftet.

Hoftnungszerchen bes
aen Prasidentschaftswahlen

Viele Beobachter flirchteten gewalttitige Ausei-
nandersetzungen vor oder wiahrend der Wahlen
im Mai 2007. Entgegen den Erwartungen blieben
Wahlkampf und Wahltag, von einzelnen Zwischen-
fillen abgesehen, friedlich. Zwar war der Ost-West-
Gegensatz ein Thema wahrend der Wahlkampag-
ne, doch die Botschaft der meisten Kandidaten —
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bei der ersten Runde der Prisidentschaftswahlen
waren insgesamt acht Politiker angetreten — waren
Einigkeit und Stabilitat.

Ein Blick auf die Wahlergebnisse der beiden Run-
den offenbart zwar, dass die Fretelin in Loro Sae,
also in den drei Ostlichen Distrikten des Landes,
relativ gesehen besser abschnitt als in Loro Munu,
den zehn westlichen Distrikten, doch konnte sie
auch im Westen eine durchaus betrachtliche Zahl
von Stimmen gewinnen. Auf der anderen Seite
zeigte sich, dass einige Oppositionsparteien tber
starke Unterstiitzung im Westen verfigen, die sich
aber zumeist auf einzelne Distrikte beschrankt.
Keine Oppositionspartei schnitt im gesamten
Westen besonders gut ab. Aus der Kampagne und
den Ergebnissen der Prasidentschaftswahlen ldsst
sich schlieBen, dass der Ost-West-Gegensatz noch
nicht zur dominanten Konfliktlinie innerhalb des
politischen Systems Osttimors geworden ist. Dies
ist ein Grund zur Hoffnung.

Daneben lassen sich weitere Belege dafiir finden,
dass Osttimor auf dem Weg zur Nation Fortschrit-
te macht. Die Prasidentschaftswahlen waren der
erste nationale Urnengang, den die Osttimoresen
selbst organisiert haben. Die Vereinten Nationen,
die das Unabhdngigkeits-Referendum von 1999
ebenso durchgefiihrt hatten wie die Wahlen zur

Osttimor H
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Nationalversammlung 2001 und die ersten Prasi-
dentschaftswahlen 2002, unterstiitzten diesmal
nur die osttimoresischen Institutionen. Verant-
wortlich fiir die Durchfithrung der Wahlen waren
die neu geschaffene osttimoresische Wahlbehoérde
und die Nationale Wahlkommission. Hatte es bei
der ersten Runde der Wahl noch eine Reihe von
Schwierigkeiten gegeben — zum Beispiel hatte der
Sprecher der Wahlkommission sich vor der Wahl
offentlich fir einen Kandidaten ausgesprochen,
und wahrend des Wahltags waren in einigen Wahl-
lokalen die Stimmzettel ausgegangen —, so lief der
zweite Wahlgang weitgehend reibungslos ab.

Besonders erfreulich ist ferner die hohe Wahlbe-
teiligung, die in beiden Wahlgangen bei etwa 80
Prozent lag. Offenbar hat die Bevolkerung den
Glauben an die Demokratie noch nicht verloren.
Weniger positiv ist das Niveau der politischen Aus-
einandersetzung zwischen den Kandidaten zu be-
werten. Die Kampagne glich in weiten Teilen einer
Schlacht, bei der es eher um personliche Angriffe
als um politische Konzepte ging. So warfen sich
die Parteien gegenseitig den Gebrauch von unlau-
teren Mitteln vor: Die Vorwiirfe gingen von Ein-
schiichterung tiber Stimmenkauf bis hin zu Wahl-
manipulationen. Internationale Beobachter, da-
runter eine Beobachtermission der Europaischen
Union, sprachen dagegen von freien und fairen
Wabhlen, die demokratischen Standards entspra-
chen. Insgesamt lasst sich daher festhalten, dass
Osttimor beim Aufbau seiner Demokratie auf dem
richtigen Weg ist.

