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Gerhard Willke

Uberlegungen zu einer zielorientierten Finanzplanung

«Wer baut ein Schiff so, daB er alle Sorgialt aui den Ausbau, die Kabinen,
die Maschinen und dergleichen verwendet, die Steuerungsapparatur aber

vernachldssigt?®

Ausgangspunkt dieser Arbeit war die Frage
nach der Art und Leistungsfdhigkeit der poli-
tisch-okonomischen Planung in der Bundesre-
publik Deutschland — und ein Interesse an
den Moglichkeiten ihrer Weiterentwicklung.

Die Fragestellung konzentrierte sich auf die
;mehrjdhrige Finanzplanung des Bundes'
(mFP) — das Instrument, mit dem zum ersten-
mal der explizite Anspruch auf Planung’ in
dem wirtschafts- und finanzpolitischen Ent-
scheidungsprozeB der Bundesrepublik aufge-
nommen worden ist.

Fir eine ausgewogene Bewertung und eine
moglicherweise weiterfithrende Kritik der mFP
schien es ratsam, zundchst allgemein die Stel-
lung der Finanzplanung in der marktwirt-
schaftlichen Verfassung, genauer: in der ,mi-
xed economy'!) zu untersuchen. Diesem Pro-
blem ist der Abschnitt I gewidmet.

Darin wird versucht, die Notwendigkeit der
Planung von zwei Gesichtspunkten her abzu-
leiten: vom prinzipiellen Unvermégen des
Markt-Preis-Mechanismus zur befriedigenden
Niveau- und Struktursteuerung einerseits und
vom politischen Willen zur bewuBten Gestal-
tung der soziookonomischen Umwelt anderer-
seits,

Der m. E. bislang vorherrschende Ansatz, Wirt-
schaftsplanung als ,Marktkosmetik’ zu betrach-
ten, wird damit verlassen.

Um die hier vorgetragene Behandlung einer
methodologisch nicht undelikaten Problemstel-
ling auch unter dem Gesichtspunkt des An-
spruchs auf Wissenschaftlichkeit auszuweisen,
Wurde nach der Skizzierung der Problemstel-

Zur Zitierweise:

Zur Vereinfachung werden nur Kurzfassungen der
angefiihrt; die vollstindigen bibliographischen

n.';?n kﬁnxn der Bibliographie (S. 32 ii.) entnom-

R,

Walter Eucken

Einleitung

lung ein methodologischer Exkurs eingescho-
ben, der Wissenschaftsverstindnis und Er-
kenntnisinteressen einsehbar machen soll.

Im Hauptteil, dem Abschnitt II, wird die mittel-
fristige Finanzplanung knapp vorgestellt und
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anschlieBend unter den Aspekten ihrer Funk-
tionen und Prdmissen sowie unter dem Aspekt
der Planungspraxis einer kritischen Betrach-
tung unterzogen.

Dabei wird versucht, die Frage zu beantwor-
ten, ob die Anspriiche, die mit der mFP ver-
bunden werden, durch die Planungspraxis und

') Mit ,mixed economy’ wird ein Wirtschaftssystem
bezeichnet, das sowohl Elemente einer Marktwirt-
schaft als auch Elemente einer Planwirtschaft um-
falit; es ist also eine Mischform. Vgl. S. 5f. und
Anmerkung 9.
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durch die Finanzpldne bislang auch eingeldst
worden sind.

Die Kritik erweist, daB auch die mFP dem
,Diktat der Stabilisierungsziele' (Kloten) nicht
entronnen ist, daB sie eine kurzfristig und
stabilisierungspolitisch orientierte Ausgaben-
planung ist, statt — wie es ihrer Konzeption
entspriiche — eine mittel- bis langfristig orien-
tierte allokationspolitische '®) Aufgabenpla-
nung.

Aus dem Komplex von Ursachen und Bedin-
gungen dieses unbefriedigenden Zustandes
wurden fiir die Zwecke dieser Arbeit zwei
m.E. wesentliche Maingel herausgegriffen,
nédmlich die unzureichende Planungs- und Ziel-
orlentierung der mFP einerseits sowie die
Mangelhaftigkeit der demokratischen Parti-
zipation bei der offentlichen Planung anderet-
seits. Diese Probleme werden im abschlie-
Benden Abschnitt IIT untersucht.

Als Basis fiir diese Uberleqgungen dient
das Planning-Programming-Budgeting System
(PPBS), ein Finanzplanungssystem, das sich
durch die explizite Einfilhrung einer Zielpla-
nungs- und Zieloperationalisierungsfunktion
auszeichnet,

Dabei geht es keineswegs darum, f{ir die Ein-
fiihrung des PPBS anstelle der mFP zu argu-
mentieren, Das PPBS soll lediglich als ein in
einzelnen Aspekten weiterentwickeltes Pla-
nungsinstrument untersucht werden, um An-
regungen fiir die Verbessérung der mFP zu ge-
winnen.

I. Die Problematik staatlicher Wirtschaftsplanung

1. Die ordnungspolitische Frage

In der Bundesrepublik Deutschland ist die Dis-
kussion liber staatliche Wirtschaftsplanung im-
mer auch eine Diskussion iiber ordnungspoliti-
sche Prinzipien.

Deswegen wird diese Abhandlung iiber Még-
lichkeiten der Ausgestaltung der Pinanzpla-
nung zu elnem funktionsfdhigen Instrument

14) Unter dem ,Allokationsproblem” versteht man
Fragen der optimalen Arbeitsteilung, der best-
moglichen Verleilung der Produktivkrafte auf al-
ternative Verwendungsmiglichkeiten und die
Frage der oplimalen Kombination von produktiven
Faktoren in einer bestimmten Verwendung. Vgl
H. Giersch, Allgemelne Wirtschaltgpolitik, 8. 160.
Unter finanzwirtschaftlichem Aspekt ergeben sich
insofern allokalionspolitisdie Probleme, als die
Haushaltsmittel auf verschiedene Verwendungs-
zwecke optimal aufgeteill werden missen.
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Immerhin scheint es wiinschenswert zu sein,
die Aspekte der Zielplanung, der Programm-
analyse und der Planungskontrolle in das g
strumentarium der Finanzplanung des Busides
in einer geeigneten Form aufzunehmen,

Den AbschluB dieser Arbeit bildet die Uber-
legung, ob eine Verbesserung des Planungs-
instrumentariums allein schon ausreichen
kann, ein rationaleres politisches Entschei-
dungsverhalten zu bewirken.

Politologie und Attitiidenforschung ') weisen
auf die Gefahr hin, daB mit einer ausschlief-
lich instrumentellen Orientierung, also mit der
Perfektionierung der Planungsinstrumente al-
lein technokratischen Tendenzen Vorschub ge-
leistet wird. Deswegen scheint es notwendig zu
sein, parallel zur Verbesserung der [nstrus
mente technischer Verfiigung' die politischen '}'
Input-Prozesse ') zu aktivieren, um auf dem
Wege verstarkter 8ffentlicher Partizipation bel
der politischen Planung diese sowohl zu stimu-
lieren als auch zu kontrollieren.

Diese Wendiung ins Politische kann nicht dber-
raschen; Wirtschaftspolitik ist ,die angewandte
Wissenschaft von der gesellschaftlichen Wirte
schaft’ '¥) und Probleme der Wirtschafts- und
Finanzplanung sind Probleme der ,politisdien
Okonomik’, in der es um die rationale Gestal-
tung der politlschen Entscheidungsprozesse
iiber die ,Aufteilung der Ressourcen 8uf
Markt- und Staatswissenschaft und fiber die
Festlequng von Art, Menge und Zeitpunkt des
Angebots an offentlichen Giitern' geht ¥,

; ool
staallicher Wirtschaftsplanung notwendig aud
einige ordnungspolitische Aspekte berilhren
miissen, die mit dem Problem staatlicher Plg
nung in der Marktwirtschaft verbunden wer
den. wd

1) Die Attitidenforschung gehort — anders i
die (deutsdie) Verha!tena?nrsmung, die sich

der allgemeinen Biologie entwidkelte — pur
psydhologie und untersucht (politische)
gen, Vorurteile, Wihlerverhalten, ete. R
ic) Ldlt .politischen Input-Prozessen” werden Vo=
gange der offentlichen Meinungsbildung
net, die hin zu politischen Entscheidungen I
so etwa die offentliche und parlamentarische
kussion eines Haushaltsentwurfs, dia sehil
zur Verabschiedung des (wie immer modifiziel
Entwurfs fithrt. Das Haushaltsgesetz kann da
Oulﬂut als Brgebnis, bezeichnet werden.

1) H. Giersch, 8. a. O., 8. 23,

%) H. C. Recktenwald, Ukonomische Anal

|
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Das ,Denken in Ordnungen” — durch Euckens
Werk %) theoretisch begriindet und von der
ordoliberalen Schule weitergetragen — pragte
die wissenschaftlichen und die wirtschaftspoli-
tischen Auseinandersetzungen der Nachkriegs-
jahre. Heute kann man dazu feststellen, daB
die von Eucken betonte Gegeniiberstellung der
beiden ,reinen Formen® Verkehrswirtschaft
und Zentralverwaltungswirtschaft auf der
Ebene gedanklicher Abstraktion von sehr ho-
hem Wert ist, daB die unreflektierte Ubertra-
gung dieses ,Gegensatzes' in den Bereich
politischer Auseinandersetzungen jedoch zu
erbitterten Kampfen iiber Scheinprobleme
fithrt.

Die langjédhrige Kontroverse iiber die ,beste’
Ordnung hat das BewuBtsein iiber die Bedeu-
tung der ordnungspolitischen Frage sicherlich

| geschdrft; zugleich aber hat sie die Fixierung

| auf prinzipielle Standpunkte geférdert und

| dadurch eine pragmatische Diskussion, insbe-
sondere den Fortschritt zur ,Anerkennung der
ideologischen Neutralitit des Planungsbe-
griffs" 4) empfindlich verzogert.

Die politische Konstellation im Nachkriegs-
deutschland forderte dariiber hinaus einen
fruchtlosen Antagonismus zwischen dem libe-
ralistischen und dem marxistischen ,Leitbild’ %);
die 6konomischen Koordinationsmechanismen
Markt' und Zentralplan’ wurden zu Gegen-
sdlzen hypostasiert, denen die als Entspre-
chungen gedachten politischen Kategorien
[Freiheit’ und ,Totalitarismus’ kurzerhand zu-
geordnet werden konnten ¥,

Vor diesem emotionsbeladenen Hintergrund
wird die Hartnédckigkeit verstindlich, mit der
Forderungen nach staatlicher 6konomischer
Planung und Intervention von grofien Teilen
der Wissenschaft lange Zeit abgelehnt wurden.
Der von Hayek erhobene Einwand, daB eine
Mischung der beiden Ordnungsprinzipien
Markt’ und ,Plan’ undenkbar sei, weil keines
von beiden dann richtig funktionieren wiir-
de), war in dieser Auseinandersetzung ein
mégliches Argument.

—_—

") Grundlagen der Nationalékonomie (1940) und
dtze der Wirtschaftspolitik (1952).

i WﬂbnrfRuppq. Probleme einer Wirtschaftspla-

nung, S, 221.

3 N. Kloten, Utopie und Leitbild, S. 337; H. Albert,

Marktsoziologie, S. 176; Jochimsen/Knobel, Gegen-

stand und Methoden, S, 59.

) In einer Besprechung der Neuauflage eines
von Hayek beniitzt L. Erhard den Titel:

Wirtschaft fiihrt zum Totalitarismus®, in: Die
W;lt. 14.10, 71, 8. IX.

- A. Hayek, Der Weg zur Knechtschalt, S. 66.
L:

Etwas losgelést von der wissenschaftlichen
Diskussion fiihrte die faktische Entwicklung
zu einem ausgeprdagten Mischsystem, in dem
Markt und Plan zusammen den ékonomischen
ProzeB pragen. Der Staat trifft nicht mehr nur
Ordnungsentscheidungen — also Entscheidun-
gen zur Gestaltung der Rechts- und Sozialord-
nung zum Zwecke des Aufbaus und der Er-
haltung einer Wettbewerbsordnung —, er
greift vielmehr kontinuierlich {iber die Ebenen
der Niveau-, Struktur- und Einzelsteuerung %)
in den ckonomischen Prozef ein. Der 40 %hige
Anteil der offentlichen Haushalte am Volks-
einkommen unterstreicht die Bedeutung des
staatlichen Sektors.

Die Lenkung des ékonomischen Geschehens
hat sich in der Wirtschaftsordnung der ,mixed
economy' ) verlagert von der Dominanz des
Marktes zu einem Zusammenwirken von
Marktprozessen (auf der Grundlage privater
Planungen) und staatlichen Planungen (auf der
Grundlage von politischen Prozessen).

Nach welchen Prinzipien und nach welchen
Ordnungsvorstellungen erfolgt nun die Viel-
zahl der Interventionen, die .in der ,mixed
economy’ in allen Bereichen vorgenommen
werden — von der Verteidigung bis zur Olym-
piafinanzierung (89,5 Mrd. in 1971), von der
sozialen Sicherung bis zur Graduierten- und
Hochbegabtenférderung (56,1 Mrd. in 1971) %2

Gibt es ein ordnungspolitisches Konzept, das
diese Eingriffe in einen Zusammenhang bringt,
oder handelt es sich um ein unkoordiniertes,
punktuelles Eingreifen, vor dessen ,Verderb-
lichkeit" gerade Eucken so eindringlich ge-
warnt hatte? 1)

In der marktwirtschaftlichen Konzeption gibt
es flir die Beurteilung wirtschaftspolitischer
MaBnahmen das Kriterium der ,Systemkonfor-
mitdt' **); seinem Anspruch nach wiéren alle
MaBnahmen zu unterlassen, welche nicht im

‘Einklang mit der Wettbewerbsordnung stiin-

den,

MuB man sich aber nicht fragen, ob es die
Wettbewerbsordnung noch gibt, die der MaB-
stab unterstellt?

Die tatsachliche Eingriffsintensitdt iiberschrei-
tet lingst den Rahmen der wirtschaftspoliti-

¥) Begrifflichkeit hier nach Kantzenbach, 1966.

) Jurgensen/Kantzenbach, Ansatzméglichkeiten,
S, 52; K. Schiller, Wirtschaftspolitik, HDSW, S. 211,
19) Finanzbericht 1972, S, 154, 156,

1) W, Eudken, Grundsitze, S. 378,

%) Thalheim differenziert diesen von Répke und
v. Mises vorgebrachten MaBstab. Vgl. H. Riese,
Ordnungsidee und Ordnungspolitik, S, 41 £,
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schen Konzeption, von der die MaBstibe der
Wirtschaftspolitik abgeleitet sind. Das Kri-
terium der Systemkonformitdt ldBt die Tat-
sache unberiicksichtigt, daB ein neues System
sich entwidkelt hat. Interventionen werden so
auf ihre Vereinbarkeit mit einer Ordnung ge-
priift, die es in der Realitdt nicht mehr gibt.

Die Sdule des Wettbewerbs, auf der nach dem
geltenden Leitbild diese Wirtschaftsordnung
beruht 13, ist briichig geworden; dies gilt nicht
nur im Hinblick auf den staatlichen Sektor,
der 40°%o des Volkseinkommens dem markt-
wirtschaftlichen Wettbewerb entzieht, sondern
vor allem in bezug auf den jmarktwirtschaft-
lichen Sektor' selbst.

Wenn ,die Kontrolle des Milibrauchs wirl-
schaftlicher Macht durch marktbeherrschende
Unternehmen ... weitgehend unwirksam ge-
blieben* ist und eine Mdglichkeit nicht be-
steht, ,das Entstehen wirtschaftlicher Macht
durch Unternehmenszusammenschliisse zu ver-
hindern“, wenn zudem einige ,Abstriche beim
Wettbewerbsgrad® im Interesse des Wachs-
tums hingenommen werden miissen '), dann
muB man nach der Berechtigung fragen, von
,der Wettbewerbsordnung' zu sprechen. Die
marktwirtschaftliche Konzeption dedct nicht
mehr die wachsende Diskrepanz zwischen dem
Leitbild einerseits und der Verbindung von
Interventionsstaat und schleichender Konzen-
tration andererseils.

Wollte man also von einer realistischeren Ba-
sis ausgehen, dann wéire zunichst zu versu-
chen, diese neue Ordnung auch theoretisch
neu zu begreifen.

In einer ersten (systemtheoretisch orientierten)
Anndherung konnte die Wirtschaft als ein
funktional notwendiges Teilsystem des tiber-
greifenden Systems Gesellschaft gedacht wer-
den '*), fiir dessen Lenkung zwei Strukturen
ausgebildet sind: der Markt (mit dem Medium
Geld) und der politische ProzeB (mit dem Me-
dium Macht) 19),

Diese beiden Strukturen sind in unterschied-
lichem Mafe geeignet, verschiedene Teilfunk-

1) Z. B. Jahresqutachten 1971 des Sachverstindi-
genrates, Ziff. 377.

M) Jahresgutachten 1971 des Sachverstidndigenrats,
Ziff. 377 und 381.

‘s‘} 2{1;1 fLuhmann, Wirtschaft als soziales System,
%) Die Problematik der Querverbindungen — etwa
die Ge.lt‘ung der Macht im &konomischen und des
Geldes im politischen Bereich — kann hier nicht
untersucht werden. Vgl. hierzu auch J. Rothen-
berg, A Model of Economic and Political Decision
Making.
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tionen der Lenkung zu erfiillen. Die generelle
ordnungspolitische Frage im System der
mixed economy’ lautet dann: Welche Funk.
tionen kann der Markt erfilllen und welche
Aufgaben hat die staatliche Planung wahra
nehmen?

Eine Antwort auf einen Aspekt dieser Pna;f
wird im Punkt 2 dieses Abschnitts versucht;
iber eine Kritik des neoklassischen Markt-
modells sollen die Grenzen der kaﬁmg_}.
fahigkeit des Marktes aufgezeigt werden, um
Anhaltspunkte zu gewinnen fiir die Probleme,
die der Steuerung durch den politischen Pros i
zeB bediirfen. ||

Vorgreifend kann man feststellen, daB heute
weitgehende Ubereinstimmung darin M+
daB das politische System die Steuerung der
gesamtwirtschaftlichen Verhilinisse — |
Makrorelationen — und der Markt die Rege ‘
lung der einzelwirtschaftlichen Beziehungen —
die Mikrorelationen — wahrzunehmen hat*),
Strittig scheint die Frage der Lenkung der

Strukturrelationen — womit der Kern der
neuen ordnungspolitischen Problemstellung
beriihrt ist. g

Die Frage nach den Funktionen von Markl
und staatlicher Planung ist zugleich die Frage
nach der optimalen Kombination der Len-
kungsinstrumente zur Erfiillung der Aufgm
des Teilsystems Wirtschaft. Ein Folgeproblem
dieses Ansatzes ist die flir diese Arbeit thema-
tische Frage nach der optimalen Gestaltung
der Finanzplanung als Instrument staaﬁm
Wirtschafts- und Finanzpolitik.

b
Exkurs: Erkenntnis und Entscheidung bei wirt:

schaftspolitischen Problemstellungen

Die wissenschaftliche Behandlung Wlﬂm
politischer Fragestellungen steht im Span=
nungsfeld von ,positiver und normativer. UW
nomik"®), %

Fragen der optimalen Kombination von Len-

kungselementen oder der optimalen Methodea
staatlicher Planung umfassen — faktisch um=
trennbar, aber methodologisch unterscheid-
bar — einen funktionalen Aspekt, der ein Er-
kenntnisproblem beinhaltet, und einen normé-
tiven Aspekt, der ein Bntsd;exdungupmugl_
aufwirft, | .

