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Helmut Kohn / Friedrich Latzelsberger

Steuerungsprobleme in Wirtschaft und Gesellschaft

Zum Gutachten der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel

Die Kommission fiir wirtschaftlichen und so-
zialen Wandel tiberreichte nach fast sechsjah-
riger Tatigkeit am 10, Januar 1977 der Bun-
desregierung ihr Gutachten ,Wirtschaftlicher
und sozialer Wandel in der Bundesrepublik
Deutschland”. Bundesarbeitsminister Ehren-
berg beurteilte das Gutachten bei der Uberga-
be als ,konstruktiv und kritisch”. Der Bericht
der Kommission fiir wirtschaftlichen und so-
zialen Wandel richte sich nicht nur an die
Bundesregierung und an die Bundestagspar-
teien. ,Er soll auch AnstoB sein, die zentralen
Probleme ‘unserer kinftigen Entwicklung in
einer breiteren Offentlichkeit, in den Gewerk-
schaften, in den Verbanden der Wirtschatt, in
der Wissenschaft intensiver und ohne Tabus
zu diskutieren.” Der Bundeskanzler wies in
einem Dankschreiben an die Kommissionsmilt-
glieder darauf hin, daf das Gutachten ,eine
umfassende Orientierung in wichtigen Berei-
chen der Politik ermoglicht. Zusammen mit
den von der Kommission in Auftrag gegebe-
nen Einzelgutachten liegt damit fiir die Bun-
desregierung und die interessierten Institutio-
nen und Personen eine wertvolle Hilfe zur
Planung und Entscheidung vor."

~Da das Gutachten zahlreiche politische Ge-
staltungsfragen behandelt, war die kontrover-
se Aufnahme in der Offentlichkeit vorherzu-
sehen. Uberraschend war allerdings, wie
schnell mehrere Politiker, Journalisten und
Verbdnde mit einem wohlwollenden oder ab-
wertenden Pauschalurteil tiber den Inhalt des
rund 1 100 Schreibmaschinenseiten umfassen-
den Gutachtens schon zu einem Zeitpunkt
aufwarteten, in dem sie das Gutachten noch
nicht gelesen haben konnten. Hans Dieter
Kloss schrieb in der Stuttgarter Zeitung vom
11. Januar 1977 dazu:

+Am Gutachten offenbart sich eine Ge-
fahr, der just durch dieses Gutachten begeg-
net werden soll: Es ist die Gefahr der durch
den technischen und wirtschaftlichen Fort-
schritt begunstigten Schnelligkeit, die wieder-
um begleitet ist von Fluchtigkeit, Oberflach-
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Einleitung

lichkeit und Kurzatmigkeit. Dazu gehort es,
daBl Informationen jedweder Art moglichst
rasch verbreitet werden miissen ... Im vorlie-
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genden Fall des Gutachtens hat der Hang
oder Zwang zur Schnelligkeit jedenfalls wie-
der einmal dazu gefiihrt, daB die Empfdanger
der Information zundchst ein zumindest ver-
grobertes, wenn nicht gar falsches Bild beka-
men. Eine wissenschaftliche Untersuchung
von tiber tausend Seiten Umfang 1aBt sich oh-
nehin nur unter Verzicht auf Einzelheiten in
gut hundert Druckzeilen zusammenfassen,
und zwar selbst dann, wenn sich die Wieder-
gabe auf die wesentlichen Ergebnisse be-
schrankt. Falsch ist es jedoch, wenn deren
Gehalt auf die simple Formel gebracht wird,
Wachstum und Vollbeschéaftigung seien wich-
tiger als stabile Preise.”

Die meisten der schnell Urteilenden haben
das Besondere des Kommissionsgutachtens
nicht mitbekommen. Die Kommission hat ver-
sucht, die Lage und die moégliche kiinftige Ent-
wicklung von Wirtschaft und Gesellschaft in
einem mehrere Politikbereiche tbergreifenden
Zusammenhang zu beschreiben. Weiter ist be-
deutsam, daB diese Aufgabe nicht allein ei-
nem Professorengremium iibertragen wurde,
sondern dafi Vertreter der Sozialpartner mit-
einbezogen wurden, ja sogar die Mehrheit
bildeten. Die aus dieser Zusammensetzung
sich ergebenden Meinungsverschiedenheiten
sind in einem jahrelangen Bemiihen um Kon-
sens ausgetragen worden. Uber zahlreiche
wirtschafts- und gesellschaftspolitische Ziele
und lber die einzuschlagenden Wege wurde
Einvernehmen erzielt. Unterschiedliche Mei-
nungen fanden in Minderheitsvoten ihren
Ausdruck. Sie betreffen teils ergdnzende
Aspekte, teils auch prinzipiell unterschiedli-
che Positionen.

Es ist schwer zu verstehen, wieso — nach
Meinung mehrerer Kommentatoren — die
Minderheitsvoten die Brauchbarkeit des Gut-
achtens beeintrachtigen sollen, Sie verdeutli-
chen Positionen, deren Kenntnis fir die Politik
von groBter Bedeutung ist. Ein in allen Passa-
gen von allen Kommissionmitgliedern ein-
stimmig getragenes Gutachten hatte entweder
die drangenden gesellschaftspolitischen Fra-
gen ausklammern miissen, oder es ware zu ei-
ner Sammlung abstrakter, unbestimmter Ziel-
formulierungen auf hoher Ebene geworden.

Der im Februar 1971 der Kommission fiir wirt-
schaftlichen und sozialen Wandel erteilte
Auftrag lautete, in einem Gutachten darzu-
stellen, ,welche wirtschafts-, sozial- und bil-
dungspolitischen Moglichkeiten bestehen, um
im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Ord-
nung den technischen und sozialen Wandel in
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der Wirtschaft zu fordern und im Interesse
der Bevolkerung zu gestalten”. Die Kommis-
sion war nur an diesen Auftrag gebunden,
sonst unabhdngig.