Gerahriiche Ungeauld

Im kleinen Osttimor zeigt sich, warum Nation-
building ein schwieriges Unterfangen ist. Ein
Grund sind die schlechten Startbedingungen: Die
meisten Staaten, die heute versuchen, mit west-
licher Hilfe eine Nation zu erschaffen, fangen bei
Null an. Militarische Invasionen oder Burgerkrie-
ge haben nicht nur Infrastrukturen und Volkswirt-
schaften zerstort, sie haben auch die Gesellschaf-
ten tief greifend geschadigt. Unter diesen Bedin-
gungen sollen ein funktionierender Staatsapparat,
eine florierende Wirtschaft und eine friedliche

Gesellschaft geschaffen werden, und alles mog-
lichst gleichzeitig.

Die Osttimoresen mussten im letzten Jahr eine bit-
tere Erfahrung machen, als innerhalb weniger Wo-
chen die Arbeit der vorangegangenen Jahre — zu-
mindest in Teilen — in Flammen aufging. Nation-
building kann nur mit internationaler Hilfe gelin-
gen. Auslandisches Geld und Expertenwissen sind
notig, um die nationalen Eliten zu entlasten. Das
internationale Engagement bringt aber seine eige-
nen Probleme mit sich: Kulturelle Missverstand-
nisse, neue Abhédngigkeiten, Koordinationsschwie-
rigkeiten etc. Fiir Osttimor erwies sich vor allem
das Entstehen einer UN-Seifenblasenwirtschaft als
gefihrlich. Als diese platzte, trug sie erheblich da-
zu bei, die Frustration unter der Bevélkerung zu
vergroflern. Die Hoffnungen der Bevolkerung
sind unmittelbar nach einem Konflikt grof3, und
nichts ist schlimmer als enttiuschte Hoffnungen.
Auch eine leidensfihige Bevolkerung muss in ei-
nem Uberschaubaren Zeitrahmen spiiren, dass es
aufwarts geht, sonst entwickelt sich neues Kon-
fliktpotenzial.

Eine weitere Gefahr droht daraus, dass der Prozess
des Nation-building neue Gewinner und Verlierer
in einer Gesellschaft produziert. In Osttimor of-
fenbart sich die Problematik vor allem in der Dis-
kussion tiber historische Verdienste von Westlern
und Ostlern im Kampf gegen die Indonesier — ein
Streit, der Ausloser fir die Unruhen des vergange-
nen Jahres war. In Osttimors Sprachenpolitik mag
eine weitere Konfliktquelle liegen. Diese Proble-
me sind einfacher zu bewiltigen, wenn es wirt-
schaftlich aufwérts geht, da dann Gelder zur Ver-
figung stehen, sei es um die Sprachkompetenzen
der Bevolkerung zu steigern oder um soziale Pro-
gramme fir die Benachteiligten zu finanzieren.

Wenn eine Lehre aus dem Fall Osttimor zu zichen
ist, dann diese: Nation-building braucht Zeit. Na-
tionalstaaten haben sich in Europa tber Jahrhun-
derte herausgebildet. Es ist unrealistisch, zu er-
warten, dass neue Nationalstaaten in anderen
Weltregionen diesen Prozess in nur wenigen Jah-
ren erfolgreich durchlaufen kénnen. Wenn es
dem Westen ernst ist mit Nation-building, muss er
einen langen Atem beweisen. l

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 113 (3/2007)



Erforschung von Glick und Mitmenschlichkeit

Prof. Dr. Karlheinz Ruckriegel

Georg-Simon-Ohm-Fachhochschule Nvirnberg, Fachbereich Betriebswirtschaft

Die deutsche Wirtschaftspolitik will das Wirtschaftswachstum fordern. Die Gliicksforschung sagt, dass funktionierende

zwischenmenschliche Beziehungen mehr zur individuellen Zufriedenheit beitragen als materieller Wohlstand.