Man kann davon ausgehen, daB die |
schaftsordnung kein Ziel an sich, londw
Instrument zur Lenkung des Okonomiscies
17) K. Schiller, Wirtschaftspolitik, HDSW, s.ﬁ&ﬂ‘--'.
':1} l-!.s(‘?iﬁlsch. Allgemeine ertsdmlts‘pulitﬁ. 5%,




Prozesses ist YY), Die Institutionen und Rege-
lungen, welche die Wirtschaftsordnung aus-
machen, sind bezogen auf die Schaffung der
materiellen Basis fiir die Befriedigung mate-
rieller und immaterieller Bediirfnisse.

In funktionaler Sicht ist die Wirtschaftsord-
nung also ein Instrument zur Realisierung der
Ziele des Wirtschaftens; Planung kann dann
als ein ergdnzendes Instrument aufgefaBt wer-
den, mit dem die in die Zukunft reichenden Be-
dingungen der Zielverwirklichung vorausge-
dacht und national geordnet werden konnen.
Wenn man voraussetzen kann, daB die Ziele
bekannt und gegeben sind, dann hat man es mit
einem Erkenntnisproblem zu tun, das prinzi-
plell 16sbar ist. Zu fragen wére dann, welche
Ordnung und welche Methoden unter mégli-
dien Alternativen optimal im Hinblidk auf die
gegebenen Ziele sind,

Der normative Aspekt der Fragestellung liegt
in der Bestiimmung der Ziele,

Folgt man einem Wissenschaftsbegriff, nach
dem nur solche Aussagen als wissenschaftliche
gelten, die intersubjektiv kontrollierbar sind
und an der Erfahrung scheitern k6nnen *'), so
bleibt die Zielbestimmung ein Entscheidungs-
problem, das mit wissenschaftlichen Methoden
nicht zu 16sen ist. Was sein soll, ist zwar einer
argumentativen, nicht jedoch einer im strengen
Sinne empirischen Uberpriifung zugénglich —
mithin wissenschaftlich nicht festzustellen.

Kénnen also einerseits die Ziele von der Wis-
senschaft nicht begriindet werden, so ist es an-
dererseits aber auch nicht maglich, die Ziel-
bestimmung kurzerhand dem politischen Pro-
2e8 zu iiberlassen. Politische Institutionen
miiten sonst allerdings in den Dezisionismus
vetfallen, dessen sie immer schon geziehen
werden,

Um zu wissen, was man will, muB men vor-
aus wissen, was man wollen kann #!), Auf den
wissenschaftlichen Input beziiglich des Koén-
nens’ ist bei der Zielfindung heute nicht mehr
2 verzichten, Zielsetzungen, die aus politi-
—_—

") Von seiner Zielsetzung her ist das Instrument

— die Wirtschaltsordnung — selbst wieder wert-

i dies ist aber eln allgemeines Prinzip: In-

te gind Im sozialen Raum nie tieutral’, son-

‘wertbehaftet, Flir die Wissenschaft er-

gibt sich daraus die Aufgabe, die Wertbezilge bei
der Instrumentendiskussion zu explizieren.

) K. Popper, Logik der Forschung, S. 15; H. Albert,

Marktsoziologie, §. 335, C. Watrin, Okonomische

ien, 8, 15,
%“W. The Political Economy, S. 380.

schen Willensbildungsprozessen hervorge-
hen, miissen 1. mit den jeweiligen Maglich-
keitsfunktionen abgestimmt und 2. in elh wi-
derspruchsireies und operables Zielsystem *)
iibertragen werden.

Ein Problemlésungsverfahren, das rationale
Zielfindung mit rationaler Mittelwahl verbin-
den will, muB somit ein Verfahren der Ko-
operation von Wissenschaft und Politik sein.
Dies entspricht der fritheren Feststellung, daB
sich die beiden Aspekte wirtschaftspolitischer
Fragestellung nicht trefinen lassen. Ziele und
Iistritmente sind gegenseitig aufeinander be-
zogen; eine strikte Aufgabentrennung zwi-
schen Wissenschaft (Erkenntnis) und Politik
(Entscheidung) wird damit unhaltbar,

Dies wurde in der lange Zelt vorherrschenden
synoptischen Theorie der Wirtschaftspolitik
(z. B. bei Tinbergen) wenig beachtet,

Nach dieser Theorie werden von der politi-
schen Instanz (Entscheidungsiridger = T) durch
Grundsatzentscheidungen umfassende und
konsistente (widerspruchsfreie) Zielfunktionen
aufgestellt, wihrend den beratenden Wissen-
schaftlern (Entwerfern von Handlungsalternati-
ven = E) die ,Durchfiihrung’, d. h, der Entwurf
instrumenteller Sozialtechnologien obliegt. Das
Verhiltnis von T zu E ist eindimensional; E ist
Vollzugsorgan von T;

T —— E

Dieses Verhdltnis von Fachwissen und prak-
tischer Politik hat Habermas als ,dezisioni-
stisches Modell' bezeichnet *), In ihm ist nur
die Beschrinkung auf eine Mittelrationalitat
imperativ; die Zielentscheidungen, die Priori-
tatenordnung und die Koordination der Teil=
ziele — wichtige Voraussetzungen erfolgver-
sprechender Planung — bleiben auBerhalb des
rationalisierenden Zugriffs.

Die Kritik an diesem Modell hat herausge-
stellt, dall Ziele und Mittel (d. h. Bediirfnis-
interpretationen und Techniken zur Bediirfnis-
befriedigung) nicht zwei sduberlich zu tren-
nende Bereiche sind, Sie stehen in vielfacher
gegenseitiger Abhangigkeit; zudem miissen
viele wirtschaftspolitische Instrumente als Un-

) Bei einem ,operablen Zielsystem" kénnen
aus den Zielbegriffen eindeutige Schlubfolgerungen
abgeleitet werden. Vgl. dazu auch 8, 16,

23) J, Habermas, Verwissenschaftlichte Politik, 5. 122;
R. Jochimsen, Slrate?ia 8. 129 f; H, Giersch, Allge-
meine Wirtschaftspolitik, S. 26 £., 51 ff.
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terziele angesehen werden, denen ein eigener
Wert zukommt *4).

Die kooperative Form der Problemlésung, die
in dieser Situation angemessen scheint, 1aBt
sich in dem von Habermas skizzierten ,pragma-
tischen Modell’ der wissenschaftlichen Politik-
beratung verwirklichen.

Dieses Modell sieht eine reflexive Beziehung
Tt R

zwischen dem planenden und beratenden Wis-
senschaftler und dem politischen Entschei-
dungstriger vor; die verfiigharen (und die
noch zu entwickelnden) Techniken werden mit
den praktischen Entscheidungen abgestimmt.
Weder die Techniken noch die Entscheidungen
sind fixiert; beide Aspekte stehen zueinander
in einem kritischen, zugleich aber sich anre-
genden Wechselverhdltnis:

.Dabei wird einerseits die Entwicklung neuer
Techniken und Strategien aus einem explizit
gemachten Horizont von Bediirfnissen und den
geschichtlich bestimmten Interpretationen die-
ser Bedirinisse, von Wertsystemen also, ge-
steuert; andererseits werden diese in Wert-
systemen gespiegelten gesellschaftlichen Inter-
essen ihrerseits durch Priiffung an technischen
Méglichkeiten und strategischen Mitteln ihrer
Befriedigung kontrolliert.” 25)

In einem solchen ProzeB konnen die politi-
schen Zielsetzungen durch die Hilfe des bera-
tenden Wissenschaftlers (bzw. des teams) kon-
kretisiert werden; die Bestimmung der Bedin-
gungen und Konsequenzen der Zielrealisie-
rung liefert Anhaltspunkte fiir die Festlegung
einer Rangordnung konkurrierender Ziele —
und umgekehrt.

Der Zweck dieses Verfahrens besteht in der
Erarbeitung von Vorschldgen fiir operable
Ziel-Mittel-Kombinationen — d. h. in der Er-
arbeitung eines Plans.

Die Kosten dieses Ansatzes liegen in einer
Erh6hung des notwendigen Inputs an Kommu-
nikation und Koordination ®*%%), Aber er er-

#) J, Habermas, Verwissenschaftlichte Politik, S. 122;
ausfilhrlich auch R. Jochimsen, Strategie, S. 1291,;
H. Giersch, Allgemeine Wirtschaftspolitik, S. 26 f,
und 51 ff.

) J. Habermas, ebenda, S. 127.

*a) H. Ehmke, Planen ist keine Siinde, S. 48: ,Der
Aufwand fiir die Problemdefinition, vor allem fiir
die konkreten Fragestellungen an die Berater, fiir
Informationsbeschaffung und Informationsaustausch
und filr die Rickkoppelung zwischen Beratern und
Beratenen und schlieflich fiir die Umsetzung der Be-
ratung in Handeln, ist ziemlich groB.*
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moglicht es, die Scheinproblematik einer §i.
tuation zu dberwinden, in welcher ,der Poli-
tiker nicht entscheiden kann und der Experte
nicht soll’ %),

2. Markt und Planung in der marktwirtschaft-
lichen Konzeption

Zwedk der Voriberlegungen in Abschnitt |
ist es, MaBstabe fiir eine Kritik an Konzep-
tion und Praxis der mehrjdhrigen Finanzple-
nung zu gewinnen; auf dieser Basis soll der
Versuch einer Weiterentwicklung dieses glei-
chermaBen wirtschafts- wie finanzpolitischen
Planungsinstrumentes unternommen werden.

Die ordnungspolitischen Uberlegungen in
Punkt 1 sollten zeigen, daB die iiberkoms
mene Konzeption der marktwirtschaftlichen
Wettbewerbsordnung den Realitdten nicht
mehr entspricht und fiir die Phase der ,mixed
economy’ als wirtschaftspolitisches Leitbild
nicht mehr ausreicht. Angesichts einer Wil
schaftsverfassung, die auf dem ausgepragten
Dualismus zweier funktional differenzierter
Lenkungsstrukturen (Markt und Plan) bemht |
muB die ,marktwirtschaftliche’ Position in
Frage gestellt werden, nach der die staatlidie
Wirtschaftspolitik lediglich einige Marktmén-
gel zu kompensieren hatte, dabei jedoch immer
auf das Ziel ausgerichtet bliebe, eine ,Als-ob-
Markt'-Situation zu realisieren.

Gegeniiber dieser Position wird hier die These
aufgestellt, daB in der ,mixed economy' die
politischen Prozesse der Wirtschaftssteuerung
aus eigenem Recht bestehen und somit die
zweite Sdule des Lenkungssystems der Wirt:
schaft sind, nicht mehr nur die Stiitze der
ersten Sdule: des Markt-Preis-Mechanismus.

Diese These soll im folgenden erhéartet wer
den durch eine Kritik der marktwirtschaftlicien
Konzeption sowie des ihr zugrunde liegenden
(neoklassischen) Modells. Die Frage lautet, 0b.
der Markt tatsiichlich leisten kann, was nad
Modell und Konzeption von ihm erwartet
wird.

Das (neoklassische) Marktmodell ist durch drel
Prinzipien gekennzeichnet *7):

a) Das Individualprinzip: Die Préferenzen der
Individuen sollen Ausgangspunkt aller 8ko-
nomischen Prozesse sein (Konsumenten-
souveranitdt und Privateigentum); die De-
zentralisierung von Planungs- und Entschél*

26) T. W. Hutchison, Das Problem, S. 15. r,
%) Zum Modell: A. E. Ott, Preistheorie, S. 3141 \




dungsgewalt gilt zugleich als Bedingung fiir
politische Freiheit.

b) Das Wettbewerbsprinzip: Eine organisierte

~ freie Konkurrenz auf allen Mirkten fiihrt
— bei freier Marktpreisbildung — zum
optimalen Einsatz aller Produktionsfaktoren
{optimale Allokation, gemessen an a) ),

¢) Leistungsprinzip: Die Entlohnung der Fak-
toren entspricht ihrer produktiven Lei-
stung (Lohn- und Zinssatz sind gleich der
jeweiligen Grenzproduktivitit); es wird
daraus geschlossen, daB die Einkommens-
verteilung damit leistungsgerecht sei.

Wiare die wirtschaltspolitische Konzeption
identisch mit dem skizzierten Modell, so miiBie
man sie utopisch *) nennen; das Modell ist
aber ein Idealtypus™) und damit lediglich
regulative Idee’; von ihm sollen ordnungspo-
litische Grundsétze und ihnen entsprechende

Hauptziele abgeleitet werden *°). Die Konzep-

tion ist realitatsndher; sie geht in vier wichti-

gen Punkten iiber den Rahmen des Modells
hinaus:

1. 8ie postuliert die Notwendigkeit der Pla-
nung und Erhaltung einer Ordnung, welche
erst die Bedingungen fiir ein Funktionieren
des Marktes schafft.

2. Sie betont das Prinzip einer sozial gerech-
ten Verteilung; im wesentlichen also Um-
verteilung durch Steuern einerseits, allge-
meine offentliche Leistungen bzw. Subven-
tionen andererseits,

3. Sie beriicksichtigt die Tatsache, daB es fiir
die Giiter und Leistungen zur Befriedigung
Spezifisch 6ffentlicher Bediirfnisse') kei-
nen Markt gibt, also auch keine preisge-
steuerte Allokation der dafiir einzusetzen-
den Ressourcen #19),

4 Sie konzediert die Notwendigkeit einer
Globalsteuerung, weil die Marktkrafte —
unter den gegebenen Stérbedingungen —

——

n Misch im Sinne der Ausfilhrung von N. Klo-

R. Musgrave, Finanztheorie, S. 8. Dieses Kon-
APt verstoft nicht zugleich gegen das Individual-
Sisaag ) Musgrave geht davon aus, daB spezifisch
Beﬂ&rfn}sss integrierender Bestandteil
des individuellen Praferenzsystems sind'. Vgl. 8. 13.

%) Allokation von Ressourcen bedeutet die Len-
kung oder Zuweisung von Produktionsfaktoren
Arbeit, Betriebsmittel, Kapital, Werkstoffen) auf
verschiedene Zwecke der Verwendung (des pro-

2 Einsatzes. Vgl, auch Anmerkung 1 a).

9

fiir die Sicherung von WVollbeschdftigung
und schwankungsfreiem Wachstum nicht
ausreichen.

Aus diesen vier Punkten ergeben sich vier Be-
reiche politisch-6konomischer Planung: 1. Ord-
nungsplanung, 2. und 3. Haushalts- und Fi-
nanzplanung (einschlieflich Besteuerung) und
4. Planung einer Wirtschaftspolitik der Niveau-
stabilisierung %),

Uber diese Bereiche hinaus haben sich in der
wirtschaftspolitischen Praxis zunehmend struk-
turpolitische Interventionen durchgesetzt *),
War ihre Vereinbarkeil mit der wirlschafis-
politischen Konzeplion zundchst auch umstrit-
len, so nitigte doch der Zwang der Verhilt-
nisse schlieBlich zu ihrer Tolerierung. Die ord-
nungspolitische Zuldssigkeit der Strukturpoli-
tik wurde mit dem Argument begriindet, daB
sie ,auf die Herstellung des Wetthewerbs auf

neuer Grundlage" abziele; keinesfalls sei eine

irgendwie geartele staatliche Planung der
kiinftigen Wirtschaftsstruktur" beabsichtigt ™).

Diese Begriindung deutet auf eine wider-
spriichliche Auffassung liber die Lenkungsfunk-
tionen des Marktes hin: Einerseits wird mit
der Anerkennung der Strukturpolitik konsta-
tiert, daB der Markt nicht hinreicht, um den
Strukturwandel befriedigend zu lenken, an-
dererseits soll Strukturpolitik darauf abzie-
len, den Wetthewerb wieder herzustellen, der
doch Ursache von Verdnderungen in den
Marktformen, unternehmerischen Verhaltens-
weisen und Produktionstechnologien ist, die
im Ergebnis zu unvollkommenen Markten fiih-
ren, in denen der Strukturwandel erst zum
Problem wird ),

Die augenfillige Notwendigkeit einer Niveau-
und Struktursteuerung durch staatliche Pla-
nung hat das Vertranen mancher Theoretiker
und Wirtschaftspolitiker in die Wirksamkeit
des Markt-Preis-Mechanismus — in seine
.eigentliche’ Fahigkeit, das optimale Niveau

3 b) Stabilisierung eines (hohen) Beschiftigungs-
niveaus, des Preisniveaus, der Wachstumsrate und
Ausgleich der Zahlungsbilanz.

) _Strukturpolitik umfalt alle diejenigen MaBnah-
men, die unmittelbar auf das Verhidlinis wesent-
licher Teilbereiche einer Wirlschaft untereinander
oder zu ihrer Gesamtheit gerichiet sind.” O, Schlecht,
Strukturpolitik, 8. 14f. Strukturpolitik soll die
Branchen- und Regionalstruktur verbessern und die
beruflichen Qualifikationen an den soziodkonomi-
schen Wandel anpassen. Jahresgutachten des SR,
1967/68, 8. 164.

2 O. Schlecht, Strukturpoelitik, S. 17.

%) A. Woll, Das Konzept der Workable Compe-
tition, S, 16,
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und die optimale Struktur zu realisieren —
bislang nicht erschiittern konnen,

Es ist nach der Berechtigung dieses Vertrauens
zu fragen, insbesondere danach, ob das neo-
klassische Marktmodell ,regulative Idee’ der
Wirtschaftspolitik in der ,mixed economy’ sein
kann.

Die Erfahrungsobjekte der Okonomie sind eine
uniibersehbare Vielfalt von wirtschaftlichen
Handlungen, Zustinden und Beziehungen. Um
dariiber iiberhaupt Aussagen machen zu kon-
nen, muB diese Vielfalt auf die wesentlichen
Variablen reduziert und eine gedachte Ord-
nung, ein Modell, konstruiert werden. Welche
Variablen ,wesentlich’ sind, hdngt von der je-
weiligen Fragestellung ab %), Unvermeidbar
bei der Modellbildung sind Abstraktion, d. h.
eine gewisse Entfernung von der empirischen
Realitdt, und wertende Selektion, d.h. eine
bestimmte, vom Interesse geleitete Auswahl
von ,relevanten’ Fakten und Daten %).

Auch das 6konomische Marktmodell ist durch
Abstraktion von der wirtschaftlichen Realitdt
und durch Selektion bestimmter Fakten gewon-
nen worden. Die ékonomischen Klassiker be-
griindeten eine Soziologie der Marktbezie-
hungen *); ihr Ansatz war deskriptiv und ver-
haltensorientiert. Die Entwidklung der Ukono-
mie brachte aber eine zunehmende Formalisie-
rung der vorhandenen Ansédtze und Modelle;
hinter stark formalisierten Darstellungen wur-
den die eingefithrten Verhaltenshypothesen
unkenntlich; als versteckte Normative waren
sie von der Kritik weitgehend abgeschirmt.
‘Was als Beschreibung der Realitét sich ausgab,
war unter dem Deckmantel bestimmter Pra-
missen oft nur Apologie bestehender Verhélt-
nisse %),

Die 6konomische Theorie war nicht langer eine
w+ <+ So0ziologische Interpretation des tatsdch-
lichen Wirtschaftsgeschehens. .." ), vielmehr
wandelte sie sich zu einer Wahlhandlungs-
theorie: sie beschrieb die Bedingungen ratio-

85) H. Ohm, Allg. Wirtschaftspolitik, S. 19,

) M, Weber, Die Objektivitat, 8. 212.