Zweifellos hat die Zusammensetzung der
Kommission die Wahl der zu untersuchenden
Fragen und Politikbereiche beeinfluit. Der
Kommission gehérten 17 Mitglieder ehren-
amtlich an: 7 Hochschullehrer, 5 Gewerk-
schafts- und 5 Arbeitgebervertreter. Den Vor-
sitz filhrte Karl Martin Bolte, Professor fiir
Soziologie an der Universitat Miinchen.

Fiir ihr Gutachten konnte sich die Kommis-
sion auf 45 Forschungsprojekte des ,Arbeits-
kreises Automation” stiitzen, der von 1968 bis
1970 bei den Bundesministerien fiir Arbeit
und Sozialordnung und fiir Wirtschaft bestan-
den hatte. Die Kommission vergab selbst
etwa 145 Forschungsauftrage und weitere Zu-
und Rechenarbeiten fiir einen Gesamtbetrag
von rund 5,5 Mio DM. Die meisten der im
Auftrag des ,Arbeitskreises Automation” und
der Kommission angefertigten Forschungsbe-
richte wurden in der 140 Titel umfassenden
Schriftenreihe der Kommission (Verlag Otto
Schwartz & Co., Géttingen) veroffentlicht.

Das Gutachten der Kommission enthdlt neben
einer Darstellung des Auftrags und einem Le-
seleitfaden 13 Kapitel:

I. Gestaltung gesellschaftlichen Wandels —
Ausbau aktiv gestaltender, ldangerfristig orien-
tierter Politik

II. Wachstums- und Strukturpolitik — Ge-
staltete Expansion bei Vollbeschaftigung

III. Langfristig orientierte Stabilisierungspo-
litik — Voraussetzung fiir die Strategie der

gestalteten Expansion bei Vollbeschafti-
gung
IV. Verteilungsrechnung — Verbesserung

der Transparenz der Einkommensverteilung

V. Forschungs- und Technologiepolitik —
Gestaltung wirtschaftlichen Wandels durch
Innovation

VI. Raumordnungspolitik — Neuorientierung
auf die Funktionen der Raume

VII. Umweltpolitik — Umwelt als Herausfor-
derung fiir Struktur-, Forschungs- und Tech-
nologiepolitik

VIII. Wettbewerbspolitik — Erhaltung und
Forderung des Wettbewerbs.



IX. Verbraucherpolitik — Verbesserung von
Schutz, Information und Organisation der
Verbraucher

X. Gestaltung der Arbeitsbedingungen —
Standige Aufgabe zwischen Anspruch und
Wirklichkeit

XI. Soziale Sicherung — Konsolidierung und
Weiterentwicklung

XII. Bildung und Beschdftigung — Verbes-
serte berufliche Qualifikation und Fortent-
wicklung der Arbeitsmarktpolitik als Beitrage

zur langfristigen Sicherung der Beschafti-
gung
XIII. Leistungssteigerung der 6ffentlichen

Verwaltung, Informationsgewinnung und -ver-
mittlung, Weiterentwicklung der Biirgerbetei-
ligung — Voraussetzungen fiir die erfolgrei-
che Gestaltung wirtschaftlichen und sozialen
Wandels

Die hiermit vorgelegte — vom Generalsekre-
tar der Kommission, Min.-Rat Helmut Kohn,
und seinem Stellvertreter, Diplom-Soziologe
Friedrich Latzelsberger, angefertigte — Zu-
sammenfassung soll den wesentlichen Inhalt
des Kommissionsgutachtens einem breiten In-
teressentenkreis zuganglich machen. Die Text-
reduzierung und -komprimierung ist das Er-
gebnis einer subjektiven Wahl. Jeder andere
Autor hatte die Gewichte vielleicht anders

verteilt. Die Verfasser waren bemiht, die
nach ihrer Auffassung zentralen Aussagen
und Vorschldage der Kommission verkiirzt und
moglichst verstandlich wiederzugeben. Ange-
sichts der zum Teil sehr komplizierten theore-
tischen Materie diirfte das allerdings nicht
uberall gleich zufriedenstellend gelungen
sein. So mubiten zum Beispiel in den Ab-
schnitten iber Stabilisierungspolitik und
Wettbewerbspolitik schon eine gewisse Fa-
higkeit, im volkswirtschaftlichen Kreislauf zu
denken, bzw. Grundkenntnisse des geltenden
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen
vorausgesetzt werden.

Um die zentrale Konzeption der Kommission
(,Gestaltete Expansion bei Vollbeschafti-
gung") besser zum Ausdruck zu bringen, wur-
de die Zusammenfassung anders gegliedert
als der Originaltext. Von der Mehrheitsmei-
nung abweichende Minderheitsvoten konnten
wegen der Seitenbeschrankung nur vereinzelt
beriicksichtigt werden. Waortlich aus dem
Kommissionstext ibernommene Passagen sind
nicht gesondert gekennzeichnet, '

Wer das Gutachten zitieren will oder be-
stimmte Gedanken, Thesen und Vorschldage
genauer kennenlernen will, muB sich den Ori-
ginaltext selbst ansehen. Das Gutachten wird
in diesen Tagen veroffentlicht und kann tber
den Buchhandel bezogen werden 1).

I. Ausbau einer aktiv gestaltenden, langerfristig orientierten Politik

Beim wirtschaftlichen und sozialen Wandel
handelt es sich nicht um unveranderbare Na-
turereignisse. Menschliche Handlungen und
menschliche Impulse bestimmen Richtung und
Schnelligkeit des Wandels. Wissenschaft und
Forschung bringen standig neue Erkenntnisse
hervor. Gesellschaftliche Ordnungsformen
(politische -Strukturen, Rechts- und Wirt-
schaftsordnung, Bildungssystem u.a.) schaf-
fen die Voraussetzungen fir das Aufgreifen
neuer Ildeen und fiir die Auseinandersetzungen
bei ihrer Verbreitung.