Im Englischen unterscheidet man zwischen
Jucky“ und ,happy®, also zwischen Glick haben,
zum Beispiel im Lotto, und gltucklich sein, weil
man sich so fuhlt. Im Deutschen existiert fur beide
Bedeutungen nur das Wort Glick. Die Gliicksfor-
schung beschiftigt sich mit Gliick im Sinne des
Glucksgefiihls. Ihr Ziel ist, herauszufinden, was die
subjektiv empfundene Zufriedenheit mit dem Le-
ben fordert oder hemmt. Daraus kénnen Hand-
lungsempfehlungen fiir die Wirtschaftspolitik und
die Unternehmen, aber auch fir den Menschen
als Individuum abgeleitet werden:

B Richard Layard, Glicksforscher an der London
School of Economics, gibt zum Beispiel mit seinen
Vorschlagen fir eine ,aktivierende Arbeitsmarkt-
politik“ Empfehlungen fiir die Wirtschaftspolitik;

B Unternehmen sollten Rahmenbedingungen
schaffen, die die Zufriedenheit der Mitarbeiter am
Arbeitsplatz und damit ihre Motivation sowie ihr
Engagement erhohen;

B fir den Einzelnen ist die Erkenntnis entschei-
dend, dass in den westlichen Industrielindern we-
niger ein Zuwachs materieller Giter, sondern
vielmehr die Zunahme von sozialen Kontakten
und von Mitmenschlichkeit die Lebenszufrieden-
heit erhoht.

Wie wird Glick gemessen?

Ausgangspunkt fur die Glicksforschung ist die An-
nahme, dass Menschen nach Gluck streben und
dass das oberste Ziel des Menschen Zufriedenheit,
also mehr als bloBe Einkommenserzielung, ist.
,Gluck ist, wenn wir uns gut fithlen, und Elend be-
deutet, dass wir uns schlecht fithlen®, so Layard.
Das menschliche Streben nach Glick (Pursuit of
Happiness) wurde 1776 in der US-Verfassung als
unverdauBerliches Recht verankert. Es wurde ne-
ben der Freiheit, der Gleichheit, der Bildung und
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dem Eigentum zum Leitwort der burgerlichen Re-
volution.!

Jeder Mensch hat eigene Vorstellungen von Gliick,
und das beobachtete Verhalten ist kein ausrei-
chender Indikator fiir das personliche Wohlbefin-
den. Dennoch lasst sich Glick erfassen und analy-
sieren: Menschen kénnen gefragt werden, wie zu-
frieden sie mit ihrem Leben sind. In umfangrei-
chen Studien werden die Befragten gebeten, ihre
Lebenszufriedenheit allgemein bzw. ihre Zufrie-
denheit in unterschiedlichen Lebensbereichen
(Gesundheit, Arbeit, Haushaltseinkommen, Le-
bensstandard, Freizeit, Wohnung, Angebot von
Waren und Dienstleistungen, Umweltzustand) auf
einer Skala, die verbal von ,ganz und gar unzufrie-
den*bis ,ganz und gar zufrieden“ oder numerisch
von 0 bis 10 reicht, zu bewerten.

Auf die Frage ,Hat die Glicksforschung das Zeug,
eine echte Wende im 6konomischen Denken her-
beizufiihren?“ antwortete Bruno S. Frey, Schweizer
Pionier auf dem Gebiet der Glucksforschung, in
einem Interview mit Der Zeit vom 5. Juli 2007: ,Ja,
der Effekt ist schon einigermallen revolutionar.
Heute messen wir Zufriedenheit empirisch, Nut-
zen ist also kein abstraktes Konzept mehr wie zu-
vor seit den dreifliger Jahren. Unsere MalBe sind
zwar nicht ideal, aber gute Anndherungen sind sie
schon. Das Bruttosozialprodukt als vorrangige
ZielgroBe wird ja auch ungenau gemessen. Aber
an das Sozialprodukt haben wir uns gewéhnt, und
es wird tiberall akzeptiert, gerade von traditionel-
len Okonomen. Die Schitzung der Zufriedenheit
figt dem etwas hinzu, und das ist ein groBer
Schritt vorwarts.