1) H. Albert, Marktsoziologie, S. 24. y

¥) Ebenda, S. 205. Namentlich die grundlegenden
Verhaltenshypothesen vom egozentrischen Han-
deln und individuellen Nutzenkalkiil taugen als
krypto-normative Aussagen gut fiir die Rechtferti-
gung der jeweiligen Gkonomischen Verhéltnisse:
etwa der Einkommens-, Vermégens- oder Macht-
verteilung. Sie sind dann immer nur ,Ausdruck
des freien Spiels der Krafte oder der Unterschiede
in der individuellen Leistung’,

) Ebenda, 1967, S, 4B.
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naler 6konomischer Entscheidungen bei gege-
benen Alternativen ). i

An undiskutierten Pramissen unterstellt das
Marktmodell vollkommene Voraussicht und
Information (Markttransparenz), unbeschrank-

ten Marktzutritt, rational handelnde Wirt-

schaftssubjekte, Unabhdngigkeit der indivi-
duellen Entscheidungen, unendliche Reaktions-

geschwindigkeit etc. Diese Pramissen sind we-
||

solcher Primissen gesprochen; sie sind aber

der realisiert noch realisierbar ). In der Lite-
ratur wird verniedlichend von der ,Heroik'

nicht heroisch, sondern unzutreffend, also un-
wahr.

Stiinden diese Pramissen lediglich im Wider-
spruch zur Realitat, so wére das Modell nur als
Prognoseinstrument und als Grundlage fir
eine Politik disqualifiziert. Sie sind jedoch zu-
dem ideologisch-normativer Natur, weil sie
einen mit den Pramissen geseizten Sinnzusam-
menhang in das tatsdchliche 6konomische Ge-
schehen projizieren. Wo nur von den Pramis-
sen her Rationalitat postuliert wird, begrin-
den die Modelle die Idee von der rationalen
Wirklichkeit, von der ,immanenten Rationali-
tdt’ des 6konomischen Prozesses #),

Wenn mit den Verhaltensannahmen ,Rational-
verhalten’ gesetzt wird, kann am Ende aut
nur ein ,rationaler’ GesamtprozeB herauskom-
men, der in Struktur und Niveau optimal den
Wiinschen der ,souverdnen’ Konsumenten ent-
spricht.

Damit hat die ékonomische Wissenschaft der
Realitdt eine vorgefertigte Ratio tibergestilpt;
methodischen Rationalismus hat sie unmerk-
lich in tatsdchlichen verwandelt ). Die Mitte'
dieser Wissenschaft ist nicht mehr die Suce

und Erkenntnis des Sinnzusammenhangs dﬂ .

Wirklichkeit — indem sie diesen Sinnzusam-
menhang im wvoraus setzt, hat sie sich dem
Modellplatonismus verschrieben.

Die ,regulative Idee’ der wirtschaftspolitischen
Konzeption orientiert sich nicht an den tatsad _
lichen Verhéltnissen, sondern an Werturteilen, |

¥) Ebenda, S. 178; Jochimsen/Knobel, Gegenstand
und Methoden, S. 16. §= |
1) K. Mackscheidt, Das optimale Budget, S.27.

%) Zum Verstindnis der Pramissen trigt vor allen |
auch eine wissenssoziologische Betrachtung bei; va&
N. Kloten, Utopie und- Leitbild, S. 344, und Wo
Eucken, Grundsétze, S. 27; es kann also nicht ver
wundern, daB die ,heilsplanorientierte® Vorstet
lungswelt mancher Klassiker in ihrer Ukonomi®
zum Ausdruck kam. Eucken: ,Die Krifte und dif
Logik, die Gott in die Dinge und auch in die Wi

schaft hineingelegt hat, sollten zur Geltung 6%
bracht werden.” el

4) H. Albert, Marktsoziologie, S. 51, Anm. 27.
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die in den Spielregeln des Marktmechanismus
eine Pseudorealitat besitzen ).

Zu diesem prinzipiellen Einwand kommt das
ungeléste Aggregationsproblem hinzu, also die
Frage, ob Erkenntnisse, die in bezug auf den
Einzelfall gewonnen wurden, ohne weiteres
auf grofere Zusammenhénge iibertragen wer-
den kénnen.

Die Anwendbarkeit der Makttheorie auf ma-
krodkonomische Phédnomene scheitert am Pro-
blem der Transformation von der Mikro- zur
Makro-Ebene. Das Marktmodell unterstellt
eine Regulativfunktion der Preise nicht nur fiir
individuelle Handlungen (wo es zutreffen
mag), sondern auch fiir das Verhalten von
Aggregaten (also fiir Struktur- und Niveau-
phénomene). Indem die Aggregate durch Addi-
tion mikrookonomischer GroBen gewonnen
werden, &ndern sich (der Markttheorie ent-
sprechend) zwar die ,Volumina® der Varia-
blen, nicht jedoch die GesetzmiBigkeiten ihres
Verhaltens.

Diese Unterstellung fiir die Makrorelationen
ist eine der wesentlichen Schwadhstellen des
Marktmodells. Das Modell ignoriert die Mag-
lichkeit, daB durch Aggregation nicht nur die
Quantititen sich &ndern, sondern daB diese
neuen Quantitdten auch in Qualititsdnderun-
gen, d. h. in neue Verhaltensweisen umschla-
gen konnen. (Das Aggregat ist Summe seiner
Elemente + ihre Strukturierung.)

In bezug auf die Spieltheorie hat Morgen-
stern bemerkt, daB beim Ubergang von zwei
Spielern zu vielen ... vollkommen neue
Aspekte hereinkommen %),

Ist es am Markt anders? Der ,analytisch freie
Raum zwischen mikro- und makro-6konomi-
schen Phdnomenen' ¥) wird im Marktmodell
ibersprungen durch das Postulat, individuelles
Rationalverhalten fiihre — auf der Ebene der
Aggregate — zu einem WirtschaftsprozeB mit
immanenter Rationalitat'.

Es bleibt aber festzuhalten, daB ,Systemratio-
nalitdt sich nicht aus der Addition subjektiv
rationaler Handlungen ergibt’ ).

Eine weitere, fiir unsere Problemstellung rele-
vante Schwachstelle des Modells ist der Um-
stand, daB es kein Wachstum, mithin keinen
dynamischen Strukturwandel kennt. Selbst die
—_—
*) K. H. Hansmeyer, » . 18,
“) Zum Agmg?t?;ng;g%ﬂmv:f Jochimsen/Kno-
bel, Gegenstand und Methoden, S. 36, Anm. 116,
* O. Morgenstern, Spieltheorie, S. 183

N-siﬂotam Mikro- und Makroanalyse, S. 352,

“) F. Naschold, Anpassungsplanung, S. 77.

|

neuere Wachstumstheorie ist vor allem ,Be-
dingungstheorie’ und von einer ,erkldrenden
Theorie' noch weit entfernt %), Die Annahme,
daB der Markt im Wachstum die den Konsu-
mentenwiinschen entsprechende Struktur ent-
widkeln wiirde, ist also weder durch eine Theo-
rie abgedeckt noch von der Erfahrung her zu
halten #4),

3. Notwendigkeit der Planung

Die Idee von der ,immanenten Rationalitat’
des Marktgeschehens muB nach ihrer Entzau-
berung *) normativ und empirisch gehaltlos
gelten.

Damit ist es nicht mehr zu rechtfertigen, vom
Lenkungsinstrument Markt weiterhin die Rea-
lisierung eines optimalen Niveaus oder einer
optimalen Struktur des Wirtschaftsprozesses
zu erwarten (wobei Optimalitdt auf die Be-
darfe der Konsumenten sich bezieht).

Die Bestimmung und Realisierung von Niveau-
und Strukturzielen wird damit zum Problem,
zur Aufgabe politischer Gestaltung.

Dieses Ergebnis ist nun insofern nichts Neues,
als seit langem die Globalsteuerung (Niveau-
politik) unbestrittener Teil der wirtschaftspo-
litischen Konzeption ist und auch die Struktur-
politik léngst zur wirtschaftspolitischen Pra-
xis gehort®), Neu ist allerdings die Begriin-

4% K. Rose, Grundlagen, S. 20.

#a) Neben dem Aspekt der ,richtigen® Struktur
der Wirtschaft im Wachstumsproze8 problemati-
siert W. Glastetter den ,Umsetzungsprozef” von
Wachstum in hoheren Lebensstandard (wobel zu
Recht die Frage: Wachstum fiir wen? mitklingt)
und kommt zu der Forderung einer inhaltlichen
Bestimmung der wachstumspolitischen Ziele. Vgl
W. Glastetter, Grundsatzfragen.

50) Prinzipiell etwa durch G. Myrdal, Das politische
Element, und H. Albert, Marktsoziologie; neuer-
dings auch durch B. S. Frey, Die &konomische
Theorie der Politik, S. 6: ,Die Beschiiftigung mit
dem Problem der Externalititen und der b&ffent-
lichen Giiter hat jedoch gezeigt, daB das Markt-
system nicht einmal im Prinzip das Allokationspro-
blem in einer Wirtschaft 16sen kann (und dies noch
viel weniger effizient' tun kann).* Vgl. auch die
Kritik von H. Riese: Ordnungsidee und Ordnungs-
politik.

51) Der Bereich staatlicher Aktivitdten erstreckt sich
inzwischen auf %ereiche wie Stdd*ebau und Woh-
nungswesen, Verbesserung ‘er regionalen Wirt-
schaftsstruktur, Zonenrand- und Berlinférderung;
die sektorale Strukturpolitik férdert Landwirtschaft,
Mittelstand, Steinkohle, "nergie und Wasserwirt-
schaft, Flugzeug- und Werftindustrie etc, Die vor-
gesehenen Mittel belaufen sich allein fir diese
Programme des Bundes 1972 auf rund 14 Mrd. DM.
Zu beriicksichtigen sind ferner 14,8 Mrd. DM fiir
das Verkehrswesen. Vgl. Der Finanzplan des Bun-
des, S. 10 ff.
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dung der Notwendigkeit staatlicher Planung in
diesen Bereichen. Wihrend tblicherweise die
starke Zunahme und qualitative Anderung
der Staatsaktivititen oder die durch Konzen-
tration und Vermachtung entstandenen Markt-
méangel zur Begrindung angefilhrt werden,
zielen die hier vorgetragenen Argumente auf
die prinzipielle Unfdhigkeit des Marktes, das
Allokationsproblem auf den Ebenen der Struk-
tur und des Niveaus zu losen.

Dleser Unterschied in der Begriindung hat ent-
sprediende Un'eérschiede im Problemlsungs-
ansatz zur Folge.

Der eine Ansalz bezwedkt die (Wieder-JHer-
stellung von Bedingungen, die eine duasi
marktméBige Lenking des gesamten Wirt-
schaftsgescheliens ermoglichen sollen.

Bs wird konslatierl, dab zunehmende Konzen-
tration und Kartellierung zu einer Suspendie-
rung des Wetthewerbs gefiihrt haben und da-
mit die Kontrolle wirtschaftlicher Macht dutch
den Markt nicht mehr gewéhrleistet ist, Solche
Entwicklungen verlangen — diesem Ansatz zu-
folge — von det staatlichen Wirlschafispolitik
eine Gegensleuerung "), mit der zurlickgewon-
nen werden soll, was an Markt verloren ge-
gangen ist

Bs wird also an dem Prinzip lestgehalten, daf
der Markt ,eigentlich’ der beste aller Koordi-
nationsmechanismen fiir alle Ebenen des oko-
nomischen Prozesses sei; die staatliche Wirt-
schaftspolitik habe demnach vor allem die Auf-
gabe, den Wetlbewerb zu intensivieren und
die Lenkungsfuktion der Preise wiederherzu-
stellen, Dieser Position entspricht z. B. die
frither zitierte Auffassung von Schlecht: Her-
stellung des Wettbewerbs auf neder Grund-
lage, keinesfalls aber eine staatliche Planung
der kiinfligen Wirtschaftsstruktur',

Der andere (hier vertretene) Ansatz ist von
einer Skepsis gegeniiber dem Markimechanis-
mus *) geprigt. Grundlage dieser Skepsis ist

%) Diese Arl der ,Gegensteueruny’ die zurick zu
(modells)markimiabigen Bedingungen will, unter-
scheidet sich fundamental etwa vom Konzept
J. M, Clarks, der eine Politik des ,wirksamen Wett-
bewerbs' (workable competition) awar auch als
{Gegengilt' gegen die Wirkungen weltbewerbsbe-
schréinkender Unvollkommenheit ansiehl, dabei je-
doch das Leithild einer vollkommenen Konkur-
renz' aufgegeben hat — ja, Unvollkommenheiten
der Mirkte als Bedinguny des (wirksamen) Wett-
bewerbs betrachtet. Vgl. . Woll, Das Konzept der
Workable competition’, 8, 17.

%) Diese Skepsis, das sei noch einmal betont, be-
zieht sich nicht auf die Mikroebene der Hinzel-
steuerung, sondern auf die Ebenen der Struktur-
und Niveausteuerung.

™ onar

neben der Erfahrung die Kritik am (neg
schen) Marktmodell, mit der das Postulat e
Jimmanenten Rationalitdt’ des Markies
stritten und als Projektion eines gesel
Sinnzusammenhangs in das reale sozio«
nomische Geschehen gedeulet wird.

Danach kann z. B. die kiinftige Wirtsth
struktur nicht einem WettbewerbsprozeB iibs

nalitat im Bereich der Wirlschaft wie in
Gesellschaft {iberhaupt muB nach dieser .
fassung also ,gemacht’ werden dun_ﬁ :
volle Orientierung an selbstgeselzten
len 3,

Die Forderung Eukens ,In den Wirtscha
nungen der industrialisierten Welt sol
ordnende Ratio zur Geltung kommen ., ..
neu aufzugreifen und zu beantworten —
dings jetzt ohne Riickgriff auf die von
wie immer modifizierten — Heilsplane
nicht freie Vorstellung vom anonymen M
mechanismus ™), der assoziiert wird mit
Verbihdung ven Freiheit, Rationalitdt und
maximaler Produktion.

Wenn auf die ,invisible hand' als ordr
Ratio nicht langer zurickgegriffen
kann, bleibt als Ordnungsmoment die be
Planung der sozialen und 6konomischen '
héltnisse, mit denen die Gesellschaft lebi
will.

Die Komplexitat dieser Cesellschaft, die
falt ihrer politischen, 6konomischen und
len Beziehungen nimmt immer weiter 2,

) Dazu welter ausfithrend: K. Popper, Die
Gesellschaft II, 8. 382ff, Anm, 61, insb

S. 384: Und ich behaupte, daB das, was wi
sollten, allein von unserer elgenen Enisdhel
und nicht von einem historischen Hssen!
abhdngt," Der ,philosophische Stachel
tion liegt in ihrer Wendung sowohl g
heilsplan- oder naturrechisbézogenen
als auch gegen einen deterministischen M
N. Kloten zahlt auch den Neoliberalism
Leitbilder, ,die davon ausgehen, daB
selbst seines Gliickes Schmied sei’.
bild, 8, 336, Immerhin kommt aber der
lismus aus einer liberalistischen Tradill
Jaissez-faire’-Spielarl klar heilsplanotien
(vgl. oben Anm. 42). Der Naolibar%lﬂm
gen den Hellsplan die (naturreditliche)
durch die Rationalitdt sich konstituieren
fern dabei die Idee von der , ;
tédt’ — um nicht zu sagen: von der
nodi nicht eindeutig aufgegeben
M. Friedman), driickt die
die Haltung des aufgeklirten Teils i

aus,
) W. Eudken, Grundlagen, S. 7.
56) E. Salin, Planung, S. 4 1.



die fortschreitende strukturelle Differenzie-
rung auch zu einer Steigerung der Leistungs-
fahigkeit des Systems fiihren, bedarf es geeig-
neter Verfahren, welche die erh6hte Komplexi-
tat bewdltigen, d.h. auf {iberschaubare und
entscheidbare Problemstellungen reduzieren.

Planung ist ein solches Verfahren der Kom-
plexitétsreduktion ¥"). Eine Planung, die aus
dieser Argumentation sich ableitet, dient nicht
linger als Marktersatz, sondern besteht aus
eigenem Recht: aus dem Willen zur bewuBten
Gestaltung in einer Umwelt mit zunehmender
Differenziertheit.

Das bislang am weitesten entwickelte staat-
liche Planungsinstrument ist die ,mehrjdhrige
Finanzplanung des Bundes’. Sie soll im fol-
genden untersucht werden, insbesondere auch
darauf, inwieweit sie geeignet ist, die komple-
xen Aufgaben der Innnen- und AuBensteue-
mng*) in der ,mixed economy’ zu bewalti-
gen.

Als Innensteuerung wird dabei die interne,
finanzpolitische Planung verstanden, welche
auf eine Abstimmung von Einnahmen und
Ausgaben, auf die vorausschauende Koordinie-
rung und zeitliche sowie sachliche Verzah-

nung der verschiedenen politischen Programme
gerichtet ist.

AuBensteuerung bezieht sich auf die wirl-
schaftspolilische Planung, bei der die exter-
nen, auf die Gesamtwirtschaft gerichteten Wir-
kungen der staatlichen Aktivitdten Beriicksich-
tigung finden.

Diese beiden Momente der Innen- und Aufien-
steuerung sind in einem engen Zusammenhang
zu sehen:

Finanzpolitische Entscheidungen, wie sie sich
in den 6ffentlichen Haushalten niederschlagen,
haben unmittelbare Wirkungen auf das Wachs-
tum und die Struktur der Gesamtwirtschaft,
Dies 1dBt sich an Ausgabenbereichen wie so-
ziale Sicherung, Verkehr, Infrastruktur, For-
schung und Wissenschaft, Ausbildung, Gesund-
heit, Raumplanung etc. deutlich machen.

Auf diesem Hintergrund liBt sich eine strenge
Unterscheidung von Wirtschafts- und Finanz-
politik in bezug auf das Instrument der mehr-
jahrigen Finanzplanung nicht aufrechterhalten.
Die Finanzplanung ist somit ein fiir beide Be-
reiche gleichermafien relevantes Instrument
der Rationalisierung von Entscheidungen.

II. Die mehrjdhrige Finanzplanung des Bundes

1. Die Konzeption

Die mehrjéhrige Finanzplanung des Bundes
(mFP) ist 1967 im Rahmen des Wachstums- und
Stabilititsgesetzes (WStG) eingefiihrt worden,
Nach der Auffassung der damaligen Bundes-
Tegierung wurde mit diesem Schritt ,die Wirt-
schafts- und Finanzpolitik auf eine véllig neue
Grundlage gestellt” ),

Der Finanzplan soll als ein quantifiziertes Re-
gierungsprogramm die ,zeitlichen Prioritdten
und die positiven und negativen Schwerpunkte
sichtbar machen' ), die wichtigen Programme
€iner mittelfristig orientierten Politik in ihren
finanziellen GréBenordnungen darstellen *)
und schlieBlich die (finanzpolitischen Entschei-
dungen vorausschauend mit den volkswirt-
schaftlichen Moglichkeiten und Notwendigkei-
len abstimmen’ 62),

:] N. Luhmann, Politische Planung, S. 83.
) F. Naschold, Anpassungsplanung, S. 83.
Finanzbericht 1968, S, 97, Ziff, 18,
:1 Ebenda, S. 108,
) Der Finanzplan des Bundes, 1972, S. 10,

glfglmbaricht 1968, S. 106; Finanzbericht 1969,

Aufbauend auf einer Zielprojektion der mit-
telfristigen Wirtschaftsentwicklung — ,also
gewissermaBen auf der Basis des wirtschaftli-
chen Wachstumspfades, der unter Aufrechter-
haltung der Preisstabilitit erreichbar er-
scheint' #3) — sind im Finanzplan die zu erwar-
tenden Einnahmen und die damit zu finanzie-
renden Aufgaben zusammengestellt. Jedes
Jahr wird zusammen mit dem Haushaltsent-
wurf der fortgeschriebene Finanzplan fiir die
folgenden fiinf Jahre dem Bundestag und dem
Bundesrat vorgelegt. Im Gegensatz zum Haus-
haltsentwurf wird der Finanzplan jedoch vom
Parlament nicht beschlossen; er wird somit
nicht zum Gesetz, sondern hat lediglich indika-
tive Verbindlichkeit. Fiir die Legislative und
die politische Uffentlichkeit ist er ein Anhalt,
fiir die Exekutive stellt er eine programma-
tische Erkldarung dar, deren Verbindlichkeit an
der Kategorie der Glaubwiirdigkeit zu messen
wire.