Wandlungsprozesse haben sowohl die Le-
bensverhdltnisse vieler Menschen verbessert
als auch zu neuen Formen von Elend und Un-
gerechtigkeit gefiihrt. Einerseits wurden neue
Freiheiten geschaffen und hat sich der Ver-
haltensspielraum vieler Menschen erweitert,
andererseits entstanden aber auch andere
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Formen von Ausbeutung, Abhangigkeit und
Unfreiheit. Aus dieser Erkennfnis heraus er-
gibt sich der Wunsch nach Einsicht in Impul-
se und Wirkungsweisen von Wandlungspro-
zessen sowie nach Ausbau der Moglichkeiten,
den Wandel zu gestalten. Je besser die Impul-
se, die den Wandel beeinflussen, erkannt, in
ihrer Wirkungsweise begriffen und fiir den
Menschen beeinfluibar werden, um so eher
wird es gelingen, gesellschaftliche Wand-
lungsprozesse so zu lenken, daB aus ihnen
keine menschen- oder menschheitsgefahrden-
den Folgen, sondern Verbesserungen mensch-
licher Lebensbedingungen hervorgehen.

1} Der Bundesminister fiir Arheit und Sozialord-
nung (Hrsg.), Wirtschaftlicher und sozialer Wan-
del in der Bundesrepublik Deutschland, Gutachten
der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen
Wandel, Gottingen 1977, - -
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Charakteristische Gefdahrdungen kommen vor
allem durch folgendes zustande:

— In einer Zeit des Wandels hinkt das Wissen
tuber die ,Wirklichkeit” oft hinter dem tat-
sachlichen Entwicklungsstand hinterher. Da
menschliches Handeln auf Wissen aufbaut,
zielen Entwicklungen und Handlungen damit
unter Umstdnden an den eigentlichen Gege-
benheiten vorbei und bergen ihren MiBerfolg
von vornherein in sich.

— Kurzfristig orientierte und sich je nach
Aktualitat mal auf diesen, mal auf jenen Be-
reich konzentrierende politische Verhaltens-
weisen haben unter Umstdnden gefdhrliche
ungewollte oder unerkannte langfristige Ne-
benwirkungen.

— Verhaltensentscheidungen, die von einem
partiellen Blickpunkt her getroffen werden
und, von dort gesehen, durchaus rational er-
scheinen, haben unter Umstdanden von einem
generellen, das heiBit alle Auswirkungen be-
rucksichtigenden Blickpunkt her gefahrliche
Konsequenzen; Beispiele dafiir sind Entschei-
dungen wirtschaftlicher Unternehmen, die
Probleme der Umweltgefahrdung und der
Rohstoffverknappung aus ihren Uberlegungen
ausklammern, oder kurzsichtige nationale
Egoismen einzelner Lander im Rahmen inter-
nationaler Kooperationsbemiihungen.

— Eingriffe in gesellschaftlichen Wandel, die
ohne systematische Analyse prinzipiell mogli-
cher Alternativen fiir Gestaltungsziele und
-mafnahmen erfolgen, unterliegen der ,Sugge-
stion des Faktischen” und begrenzen die Ge-
staltungschancen erheblich.

— In einer Zeit des Wandels besteht immer
wieder die Gefahr, kurzfristige Schwankun-
gen fiir den Beginn langfristiger Trends zu
nehmen oder langfristige Trends einfach in
die Zukunft weiter zu verldangern. Extreme
Fehleinschatzungen und FehlmaBnahmen kon-
nen die Folge sein.

Fir eine erfolgreiche Situationsbewaltigung
erscheint es heute unerlaBlich, Struktur, Rich-
tung und zeitlichen Ablauf des gesellschaftli-
chen und wirtschaftlichen Wandels sowie
dessen Widerspiegelung im BewuBtsein der
Betroffenen genau zu beobachten und sie im
Rahmen des Moglichen gestaltend zu beein-
flussen. Die Integration und Koordination von
politischen Mafnahmen, die zur Vermeidung
von Friktionen und ungewollten Nebenwirkun-
gen gestaltend in den Wandel eingreifen, muf
verbessert werden. AuBlerdem muB vor allem
der Anteil ldngerfristig orientierter Gestal-
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tungsmaBnahmen gegeniiber kurzfristig auf
Fehlentwicklungen reagierenden Mafnahmen
ausgebaut werden.

Das BewuBtsein der Notwendigkeit einer ak-
tiven langerfristig orientierten Politik hat
sich in der Bundesrepublik im Gegensatz zu
einigen westlichen Nachbarlandern relativ
spat entfaltet. Obwohl z.B. in der Sozial-,
Verkehrs- und Verteidigungspolitik politisch
aktiv (d. h. Entwicklungen vorausgestaltend)
gehandelt wurde, galt eine vorausschauende
aktive Politik in anderen Politikbereichen als
tiberfliissig, zum Teil sogar als freiheitsge-
fahrdend. Mit der Einfiihrung der mittelfristi-
gen Finanzplanung im Jahre 1966 und be-
stimmter anderer Formen der politischen Pla-
nung trat eine Wende ein. Allerdings ver-
stand man unter politischer Planung noch
nicht eine aktive langerfristig orientierte Ge-
staltung der Gesellschaftsentwicklung, son-
dern eine politische Strategie zur Erkennung
und Bearbeitung von gesellschaftlichen Pro-
blemen. Uberwiegend stand nicht die Refle-
xion inhaltlicher Probleme, sondern die Ein-
fiihrung von Planungsinstrumenten auf brei-
ter Ebene im Vordergrund, um die Leistungs-
fahigkeit einer reagierenden Politik zu stei-
gern. Um eine Verstetigung der politischen
Steuerung und damit auch der gesellschaftli-
chen Entwicklung zu erreichen, sollten lang-
fristige Programme an die Stelle von Ad-hoc-
Strategien treten.