1 Vgl. Wolfgang Héusler, Versuch tber die Einfachheit Oder: Die
Ordnung der Vielfalt in Politik, Bildung und Kunst der Biirgerlichen
Gesellschaft, in: Hans Ottomeyer/Klaus Albrecht Schréder/Laurie
Winters (Hrsg.), Biedermeier - Die Erfindung der Einfachheit, Ost-
fildern 2006, Seite 117.
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Neue Erkenntnisse

Einer der am héufigsten verwendeten Datensatze
zur Analyse sozial- und wirtschaftswissenschaft-
licher Phinomene ist das German Socio Economic
Panel (GSOEP oder SOEP - Sozio-oekonomisches
Panel). Das SOEP ist eine reprasentative Befra-
gung privater Haushalte in Deutschland, die seit
1984 jahrlich durchgefihrt wird. Die einzelnen
Mitglieder der Haushalte werden dabei auch zu ih-
rer Lebenszufriedenheit befragt: ,Wie zufrieden
sind Sie gegenwartig, alles in allem, mit Ihrem Le-
ben?“ Das SOEP liefert eine gute Basis, um die Ein-
flasse einzelner Faktoren, wie das Eintreten von
Arbeitslosigkeit, Krankheit, Trennungen usw. auf
die Lebenszufriedenheit abzuschatzen. Arbeitslo-
sigkeit zum Beispiel verringert die Lebenszufrie-
denheit durchschnittlich um 0,626 Skalenpunkte
auf der 10-Punkte-Skala. Eine feste Beziehung hat
hingegen einen positiven Einfluss (+ 0,294 Skalen-
punkte).? Die allgemeine Lebenszufriedenheit in
Westdeutschland ist von 1990 bis 2004 von 7,3 auf
6,8 Skalenpunkte gesunken. In Ostdeutschland la-
gen die Werte wahrend dieser Zeit immer unter
den westdeutschen; 2004 betrug die Differenz 0,7
Skalenpunkte.?

Geld allein macht nicht glicklich

Obwohl in den letzten 50 Jahren die westlichen
Lander ein in der Geschichte einzigartiges Wirt-
schaftswachstum zu verzeichnen hatten, hat die
Lebenszufriedenheit in diesem Zeitraum nicht zu-
genommen. So lag in den USA der Prozentsatz der
Menschen, die sich als sehr glucklich bezeichne-
ten, immer bei etwa 30 Prozent, obwohl sich das
reale Pro-Kopf-Einkommen in dieser Zeit verdrei-
facht hat. Ahnliche Befunde liegen — fiir einen
kirzeren Untersuchungszeitraum — fir die meis-
ten europdischen Lander und Japan vor.*

In der Literatur spricht man vom sogenannten
Easterlin-Paradoxon, das nach Richard Easterlin be-
nannt wurde, der diesen Sachverhalt bereits 1974
problematisierte.> Diese Erkenntnis ist ein Pro-
blem fur die gangige 6konomische Theorie, die
davon ausgeht, dass sich das persénliche Wohlbe-

2 Vgl. Steffen Ratzel, Okonomie und Gliick - zuriick zu den Wur-
zeln?, in: Wirtschaftsdienst, 87. Jahrgang (2007), Seiten 341-343.

3 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Datenreport 2006, Bonn
2006, Seiten 448-451.

4 Vgl. hierzu etwa Richard Layard, Die gliickliche Gesellschaft -
Kurswechsel fiir Politik und Gesellschaft, Frankfurt am Main 2005,
Seiten 43-45.

5 Vgl. Richard A. Easterlin, Does economic growth improve the hu-
man lot? Some empirical evidence, in: P. A. David/M. W. Reder
(Hrsg.), Nations and Households in Economic Growth: Essays in Ho-
nor of Moses Abramovitz, New York 1974.

finden mit der Zunahme materieller Guter, die ei-
nem zur Verfiigung stehen, erh6ht. Die Annahme
»Mehr ist besser als weniger® ist grundlegend in
der mikro6konomischen Theorie; Vergleichs- und
Gewohnungseffekte kommen nicht vor. Vergleich
und Gewohnung sind aber gerade die Ursachen
des Easterlin-Paradoxons. Zum einen ist — sofern
die materielle Existenz gesichert ist — weniger das
absolute Einkommen, sondern vielmehr das relati-
ve Einkommen — das eigene Einkommen im Ver-
gleich mit dem anderer Menschen - entschei-
dend. Zum anderen passen sich die Anspriche
und Ziele an die tatsichliche Entwicklung an, das
heiBt: Mit steigendem Einkommen steigen die An-
spruche, sodass daraus keine groBere Zufrieden-
heit erwachst, der Mensch befindet sich in der so-
genannten hedonistischen Tretmiihle.