Der Finanzplan wird primdr von der Ausga-
benseite her aufgestellt #); dabei gilt die wirt-

) Finanzbericht 1969, S. 119.
#) Finanzbericht 1969, S, 119,
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schaftspolitische Rahmenbedingung, daB die
Ausgaben des Staates (Bundes) auf die gesamt-
wirtschaftlichen Erfordernisse abzustimmen
sind. Die Ausgabensdtze sind - in Verbin-
dung mit den jeweiligen Steigerungsraten —
Ausdruck fiir die politischen Zielvorstellun-
gen der Regierung.

Das Gliederungsschema des ersten Finanzplans
enthielt eine Gesamtilbersicht und Ubersichten
nach Einzelplénen (Ministerialprinzip) und
nach Ausgabearten (Funktionalprinzip). In den
folgenden Plidnen wurde das Gliederungssche-
ma erweitert um eine Kreditfinanzierungs-
iibersicht und um Tabellen des Ausgabebedarfs
nach wichtigen Funktionen und wvolkswirt-
schaftlichen Arten.

Im Finanzplan 1972 (1971—1875) geht dem
Tabellenteil eine ausfilhrliche Programmiiber-
sidht mit Programmkommentaren voraus %)
Nach dem WStG (£ 9, 1) smd bei der mFP Al-
temativredinungen moglich, es konnen Aller-
mativen sowohl fir die Bonahme- als aud $or
die Ausgubenseiis aulpessll! werten ™| Von
tisser Woghoiken s jetos beklang o den
warifienilanen Plner neg sy Geraud:
PEILEMOT WUTOEL

M ar sicmers nedr Enmps STl
mumyp ener fiaurminmp anerzeien, s Os es
mitelion, w8 m Esooticoen foness Qe

Om Vergieusy . den Tiisren ouiiiisne-dkane-
musshen Verhdilmssen sieill de Binfibong
der Finanzpianung (FP aine hedsutsame mno-
wation, wenngleidh such nur ainen Santt o
planvuile Gestaltung und Entwidkiung der Ge-
sellschalt ist.

Die Politik der Bundesrepuhbiik Deutschland
vor der Krise 1866/67 ist als ,politics of non-
planning’ bezeichnet worden (H. J. Arndt).
Trotz bedeutender thearetischer Anstéfle zu
einer mittelfristigen Orientierung der Politik,
insbesondere der Wirtschafts- und Finanzpoli-
tik ¥7), blieb die staatliche Planung bis in die
sechziger Jahre hinein fir viele eine ,Siinde
wider den Geist der Freiheit" ),

Der einjahrige Budgetzyklus wurde beibehal-
ten, obwoh!l dessen Miéngel immer deutlicher

%) Der Finanzplan des Bundes, 1972, S. 10—26.

%) G. Zabel, Der mehrjahrige Finanzplan, S. 201,

) Etwa das EWG-Memorandum ven 1063, die Ta-
ng List-Gesellschaft und der Friedrich-Nau-

gtum- ng, deren Ergebnisse versiffentlicht wur-

den

*) H. Ehmke, Planen ist keine Siinde, S, 48.

B 35

hervortraten. Eine ,punktuelle, r
dene und relativ eng konzipierte A
nung korrespondierte mit einer M
lung nach dem GieBkannenprinz
Haushaltsrecht basierte auf der Re
haltsordnung von 1922, Inzwischen h
die Zielsetzungen der staatlichen A
insbesondere die Praxis der Wirt
Finanzpolilik einigermalBen verdndert.
dieser Entwicklung blieben die Prinzipien
Haushalts- und Finanzpolitik — wie audy
wirtschaftspolitische Leitbild — weit
Emotionale Widerstande — et i
.geheimnisvollen Teleologie. nach der
wirden ") — waren Mitursache fiir g
einanderklaffen von Konzeption und Al
Der Antiplanungsideoiogie’ uaulhl
ventionistische Staatspraxis ™) geg
mulite beides mangelhafl bleiben: die Keg
tion entsprach mdit den m*
war konzeptionsios. Nicht nﬂun war
lautende Versiol gapen Budgey k
etwe ein Limpehen des &ﬂiﬂ_ st
mdx Cfier s ger Puiith et @ mig-
e !.uwhm;n sty
g amt e SorneiliE Cefhums

auf @m lalir enflirtuy =v thn!h:ih’c
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des politischen an die Eigengesetzlichkeiten
des 6konomischen und sozialen Systems 7).

Die Méngel der Finanz- und Haushaltspolitik
plieben der Ministerialblirokratie nicht unbe-
kannt; seit Beginn der sechziger Jahre arbei-
tete man an Entwirfen fir eine bessere
Finanzplanung. 1964 trat eine Sachverstindi-
gen-Kommission fiir die Finanzreform hinzu.
Im Punkt 8 ihres Arbeitsprogramms hie8 es:

Zur Sicherung der finanziellen Stabilitat
und eines in sich ausgewogenen Wirtschafts-
wachstums sollen die rechtlichen Voraus-
setzungen fiir eine aktive Konjunkturpolitik
und eine langfristige Wachstums- und Struk-
turpolitik der Bundesregierung geschaffen
werden.” ™)

Im Februar 1966 legte die Kommission ihr Er-
gebnis vor (sog. Troeger-Gutachten). Im Teil E
Abschnitt 11 unterbreitet sie den Vorschlag fir
eine mittelfristige Finanzplanung (zusammen
mit dem Entwurf fiir eine Anderung des
Art 109 Grundgesetz).

Als Zielsetzungen der Sifentlichen Finanzwirt-
schaft wurden finanzielle Stabilitat, gleichma-
Siges Wirtschaftswachstum und Vollbeschafti-
gungbezeichnet (TZ 79) ™). Von einer mittel-
fristigen Finanzplapung insbesondere erwar-
tete die Kommission:

I. klare Vorstellungen Gber die Rangordnung

der groflen &ffentlichen Aufgaben,

3. Darlegung der Vorstellungen iiber die er-
wilnschte und mégliche Entwicklung des
offentlichen Finanzbedarfs und seine Dek-
kung, und

4. langfristige Abstimmung von Einnahmen
Eﬂ}'ﬂ Ausgaben (Teilziffern 479, 481 und

Die Finanzplanung sollte eine Jkonkretisierte

Diese — nach Schmidt/Wille — maBvoll opti-
mistischen Erwartungen ) der Finanzreform-
kommission sind ein geeigneter MaBstab, an
dem spiter die Planungspraxis und die Pline
gemessen werden kénnen.

Die mFP ist trotz dieser langjdhrigen, auf
mehreren Ebenen laufenden Vorbereitungen
als Kind der Not' (Wolkersdorf) und ,Tochter
der Krise' (Kaiser) bezeichnet worden. Dies
weist zum einen auf die Umstdnde der Insti-
tutionalisierung hin. Die krisenhaften poli-
tisch-okonomischen Verhiltnisse der Jahre
1966/67 machten es notwendig, die FP, die ur-
spriinglich erst zusammen mit der Haushalts-
reform eingefithrt werden sollte, vorzuziehen
und im Rahmen des WStG zu institutionalisie-
ren ™),

Zum anderen sind diese Bezeichnungen ein
Indiz dafiir, daB erst unter krisenhaften Bedin-
gungen eine Chance besteht, strukturelle In-
novationen im politisch-6konomischen System
der Bundesrepublik zu verwirklichen. In der
Krise entsteht ein ,unabweisbarer Drudk zu
zielstrebigem Lemen” ™); erst dieser Druck
nétigt dazn, routinierte Verhaltensmuster auf-
zugeben und innovative Strategien zum ,Uber-
leben’ des Systems ru akzeptieren.

management’, statt zu maB- und planvoller
ex-ante-Koordination.

Die mFP ist darauf angelegt, eine gewisse ex-
ante-Koordination zu erméglichen. Threr Kon-
zeption nach ist sie eine zukunftsorientierte,
d. h. den zukiinftigen Bedarf mit einbeziehende
Zusammenstellung der staatlichen Ausgaben
und der zu ihrer Deckung vorgesehenen Ein-
nahmen; die Regierung kann damit Priorita-
ten und Schwerpunkte auf mehrere Jahre hin

festlegen %),

Es wird zu untersuchen sein, ob das so konzi-
pierte Instrument hinreicht, um die Planungs-
funktion in einer dynamischen Gesellschaft zu
erfiillen.

"‘%
£
:
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2, Die Funktionen der Finanzplanung

Aus der Diskussion iiber die Konzeption der
FP und aus den Zielsetzungen, die in den
Finanzberichten in bezug auf die FP genannt
werden, lassen sich drei Funktionen der mFP
ableiten:

1. eine Allokationsfunk-

tion,

finanzpolitische

2. eine wirtschaftspolitische Stabilisierungs-
funktion und

3. eine politische Informationsfunktion.

Auf theoretischer Ebene scheint es wenig
Streit dariiber zu geben, daB die zentrale Funk-
tion einer auf mehrere Jahre ausgerichteten
Finanzplanung die Allokationsfunktion ist.

Das Problem dieser Funktion ist in formaler
Sicht die Sicherung eines ldngerfristigen fi-
nanzwirtschaftlichen Gleichgewichts, in dem
bei volkswirtschaftlich vertretbarer Staatsver-
schuldung Einnahmen und Awusgaben iiber
einen mehrjdhrigen Zeitraum hinweg zum
Ausgleich gebracht werden 8).

Inhaltlich sind zwei Allokationsprobleme zu
lésen: zum einen die Makro-Allokation, also
die Bestimmung des Anteils am Volkseinkom-
men, der aus privater Verwendung in die
offentliche tlibergehen soll; zum anderen die
Mikro-Allokation, also die Aufteilung der
dffentlichen Mittel auf die verschiedenen kon-
kurrierenden oOffentlichen Aufgaben und Pro-
gramme,

Die verniinftige Lésung dieser Allokationspro-
bleme ist der Kern der finanzpolitischen Ent-
scheidungsfindung. Der folgenden Argumenta-
tion vorgreifend sei bereits hier vermerkt, daB
die bisher praktizierte mehrjdhrige Finanzpla-
nung zu diesem Kern nicht durchdringt.

Wesentliche Voraussetzung fiir rationale
(finanzpolitische) Entscheidungen ist die Exi-
stenz einer Zielfunktion. Diese kann als ein
Katalog von offentlichen Vorhaben gedacht
werden, der im Rahmen einer politischen Ziel-
planung aufgestellt wird und nach Prioritdten
und Schwerpunkten geordnet ist.

Eine solche, der Einzelplanung vorausgehende
politische Programmplanung gibt es noch nicht.
In der Praxis wird der Finanzplan nach der Art
des Haushaltsentwurfs iiber die Bedarfsschat-
zungen der Einzelressorts entwidkelt; systema-

&) G. Zabel, Mittelfristige Finanzplanung, S. 189.
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tisch ist er nichts anderes als die Fortschrei-
bung des Haushaltsplans ®). Die politischen
Zielsetzungen sind somit Ergebnis der Ressort-
planungen, statt daB eine politische Rahmen-
planung Basis der Ressortaktivititen wére,

Dies ist die eine offene Flanke der FP; die
andere ist darin zu sehen, daB die Einnahme-
seite Datum, nicht Aktionsparameter 5%2) jst,

Eine Ziel- und Programmplanung wird zur
eigentlich ,politischen’ Planung erst durch die
Zuordnung der Ziele und Programme zu kon-
kreten Mdglichkeiten der Finanzierung. Eine
sinnvolle Zuordnung dieser Art setzt eine Ge-
samtiibersicht iiber den Finanzierungsspiel-
raum, jeweils bezogen auf einen mehrjdhrigen
Planungshorizont, voraus. Dies ist eine sehr
weitgehende Forderung — aber gerade an ihr
wire z.B. die Frage nach der zureichenden
Komplexititserfassung der Finanzplanung fest-
zumachen. Ohne die Erfiillung dieser Forde-
rung wiirde es kaum je eine Uberwindung von
Zustinden geben, wie sie etwa Schmolders an-
ldBlich einer Befragung von Abgeordneten an-
traf: Die Abgeordneten erkannten grundsitz-
lich fast alle staatlichen Aufgaben auf einmal
als forderungswiirdig an; die Finanzierung
wollten sie dann jeweils durch Kiirzung von
canderen” Ausgaben sichern, denen sie jedoch
zuvor selbst zugestimmt hatten #).

Die strenge Verbindung von Programmforde-
rungen mit der Finanzierungsrechnung — d. b
mit dem jeweiligen Nachweis ihrer Finanzie-
rungsmoglichkeiten im Rahmen des zur Ver-
fiigung stehenden Finanzvolumens — kann
dazu beitragen, einen Wildwuchs von unver-
bindlich in den Raum gestellten Zielen und
Programmen zu verhindern, der nur die Erwar-
tungen inflationiert.

Unter diesen Bedingungen kann jedoch das
,zur Verfiilgung stehende Finanzvolumen' nicht
ein Datum sein; es sollte vielmehr eine —
wenngleich begrenzte — interne und externe
Variabilitat aufweisen: intern, d. h., die iiber-
kommene Struktur der Ausgabenblécke der
offentlichen Haushalte miiBte auf mittlere Sicht

#) Ebenda. S. 196 f. X
2a) Als Aktionsparameter wird eine GréBe (z. B.
ein Steuersatz) bezeichnet, die 1. ins 2
zur Erreichung bestimmter Ziele geeignet ist
2, im Handlungsbereich der jeweiligen Instan?
(z. B. Bundestag/Bundesregierung) liegt und 3. tat~
83$H¢ auch eingesetzt wird, wenn die (z. B. koo=
junkturpolitische) Lage es erfordert. il
&) Zit, nach C.-H. Tretner, Langfristige Planung

S. 15, I




beweglich werden; extern, d. h,, der Anteil des
Staates am Volkseinkommen kann nicht ein
fiir allemal festgelegt oder einer zufélligen
konjupkturellen Entwicklung tberlassen blei-
ben.

Das Ausmal der steuerlichen Belastungen
wire in Abhéngigkeit vom Ausmal der dffent-
lichen Vorhaben iiber einen politischen Ent-
scheidungsmechanismus zu bestimmen ™), Eine
politische Ziel- und Programmplanung und
eine angemessene Variabilitét auf der Ein-
nahmeseite — das sind zwei wesentliche Vor-
aussetzungen verniinftiger Finanzplanung. So-
lange diese Voraussetzungen nicht realisiert
sind, ist die mFP ein uneingeldster Anspruch.
Es kann kaum verwundern, daB aufgrund
der fehlenden Voraussetzungen die zentrale
Funktion der FP, ndmlich die finanzpolitische
Allokationsfunktion, in den Hintergrund getre-
ten ist zugunsten der wirtschaftspolitischen
Stabilisierungsfunktion.

Diesa letztere Funktion ziell auf die Beein-
flussung (d. h. Gléattung) der konjunkturellen
Entwidklung durch die Abstimmung der Aus-
gabevelumina ,mit den volkswirtschaftlichen
Miglichkeiten und  Notwendigkeiten* ).
Durch die dffentliche Nachfrage soll einerseits
der Wachstumsspielraum ausgeschipft werden,
andererseits soll jedoch keine Uberforderung
des volkswirtschaftlichen Leistungspotentials
eintreten, die zu Preissteigerungen fithren
konnte,

Auf welche Weise kann die Stabilisierungs-
funktion wahrgenommen werden?

Es eine Sache, das Ziel gesamtwirtschaftlicher
Stabilisierung mit dem Haushalt, eine andere,
&5 mit dem Instrument der mFP anzustreben.
Nach {iberkommener finanzpolitischer Auffas-
sung soll ein antizyklisch bemessenes Budget
den Schwankungen im Auslastungsgrad des
Produktionspotentials, die sich aus Schwan-
kungen der privaten Nachfrage (insbesondere
der Investitionsnachfrage) ergeben kénnen,
enlgegenwirken,

Unter dieser Perspektive wird die Wirtschafts-
entwicklung als Datum hingenommen, wéh-
rend die Haushaltspolitik als Variable nach

——

lektiven Gilter geht auch auf den Zusammenhan

:\_ﬁsd:en Ausgagan- und Einnfhmepmdun '.Gg
mlm So fordertm!\zungrava einen polit w&ll'
m“’“"“b., us, em zui'leliz‘ Steuern und Ausga-

timmt w -
Nutzen-Analyse g“;;“' Musgrave, Kosten

*) Finanzbericht 1968, . 106.

|
‘ By

*) Die neuere Diskussion iiber die Theorie der kol- .

den Erfordernissen der konjunkturellen Lage
einzurichten ist. Die Erfahrung hat gezeigt, daB
sich auf diesem Wege zwar die Symptome be-
einflussen, d. h, zu krasse Ausschlige zeitwei-
lig vermeiden lassen, daB die strukturellen Be-
dingungen ven Konjunkturschwankungen da-
mit jedoch nicht in den Griff zu bekommen
sind,

Soll die Wirtschaftsentwidklung tatsdchlich
gestaltet werden, muB zur kurzfristigen anti-
zyklischen Haushaltspolitik hinzu — oder an
ihre Stelle — eine mittel- bis langfristig orien-
tierte Wachstums- und Strukturpolitik tre-
ten 84), Sofern gesamtwirtschaftliche Stabili-
sierung unter diesem Aspekt begriffen wird,
ist sie eine Aufgabe, die mit dem Instrument
der mFP addquat angegangen werden kann.

Der Schwerpunkt einer vorausschauenden Sta-
bilisierungspolitik liegt dann bei der {iber die
mehrjéhrige Finanzplanung programmierten,
auf mittel- bis langfristige volkswirtschaftliche
Erfordernisse ausgerichteten Struktur- und
Wachstumspolitik, Hektische, antizyklische
Ausgabenspriinge wiirden abgelést durch eine
Jiberkonjunkturell orientierte Ausgabenpoli-
tik' 89), bei der die notwendigen Infrastruktur-
und Bozialinvestitionen nicht weiter der Kon-
junktur geopfert, sondern planméBig durchge-
flihrt wiirden.

Als Nebenprodukt einer ,gewissen Konstanz in
der Ausgabengebarung’ ¥) kann ein stabilisie-
render Effekt auf den Wirtschaftsablauf er-
wartet werden, der die Notwendigkeit einer
kurzfristigen antizyklischen Konjunkturpolitik
abschwichen wiirde.

Solange allerdings auf eine antizyklische
Haushaltspolitik noch nicht verzichtet werden
kann, muB nach herrschender Auffassung in
der mFP eine gewisse Elastizitit eingebaut
sein, die es erlaubt, bestimmte in der FP vor-
gesehene Vorhaben bei der Umsetzung in die
Haushaltsplanung zeitlich zu strecken oder zu
beschleunigen.