Neue Gremien wie der Konjunkturrat, Finanz-
planungsrat und die Konzertierte Aktion
sollten den politischen Handlungsspielraum
der Bundesregierung vergroBern. Die Finanz-
planung sollte ein in Zahlen gekleidetes Re-
gierungsprogramm sein und wurde als quan-
titative Fixierung politischer Entscheidungen
verstanden. Die Uberwindung der Rezession
1966/67 und die Sanierung der offentlichen Fi-
nanzen wurden als Bestatigung der neuen
Konzeption gewertet,

Aber bereits im darauffolgenden Boom ge-
wann nach einer Verscharfung des Vertei-
lungskampfes die kurzfristige Orientierung
wirtschaftlich-politischen Handelns wieder die
Oberhand. Da die mittelfristige Zielprojektion
hadufiger als vorgesehen der neuesten Wirt-
schaftsentwicklung angepaBt werden mubte,
war eine einigermafen stabile mehrjahrige
Plafondierung der Staatsausgaben nicht mog-
lich, Damit leistete aber die mittelfristige Fi-
nanzplanung auch nicht die teilweise Vorent-
scheidung fiir den jahrlichen Budgetierungs-
prozeB, der innerhalb weniger Wochen mit
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der Konfliktaustragung flir die Entscheidun-
gen der kurz- bis mittelfristigen Prioritaten
der Regierungspolitik tberlastet ist. Infolge
der dadurch erzwungenen Vereinfachung do-
minierten unverandert die herkommlichen fis-
kalisch-formalen Budgetierungspraktiken, bei
denen sich oft erst am Ende der Auseinander-
setzungen herausstellt, wo die Aktions-
schwerpunkte fiur die kommende Zeit faktisch
liegen. Unter diesen Umstdnden bestarkt die
Finanzplanung eher die bestehenden Program-
me und Aktivitdaten, anstatt sie den gedander-
ten gesellschaftlichen und politischen Gege-
benheiten laufend anzupassen.

Die Programmplanungen der Ressorts entwik-
kelten sich nach 1966 in rascher Folge, ver-
starkt 1969 durch die Bildung der sozial-libe-
ralen Koaliton mit der Festlequng auf innere
Reformen. Davor vernachldssigte Problemfel-
der wurden problematisiert, und neue Pro-
blemlosungen im Stddte- und Wohnungsbau,
in der Forschungspolitik, im Gesundheitswe-
sen, im Umweltschutz und auf dem Gebiet der
Raumordnung wurden in Angriff genom-
men.

Trotz vielfdltiger Bemithungen und partieller
Fortschritte blieben die Erfolge der Planun-
gen jedoch erheblich hinter den Erwartungen
zuriick. Es erwies sich, daB viele der neuen
konzeptionellen Vorstellungen zu wenig den
politischen Machtverhaltnissen Rechnung tru-
gen.

Es setzten sich vorwiegend die Planungspro-
gramme durch, die nicht den Widerstand star-
ker Interessengruppen hervorriefen. Program-
me, die die gesellschaftlichen Strukturen ver-
andern sollten, haben die Verfiigharkeit tiber
Ressourcen, ein breites KrisenbewuBtsein, die
Zustimmung der starken politischen Gruppen
u. a. zur Voraussetzung. Das Fehlen solcher
Bedingungen fiithrte rasch zu einem Abbau
der reformerischen Planungseuphorie. Man
erkannte in den Ressorts die begrenzten Mog-
lichkeiten des politischen Handelns und stellte
fest, daB die Programmplanungen bisher nur
sehr begrenzte Veranderungen des herkomm-
lichen Handelns staatlicher Institutionen ge-
bracht haben.

Neben den isoliert verlaufenden Programm-
planungen der Ressorts entstanden in Verbin-
dung mit der Finanzplanung Bemiihungen, eine
umgreifende Aufgabenplanung einzufiithren,
in der Art und Umfang der offentlichen Auf-
gaben nach Prioritat ihrer Durchfiihrung zu
bestimmen waren. Innerhalb der Bundesregie-
rung glaubte man zundchst, mit der Finanz-
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planung als einem Regierungsprogramm in
Zahlen die Grundlage fiir eine generelle Auf-
gabenplanung geschaffen zu haben.

Diese Uberschdtzung der Finanzplanung er-
klart vermutlich zu einem guten Teil, warum
im Bundeskanzleramt erst relativ spat Instru-
mente fur die Fundierung der Richtlinienkom-
petenz des Bundeskanzlers geschaffen wurden
(Planungsstab bzw. spdter Planungsabteilung,
Einrichtung der Planungsbeauftragten der
Ressorts, Friihkoordinierungssystem der Bun-
desregierung). Diese Instrumente sollten Ka-
binett und Kanzler friher und vollstandiger
als bisher tiber wichtige politische Programm-
vorhaben der Fachressorts unterrichten und
damit in die Lage versetzen, politische Ziel-
vorgaben zu formulieren. Damit sollte auch
ein Ubergewicht der Verwaltung in der Poli-
tik zuriickgedrangt werden.

Die wesentlichen Erwartungen, die sich mit
diesem neuen Planungsinstrumentarium ver-
banden, wurden jedoch enttauscht. Zwar kam
es zu einer beachtlichen Erhohung der Trans-
parenz der laufenden Ressorttatigkeiten, aber
die Versuche der Planungsabteilung des Bun-
deskanzleramtes, auf der Grundlage der erho-
benen Daten Vorschldge fiir die Setzung poli-
tischer Prioritaten zu entwickeln, scheiterten.
Die Ressorts akzeptierten das Frithkoordinie-
rungssystem nur als Informationsdienst, wa-
ren aber grundsatzlich nicht bereit, ihre Ent-
scheidungsautonomie zu vermindern, so daB
die erhoffte Gewichtsverlagerung vom Res-
sort- zum Kabinettprinzip in der Aufgabenpla-
nung nicht stattfand. Heute dient das Frih-
koordinierungssystem in erster Linie als In-
strument einer verbesserten Arbeits- und
Zeitplanung des Kabinetts, und da die Res-
sorts zum Teil hausinterne Erhebungssysteme
entwickelt haben, ist auch seine Informations-
funktion geringer geworden.