Untersuchungen zeigen, dass die Lebenszufrie-
denheit bis zu einem Bruttoinlandsprodukt (BIP)
pro Kopf von 10000 US-Dollar eindeutig zu-
nimmt. Dartiber hinaus besteht nur noch ein
schwacher bzw. kein Zusammenhang zwischen der
Lebenszufriedenheit und einer Zunahme des BIP
pro Kopf.6 Dies ist nicht verwunderlich, denn
wenn die Grundbedtirfnisse erst einmal befriedigt
sind, kommt den materiellen Gltern immer ge-
ringere Bedeutung zu. So wundert es auch nicht,
dass die Lebenszufriedenheit in dem Mafle ab-
nimmt, in dem das Einkommen gegentiber der
Liebe starker bevorzugt wird. Diese Erkenntnis hat
Sprengkraft: Wenn mehr wirtschaftliche Giter
nicht zu hoéherer Lebenszufriedenheit, sondern
sogar zu Unzufriedenheit fithren kénnen, wird ei-
ne Grundlage der gegenwartigen Wirtschaftspoli-
tik infrage gestellt: das Streben nach Wirtschafts-
wachstum.

Was aie Menschen
wirklich glicklich macht

Die Glicksforschung hat sieben Glucksfaktoren
identifiziert: familidre Beziehungen, befriedigen-
de Arbeit, soziales Umfeld, Gesundheit, personli-
che Freiheit, Lebensphilosophie (Religion) und
die finanzielle Lage (Einkommen). Gerade den
zwischenmenschlichen Beziehungen - zu Fami-
lienmitgliedern, Freunden oder Arbeitskollegen —
kommt dabei eine besondere Rolle zu, denn ...
unser Gliick hangt vor allem davon ab, wie unsere
Beziehungen zu anderen Menschen aussehen. Wir

6 Tim Jackson/Nat McBride, Measuring Progress? - A review of
»adjusted“ measures of economic welfare in Europe, prepared for
the European Environment Agency, 11. Juli 2005, Seiten 9-12.
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brauchen daher eine Politik, in der die Zwischen-
menschlichkeit eine groBe Rolle spielt... Wenn wir
nicht erkennen, wie schnell uns unsere materiel-
len Besitztiimer langweilen, dann geben wir zu viel
Geld fur ihre Anschaffung aus, und zwar auf Kos-
ten unserer Freizeit. Wir unterschatzen gern, wie
schnell wir uns an neue Gegenstinde gewéhnen;
die Folge ist, dass wir viel zu viel Zeit darauf ver-
wenden, zu arbeiten und Geld zu verdienen, und
andere Aktivititen vernachldssigen.*7

Die hedonistische Tretmiihle betrifft aber nicht al-
le Erlebnisse. ,Das Zusammensein mit der Familie,
mit Freunden, Sex, ja sogar die Qualitit und Si-
cherheit unserer Arbeit stellen Erfahrungen dar,
an deren positive Auswirkungen wir uns nicht ge-
wohnen. Glick rihrt also von unseren Erfahrun-
gen her, vor allem von unseren Erfahrungen mit
anderen Menschen.“8 Nicht die materiellen Glter,
sondern die Beziehungsgtiter (Relational Goods)
sind entscheidend. Dies wird durch Erkenntnisse
aus der Neurobiologie gestitzt und erklart. Da-
nach ist der Mensch darauf aus, vertrauensvoll zu
agieren und gute Beziehungen zu anderen zu ge-
stalten, so dass er kooperatives Verhalten einzel-
kampferischen Strategien vorzieht.?

Das Streben nach innerem Glerchgewicht

Die Beschaftigung mit dem, was Menschen gliick-
lich macht, ist nicht neu. Schon Aristoteles hat sich
in seiner Nikomachischen Ethik damit intensiv
auseinander gesetzt: ,In der Frage, wie man jene
moralischen Fahigkeiten oder Tugenden erken-
nen koénne, in denen wir uns uben sollen, um
Gluck zu erfahren, empfiehlt uns Aristoteles eine
allgemeine und grundlegende Regel: ... Suche die
Mitte, suche das rechte Mal} im Leben.“10 Relativ
neu ist hingegen, dass es — zumindest im Westen —
kaum noch einen Kampf ums tigliche Uberleben
gibt, so dass sich Aristoteles‘ Rat nicht mehr nur an
eine verschwindend geringe Minderheit in der Be-
volkerung richtet, sondern an alle. Letztlich lau-
fen auch die Empfehlungen der Glicksforschung
darauf hinaus, die ,Mitte und das rechte MalB3“