So elegant es erscheinen mag, die mFP fiir die
Zwecke der kurzfristigen Konjunkturstabilisie-
rung durch geplante Elastizitaten auf der Aus-
gabenseite zu instrumentalisieren, so wenig
ist damit der Zielkonflikt beseitigt, der zwi-
schen einer kurzfristig orientierten Wirt-
schaftspolitik einerseits und einer mittel- bis
langfristig orientierten andererseits besteht,

85a) Vgl. auch W. Glastetter, Grundsatzfragen,
S. 10 ff.

88) Finanzbericht 1969, §. 126,

67) Ebenda, S. 125.
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Auf der Ausgabenseite sind groBe Ausgaben-
blocke wie Personalkosten, soziale Sicherung,
laufende Zuweisungen etc. relativ unbeweg-
lich. Eine kurzfristige elastische Ausgabenpo-
litik — d.h. Streckung oder Beschleunigung
von Ausgaben — ldBt sich allenfalls bei eini-
gen Investitionsvorhaben durchfiilhren. Ge-
rade hier aber geht die Elastizitdt auf Kosten
mittelfristig fiir Wachstum und Struktur be-
deutsamer Sozialinvestitionen. Es wiirde ge-
nau das eintreten, was zu verhiiten einmal als
wichtige Aufgabe der mehrjdhrigen Finanzpla-
nung angesehen wurde: ,Der Finanzplan soll
deshalb verhindern, daB kurzfristige Erfolge
der Konjunkturpolitik langfristig zu Fehlent-
widklungen fithren und damit auf Kosten des
Wirtschaftswachstums gehen." %)

Es muB bezweifelt werden, ob geplante Elasti-
zitdten auf der Ausgabenseite ein geeignetes
Mittel sind, kurz- und mittelfristige Zielsetzun-
gen auf einen Nenner zu bringen.

Aussichtsreicher erscheint hier eine Elastizitat
auf der Einnahmeseite bei iberkonjunktureller
Ausgabenpolitik:

»Da die Struktur der Ausgaben ohnehin nicht
aufgrund konjunktureller Extremlagen festge-
legt wird, sollten die Investitionsvorhaben
planmédBig getdatigt werden und die konjunk-
turelle Anpassung ganz oder liberwiegend auf
der Einnahmeseite durch Variation der Steuer-
sitze und/oder Abbau oder Schaffung von
steuerlichen Vergilinstigungen erfolgen.” %)

Als vorldufiges Urteil (das bei der spédteren
Betrachtung der Prdamissen und der Praxis der
mFP noch erhdrtet werden soll) muB hier fest-
gehalten werden:

Mit der mFP ist die Wirtschafts- und Finanz-
politik nicht ,auf eine vo6llig neue Grundlage”
gestellt worden *°). Die finanzpolitische Allo-
kationsfunktion besteht lediglich als uneinge-
loster Anspruch; und selbst die wirtschafts-
politische Stabilisierungsfunktion wird — ge-
messen an den Kategorien einer voraus-
schauenden Struktur- und Wachstumspolitik —
noch sehr unzureichend realisiert.

Auf diesem Hintergrund erweist sich die Be-
rechtigung der Nascholdschen Frage, ,ob die
mehrjdhrige Finanzplanung lediglich als An-
passungsplanung zu verstehen ist, die sich ein-
fach an den privatwirtschaftlichen Investitions-
und Wachstumsvorgédngen orientiert, oder ob

%) Gutachten fiir die Finanzreform, TZ 487.
%) L. Wolkersdorf, Beziehungen, S. 36.
") Vgl. oben S, 13.
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sie als wachstumsorientierte Gestaltungspla-
nung aufzufassen ist" *). Trotz der Einschrin.
kung, daB ,das Verhalten der politischen Eliten
durchaus nicht ausschlieBlich oder auch mur
iiberwiegend von Zwéngen des 6konomischen
Systems determiniert ist' %), sieht Naschold
in der Politik der Bundesregierung seit 1968
.eine Anpassungsplanung auf Kosten der df-
fentlichen Investitionen’ "), Dies korrespon-
diert mit einer Feststellung von Zabel, der eine
Prdaponderanz der (kurzfristigen) Konjunktur-
politik' vermerkt, ,die rational betrachtet nicht
gerechtfertigt ist’ %),

Ein kurzer Blick auf die politische Funktion
der mFP macht das oben konstatierte Ergeb-
nis auch vom Gesichtspunkt der Mandatssiche-
rung her plausibel. Die mFP ist ein wichtiges
Instrument der Information von Parlament und
Offentlichkeit iiber Ziele und Vorhaben der
Bundesregierung. Der Informationseffekt auf
die politische Uffentlichkeit — am Ende auf
den Wiéhler — wird von der Regierung mit
dem Ziel der Stimmenmaximierung einkalku-
liert %), Die immer noch vorherrschende Pré-
ponderanz des Kurzfristigen im politischen
Verhalten von Interessentengruppen und
Wihlern muB damit auch auf eine Planung
durchschlagen, mit der eine Regierung ihr
Mandat iiber die gegenwirtige Periode hin-
aus sichern will.

3. Die Planungspramissen

Der Rahmen, in dem die Finanzplanung sid
konkretisieren kann, wird durch eine Reihe:
von Entscheidungsprdmissen abgesteckt;
den wichtigsten zdhlen:

— die wirtschaftliche Zielprojektion,

— der finanzpolitische Status quo des laufen:
den Haushaltsjahres,

— die Mehrbedarfsanforderungen der Res:
sorts,

— Grundsatzentscheidungen des Kabi'néﬂ_l:-'
und wichtige politische Absichtserklarun:
gen "),

Diese Entscheidungsprdmissen enthalten also
Zielvorgaben, Bewertungskriterien und M

*) F. Naschold, Anpassungsplanung, S. 89.

%) Ebenda, S. 90.

%) Ebenda, S. 89. :

%) G. Zabel, Mittelfristige Finanzplanung, S. 193.
;) Schmidt/Wille, Die mehrjdhrige Finanzplanung,

7
%) F. Naschold, Probleme, S. 164.




pedingunyen fur die Informationsverarbei-
ungsprozesse, weldie die eigentliche Finanz-
planung ausmachen. (Das Ergebnis; der meht-
jaélirige Finanzplan, setzt seinerseits Pramis-
gen flir weitere konkrele Entscheidungen.)

Unter den Préamissen hat die Zielprojektion
das sltarkste Gewicht"); in sie gehen wesent-
liche Vorentscheidungen ein, und sie steht in
einem engen gegenseitigen Abhdngigkeitsver-
héltnis zur Finanzplanung.

Die Zielprojektion beruht auf einer Perspektiv-
projektion, die eine grobe Vorstellung vom
zuklnftigen Wachstumsspielraum (iiber zehn
bis filnfzehn Jahre) gibt®¥). In das angebots-
orientierte Modell gehen neben anderen Da-
ten auch das Wachstum des Produktionspo-
tentials und der qualifizierten Arbeitskréfte
¢in; beide Griofen sind nicht unabhédngig von
den durch eine zukiinftige Wirtschaftspolitik
einzusetzenden Mitteln fiir Infrastruktur- und
Bildungsinvestitionen. An diesen beiden Bei-
spielen zeigl sich, daB die Daten’ nicht unab-
hiinglge Variablen sind, daB vielmehr Inter-
dependenzen bestehen zwischen den progno-
stizierten Werten und der kiinftigen Wirt-
schaftspolitik ™),

Die Prognosewerte der Angebotsseite werden
nun, in der Stufe 2, moglichen und erwiinsch-
ten Werten der Verwendungsseite gegeniiber-
gestellt.

Hierzu miissen u. a. Annahmen iiber die Auf-
teilung des Volkseinkommens in privaten und
difentlichen Verbrauch eingefihrt werden %),
In der offiziosen Darstellung der Projektions-
methoden wird dazu ausgefiihrt, daB die Ent-
wicklung des Staatsverbrauchs ,aus den Er-
gebnissen der mehrjihrigen Finanzplanung ...
abgeschitzt" wird '9),

Die Zielprojektion gewinnt also ihre (makro-
allokativen 1914)) Daten aus der Finanzplanung;
die Finanzplanung muf sich jedoch an die
Werte der Zielprojektion halten: der Rahmen,

") Aus Platzgriinden mub die Argumentation weit-
gehend auf diese Primisse beschrankt bleiben.

K. H. Raabe, Projektionen, S. 19.

Beitrage 8/9 1967, 8. 11.

") Nach der Zielprojektion 71/72 soll sich der
Staatsanteil am BSP (einschlieBlich staatlicher In-
vestitionen) von 20,2 % in 1970 auf 22,0 % in 1975
;‘ll'h!ihen. Vgl. Finanzberidht 1972, 8. 175,

ml K. H. Raabe, Projektionen, 8. 18,

*) Makroallokation soll hier die ,Grobauftei
lung" des Sozialprodukts auf den privaten und auf
den staatlichen Sektor bezeichnen. Die Mikroallo-

ion bezieht sich dann auf die ,Feinaufteilung”
o°F staatlichen Mittel auf einzelne Vorhaben und
‘fogramme, Vgl. auch Anmetkung 1 a.

den die Zielprojektion als wachstumspolitisch
notwendig und stabilitédtspolitisch noch még-
lich vorschreibt, ist Datum fiir die FP 102),

In den Undurdchsichtigkeiten des Iterationsver-
fahrens 1°%%) bleibt verstedkt, nach welchen Kri-
terien und von wem die wichtige Vorentschei-
dung iiber die Allokation des Sozialprodukts
auf Staat und Private geféllt wird.

Da die Frage nach dem optimalen Staatsanteil
am Volkseinkommen nicht eigens problemati-
siert und explizit in den EntscheidungsprozeB
eingefiihrt wird, kann man im Ergebnis nur
eine Festschreibung der gegebenen Makroallo-
kation erwarten.

In der Tat fiel die ,realisierte Staatsquote’ —
trotz gegenteiliger Absichtserkldrungen — von
28,5 %0 in 1966 auf 28,2 %/s in 1970 1%%),

Eine Bandbreite, die durch iiberwiegend pri-
vatwirtschaftlich beeinflufte Daten — némlich
die Entwidklung des Produktionspotentials
einerseits und die private Gesamtnachfrage
andererseits — bestimmt wird, bildet am Ende
den ,geplanten’ Ausgabenspielraum der 6ffent-
lichen Hand. 3

Der Verwendungsrechnung der Zielprojektion
folgt — nach der Einfithrung einer Zentralhy-
pothese iiber das erwiinschte Wachstum und
die tragbare Entwicklung des Preisniveaus in
einem Fiinf-Jahreszeitraum — die Projektion
,alternativer Einkommensverteilungen’ 1)
(Stufe 4).

Auch hier werden bedeutsame Primissen ein-
gefiihrt, ohne dafh deutlich wiirde, wie dariiber
entschieden wird. Eine Verteilungszielsetzung
scheint zu fehlen; mit Verweis auf die Tarif-
autonomie der Sozialpartner wird eine ,mitt-
lere Linie® 1%), genauer: die ,Konstanz der
,Lohnquote' ') den weiteren Berechnungen
zugrundegelegt.

Als Resultat kann hier festgehalten werden,
daB in der Makro-Allokation und in der Ver-

%) 0. Bchlecht, Gesamiwirischualtliche Zielprojek-
tionen, S. 124,

1%28) Bin [teratives Planungsverfahren lést ein
Planungsproblem in mehreren Schritten und Durch-
géngen, nicht in einem Totalansatz.

103) Jahresgutachten 1971 des Sachverstindigenrats,
S. 69. Die Staatsquote bezieht sich auf das Produk-
tionspotential; die realisierte Staatsquote’ liegt
aufgrund der Preissteigerungen 1,1% unter der
,beanspruchten Staatsquote’; unter Beriicksichtigung
der Anderung der Preisstruktur liegt die  reali-
slerte Staatsquote’ sogar bel 26,8 %o in 1070 (8, 72).
104) K. H, Raabe, Projektionen, 8, 11,

108) Ebenda.

106) Ebenda, S. 22
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teilung eine ,mittlere Linie”, d. h. aber: keine
Gestaltungsabsicht die Grundlage der Zielpro-
jektion und damit auch der Finanzplanung
bildet.

In weiteren Stufen werden zur Konkretisie-
rung der Zielprojektionen Sektorenkonten und
eine Finanzierungsrechnung erstellt und In-
put-Output-Analysen 1°%4) durchgefiihrt. Bis da-
hin bezieht sich die Zielprojektion immer auf
die Gesamtwirtschaft: sie prognostiziert die
Werte aller wesentlichen makrodkonomischen
GroBen der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung (VGR). Erst auf dieser Grundlage werden
schlieBlich die Eckwerte der Zielprojektion er-
stellt; damit liegen quantitative Werte fiir die
vier wirtschaftspolitischen Globalziele des § 1
StWG vor '), die unter Einsatz der wirt-
schaftspolitischen Instrumente bis zum Ende
der jeweiligen Projektionsperiode erreicht
werden sollen %),

Die Zielprojektion ist somit eine Prognose der
erwiinschten Entwicklung und zeigt ,die Be-
dingungen und Voraussetzungen auf, die ge-
schaffen werden miissen, damit die angestreb-
ten wirtschaftspolitischen Ziele auch erreicht
werden' 1%9),

Die Zielprojektion, als wesentliche Prdmisse
der mFP, ist noch weit davon entfernt, die ,in-
formationelle Selbst- und Umweltkontrolle' 119)
des politischen Systems zu gewdhrleisten. Die
Komplexitdt der zu planenden Sachverhalte
muB Richtschnur sein fiir die ,requisite variety"
(Ashby) — also fiir das MaB an Eigenkomple-
xitdt — der jeweiligen Informationsbasis und
des Planungsinstrumentariums.

Die informationelle Basis ,Zielprojektion’ 146t
einen hohen Grad von Eigenkomplexitit in
der Informationserfassung und -verarbeitung
noch vermissen. Insbesondere mangelt es an
ausreichenden Wirtschafts- und Steuerstatisti-
ken, an langerfristigen Bedarfsschdtzungen der

18 a) Input-Output-Analysen untersuchen den Zu-
sammenhang zwischen einem gewissen Mittelein-
satz (Input an Faktoren) und dem dadurch bewirk-
ten AusstoB (Output an Giitern und Leistungen).
%) Diese Globalziele heiBen: Stabilitit des Preis-
niveaus, hoher Beschiftigungsstand, auBenwirt-
schaftliches Gleichgewicht und stetiges, angemesse-
nes Wirtschaftswachstum (§ 1 WStG).

1%) Eckwerte der Zielprojektion 71/75: Arbeitslosen-
quote: 0,7—1,2 %/o; Zuwachsrate des Preisniveaus (In-
landsnachfrage): 3—3,5%; AuBenbeitrag (Zah-
lungsbilanziiberschuB): 1,5—2%0; reales Wachstum
des BSP: 4—4,5%. Vgl. Finanzbericht 1972, S. 175.
'®) K. H. Raabe, Projektionen, S. 7{.; O. Schlecht,
Gesamtwirtschaftliche Zielprojektionen, S. 119,

%) F. Naschold, Anpassungsplanung, S. 90.
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Ressorts, an tiefgestaffelten Kostenrechnungen
und — wenn auch groben — Nutzenkalkiilen;
es fehlt an einer ausreichenden Beriidtsichti-
gung des kommunalen Bedarfs, und es fehl
vor allem eine informationelle Erfassung der
sozialen und politischen Entwicklungstenden-
zen in der Gesellschaft; neben der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung wire ein ,social
systems accounting vonnoten 1),

Diese Desiderate der mFP auf informationeller
Seite setzen der Planung von vornherein Gren-
zen, die es unwahrscheinlich machen, daB sie
aus dem Stadium der Anpassungsplanung
schnell hinauskommt. Eine Verbesserung der
Informationsgewinnung miifite zundchst bei
der Aktivierung der politischen Input-Struktu-
ren ansetzen.

4. Der PlanungsprozeB

Der mittelfristigen Finanzplanung liegen be-
stimmte ,Zielvorstellungen fiir das Ausgaben-
volumen des Bundes'!!!) zugrunde, die filr
einen Zeitraum von fiinf Jahren aufgestellt
werden. Das Ausgabenniveau mufl einerseits
groB genug sein, um den Wachstumsspielraum
der Volkswirtschaft auszuschopfen, anderer-
seits darf es nicht zu konjunkturellen Uber-
hitzungserscheinungen fithren. Von der Ein-
nahmeseite her liegt der Bestimmung eines be-
friedigenden Ausgabenvolumens des Bundes
eine mittelfristige Vorausschétzung des Steuer-
aufkommens zugrunde %), die vom Arbeils-
kreis Steuerschatzungen erstellt wird. Weiter
oben wurde bereits festgestellt, daB in die
Zielprojektion keine Gestaltungsabsicht be-
ziiglich der Makro-Allokation, also der Auftei-
lung des Volkseinkommens auf den staatlichen
und den privaten Sektor, eingeht. Die Entwidk
lung des Staatsverbrauchs wird fiir die Zwecke
der Zielprojektion ,aus den Ergebnissen der
mFP’ 1) abgeschitzt; doch in der mFP wird
das Problem der Gestaltung der Makro-Alloks
tion des Volkseinkommens auch nicht themati-
siert; der (Ausgaben-)Rahmen der mFP ist
durch eine Steuerschitzung festgelegt, derﬂ
Grundlage die Verwendungsrechnung der Ziek
projektion ist. Die Verwendungsrechnung abet

11) Ependa, S. 90 f. Ein ,social systems accounting®
wiirde — analog zur volkswirtschaftlichen Gesamt*
rechnung — wesentliche politische und soziale Tat
bestinde erfassen. Eine solche systematische &
sammenstellung kénnte als sachliche Informations
basis fiir die Sozial- und Gesellschaftspolitik diene’
u2) K. H. Raabe, Projektionen, S. 21.

113) Finanzbericht 1972, S. 149.

1) K. H. Raabe, Projektionen, 5. 18.



beinhaltet bereits eine bestimmte Annahme
iber die Makro-Allokation: fiir die Verwen-
dung im staatlichen und im privaten Sektor
sind dort Zahlen eingesetzt. Die Zielprojek-
tion bezieht also ihre makroallokativen Daten
von sich selbst.

Das Steueraufkommen — und damit die Ab-
zweigung eines bestimmten Anteils des Volks-
ginkommens von der privaten Verwendung —
ist also weder fiir die mFP noch fiir die Ziel-
projektion ein Aktionsparameter, der etwa im
Zusammenhang mit einer Programm- und Auf-
gabenplanung fixiert wiirde. Vielmehr wird
dieses Problem im Rahmen von Steuererho-
hungs- und -reformvorhaben verhandelt, die
nicht in einem systematischen Zusammenhang
mit der mFP oder einer Programmplanung
stehen,

Auch die Staatsverschuldung wird noch nicht
in ausreichendem MafBe als Aktionsparameter
gesehen, mit dem die Mittelbeschaffung (Kre-
ditaufnahme) in Abhéngigkeit von konkreten
Vorhaben geplant werden konnte; im wesent-
lichen ist die oOffentliche Verschuldung noch
ResidualgroBe der Einnahmen-Ausgabenrech-
nung ).

Aus all dem wird erneut die weiter oben be-
reits vermerkte Beschrdnkung der Finanzpla-
nung auf die Ausgabenseite erkennbar: die
Einnahmeseite ist im wesentlichen Datum; eine
derart halbierte Planung erstreckt sich nur
noch auf die Verteilung der Mittel.