Da das Friithkoordinierungssystem die friihzei-
tige Koordinierung der Ressortpolitiken nicht
leistete, entstanden im Kanzleramt Modell-
uberlegungen fiir eine Aufgabenplanung,
die eine am gesellschaftlichen Bedarf orien-
tierte langfristige Prioritatensetzung umfaBt
und damit eine Politik verhindert, die einfach
mittelfristige Programme fortschreibt. Diese
Ansatze wurden bisher von Kommissionen und
Arbeitskreisen, wie z. B. dem ,Arbeitskreis
Bedarfsschatzung” des Finanzplanungsrates
oder dem Gremium der Planungsbeauftragten,
experimentell erprobt; nachhaltige Auswir-
kungen entstanden bisher nicht.
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Bis zum heutigen Tage ist es nicht gelungen,
die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers
durch eine tibergreifende Aufgabenplanung
zu konkretisieren. Die Moglichkeit einer Aus-
ubung der Richtlinienkompetenz des Bundes-
kanzlers in dieser Richtung ist nach wie vor
in hohem MaBe von der im Einzelfall beste-
henden Interessen- und Machtkonstellation
der beteiligten Akteure abhdngig. Die Erfah-
rung zeigt, daB hieran rein planungstechni-
sche Verbesserungen nicht viel andern.

Aufgabenplanungen sind auch die Landesent-
wicklungspldane der Lander, deren formales
Planungsniveau allerdings unterschiedlich ist.
Die Parteien haben begonnen, langfristige
Vorstellungen 1iiber die Politikentwicklung
auszuarbeiten, und auch die grofien Interes-
senverbdnde formulieren in ihren Programm-
entwiirfen mehr oder weniger gesamtgesell-
schaftliche Zielperspektiven.

Die bisherigen Erfolge der Planungsbemiihun-
gen bestehen in einer verbesserten Transpa-
renz und einem hoheren Informationsniveau,
da die technischen und methodischen Grund-
lagen der politischen Planung, z.B. Informa-
tionssysteme, ausgebaut und verbessert wor-
den sind. Ebenfalls sind deutliche Fortschritte
im Bereich der Programmplanung der Res-
sorts erzielt worden. Sie erlauben es inzwi-
schen, die Aktionsbereiche der meisten Mini-
sterien als aufeinander abgestimmte und auf
die Verwirklichung bestimmter Ziele gerich-
tete Handlungsbiindel zu erkennen.

Dem weiteren Ausbau aktiver Politik steht —
neben den erwdhnten Schwierigkeiten der po-
litischen Planung — bei Politikern und Biir-
gern das Fehlen einer ausreichend entwickel-
ten Langzeitorientierung entgegen; die Befrie-
digung unmittelbarer, prasenter Bedirfnisse
gilt als politisches Haupterfolgskriterium.
Treten langerfristige politische Probleme ins
BewufBtsein, geschieht dies oft ohne Kontinui-
tdat und unsystematisch, wie die Beispiele der
+Energiekrise”, der ,Bildungskatastrophe”
und der ,Umweltzerstérung” zeigen. Sehr
haufig verschwinden sie wieder aus dem of-
fentlichen BewuBtsein, bevor sie oder ohne
daB sie bewaltigt worden waren. Mangelnde
Informationen iiber kiinftige Entwicklungen
und alternative  Gestaltungsméglichkeiten
fehlen weitgehend, so daf auch die Entwick-
lung fundierter langerfristiger Prognosen sehr
problematisch ist. Tendenziell beglinstigt
auch die Konzentration der staatlichen Akti-
vitdten auf die manifesten Probleme starker
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gesellschaftlicher Gruppen die partikulare
und reaktive Orientierung. In die gleiche
Richtung wirkt der Vorrang der Konjunktur-
politik vor der Wachstumspolitik.

Um eine aktiv gestaltende, langerfristig
orientierte Politik auszubauen, bedarf es viel-
faltiger MaBnahmen. Dabei sollten die Erfah-
rungen der vergangenen Jahre berticksichtigt
werden. Es kann z. B. nicht davon ausgegan-
gen werden, daB sich automatisch aus den
Auseinandersetzungen der konkurrierenden
gesellschaftlichen Gruppen eine befriedigende
Entwicklung ergibt. Ferner ist zu bedenken,
daB keine klare Trennung besteht zwischen
einem staatlichen Bereich, in dem es eine
iiber die politischen Institutionen gesteuerte
zielgerichtete Entwicklung gibt, und einem ge-
sellschaftlichen Bereich, in dem der Staat nur
ordnend eingreift und die Bestimmung der
Entwicklungstendenzen dem freien Zusam-
menwirken von Staatsblirgern oder gesell-
schaftlichen Gruppen iiberlaBt. Auch er-
scheint die Vorstellung als korrekturbediirf-
tig, nach der Interessen und Konflikte in un-
serer Gesellschaft adaquat in der Arbeit des
Parlaments ausgetragen, in staatlichen Pla-
nungsprozessen analysiert, durch politische
Entscheidungen nach Prioritdten geordnet
und in Gesetzen beschlossen, verkiundet und
dann durchgesetzt werden. Diese Vorstellung
entspricht nicht der Wirklichkeit, weil sie die
Dynamik sozio-6konomischer und sozio-kul-
tureller Entwicklungen vernachlassigt und das
Eigeninteresse und die Kapazitit des Regie-
rungsapparates falsch einschatzt.