7 Richard Layard, Die gliickliche Gesellschaft, a. a. O., Seiten 19
und 62.

8 Manfred Spitzer, Kann, darf, soll oder muss man Gliick wissen-
schaftlich untersuchen?, in: Manfred Spitzer/Wulf Bertram (Hrsg.),
Braintertainment - Expeditionen in die Welt von Geist und Gehirn,
Stuttgart u. a. 2007, Seite 105.

9 Vgl. Joachim Bauer, Lob der Schule, Hamburg 2007, Seite 30.

10 Leszek Kolakowski, Was fragen uns die groBen Philosophen?,
Leipzig 2006, Seite 40.
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Gliicksforschung

(Aristoteles) bzw. das ,Nichts zu sehr!“ (Epikur) anzu-
streben.

Fir die Okonomie moderner Prigung hat diesen
Grundgedanken Hermann Heinrich Gossen Mitte
des 19. Jahrhunderts in seinem Zweiten Gossen-
schen Gesetz, das vom Ausgleich der gewogenen
Grenznutzen handelt, herausgearbeitet. Dahinter
steht der Gedanke, dass es nachteilig ist, wenn
man nicht danach strebt, alles in ein inneres
Gleichgewicht zu bringen. Auf die heutige Situa-
tion bezogen, in der in den westlichen Industrie-
landern die materiellen Bedtrfnisse mehr als ge-
deckt sind, geht es also darum, den Nutzen aus
materiellen Giitern und den aus Beziehungsgu-
tern abzuwagen und in ein inneres Gleichgewicht
zu bringen. Wihrend ein Zuwachs bei materiellen
Gutern aufgrund des Gewohnungseffekts nicht
zwangldufig einen hoheren Nutzen bedeutet, tritt
die hedonistische Tretmuihle bei Beziehungsgu-
tern nicht auf.

Offensichtlich sollten sich Okonomen mit der
Glucksforschung und den ihr zugrundeliegenden
Erkenntnissen aus der Psychologie und Neurobio-
logie beschaftigen. Es handelt sich hierbei um ihr
ureigenstes Terrain. Allerdings bliebe dies nicht
ohne Konsequenzen fiir die 6konomische Theorie
selbst. Sie miisste radikal reformiert werden, da sie
Schliisselergebnisse der modernen Psychologie
bislang ignoriert. So kann das Konstrukt des Ho-
mo oeconomicus nicht mehr linger als Leitbild
des menschlichen Verhaltens angenommen wer-
den. Daneben kann sich die Volkswirtschaftlehre
als Sozialwissenschaft nicht nur darauf beschran-
ken, was Menschen tun, sondern sie muss auch be-
riicksichtigen, was Menschen fiihlen und sagen —
etwas, womit sich die moderne Psychologie schon
seit tiber einem halben Jahrhundert befasst.

Mit der Gliicksforschung hat sich die Volkswirt-
schaftslehre also nicht nur aus dem verengten
Blickwinkel der — mit der Annahme des Homo
oeconomicus ins sozialwissenschaftliche Abseits
filhrenden — Neoklassik befreit. Sie ist vielmehr
mit ihrer starken empirischen und interdiszipli-
naren Ausrichtung wieder in der Mitte der Sozi-
alwissenschaften angekommen. All dies ist nichts
Neues: Bereits Ludwig Erhard und Wilhelm Ripke
kritisierten die Neoklassik wegen ihrer Wirklich-
keitsferne und ihrer Losgelostheit von Kultur
und Geschichte.!!

11 Vgl. Hans Jiirgen Schiésser, Menschenbilder in der Okonomie, in:
Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Nr. 112
(2/2007), Seite 69.
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Glicksforschung und Wirtschartspolitik -
Wo steht Deutschiand?