Doch selbst diese Verteilung wird nicht auf
der Grundlage einer politischen Rahmenpla-
nung — oder wenigstens libergeordneter Ge-
sichtspunkte des 6ffentlichen Bedarfs — vorge-
nommen; die inhaltliche Festlegung des Aus-
gaberahmens erfolgt vielmehr iiber die
Budgetanséitze der Einzelressorts; diese An-
sitze setzen sich aus den Bedarfsschitzungen
der Referate und ihrer Untergliederungen zu-
sammen 119),

Zwar ist einzurdumen, daB die Verwaltungsbe-
horden sich den neuen Anforderungen der Pla-
nung in gewisser Weise angepalit haben, in-
dem etwa Planungsstibe und Planungsbeauf-
tragte eingerichtet wurden, — indessen reifte
diese Innendifferenzierung nicht zu einer Um-
strukturierung, die fiir eine wirkungsvolle ex-

) G. Zabel, Mittelfristige Finanzplanung, S. 181.
" . S. 185: Die Schitzungen ergeben sich
9emaf dem Dezentralisationsprinzip durch Zusam-
mﬁ“‘mg der Bedarfsmeldungen von unten nach

| =

ante-Koordination der Politik notwendig wdre;
sie blieb ,reduziert auf den Aufbau einer zu-
sdtzlichen administrativen Funktion” 7).

Da es keine politische Rahmenplanung gibt,
kéonnen den Einzelressorts nur unzureichende
Programmdirektiven (und entsprechende finan-
zielle Plafonds) vorgegeben werden; so ent-
wickeln sich die politischen Zielsetzungen
aus der Maulwurfsperspektive der 1500 Refe-
rate, denn mit ihrer Prdarogative bei den Mit-
telanforderungen haben sie bestimmenden Ein-
fluB auf die inhaltliche Gestaltung der politi-
schen Programmstruktur.

Vom Gesichtspunkt einer rationalen Planung
aus bedeutet dies, daB der Informations- und
Entscheidungsprozef von hinten aufgezdumt
wird 118),

Die Referenten — nach Jochimsen ,die eigent-
lichen Kurfiirsten des Regierungsystems" —
wiahlen im Kontakt mit den ,interessierten’
Gruppen, Wirtschaftsverbdnden und Fachkrei-
sen die politischen Aufgaben aus. ,Eine Ab-
stimmung dariiber, ob ihre Inangriffnahme
jetzt und in dieser Weise im Gesamtinteresse
liegt, findet nicht statt’ 119),

Auf diesem Wege kommen die Bedarfe der Re-
ferate und das Interesse der Ressorts an ,maxi-
maler Ressortproduktion’**) zur Geltung,
nicht notwendig jedoch die &ffentlichen Be-
darfe.

Eine vorgdngige Aufgabenplanung, wie sie
oben als Voraussetzung fiir die Entscheidun-
gen iiber die Makro- und Mikroallokation ge-
kennzeichnet wurde, miifte von dem auf mitt-
lere Sicht zu erwartenden und gewiinschten
Bedarf an offentlichen Giitern ausgehen. Diese
Forderung weist hinaus auf die Frage der Er-
mittlung des offentlichen Bedarfs an Giitern
und Dienstleistungen, also auf die Frage, wie
die Input-Strukturen des politischen Systems
organisiert sein miiten, damit eine rationale
Planung méglich wird '®).

uf R, Naschold, Anpassungsplanung, S. 35.

18) R, Jochimsen, Integriertes System, S. 953.

119) Ebenda, S. 950; H. Ehmke, Planung ist keine
Siinde, S. 48: ,Der klassische Referent eines Mini-
steriums pflegt ein vorzliglicher Sachkenner der in
seine Zusténdigkeit fallenden Materie zu sein. Sein
Denken ist sachlich-konkret, politisch-pragmatisch,
im {ibrgen stets zustdndigkeitsorientiert... Dieses
System setzt Prémien eher auf Durchsetzung der
eigenen Sache als auf Kooperation.”

120) R, Jochimsen, Integriertes System, S. 950.

121) Vgl in dieser Arbeit III. 3. Planung und politi-
scher ProzeB. Vgl. aua. Willke/Willke, Die Forde-
rung nach Demokratisierung.
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Von diesem Problem wird bislang noch weit-
gehend abstrahiert '*¥). Darin spiegelt sich ein
noch unzureichendes Verstindnis der unfer-
schiedlichen Funktionen von biirokratischen
Entscheidungsabldufen und Planung. Biirokra-
tisierung ist wie Planung ein Instrument zur
Verbesserung der formalen Rationalitat eines
politischen Systems. Auf der Ebene repetiti-
ver ,Geschiftsvorfille’ werden in biirokrati-
schen Institutionen die entsprechenden Ent-
scheidungsablaufe durch fixierte Zielsetzungen
und vorgegebene Konditionalprogramme '**9)
standardisiert,

Planung ist dagegen die ,weitergehende Stufe
im RationalisierungsprozeB des politischen Sy-
stems” *¥); fiir sie sind die Zielsetzungen und
Programme der Biirokratie Variable, d. h. Pro-
bleme verniinftiger Gestaltung.

Von dieser funktionalen Unterscheidung aus
be’rachtet sollte also die Planung fiir die Bliro-
kratie Entscheidungshilfen liefern, nicht umge-
kehrt die Biirokratie ihre fixierten Prinzipien
in die Planung hinein verlangern.

Beim gegenwirtig praktizierten Verfahren
wird als Vorteil seine ,Realitdatsndhe’ hervor-
gehoben 1*¥); dies erscheint dann -einsichtig,
wenn Realitdt als das begriffen wird, was in
der Vergangenheit zur Routine geworden ist.
So entsteht aber die Gefahr, daP die Finanz-
planung derart an der ,Realitat’ haften bleibt,
daB sie Gber eine ,Forischreibung und Addition
der Ausgabenblocke aus Ressortsicht 12%) nicht
hinauskommt,

Mit der FP war jedoch gerade nicht ein Mehr-
jahresbudget beabsichtigt '*¥), sondern eine
mittelfristige Orientierung fiit die Jahreshaus-
halte im Hinblick auf neue Probleme und Auf-
gaben,

Das Besondere an der mittelfristigen Orientie-
rung besteht darin, daB Ausgabe- und Ein-
nahmekategorien, die im Ein-Jahres-Zyklus
fixiert erscheinen, in der mehrjihrigen Be-
trachtung begrenzt variabel werden '*7), Eine
besondere finanzpolitische Funktion der FP
kann also darin gesehen werden, dafi sie

1) Soweit ersichtlich, seliL sich damit explizit nur
F. Naschold auseinander.

1224) Nach N. Luhmann; Konditionalprogramme
sind ,Wenn-dann"-Programme: Wenn ein bestimmn-
ter, nach Merkmalen spezifizierter ,Vorgang® vor-
liegt, dann laufen nach vorgegebenem uster be-
f‘t‘!]ml?tg Fgllgﬁjmnann}nmtn ab.

ascho! gsulltggsplanuug. 8. 69,

ﬂ K. n. Mana tem, 8. 9,
C.-H. Tretner, Lnnglrﬂgu ammg. 8. 16,
b ) 5 Wolkersdorf. Beziehungen, S
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einer Zementieruny der vorhandenen Ausga:
benstruktur entgegenwirkt ') und zu einer
vorausschauenden Zukunfissicherung dadurdy
betragt, daB sie die nur in mittelfristiger Sicht
variablen Finanzmassen flir neue Aufgaben
und Programme einsetzt (was den Abbau
liberkommener Vorhaben nicht ausschliefit).

Aul der Grundlage von Ressortpldnen orien-
tiert sich die Zukunfisbewiltigung jedoch 2y
sehr an gegenwiirtigen Bediirinissen,

Die Bedarfsanmeldiingen der Ressorts werdén
vom BMWF (Bereich F) Uberpriift, koordiniest:
und in Ressortverhandlungen auf das

sige finanzielle Gesamtvoluien des Planﬂ@a
zeitraums hinuntergeschraubt '*),

i
|

Der bedeutsame EinfluB des Finanzmjm I

riums bei der Koordination der Ressort'm:
ben (den es nach § 9, II StWG und §§ 2 und 47
HGrG ausiibt) bezieht sich — unter dem Dik-
lat der Stabilisierungsziele' — jedodh im we-
sentlichen auf das Volumen, nicht so sehr auf
die Inhalte der Ressortvoranschlige (bei de-
nen in Vorwegnahme der Abschlige entspre-
chende Aufschldge schon einpmgtm

sind %),

Die Zusammenstellung des Finanzministeriums
geht als Vorlage an den KabinettsaussdiuB fiir
die ‘mehrjdhrige Finanzplanung, der unfer
Vorsitz des Bundeskanzlers tagt. Das Finanze
kabinett erarbeitet in drei Beratungsduréhgin:
gen die Endfassung des Finanzplans '#).

Zabel sieht in dieser Phase ,einen bedediﬂ-
den Einflu* des Finanzkabinetts auf die Fe
nanzplanung und halt ,dadurch die Richtlinien-
kompetenz des Kanzlers in etwa fir reall-
siert’ %), Dieser These kann insoweit beige
pflichtet werden, als das Finanzkabinett ein

ersten ,erfolgversprechenden Versuch dar .
politisch fundierte Entscheidungshilfen fiir ﬁ'
Verwaltungshandeln zu setzen' '%%), I ;
bleibt zu bedenken, daB der Einflub des Fir
nanzkabinetts dadurch relativiert wird, dai
seine Beratungen in der Endstufe der FinanZ
planung erfolgen, wo die Gestaltungsmoglih
keiten sich hart an den Sachzwingen der vor
ausgegangenen Planungsarbeit stoBen. Al
Ende des Planungsprozesses konnen | WI

g
' Beilrdge B8/9, 1967, 8. 15
1%). Ebenda, S. 38; Schmidt/Wille, Die meltﬁw
Finanzplanung, S. 41. o oo
W) G, Zabel, Mittelfristige Finangplanung, §.
:‘im&hmidlfwm-, Die mehtjihrige anus
%) . Zabel, Mittellristige Flnanzplnnmsgr&
1#) F. Naschold, Anpassungsplanung, S..




neuen Richtlinien oder Schwerpunkte mehr
sur Geltung gebracht werden; diese gehdren
logisch vor den Beginn der Ablaufplanung '3),
Zabel bemerkt denn auch, daB ,im Gerangel
um marginale Anderungen Sachzwinge sich
durchsetzten und eine rationale Aufgabenpla-
nung nicht gegeben sei’ '%),

Damit widerspricht er seiner eigenen These,
daB die Richtlinienkompetenz ,in etwa reali-
siert’ sei. Eine Ausweitung der Richtlinien-
kompetenz des Kanzlers auf die neuen Erfor-
dernisse der mittelfristigen Planung in der Art,
daB er einen bestimmenden EinfluB auf die
Richtung der Politik behdlt, steht, wie die
Zielorientierung der mFP, noch aus.

Die Finanzplanung des Bundes wird nach den
Beratungen im Finanzkabinett noch dem Ge-
samtkabinett vorgelegt und dort beschlossen,
bevor sie zusammen mit dem Haushaltsent-
wurf an Bundestag und Bundesrat weiterge-
leitet wird.

In einem féderativen Staat wie der BRD ist
die Finanzplanung des Bundes noch nicht eine
Finanzplanung der 6ffentlichen Hand. Da die
Haushalte von Landern, Gemeinden und Para-
fisci (quasi-6ffentliche Haushalte wie Sozial-
und Rentenversicherungstréger) in ihrer Ge-
samtmasse das Finanzvolumen des Bundes
Gibertreffen %) und iiberdies der Schwerpunkt
der Infrastrukturinvestionen bei den Gemein-
den und Gemeindeverbdnden liegt, konnen
allokations- und stabilisierungspolitische Ziel-
setzungen nur durch die Einbeziehung dieser
offentlichen Haushalte in eine umfassende
Finanzplanung erreicht werden ¥7).

Die foderalistische Ordnung der BRD lafSt
einen 6ffentlichen Gesamthaushalt — und da-
mit eine Gesamtfinanzplanung, die auch Lin-
der und Gemeinden unmittelbar einbeziehen
und die jeweiligen Verwaltungen binden
Wwiirde — nicht zu %), Folgerichtig sind in den
$8 9 und 14 WStG in Verbindung mit § 50, I
HGrG fir Bund und Lander getrennt mehrjah-
rige Finanzplanungen vorgeschrieben.

Zuldssig im Rahmen eines ,aufgeklirten Fode-

ralismus’ jst allerdings die Abstimmung aller
Offentlichen Haushalte auf die gesamtwirt-

ol

Seemann, Managementsystem, S. 9.

. Zabel, Mittelfristige Finanzplanung, S. 186,
bffentlichen Haushalte zusammen haben

Anteil von rd. 40 %, am Bruttosozialprodukt,

Bund allein einen Anteil von 14%. Vgl. G.

» Mittelfristige Finanzplanung, S. 199.

Haller, Wandlungen, S. 256.

28, II und 109 GG.

frposs
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schaftlichen Erfordernisse und eine Koordina-
tion und Zusammenarbeit bei bedeutsamen po-
litischen Vorhaben, wie etwa bei den ,Gemein-
schaftsaufgaben’ nach Art. 91 a GG.

Zum Zweck der foderativen Koordination ist
ein ,Finanzplanungsrat’ konstitulert wor-
den '), Nach § 52, II HGrG gibt der Finanz-
planungsrat ,Empfehlungen fiir eine Koordinie-
rung der Finanzplanungen des Bundes, der
Linder und der Gemeinden und Gemeindever-
bdnde’. Diese Bestimmung ist im Zusammen-
hang mit § 1 WStG zu sehen, nach dem Bund
und Léander bei ihren wirtschafts- und finanz-
politischen MaBnahmen die Erfordernisse des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu be-
achten haben.

Zur besseren Koordination der &ffentlichen
Finanzplanungen hat der Finanzplanungsrat
ein ,Gemeinsames Schema’ fiir die Finanzpla-
nungen von Bund, Léndern und Gemeinden
entwickelt. Als bedeutsamste Neuerung ent-
hélt dieses Schema eine ,Querschnittsiiber-
sicht', die aus der Verbindung der Gliederung
nach Funktionen und der Gliederung nach
Ausgabenarten entsteht. Konjunkturpolitischer
Anhaltspunkt der Koordinierung von Haus-
halts- und Finanzplanen sind Eckdaten, die der
Finanzplanungsrat aufstellt 149),

Die gegenwdirtige Methode der finanz- und
wirtschaftspolitischen Koordinierung ist vom
Ziel einer Gesamtfinanzplanung der &ffentli-
chen Hand — wie sie etwa von der Finanz-
reformkommission oder vom Sachverstindi-
genrat gefordert worden ist4!), noch weit
entfernt. Eine entscheidende Bewdhrungsprobe
fiir den Foderalismus konnte darin gesehen
werden, wie es gelingt, die Koordination zu
intensivieren, um dadurch die O&ffentlichen
Haushalte insgesamt auf die gesamtwirtschaft-
lichen Erfordernisse hin abzustimmen und eine
Parallelitdt in den Schwerpunkten und Priori-
tdten auf den verschiedenen Ebenen herzu-
stellen.

Neben den vier zu koordinierenden Ebenen
von Bund, Lindern und Gemeinden (GV) ge-
winnt eine vierte, die europdische Ebene, zu-
nehmend an Bedeutung. Seit 1971 verfiigen
die EG f{iber eigene Einnahmen und geben
eigene Mittel {iber die nationalen Verwaltun-

13%) § 51 HGIG.

149) Schmidt/Wille, Die Mehrjéhrige Finanzplanung,
S. 47,

141) Gutachten iiber die Finanzreform, 8. 132; Jah-
resgutachten des Sachversténdigenrates 1968/69,
8. 41,
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gen aus *¥), Wenn den EG ab 1975 ein eigener
Anteil an der Mehrwertsteuer zuflieft, wird
der europdische Haushalt in wachsendem
Mafle konjunktur- und wachstumspolitisch ins
Gewicht fallen und eine Koordination mit den
Mitgliedstaaten tiber die Mittelfristigen Pro-
jektionen' hinaus notwendig werden.

5. Zusammenfassung der Kritik

Gegeniiber der fritheren Praxis des Einjahres-
budgets, der kurzfristigen Betrachtungsweisen
und der arientierungslosen Wirtschafts- und
Finanzpolitik stellt die mehrjdhrige Finanz-
planung einen bedeutsamen Fortschritt dar.
Dieser positive Aspekt der mFP bleibt auch
dann unberiihrt, wenn hier vor allem auf die
noch verbleibenden Méngel abgehoben wird;
Absicht dieser Kritik ist es, Ansatzpunkte fiir
eine Verbesserung des Planungsinstrumenta-
riums der 6ffentlichen Wirtschaft zu gewinnen.
Als MaBstibe der Kritik dienen dabei nicht
von auBen herangetragene Anspriiche, son-
dern lediglich die Erwartungen, die mit der
Einfithrung der mFP verbunden wurden: die
Wirtschafts- und Finanzpolitik solite ,auf eine
ganz neue Basis' gestellt, die Priorititen und
Schwerpunkte der d&ffentlichen Aktivitdten
sollten auf mehrere Jahre vorausschauend ge-
plant und die Jahreshaushalte sollten den
Planungen entsprechend aufgestellt werden.
Saolche und weitergehende Erwartungen haben
sich nicht erfiillt, Es ist nicht gelungen, die
Phase der blofien Addition der Ressortvorstel-
lungen nach der Art der Haushaltsaufstellung
zu tiberwinden und eine Aufgabenplanung auf
mittlere Sicht zu beginnen. Es ist nicht gelun-
gen, die Funktionsweise der Eingriffsverwal-
tung zu iiberwinden, die der Exekutive nur
terminierte Abldufe zueignet '**) und dagegen
eine auf Planung und Erfolgskontrolle orien-
tierte Leistungsverwaltung aufzubauen. Es ist
nicht gelungen, das vorherrschende Prinzip ma-
ximaler Ressortproduktion bei minimaler in-
terressortméBiger Koordination ') abzulésen
durch Planvorgaben an die Ressorts,

Wo — nach der Konzeption der mFP eine
Aufgabenplanung mit allokationspolitischem
Schwerpunkt beabsichtigt war, hat sich eine
Ausgabenplanung mit konjunkturpolitischem

“?) Finanzplan des Bundes 1972, S. 33.
148) K, Seemann, Managementsystem S, 0

“) R, Jamimap. Integriertes System, 8, 950,
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Schwerpunkt entwickelt, wo eine Ge :
planung beabsichtigt war, ist man iiber eine

Anpassungsplanung nicht hinausgekommen,

Auf Grund der vorangegangenen Analﬁ l“
wird diese Entwicklung der mangelhaften Ziel
orientierung der mFP zugeschrieben; es fehlt '
an einer ausreichenden politischen Ziel- und
Aufgabenplanung. Trotz ihres formal w ||
jahrigen Horizontes ist die FP noch zu sehr am
Naheliegenden und Kurzfristigen ausggrich J
ihr ex-ante Steuerungspotential reicht nict
aus, die Probleme zu bewiltigen, die in e 2
dynamischen Gesellschaft entstehen.
Schwierigkeiten, welche sich im Blldm
reich, beim Umweltschutz, im Verkehr } .1[
beim Stddtebau oder in der Landwirtschaft zej-
gen, sind ein Indiz dafir, daB zu spit und m
unzureichender Intensitidt auf voraussehbar
Entwicklungen reagiert wird. Bl

Die mehrjéahrige Finanzplanung, die der Oriens
tierung der Jahreshaushalte dienen soll, Iﬁ
selbst orientierungslos, Es ist bislang zu
nig beachtet worden, dafi der Versuch,
Planung die Ausgaben des Staates in m
systematischen und verniinftigen Zusammen-
hang mit den Zielen der Politik zu b

eine klare Vorstellung von den Zielen und
Zielbeziehungen zur Voraussetzung hat.