Um -eine aktiv gestaltende, langerfristig
orientierte Politik auszubauen, empfiehlt die
Kommission, die Forschung systematisch zu
fordern, damit langfristige Prognosen und
Konzeptionen fiir alternative Entwicklungen
in gesellschaftlichen Teilbereichen erarbeitet
werden kénnen. Darauf aufbauend sollten Re-
gierung und Parteien in verstirktem MabBe
langerfristige Entwicklungsziele und Gestal-
tungsalternativen diskutieren und daraus
Vorschldage erarbeiten. Verbdande und andere
gesellschaftliche Gruppierungen sollten von
der Regierung aufgefordert werden, zu vorge-
legten Zielvorstellungen und Gestaltungskon-
zeptionen Stellung zu nehmen und im Rah-
men vorhandener Mdaglichkeiten Alternativen
vorzuschlagen. Die gesellschaftlichen Grup-
pen, z. B. die Tarifparteien im Rahmen der Ta-
rifautonomie, sollten sich aber auch in ihren
Zustandigkeitsbereichen an ldngerfristigen
Zielvorstellungen orientieren.



Die langfristigen Konzeptionen sollten nicht
unmittelbar vom Parlament erarbeitet werden,
da es aufgrund seiner Struktur und seiner
Uberlastung mit aktuellen Entscheidungen
dazu wenig geeignet ist. Vielmehr sollten
jene Gruppen direkt an der konzeptionellen
Weiterentwicklung beteiligt werden, die zu-
vor Konzepte vorgelegt haben. Eine ausfiihrli-
che, transparente Diskussion diurfte den Be-
volkerungsgruppen, die selbst nicht in der
Lage sind, Konzepte vorzulegen, Gelegenheit
geben, ihre Interessen anzumelden.

Die Kommission schlagt daher vor, daB sich
die bereits bestehenden Gremien systematisch
auch mit ldngerfristigen Entwicklungsproble-
men ihres jeweiligen Arbeitsbereiches befas-
sen, insbesondere solche Gremien, in denen
Vertreter gesellschaftlicher Gruppen mit Ver-
tretern von Regierungsinstitutionen zusam-
menarbeiten. Aufgrund der dabei gesammel-
ten Erfahrungen sollte spater gepriift werden,
ob ein iibergreifendes Gremium zur Koordi-
nierung von Teilentwicklungen notwendig ist
oder — wegen der erforderlichen Integration

L5

1. Zur Entwicklung des wirtschaftlichen

Wachstums

Riickblickend lassen sich die Voraussetzun-
gen, Bedingungen und Folgen des wirtschaft-
lichen Wachstums und der Wachstumspolitik
der vergangenen zweieinhalb Jahrzehnte gut
beurteilen. In der Bundesrepublik Deutsch-
land herrschten giinstige Voraussetzungen fir
den Wiederaufbau der Volkswirtschaft. Die
Wirtschaft konnte weitgehend in eine vor-
handene Infrastruktur hineinwachsen, eine
qualifizierte Arbeitskraftereserve war vorhan-
den, und es gab zwischen Regierung, Unter-
nehmern und Gewerkschaften keine Mei-
nungsverschiedenheiten dariiber, daB Wirt-
schaftswachstum und Schaffung weiterer Be-
schdftigungsmoglichkeiten als vorrangige Zie-
le zu behandeln waren. Die durchschnittliche
jahrliche Wachstumsrate des Bruttoinlands-
produkts (real) erreichte zwischen 1950 und
1955 9,4 v.H. und in der darauffolgenden
Finfjahresperiode immerhin noch 6,5 v.H.
Diese Ergebnisse stachen im internationalen
Vergleich so sehr hervor, daB man vom ,deut-
schen Wirtschaftswunder” sprach. Da das
Wirtschaftswachstum die materielle Lage fast

9

A

verschiedener Teilentwicklungen — sogar un-
abdingbar erscheint. Ein solches Gremium
héitte standig und systematisch die Langfrist-
konzepte der Regierung zur Gestaltung des
wirtschaftlichen und sozialen Wandels zu er-
ortern, mit den Vorstellungen der groBen ge-
sellschaftlichen Gruppen zu vergleichen und
Konflikt- und Konsensfelder offenzulegen.
Diese neue Institution dirfte jedoch nicht
Aufgaben des Parlaments, der Regierung oder
anderer Verfassungsorgane an sich ziehen
und sollte weder deren verfassungsrechtlich
festgelegte Funktionen und Handlungsspiel-
rdaume einengen noch deren Verantwortung
mindern oder beschranken.

Die Gewerkschaftsvertreter in der Kommis-
sion schlagen in einem Minderheitsvotum die
sofortige Einrichtung eines Wirtschafts- und
Sozialrates vor. Als institutionelles Forum fiir
die Auseinandersetzungen zwischen den Lang-
fristkonzepten von Staat und gesellschaftli-
chen Gruppen sollte er zum Ausbau einer
langerfristigen Politik beitragen,

Strategie der gestalteten Expansion

aller Bevolkerungsgruppen relativ rasch ver-
besserte, fand das Wirtschaftssystem iiber-
wiegend Zustimmung,

In den sechziger und siebziger Jahren tbertraf
das wirtschaftliche Wachstum in der Bundesre-
publik Deutschland nicht mehr das durch-
schnittliche Wachstum der OECD-Lander und
blieb sogar unter dem Durchschnitt der Lander
der Europdischen Gemeinschaft, Doch schneidet
die in der Bundesrepublik Deutschland in den
zweieinhalb Jahrzehnten von 1950 bis 1975
erzielte durchschnittliche jdahrliche Wachs-
tumsrate des Bruttoinlandsprodukts von real
5,5 v.H. sowohl im internationalen als auch
im historischen Vergleich (die entsprechende
Rate betrug im Deutschen Reich fiir die Zeit
von 1850 bis 1913 2,6 v. H.) sehr gut ab. Dabei
darf aber nicht tlibersehen werden, daB das
wirtschaftliche Wachstum von Preissteigerun-
gen begleitet war und sich nicht stetig, son-
dern in Zyklen von vier- bis fiinfjahriger
Dauer vollzog. Diese Begleiterscheinungen
verstdrkten sich mit dem — nach Erreichung
der Vollbeschdftigung in den sechziger Jahren
— sich verschdrfenden Verteilungskampf zwi-
schen Gewerkschaften und Unternehmern. Als
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die Notenbankpolitik bremsend eingriff, ent-
stand Mitte der sechziger Jahre eine Wachs-
fumspause mit einer fur damalige Verhaltnisse
hohen Arbeitslosigkeit. Die erste Nachkriegs-
rezession wurde in der Uffentlichkeit als
Schock empfunden. Sie beendete das Vertrau-
en in die auf Selbstregelung beruhende Stabi-
litat der wirtschaftlichen Entwicklung.