In der deutschen Wirtschaftspolitik spielen die Er-
kenntnisse der Glucksforschung bisher noch keine
Rolle. Vielmehr konzentriert sich die Politik auf
das Wirtschaftswachstum. Es stellt sich aber die
grundsatzliche Frage, warum Wirtschaftswachstum
als politisches Ziel verfolgt werden soll, wenn
Wachstum nicht unbedingt der Schliissel zu mehr
Gluck ist. ,Wir wissen aus der Glicksforschung,
dass reiche Nationen, wenn sie noch reicher wer-
den, nicht unbedingt gliicklicher werden. Wir ge-
wohnen uns an das, was wir erreicht haben®, so
Klaus Zimmermann, Prasident des Deutschen Insti-
tuts fur Wirtschaftsforschung (DIW) Berlin.!2

Ganz anders sind die politischen Verhiltnisse in
den OECD-Landern, die auf der Glucksskala deut-
lich vor Deutschland rangieren: Australien, Dane-
mark, GroBbritannien, Irland und USA. Diese
Lander erfullen die Forderungen, die die World
Commission on Environment and Development
(die sogenannte Brundtland Commission) der

12 Zitat aus Stefan Aust/Claus Richter/Matthias Ziemann, Wettlauf
um die Welt, Miinchen 2007, Seite 93.

Vereinten Nationen 1987 formulierte: neue Wege
zu beschreiten, um den nachhaltigen Fortschritt
von Landern zu messen und zu bewerten. Die Po-
litiker dieser Lander beschéftigen sich intensiv mit
der Frage, was fir das Wohlergehen ihrer Burger
wichtig ist. So lieB sich der ehemalige britische
Premierminister Tony Blairvon Richard Layard be-
raten, der ihm einen ,Happiness-Index® vor-
schlug. 2005 rief Blair die Arbeitsgruppe ,White-
hall Well-Being Working Group* ins Leben. Sie hat
den Auftrag, die Nutzbarmachung von Wohlfiihl-
Konzepten fir die Politik zu untersuchen.

Der Psychologe Ed Diener kommt zu dem Schluss,
dass sich Gluck auf die gesamte Lebensfiihrung
positiv auswirkt. Es ist daher politisch notwendig,
das subjektive Wohlbefinden der Biirger zu mes-
sen und im Zeitverlauf zu beobachten. Dafiir ms-
sen aber auch in Deutschland Gliick und Lebens-
zufriedenheit explizit in den Zielen der Politik vor-
kommen. Das BIP misst zwar die wirtschaftliche
Leistung, nicht aber die gesellschaftliche Wohl-
fahrt, fir die letztlich subjektive Indikatoren ent-
scheidend sind. l
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Die Mitgliederversammlung der Ludwig-Erhard-Stiftung hat Prof. Dr. Dr. h.c. Paul Kirchhof die Ludwig-Erhard-Medaille
fiir Verdienste um die Soziale Marktwirtschaft zuerkannt. Sie wiirdigt damit seine Verdienste um die Stirkung demokra-
tischer und rechtsstaatlicher Grundwerte, sein Bemiihen um ein freiheitliches Steuersystem im Sinne der Sozialen
Marktwirtschaft sowie sein personliches Engagement fiir einen sachlich gefiihrten politischen Diskurs. Die Medaille wurde

am 21. Juli 2007 in der Aula der Alten Universitdt Heidelberg feierlich ibergeben.
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Prof. Dr: D h.c. mult. Peter Hommelhoff, Rektor der Ruprecht-Karls-Universitat Heidelberg, Prof. Dr. Dr. h.c.
Paul Kirchhof, Bundesverfassungsrichter a.D., Giinther H. Oettinger, Ministerprasident des Landes Baden-
Wiirttemberg, D Hans D. Barbier, Vorsitzender der Ludwig-Erhard-Stiftung
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Freiheit, MaB und Bindung

Glinther H. Oettinger, MdL
Ministerprisident des Landes Baden-Wiirttemberg

JProfessor Kirchhof verbindet mit dem Prinzip eines freiheitlichen Staatswesens eine ,Kultur des MaBes‘: einen Staat, der

dort, wo er gefragt ist, verldsslich und entschieden handelt - und sich heraushélt, wo er nicht gefragt und gefordert ist.”