Die Zielplanung sollte zumindest mit dem glel-
chen Aufwand und der gleichen Sprgfalt wie
die Planung der Mittelyerteilung betrie
werden 145),

"

Solange dies nicht gewihrleistet ist, w.-"
weiterhin die knappen planerischen und ans-
lytischen Kapazititen auf die marginale Ver
besserung von Vorhaben gerichtet sein, van
denen man nicht einmal weif, ob ihre Durd:
fithrung a) {iberhaupt, b) zu diesem Zeitp
und ¢) in diesem Ausmal sinnvoll und d
lich ist,

Da von allen Mingeln der mehrjahrigen
nanzplanung der Mangel an Zielorien
der zentrale zu sein scheint, soll zum
dieser Arbeit noch kurz eine neuere Met
der Ziel- und Finanzplanung vorgestellt
den, die geeignet sein konnte, Anregu
fiir dle We;terentw:d:lung des Ktmzep‘!!l

“5) E, S, Quade, zit. in: A, Wildavsky, The Pol
Economy, S. 381,



III. Das Planning-Programming-Budgeting System (PPBS)

1. Die Konzeption

Das PPBS ist keine Revolution im Manage-
ment der offentlichen Wirtschaft, Es enthdlt
viele Elemente, die auch im Konzept der mehr-
jahrigen Finanzplanung schon enthalten und
teilweise realisiert sind **%). In beiden Pla-
nungskonzepten geht es darum, die Entschei-
dungen der offentlichen Hand rationaler zu
machen und eine dem privaten wie dem offent-
lichen Bedarf optimal entsprechende Alloka-
tion der Ressourcen zu gewiihrleisten 1¥7), Im
Vergleich zur mFP ist das PPBS ein in drei
Aspekten verbessertes Organisationsmuster
fiir die mittel- bis langfristige Gffentliche Pla-
nung:
1. eine Phase der Zielplanung und Zielopera-
tionalisierung wird dem PlanungsprozeB
vorgeschaltet;

2. es wird eine Erfolgskontrolle der Planung
eingefiihrt und

3. fiir die Auswahl von Programmalternativen
werden Nutzen-Kosten-Untersuchungen im
Rahmen von Systemanalysen durchgefiihrt.

Im Gegensatz zu der bei der Haushaltsplanung
und bei der mittelfristigen Finanzplanung noch
vorherrschenden Mittel bzw. Input-Orientie-
nung ist das PPBS auf Ziele und auf den Out-
put der staatlichen Aktivitdten orientiert '),

Es gibt zwar auch fiir die Haushalts- und
Finanzplanung einen Zielkatalog — némlich
die vier Stabilititsziele des § 1 WStG; doch
haben diese lediglich den Charakter von ,per-
formance goals’ (G. Colm) — die fiir sich ge-
mommen keine ausreichende Basis fiir eine
Tationale Planung abgeben konnen !#). Dazu
smd. vor allem inhaltliche Zielsetzungen —
Adievement goals' — vonnéten 14%3), Ein klar

————

) A. Schick, The Road to PPB, S. 27.
“) Rationalitat' in politisch-6konomischen Ent-
scheidungen ist i, d. R. als ,eingeschrénkte Ratio-
t z"-‘d“r%t:hté!:. denn es handelt sich dabei‘;—
er Entscheidungstheorie — um ,schlecht
;?mm'. also unvollstindig definierte Pro-
eme: 1, fehlen fixe Ziele; die Ziele kénnen in den
Planungsphasen modifiziert werden; 2.
9ibt es keine endliche Menge sich gegenseitig aus-
der Alternativen und 3. gibt es keine ein-
en Problemlésungsalgorithmen. Vgl. E. Hei-

E sdeidungsmodelle, S. 5.

'mx'nseﬂﬂmn. Modernes Managementsystem,

W. B. Stolber, The Objective Function, S. 217.

*) JPerformance goals* geben nur in allgemei-

GE"’Jﬁ

bestimmter Katalog von ,achievemet goals’ ist
nach den Theoremen der Entscheidungstheorie
notwendige Bedingung fiir rationale Pla-
nung %), Die Rationalitéit politischer Planung
muB daran gemessen werden, ob die damit
verbundenen MaBnahmen — unter den médg-
lichen Alternativen und bei gegebenen Be-
schrankungen — einen optimalen Beitrag zur
Realisierung der Planziele leisten. Die Ziele
sind sowohl MabBstab fiir die Prozesse der In-
formationsgewinnung und -aufbereitung als
auch Kriterium fiir Bewertung und Auswahl
von Handlungsalternativen.

Die Zentrale Funktion der Aufstellung und
Operationalisierung eines Zielkatalogs ist
beim PPBS in den PlanungsprozeB integriert
worden; sie ist der Kern der zu erbringenden
Planungsleistung.

Das PPBS leitet seinen Namen aus seinen
drei Planungsphasen ab:

1. Phase der Zielplanung und Zieloperationa-
lisierung (Planning). Auf der Grundlage
einer mittel- bis langfristigen Prognose der
Probleme und Aufgaben, mit denen die
Gesellschaft zu rechnem hat, werden die
politischen Ziele abgesteckt und vorlédufige
Schwerpunkte und Priorititen festgelegt.
Um eine effektive Zielerreichung zu ge-
wahrleisten, miissen die Zielvorstellungen
operationalisiert, d. h. nach End- und Zwi-
schenprodukten systematisiert werden %),

2, Phase der Programmwahl (Programming).
Zur Realisierung der Ziele werden alter-
native Programme erarbeitet und nach Ko-
sten und Nutzen analysiert 1%%), Fiir die
ausgewdhlten Programme werden spezifi-

zierte Programmstrukturen ausgearbeitet.
Die Programmanalysen kénnen — in die
Phase 1 zuriidkgekoppelt — zu einer Modi-
fizierung der Zielsetzungen fiihren.

ner Form die Richtung an, in der etwas getan wer-
den soll: z. B. mehr Wohlstand, grofiere innere
Sicherheit, etc. Bei solchen Angaben kénnen keine
eindeutigen Folgerungen abgeleitet werden. Dage-
gen sind ,achievement goals® konkreter, sie sind
operationalisiert: z. B. 3% Wachstum, hochstens
1 % Arbeitslosigkeit, etc.

150y H. Giersch, Allgemeine Wirtschaftspolitik,
S. 22 f.; K. Seemann, Modernes Managementsystem,
S. 40,

15%) D, Novidk, Das Programmbudget, S, 1586,

125 D, Briimmerhoff, Das PPBS, S. 65 H.-M. Rosin-
ger, Managementsysteme, S. 69; C. Bohret, Das
PPBS, S. 108,
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3. Phase der Budgetierung (Budgeting). Der
gesamte und der periodische Mittelbedarf
fir die ausgewihlten Programme wird in
Finanzpldnen festgehalten. Weiterhin er-
folgt eine Abstimmung von Ausgabenpla-
nung, Staatsverschuldung und Einnahme-
planung.

In der vierten Phase wird eine Erfolgskontrolle
vorgenommen. Sie stellt den Systemzusam-
menhang her, indem die Kontrollinformation
in die drei vorausgehenden Phasen zuriickge-
koppelt wird.

Das PPBS enthdlt in einem Schema die Ziele
der Organisation, die Programme und Mab-
nahmen, die zur Erreichung der Ziele vorgese-
hen sind, sowie die Auswirkungen dieser Ak-
tivititen der offentlichen Wirtschaft auf die
Ressourcen in Form von Finanzplénen und
Budgets.

In den ersten drei Phasen werden die jewei-
ligen Planungsfristen Schritt fir Schritt redu-
ziert von der langfristigen Zielplanung {iber
die mehrjdhrige Programm- und Finanzpla-
nung bis auf die kurzfristige Budgetierung. Die
. vierte Phase, die Plankontrolle, verbindet die
Ergebnisse der Politik, d. h, den tatsdchlichen
Output der Administration, mit den Solldaten
der Planung. Damit wird eine verhaltenskor-
rigierende Informationsriickkopplung, d. h. ein
LernprozeB, ermdglicht.

Die bedeutsamste Neuerung — und zugleich
ein Hauptproblem — des PPBS liegt darin,
daB die Zielplanung zum integrierenden Be-
standteil des gesamten Planungsprozesses wird.
Es reicht nicht langer aus, die Ziele des poli-
tischen Systems in allgemein-abstrakten For-
mulierungen wie ,Wohlstand',  nationale Si-
cherheit’ oder ,Bildung’ zu bestimmen; viel-
mehr miissen Ziele und Unterziele konkreti-
siert und so operational gefaBt werden, daB
sie als Programme mit bestimmbarem Output
und als Téatigkeiten bestimmter Organisatio-
nen begriffen werden konnen '), Solche Out-
puts konnten etwa lauten: Transportkapazi-
tdt a im stddtischen Nahverkehr, b Studien-
pldtze, ¢ Wohnungen, d Krankenhausbetten,
e Polizeibeamte pro 1000 Einwohner, Errei-
chung einer bestimmten Luft- und Wasser-
qualitat, etc.

Mit dieser Operationalisierung der Ziele wird
das fiir eine rationale Planung notwendige Be-
zugssystem zur Beurteilung und Bewertung
von Handlungsalternativen geschaffen.

18) D. Novidk, Das Programmbudget, S. 157,

B 35

Dariiber hinaus werden alle Verwaltungsin-
stanzen — und viele zum ersten Mal — yor
die Notwendigkeit gestellt, iiber ihre Zielset.
zungen und fiber alternative Probleml

méglichkeiten intensiv nachzudenken ),

Ein gewisser ,planungstechnischer Drudk’ zur
Konkretisierung der politischen Vorstellungen
in durchschaubaren und konkretisierbaren
Programmen konnte sich versachlichend und
erwartungsstabilisierend auswirken, — wenn
auch nicht zu erwarten ist, daB verbale Pro
grammatik und politische Philosophie viel von
ihrer Bedeutung verlieren wiirden.

Wenn auf der einen Seite betont wird, daf
beim PPBS auch die Zielsetzungen der Pla-
nung einem rationalisierenden Zugriff unter-
worfen werden sollen, so muf andererseils
doch die Grenze dieser neuen Planungsfunk-
tion klar markiert werden. Mit dem PPBS st
es nicht méglich, die politische Zielbildung zu
ersetzen und sozusagen auf dem Planungs-
wege die relativen Gewichte einzelner &ffent-
licher Aufgabenbereiche — wie innere und
duBere Sicherheit, Ausbildung und Bildung,
Umweltschutz, Stidtebau oder Entwicklungs-
hilfe — im Rahmen der gesamten Staatsaktivi-
tdten zu bestimmen,

Das PPRS kann allein schwerlich die Frage
l6sen, ob eine weitere Milliarde eher fiir Kin-
dergarten oder fiir Forschung oder fiir
rische Ristungen ausgegeben werden soll
Aber im Rahmen eines funktionsfihigen de
mokratischen Willensbildungsprozesses kann
diese Frage verniinftiger mit als ohne PPBS
entschieden werden. Es bedarf also sowohl
eines rationalen Instrumentariums filr die
staatliche Planung als auch der rationalen Aus
gestaltung der politischen Zielbildungsstruks
turen '43),

Indessen ist das PPBS ein erster Schritt aul
dem Wege, diese filr die Entwicklung einer
Gesellschaft grundlegenden Fragen aus dem
Bereich der Routine und des perioéi!“
,Budget-Zuschlagsverfahrens' hera p
und sie einer verninftigen Losung néherzt:
bringen.

;“] K. Seemann, Modernes Managementsystem,
. 36. b d S0
155) An diesem Punkt zeigt sich die Notwenqigss
einer ,sozialwissenschaitlichen Offnung’ der 1hee
rie der Wirtschaftspolitik zu einer allg n Py
tischen Okonomik. Vgl dazu B. S. Frey, Di8 St-
nomische Theorie der Politik, sowie Follithetss
S. 34: ,Werden politische Prozesse in die bken>
mischen Uberlegungen nicht mit el =
sind keine Aussagen f{iber das Angebot
(6ffentlichen) Giiter moglich.” A




Auch fiir die Zielbestimmung im Rahmen des
PPBS gilt der Satz von Wildavsky, daB man
oft nicht weili, was man will, weil man nicht
weil, was man wollen kann '*®), Politische
Zielsetzungen sind in der Regel nicht von
vorneherein exakt festgelegt, sondern konkre-
tisieren sich erst durch den feed-back, der aus
der Programmanalyse kommt, Die Betrachtung
von Zielen und alternativen Mitteln (Program-
men) in ihrem Zusammenhang — bei gegen-
seitigem feed-back — kennzeichnet den sy-
stemanalytischen Ansatz des PPBS '#7),

Ein Hauptziel der Systemanalyse ist es, einen
LernprozeB zu initiieren, der zu einer klareren
Vorstellung dariiber fithrt, was eigentlich das
Problem ist %), Dadurch gelangt man zu den
Prazisierungen in den Zielvorstellungen, die
eing rationalere Auswahl unter Handlungs-
alternativen moglich machen.

Immerhin bleibt hier zu bemerken, daf kein
Planungsinstrumentarium es erlaubt, Hoffnung
auf schlechthin richtige oder auch nur hinrei-
chende Losungen zu hegen. Angesichts der
«oelbstvermehrung der hilfeschreienden Tat-
sachen” (A, Gehlen) wird die Notwendigkeit
zu handeln immer weiter reichen als die Mag-
lichkeit zu erkennen.

2. Planung nach Programmen

Das planungstechnische Verbindungsstiick zwi-
schen den politischen Zielvorstellungen und
dem erwinschten Output bilden die ,Pro-
grammstrukturen’ '), Sie sind nach Ober-
zielen, Programmen (Zielen), Unterprogram-
men (Zwischenzielen) und Programmelemen-
ten gegliedert. Das folgende Schaubild zeigt
als Beispiel eine Programmstrukiur fiir das
Ziel ,6ffentliche Gesundheitsfiirsorge’:

Ausschnilt aus einer Programmsiruktur

Oberziele
| | o
: Soziale Innere Sicherheil
Programme { Bildung Sesrnghelt Sicherheit und Ordnung
Unter- ( Allgemeine Vorbeugende Rehabilitations-
programme | Gesundheitspflege Gesundheitsvorsorge maBnahmen
Réntge- Kontr;lla
Nicht- A un
Programm- K_rt:inkan- kranken- m}&?ﬁ ;tz, Il%l; l:s_m Abwehr Umschu-  Invaliden-
elemente leis?uu:‘en haus- flicht unter.  Sehadlicher  lungen hilfe
9% jgistungen P Umwelt-

suchungen i fijicce

Quelle: H-M. Résinger, Managementsysteme fiir den Staat, in: Wirtschaftswoche, Nr. 17, 1871, 8. 60

) A. Wildavsky, The Political Economy, S. 380,
") /Allgemein dqas_pmche_n kann jede ordentliche
analytische Studie, die einem Entscheidungstriger
ﬂ! von mdglichen alternativen Wegen einen
bestimmten varzuziehen, als Sﬂgstam.nmlvae be-
Zeichnet werden.' B. S. Quade, Systems Analysis
Techniques, 8. 292; aber nicht nur die Auswahl
aus Alternativen gehért zur Systemanalyse: ,an-
g'?"‘ Aspekte sind von grofere Bedeutung: die
eoimmung verniinftiger Ziele, die Festlegung
ner befriedigenden Methode, die Leistung zu

| =

messen, der Einfluf von Uberlegungen, die nicht
quantifiziert werden konnen oder das Ausarbeifen
besserer Alternativen'. S. 295,

1) ... honers go to the people who ... find out
what the problem is®, und: ,learning about
ohjectives is one of the chief objects of this kind
of analysis”. E. 8. Quade, zit, in: A. Wildavsky,
The Political Economy, S. 381.

18 D. Novids, Das Programmhudget, S. 157;
D. Briimmerhoff, Das #PBS, S. 67,
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An der Programmstruktur lassen sich drei we-
sentliche Verdnderungen, die das PPBS gegen-
iiber der mFP aufweist, verdeutlichen:

— das Planungsproblem verlagert sich:

bei der mFP besteht es in der Einpassung der
offentlichen Haushalte in eine Bandbreite, de-
ren eine Grenze die Entwicklung des Produk-
tionspotentials und deren andere Grenze die
Entwicklung der privaten Gesamtnachfrage ist.
Diese Bandbreite bildet den Ausgabenspiel-
raum der offentlichen Hand, die sich damit
weitgehend an die privatwirtschaftlichen Da-
ten anpaBt. Wenn das 6ffentliche Ausgabenvo-
lumen auf diese Weise festgestellt ist, wird es
sozusagen auf die Suche nach seinen Program-
men geschickt.

Beim PPBS sind die Programme auf der Suche
nach ihren Finanzierungsmdglichkeiten. Das
Planungsproblem besteht in der Bestimmung
einer optimalen Programmstruktur, die in
Ubereinstimmung mit den 6ffentlichen Bediirf-
nissen steht und effektiv zur Lésung aktueller
und antizipierter gesellschaftspolitischer Pro-
bleme beitragt.

— die Inputorientierung wandelt sich zur
Outputorientierung:

wiahrend das herkémmliche Budget vor allem
dariiber informiert, wieviele Mittel die Res-
sorts A, B, C und die Referate x, y, z erhalten,
sucht die Programmstruktur Antwort auf die
Frage zu geben, welche staatlichen Leistungen
in welchem AusmaB fiir wen ,produziert’ wer-
den sollen.

— die Richtung des Informationsflusses wird
umgekehrt:

die politischen Zielsetzungen haufen sich
nicht lainger — wie beim Haushaltsentwurf und
bei der mFP — aus den Bedarfsschédtzungen
der Referate und Ressorts, vielmehr gehen
beim PPBS der Ablaufsplanung zentrale politi-
sche Entscheidungen iiber die Zielsetzungen
und die erwiinschten Programme voraus. Diese
Entscheidungen werden in einem nach unten
gerichteten und disaggregativen Fluf in Pla-
nungsanweisungen umgewandelt; diese bilden
die Basis fiir den Riickstrom der Bedarfsschit-
zungen, die nun auf Programme ausgerichtet
sind 180),

Die Programmstruktur erlaubt es, ein Pro-
gramm als Ganzes zu iiberpriifen, Wider-
spriichlichkeiten, Doppelgleisigkeiten und Liik-
ken '%) friihzeitig zu erkennen und die geplan-

100) A, Schick, The Road to PPB, S. 49 f.
181) J. W. Carlson, Systematisches Planen, S. 174,
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ten Vorhaben mit anderen Gebietskdrperschaf-
ten zu koordinieren (was besonders dann von
Bedeutung ist, wenn die Programmkompetenz
auf verschiedene Ministerien und Gebietskér-
perschaften verteilt ist). Im Verlauf der Pla-
nungsarbeit kann die Programmstruktur selbst
wieder Ausgangspunkt fiir die Planung weite-

rer Programme und die Analyse weiterer Al-
ternativen sein.

In der Programmierungsphase werden fiir die
ausgewdhlten Programme auch noch detaillier-
tere Berechnungen iiber die bendtigten Ar-
beitskrdfte und materiellen Ressourcen sowie
tiber den Zeitbedarf angestellt.