Durchschnittliche jdhrliche Wachstumsrate des
Bruttoinlandsprodukts (real) in ‘der Bundes-
republik Deutschland (v. H.)

Wachstumszyklen | Finfjahresperioden
1950/54 8,8 1950/55 9,5
1954/58 7 1955/60 6,5
1958/63 59 1960/65 5,1
1963/67 3,7 1965/70 4.7
1967/71 6,0 1970/75
1971/75 1,4

In der Aufschwungsphase des 5. Nachkriegs-
konjunkturzyklus (1967—1971) schien das
kurzfristige Krisenmanagement der Wirt-
schafts- und Finanzpolitik seine Bewadhrungs-
probe zu bestehen. Mit Hilfe von Investitions-
programmen war die Globalsteuerung in der
Einleitung des Aufschwungs sehr erfolgreich.
Die Unternehmergewinne stiegen 1968 be-
trachtlich an, weil die Gewerkschaften sich
im Interesse der Sicherung der Arbeitspldtze
auf niedrigere Lohnabschliisse eingelassen hat-
ten. Im darauffolgenden Jahr meldeten die
Arbeitnehmer mit zahlreichen ,wilden
Streiks” ihren Nachholbedarf an. Der Vertei-
lungskampf verscharfte sich erneut, und das
Preisniveau hob sich wieder beschleunigt.
Seit 1969/70 hat die durch den verscharften
Verteilungskampf bedingte Kosteninflation
die wirtschaftliche Entwicklung mitbestimmt.
Den Unternehmern gelang es nur zum Teil,
die gestiegenen Kosten zu iiberwalzen. Der
Versuch, die aus verschiedenen Quellen ge-
speiste Inflation durch restriktive monetare
Malnahmen einzudammen, beeintrachtigte
weiter die Investitionsbereitschaft der Unter-
nehmen. Ein krdftiger Riickgang der Aus-
landsnachfrage kam hinzu. Die schwerste
Wachstums- und Konjunkturkrise der Nach-
kriegszeit stellte sich in den meisten fiihren-
den westlichen Industrielandern gleichzeitig
ein. Die Arbeitslosenzahlen erreichten in der
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Bundesrepublik wieder das Ausmal der funf-
ziger Jahre.

In den siebziger Jahren sind aufgrund der
Stagnation der Investitionstatigkeit im Unter-
nehmensbereich, insbesondere im warenpro-
duzierenden Gewerbe, die Wachstumsraten
des Anlagevermogens und des Produktionspo-
tentials gesunken. Da die Stagnation auber-
dem zu hoheren altersbedingten Abgangen
vom Kapitalstock gefiihrt hat, ergab sich eine
deutliche Verringerung der bestandserhchen-
den Anlageinvestitionen. In der Industrie wa-
ren sie 1975 um die Halfte geringer als 1970,
Um die jdhrliche Wachstumsrate des Produk-
tionspotentials bis 1980 wieder auf rund 3
v, H. anzuheben und die Arbeitslosigkeit da-
mit zu verringern, wird eine jahrliche Zunah-
me der realen Anlageinvestitonen von 8 v. H.
in der Gewerblichen Wirtschaft und von 6
v. H. in der Gesamtwirtschaft als notwendig
angesehen. Das Bruttosozialprodukt konnte
real in diesem Zeitraum um etwas mehr als
4 v. H. jahrlich zunehmen. Ungewif bleibt, ob
mit einem Wachstum dieser Groflenordnung
die Vollbeschaftigung zuriickgewonnen und
erhalten werden kann.

Zwischen Wirtschaftswachstum und Beschaf-
tigungszunahme bestehen positive Zusam-
menhdange. Wirtschaftliches Wachstum ist
aber auch eine wichtige Voraussetzung zur
Vermehrung des Wohlstands, zur Erhaltung
der sozialen Sicherheit und zur Schaffung von
mehr Verteilungsgerechtigkeit. Die Kommis-
sion tritt deshalb fiir das Ziel eines kraftigen
Wirtschaftswachstums und flir eine starkere
EinfluBnahme auf dieses Wachstum ein,

2. Vom quantitativen zum qualitativen

Wachstum

Der starke wirtschaftliche Aufschwung und
die hohen Wachstumsraten der funfziger und
friihen sechziger Jahre begriindeten das Ver-
trauen der Offentlichkeit und der verantwort-
lichen Politiker in die Mechanismen der
marktwirtschaftlichen Ordnung und lieBen
weitergehende gezielte wachstumspolitische
Aktivitaten als uberfliissig erscheinen. Ver-
treter eines rein marktwirtschaftlichen Sy-
stems vertraten (und vertreten heute noch)
die Auffassung, daB wirtschaftliches Wachs-
tum nicht machbar, sondern das Ergeb-
nis des freien Wirtschaftsablaufs sei, der
durch individuelle Entscheidungen der priva-
ten Haushalte (Sparer) und Unternehmen (In-
vestoren) gesteuert und koordiniert werde.
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Wirtschaftliches Wachstum sei das Resultat
von ,Millionen von Einzelentscheidungen”,
Dem Staat falle lediglich die Aufgabe zu,
mogliche Wachstumshemmnisse abzubauen,
Vorleistungen fiir den privaten Sektor zu er-
bringen und die private Spar- und Investi-
tionstatigkeit zu fordern. Folgerichtig haben in
das ,Gesetz zur Forderung der Stabilitat und
des Wachstums der Wirtschaft* (1967) vor al-
lem konjunkturpolitische Instrumente Eingang
gefunden. Eine erfolgreiche Stabilitatspolitik
und Forderung des Wettbewerbs galten als
im wesentlichen ausreichende Voraussetzun-
gen fir die Wachstums- und Strukturentwick-
lung.