Es ehrt und freut mich
gleich in zweifacher Hin-
sicht, diese Laudatio halten
zu durfen. Zum einen, weil
ich mich dem politischen
Erbe Ludwig Erhardsverbun-
den fuhle. Zum anderen,
weil nach dem Unterneh-
mer Reinhold Wiirth im Jahr
2004 nun 2007 erneut ein
Giinther H. Oettinger Bﬁﬂrger des Lan(.ies Baden-
Wiirttemberg diese hohe
Auszeichnung erhalt.

Lassen Sie mich dies gleich voranstellen: Ich kenne
momentan in Deutschland keinen wirdigeren
Preistrager fiir Verdienste um die Soziale Markt-
wirtschaft und unsere freiheitliche Grundordnung
als Professor Paul Kirchhof!

Paul Kirchhof steht in der Tradition
grolBer Heidelberger Denker

Fur diese feierliche Preisverleihung gibt es auch
keinen geeigneteren Ort als den, an dem wir uns
hier versammelt haben — diese herrliche Aula der
Alten Universitit zu Heidelberg. Ich erinnere an
das 19. Jahrhundert, das von nicht wenigen Histo-
rikern als das groB3e Jahrhundert des Liberalismus
betrachtet wird. Die Ruprecht-Karls-Universitit —
die Ruperto-Carola — galt schon damals als be-
sonders liberal und weltoffen und vor allem auch
als bedeutende Juristenuniversitit. Der groBe
Rechtsgelehrte Anton Friedrich Justus Thibaut hat
hier 1814 dazu aufgerufen, ein deutsches Biirgerli-
ches Gesetzbuch zu schaffen.

Spater haben Max und Alfred Weber in Heidelberg
gewirkt und gelehrt. Max Webers Werk ,Die protes-

tantische Ethik und der Geist des Kapitalismus® ist
hier in Austausch und Auseinandersetzung mit
Ernst Troeltsch entstanden. Lehrstuhl-Nachfolger
Alfred Webers im Jahr 1949 wurde Alexander Riistow:
Riistow war ein Freiheitsdenker und einer der letz-
ten Universalgelehrten. Er war wesentlicher Mitbe-
grinder und dariiber hinaus Namensgeber des
Neoliberalismus, lange Jahre auch Vorsitzender der
LAktionsgemeinschaft Soziale Marktwirtschaft®. Mit
seinem Forschen, Lehren und politischen Wirken
steht Professor Paul Kirchhof in einer grofien Tradi-
tion freiheitlichen Denkens an dieser Universitat.

Ich habe diese Laudatio tberschrieben mit den
Worten ,Freiheit, Mafl und Bindung*. Uberschrif-
ten sollen moglichst pragnant sein. Und ich meine,
mit diesem Dreiklang lassen sich Denken und Wir-
ken Paul Kirchhofs zutreffend umfassen und be-
schreiben.

Worauf will ich hinaus? Lassen Sie mich mit einem
Zitat beginnen. Ein Kernsatz aus dem Buch ,Die
Verfassung der Freiheit® von Friedrich August von
Hayek lautet: ,So paradox es klingen mag, eine er-
folgreiche freie Gesellschaft wird immer eine in ho-
hem Mafle traditionsgebundene Gesellschaft sein.
Ein betrachtlicher Teil der Schriften und Vortrage
Paul Kirchhofs handelt davon, zu zeigen, zu be-
schreiben und zu erklaren, was es damit auf sich
hat. ,Freiheit braucht die Kraft zur langfristigen
Bindung*® - so ist beispielsweise in seinem Bestsel-
ler ,Das Gesetz der Hydra“ ein wichtiger Abschnitt
iiberschrieben.

Die Macht des Staates
soll die Freihert schitzen

Wann sind Menschen bereit und fahig zur Freiheit?
— Wenn sie bereit und fihig sind, fiir sich und an-
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dere Verantwortung zu iibernehmen! Der erste Ort
—nicht nur chronologisch, sondern auch seiner Be-
deutung nach —, an dem dies vermittelt und erfah-
ren wird, ist die Familie. Familie, Erziehung, Per-
sonlichkeit — so lautet ein wei