Diese Berechnungen werden in der Budgetie-
rungsphase weiter nach Kostenelementen,
Zeitabschnitten und ausfithrenden Organen
spezifiziert.

Zur Auswahl der optimalen, d. h. kosteneffek-
tivsten Programmstruktur ist eine absolute Ko-
stengenauigkeit nicht erforderlich (selbst wenn
sie erreichbar wére). Es kommt mehr auf die
Vergleichbarkeit, also auf die Konsistenz
(d. h. Ubereinstimmung) der Behandlung der
Alternativen an %),

Die Planungs-, Programmierungs- und Budge-
tierungsphasen ergeben zusammen das Pro-
grammbudget, aus dem schlieBlich das Jahres-
budget entwickelt werden kann.

Zur Erleichterung der Kommunikation zwi-
schen Planern (Analytikern) und Entschel-
dungstriagern (Ressortchefs, Regierung) sowie
zur Fixierung der Resultate des Planungspro-
zesses sind im PPBS drei Formen der Doku-
mentation vorgesehen:

1. Programm-Memorandum; sie stellen die
wichtigsten Programme im Rahmen der
Zielsetzungen der jeweiligen Organisation
dar, enthalten die analysierten Alternati-
ven und begriinden die jeweils ausgewahl-
ten Programme anhand des Beitrags, den
sie zur Zielerreichung leisten.

2. mehrjahrige Programm- und Finanzplane:
sie enthalten in tabellarischer Form eine
vollstandige Ubersicht iiber die Programme
der Organisation einschlieBlich der auf
mittlere Frist erwarteten Outputs und Ko-
sten 199),

3. Spezialstudien; sie werden fiir besonders
wichtige oder aufwendige Programme bzw:

18) D. Novick, Das Programmbudget, S. 160.
143) D. Briimmerhoff, Das PPBS, S. 72,



Unterprogramme angefertigt und enthalten
dle Analysen, auf denen die Programm-
wahl beruht 1%4).

3. Planung und politischer Prozefl

Mit dieser knappen Darstellung des PPBS war
die Absicit verbunden, eine Methode der
Ziels und Progtammplanung vorzustellen, die
sich selt einigen Jahren in den USA und in
anderen Léndern in der praktischen Anwen-

dung befindet und die dort — wie auch in
glner lebhalten theoretischien Diskussion (die
men in bezug auf die mPP vermiBt) — weiter-

entwickelt wird. ;

Zweifellos ist auch das PPBS nicht der Weis-
heit letzter Schiuff, In den USA haben sich in
der Ptaxis eine Reihe von Mangeln gezeigt,
die teils auf die elwas tiberhastete Einfihrung,
teils auf eine unzureichende Regierungs- und
Verwaltungsstruktur, teils aber auch auf kon-
zeptionelle Schwichen des PPBS selbst zuriicks
zufithren sind '9%).

Das PPBS war zu wenig aufl die ,Besonderhei-
ten der politischen und biirokratischen
Institutionen der USA''"™) zurechtgeschnits
fen. Auch war der Anspruch, damit die
eine beste’ Programmstruktur ') entwidkeln
zu konnen, zu hoch geschiraubt. Dies hat in
den USA zu einer Aufgabe des formalen
PPBS, wie es 1065 eingefilhrt wurde, ge-
filbrt %), Trotzdem behalten die wesentlichen
Prinzipien dieses Planungsinstrumentariums
ihre Gliltigkeit. Sie werden zur Zeit in meh-
reten Teflstaaten, Counties und GroDstddten
der USA sowie in vielen Landern, darunter
Kanada, Crofbritannien, Frankreich, Schwe-
deti, Norwegen, Irland, Japan und Nieder-
lande erprobt 119).

Im Hinblik auf den als zeniral erkannten Man-
gel' der mFP —némlich ihren Mange! an Ziel-
orientierung — weist das PPBS vier wesent-
liche Neuerungen auf, die als Anhaltspunkte
fir die Weiterentwicklung der mFP durchaus
einer Erwiigung wert scheinen:

—————

'*) Bulletin No 68—2, in: Lyden/Miller, PPB, 8. 430
is 443; J. W. Carlson, Systematisches Planen,

s.é’l'i" ff.

W. A. Niskanen, Why new Methods, passim;

B. Riirup, Entglorifiziertes System.

) W. A. Niskanen, Why new Methods, S. 4.

Ebenda, S, 4,

. Ebenda.

K Seemann,

-

Modernes Managementsystem,

— das PPBS ist so eingerichtet, daB die admi-
nistrativen Instanzen (Regierung, Ressorts
und ihre Untergliederungen) zu einem bes-
seren Verstdndnis ihrer Ziele und Pro-
gramme gelangen kénnen;

— festgelegte Dokumentationsformen erleich-
tern es, die ,Informationslawine’ in den
Griff zu bekommen; die Relevanz und die
fJualitdt der Information wird verbessert;

— prinzipiell bilden Analysen die Grundlage
von Entscheidungen, und

— Ansitze zu einer Erfolgskontrolle sind vor-
handen und kénnen in dem MaBe ausge-
baut werden, wie eine detaillierte Opera-
tionalisierung der Ziele gelingt.

So wichtig die Integrierung dieser Aspekte In
die mehrjéhrige Finanzplanung auch sein mag,
s0 wenig darf man sich irgendwelchen Illussio=-
nen iiber die Auswirkungen von planungs-
methodischen Verbesserungen auf den politi-
schen EntscheidungsprozeB hingeben 7).

Die Vermutung, in der im Prinzip die Recht-
fertigung eines jeglichen Planungsinstrumen-
tariums liegl, die Vermutung némlich, daB das
Organisationsmuster, in dem Information ge-
wonnen, aufbereitet und ausgewertet wird, das
Verhalten der Entscheidungstrdger auch spiir-
bar beeinfluBt, daB mithin qualitative Ver-
besserungen der Information auch zu rationa-
lerem Entscheidungsverhalten fiihren, diese
Vermutung kann kaum als gesichert gelten.

Im Gegenteil deutet die Attitliden- und Ver-
haltensforschung darauf hin, da8 Entschei-
dungstridger dazu neigen, eher ,diejenigen
Informationen auszusuchen und zu verwenden,
die auf ihre Prdferenzen zugeschnitten sind,
als ihr Verhalten als Reaktion auf formale
Veranderungen der Informationsverarbeitung
hin (zu) d&ndern” !™). Indessen ist mit qualita-
tiv verbesserter Information filr die Entschei-
dungstrédger, die daran interessiert sind, die
Miglichkeit gegeben, zu fundierten, analytisch
vorbereiteten Entscheidungen zu gelangen, Die
Schaffung einer solchen Mdglichkeit — als
notwendiger Bedingung rationaler Politik —
kann als legitime Aufgabe der Wissenschaft
angesehen werden.

170) At best, I believe, better information analysis
can make a significant but not substantial im-
provement in the performance of government.” W.
A, Niskanen, Why new Methods. S. 9.

17) F, Naschold, Probleme, S. 170.
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Will Wissenschaft dabei nicht nur in techno-
kratischer Weise '"*) die Perfektionierung von
Instrumentarien betreiben, sondern sich auch
mit der Frage auseinandersetzen, wie ,die Ge-
walt technischer Verfiigung in den Konsensus
handelnder und verhandelnder Biirger zurtick-
geholt werden kann' '), so miissen auch die
Bedingungen untersucht werden, die erst ge-
wahrleisten, daf iiber verbesserte Planungs-
techniken in der Tat verniinftige(re) Politik
realisiert wird.

Eine solche Bedingung diirfte die Aktivierung
der politischen Willensbildungs- und Kontroll-
prozesse sein. Mit ihnen kann ein gewisser
Druck zu zielstrebigem Lernen in der Admini-
stration und zu rationalem Entscheidungsver-
halten der Mandatstrager geschaffen wer-
den %),

Dazu miissen die Strukturen der Bediirfnis-
artikulation (Parteien, Massenmedien, Ver-
binde etc.) demokratischer, durchldssiger und
sensibler werden. Noch wichtiger aber scheint
eine Verbesserung bei den Voraussetzungen
politischer Partizipation zu sein: eine Verbes-
serung der politischen Erziehung und eine Ver-
stirkung der demokratisch-partizipatorischen
Praxis von unten herauf: in Familie, Schule
und Universitdt, am Arbeitsplatz, in Parteien,
in allen Gebietskorperschaften etc.17®),

Politische Entscheidungen konnen erst dann
optimal dem Bedarf an offentlichen Leistungen
entsprechen, wenn dieser Bedarf iiber politi-
sche Input-Prozesse effizient und unverfdlscht
ermittelt und in die Entscheidungsvorginge
iibertragen wird.

Die ,addquate Sollwerteinstellung’ der politi-
schen Entscheidungsinstanzen setzt ein reagib-
les und lernfdhiges politisches Input-System

‘s”] 9;’. Naschold, Demokratie und Komplexitit,
497.

1%3) J. Habermas, Technischer Fortschritt, S. 114,

') In diese Richtung argumentiert auch W. A, Nis-
kanen, Why new methods, S. 12; er verspricht sich
eine Wirkung von verbesserter Analyse und In-
formation nur dann, wenn sie geeignet sind, die
.external signals’ zu verstirken, auf die Regie-
rungen empfindsam reagieren. Solche Signale sind
offentliche Meinung und Wihlerstimmen.

1M a) Ausfithrlicher hierzu: Willke/Willke, Die
Forderung nach Demokratisierung, a. a. O., S. 44 ff.

voraus, das die stindige Anpassung der Soll-
werte an die sich wandelnden Bed{irfnisstruk-
turen gewdhrleisten wiirde '"®). Die Realigie-
rung dieser Bedingung rationaler Politik bleibt
— neben der stetigen Verbesserung des Pla-
nungsinstrumentariums — ein Erfordernis, das
vom politischen System noch zu erfiillen wire,

Mit der Ausbildung des ,planenden Staafes'
ist — parallel zur Entwicklung der ,mixed
economy’ — eine Entwicklung zu verzeichnen,
die das Verhdltnis dieses ,planenden Staates’
zur demokratischen Gesellschaft betrifft und
die zu einer Art jmixed politics’ gefiihrt hat
d. h.zu einem Dualismus von administrativ-pla
nerischen und politisch-demokratischen Pro-
zessen der Zielbestimmung und ,policy-forma-
tion’. Der demokratische ProzeS bestimmt in
gewissem Grade die Struktur des OGffentlicien
Bedarfs, wédhrend der administrative Prozef
diesen Bedarf an die politischen, 6konomi
schen und technischen Méglichkeiten bindet,
indem er ihn in realisierbare Programme
iibertréagt.

Ein ausgewogenes Verhiltnis von Ziel- und
Bedarfsartikulation einerseits und Programm-
konzipierung andererseits bei gegenseitigem
feed-back kénnte den Erfordernissen von Ef
fizienz und Partizipation '"%) gleichermalfen gé-
recht werden, Tatsédchlich aber scheint heute
ein Zustand vorzuherrschen, der durch man-
gelnde politische Partizipation und durch das
Vorherrschen administrativer Routine gekenn-
zeichnet ist,

Es muB bezweifelt werden, ob eine Aktivie
rung der politischen Input-Strukturen und einé
Verstérkung der demokratischen Partizipation
fiir sich schon ausreichen, um diesen ungleid-
gewichtigen Zustand nachhaltig zu korrigieren.
Die Herstellung von ,Uffentlichkeit’ in &'
fentlichen Planung, am Ende die Demohdl'
sierung des politischen Planungsprozesse
scheinen dariiber hinaus notwendig zu Wer
den.

175) F, Naschold, Anpassungsplanung, S. 85. ol
1) Zur Problematik des Verhiltnisses von Partizh
pation und Effizienz vgl. N. Luhmann: Komplexi-
tit und Demokratie' sowie die Entgegnung vor
F. Naschold, ,Demokratie und Komplexitat'.




Die Entwicklung der offentlichen Wirtschaft
im System der hmixed economy’ — die erst
zogernd von einer politischen Ukonomik be-
griffen wird — ist mit der Einfiihrung der
mittelfristigen Finanpzlanung aus der lange
Zeit vorherrschenden Phase des ,non-planning’
und des ,Wursteln' heraus- und mit einem
ersten Schritt in die Phase der planvollen Poli-
tik, der Rationalisierung staatlicher Entschei-
dungen hiniibergetreten.

Der mit der mFP verfolgte Zweck war zu-
nachst, die Soliditat der Staatsfinanzen wieder-
herzustellen und zu sichern, dann, den zeitli-
chen Horizont der Politik zu erweitern, um
auch die Folgeprobleme und Folgekosten von
staatlichen Vorhaben ins politische und finan-
zielle Kalkiil einbeziehen zu konnen; schlieB-
lich war noch die Ausarbeitung eines Katalogs
von allokativen Schwerpunkten und Prioritd-
ten beabsichtigt.

Insgesamt aber dominierte eine stabilisie-
rungspolitische Zielsetzung, ndmlich die Ab-
stimmung des offentlichen Bedarfs auf die Ein-
nahmen.

Die Kritik hat gezeigt, daB der Rahmen der
mFP unzureichend ist, um eine optimale Ver-
teilung der Ressourcen auf Markt- und Staats-
wirtschaft und eine rationale Bestimmung von
Art, Menge und Zeitpunkt des Angebots an
offentlichen Giitern '77) zu gewdihrleisten.

Die Planung und Analyse von politischen Zie-
len sowie die Auswahl von zugleich ziel-
addquaten wie kosteneffizienten Programmen
kann damit nicht geleistet werden. In der Ab-
sicht, diese Mingel zu korrigieren und die
mFP auf neue Problemstellungen hin weiter-
zuentwickeln, sind hier einige Aspekte des
Planungskonzepts des Planning-Programming-
Budgeting Systems vorgestellt worden.

Es ware irrational, das System oder Elemente
daraus einfach iibertragen zu wollen. Sinnvoll
wére es jedoch, zu tiberpriifen, wie die Grund-
idee des PPBS in das Planungsinstrumenta-
fium der BRD integriert werden kann — die
Idee némlich, eine strategische politische Ziel-
planung zu institutionalisieren und sie mit der
‘--_-_—-—-

) H. C. Recktenwald, Okonomische Analyse, S. 5.

Schlufibemerkungen

Analyse von alternativen Handlungsméglich-
keiten zu verbinden.

Auf diesem Wege konnten die politischen Ent-
scheidungstrager wie auch die Uffentlichkeit
eine bessere Vorstellung von den Zielen und
Pléanen der Politik gewinnen. Dariiber hinaus
bote sich die Moglichkeit, die Leistung des
politisch-administrativen Systems {iber Output-
Indikatoren zu bewerten, die von den opera-
tionalisierten Zielen abgeleitet werden %8),

Der Versuch der Perfektionierung des staat-
lichen Planungsinstrumentariums ist immer der
Gefahr ausgesetzt, zum Selbstzweck zu wer-
den und ins Technokratische umzuschlagen,
wenn nicht zugleich mit der Riickbesinnung
auf die Zwedke staatlichen Handelns im Ge-
samtzusammenhang gesellschaftlichen Wirt-
schaftens das Problem der Partizipation, d. h.
die Frage nach der demokratischen Mitent-
scheidung und Kontrolle berilicksichtigt wird.

In der Literatur iiber die mFP und das PPBS
kommt dieser Aspekt so gut wie nicht zur
Geltung: Anzeichen der Tendenz eines Teils
der oOkonomischen Wissenschaft, von jed-
wedem gesellschaftlichen Problembezug zu-
nehmend zu abstrahieren.

Im Grenzbereich zwischen 6konomischer und
politischer Wissenschaft, in der sich abzeich-
nenden ,Politischen Okonomik’, wird damit
begonnen, diese Probleme aufzugreifen %),

Das ist einer Phase der gesellschaftlichen Ent-
wicklung angemessen, in der die Forderung
nach Freiheit von den Institutionen sich ver-
lagert hat auf die Forderung nach Freiheit und
Demokratie in den Institutionen; das Institut
der dffentlichen Planung ist von dieser For-
derung nicht ausgenommen und die ,Inge-
nieure der richtigen Ordnung’ '%") — Politiker
wie Sozialwissenschaftler — werden sich mit
dem Gedanken vertraut machen miissen, daB
staatliche Planung nicht nur dem Erfordernis
der Effizienz, sondern ebenso dem der Parti-
zipation zu gentigen hat.

178) R. v. Gendt, PPBS in Education, S. 7.

1) Etwa F. Naschold, Probleme der mehrjahrigen
Finanzplanung und Anpassungsplanung oder poli-
tische Gestaltungsplanung?; B. S. Frey, Polittheor
150) J, Habermas, Theorie und Praxis, S 15
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Gerhard Willke: Uberlegungen zu einer zielorientierten Finanzplanung
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 35/72

I. Die Wirtschaftsverfassung der Bundesrepublik ist eine Mischform aus markt- und
planwirtschaftlichen Elementen (mixed economy). Wichtigstes Instrument der wirtschafts-
und finanzpolitischen Planung ist die ymehrjahrige Finanzplanung des Bundes'. In dieser
Arbeit wird versucht, der Frage nachzugehen, ob und inwieweit dieses Instrument ge-
eignet ist, den Anforderungen an Planung in einer mixed economy zu geniigen — und
in welcher Richtung eine Reform ratsam wire.

In der Kritik erweist sich, daB die mittelfristige Finanzplanung unter dem Diktat kon-
junkturpolitischer Stabilisierungsziele steht, also eine kurzfristig orientierte Aus-
gabenplanung ist, statt — wie es ihrer Konzeption besser entspriiche — eine mittel- bis
langfristig orientierte allokationspolitische A uf gabenplanung.

II. Als wesentlicher Grund fiir diesen unbefriedigenden Zustand muB die fehlende
Zielorientierung der Finanzplanung und eine unzureichende Programmplanung ange-
sehen werden. Statt auf einer iibergeordneten politischen Ziel- und Aufgabenplanung
basiert die mittelfristige Finanzplanung auf den Bedarfsanforderungen von 1500 Einzel-
referaten.

Dem Mangel an Zielorientierung entspricht eine unzureichende demokratische Partizipa-
tion bei der dffentlichen Planung, insbesondere bei der Bestimmung der politischen Ziel-
setzungen. Eine Aktivierung der politischen Inpulprozesse ware demnach Voraussetzung
fiir jeden Verbesserungsansatz,

lIl. Ein méglicher Bezugspunkt fiir die Weiterentwicklung der mittelfristigen Finanz-
planung ist das Planning-Programming-Budgetin System, ein Finanzplanungssystem, das
sich durch die explizite Einfilhrung einer Zielplanungs- und Zieloperationalisierungs-
funktion auszeichnet, Dabei geht es nicht darum, die mittelfristige Finanzplanung durch
das Planning-Programming-Budgeting System zu ersetzen; vielmehr sollen geeignete
Anhaltspunkte fiir Verbesserungen gewonnen werden. Bei den Uberlegungen iiber die
Weiterentwicklung der mittelfristigen Finanzplanung dirften die Aspekte der Ziel-
planung, der Programmanalyse und der Planungskontrolle im Vordergrund stehen.

IV. Soll die Verbesserung von Planungsinstrumentarien nicht nur einer technokrati-
schen Perfektionierung dienen, dann miissen parallel dazu die Moglichkeiten der &ffent-
lichen Partizipation und Kontrolle ausgebaut werden. Die &ffentlichen Leistungen kon-
nen nur dann dem o&ffentlichen Bedarf optimal entsprechen, wenn dieser unverfdlscht
‘ﬂher sensible und durchldssige Input-Strukturen in die politischen Entscheidungsprozesse
eingeht,
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