Dabei wurde davon ausgegangen, daff die Be-
folgung des Pluralismusprinzips (Verbands-
pluralismus, Foderalismus, Pluralismus der
Exekutive) und des Demokratieprinzips (als
Methode zur Hervorbringung politischer Ent-
scheidungen) eine fiir alle Bevolkerungsgrup-
pen befriedigende Gesellschaftsentwicklung
sichere. Sie schienen zu gewdhrleisten, daB
unterschiedliche Interessen artikuliert und
verfolgt werden konnen, daB Machtungleich-
gewichte verhindert und jene gesellschaftli-
chen Entscheidungsprozesse eingeleitet wer-
den, die den Interessen der Mehrheit entspre-
chen.

Diese in Staat, Wirtschaft und Gesellschaft
wirksamen Ordnungsprinzipien konstituierten
einen Tvp von Politik, der von den Prdamissen
einer uoberwiegenden Selbstregulierung und
eines weitgehenden Machtgleichgewichts in
Wirtschaft und Gesellschaft, von der Existenz
eines Basiskonsenses zwischen den politi-
schen Akteuren und der Rationalitat der Ent-
scheidungsmechanismen Markt, Wahl und
Verhandlungen in bezug auf das angestrebte
Gemeinwohl ausgeht.

Allmadhlich setzte sich die Einsicht durch, daB
von diesen Ordnungsprinzipien nicht nur po-
sitive Wirkungen ausgehen. Der nach diesen
Prinzipien sich vollziehende politische Prozef
tendiert zu einer Orientierung der Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik an der Erfiil-
lung von kurzfristigen Funktionszielen bei
gleichzeitiger Vernachldssigung langfristiger
Gestaltungsziele (zum Beispiel des Ausbaus
der Infrastruktur) und zur Zuriickstellung kon-
fliktreicher und strukturgestaltender Aufga-
ben.

Im Zusammenhang mit dem Wirtschaftspro-
zeB gerieten insbesondere folgende Entwick-
lungen in das Blickfeld der Kritik:
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— die Konzentration im Produktionsbereich,

— die ungleiche Einkommens- und Vermo-
gensverteilung,

— regionale und sektorale Ungleichgewichte,

— die Verschwendung von Rohstoff- und
Energiereserven,

— QCefdhrdungen der natiirlichen Umwelt,

— die relative Unterversorgung mit offentli-
chen Giitern und Dienstleistungen.

Zunehmend erkannte man, daBl einerseits die
Ordnungsprinzipien unterstitzender MaBnah-
men bediirfen, damit sie ihre Funktionen er-
flillen konnen, und daB andererseits eine fur
alle befriedigende Wirtschafts- und Gesell-
schaftsentwicklung nicht gleichsam wvon
selbst auf der Basis dieser Ordnungsprinzipi-
en zustande kommt.

Die Kommission tritt fiir eine starkere Gestal-
tung des wirtschaftlichen Wachstums ein und
nennt beispielhaft einige qualitative Ziel-
aspekte, an denen sich das Wirtschaftswachs-
tum kiinftig orientieren sollte:

— Wiedergewinnung knapper Ressourcen
durch Férderung von energie- und rohstoff-
sparenden Technologien,

— Verbesserung der Arbeitsbedingungen,

— gezielter Ausbau von Produktionsstruktu-
ren, die auf hochentwickelte Technologien
und qualifizierte Arbeitskrifte angewiesen
sind.

— Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur und Annaherung der nach Regionen
sehr unterschiedlichen Lebensbedingungen.,

Die Kommission geht davon aus, daBl aus den
Wachstumskrisen und Fehlentwicklungen
Lehren gezogen werden und ist so optimi-
stisch anzunehmen, daB innerhalb der ndch-
sten Jahre ein neuer Ansatz fir eine langfri-
stige Zukunftsgestaltung gefunden werden
kann. Der Optimismus beruht vor allem dar-
auf, daB zwischen allen gesellschaftlich rele-
vanten Gruppen der Bundesrepublik ein Ba-
siskonsens iber die mittel- und langfristig an-
zustrebenden wirtschaftspolitischen Ziele be-
steht, inbesondere auch iber die Notwendig-
keit, die privaten und offentlichen Investitio-
nen zu fordern.

Die von der Kommission geforderte Strategie
einer ,Gestaltenden Expansion bei Vollbe-
schaftigung” erfordert ein abgestimmtes Vor-
gehen in mehreren Politikbereichen:
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— Forderung der privaten Investitionstatig-
Keit,

— (Nach einer Phase der Konsolidierung und
auf langere Sicht) Erhohung der nominalen
Staatsausgabenquote,

— Langfristorientierung des staatlichen Aus-
gabenverhaltens,

— Erleichterung des Strukturwandels mit Hilfe
der sektoralen und regionalen Strukturpolitik,
der Raumordnungspolitik, der Umweltpolitik
und der Forschungs- und Technologiepolitik.

Die Strategie der ,Gestalteten Expansion bei
Vollbeschaftigung” mufi tber die Stabilisie-
rungs-, Verteilungs- und Wetthewerbspolitik
abgesichert werden.

3. Erhohung der privaten Investionen

Investitionen kénnen sowohl Arbeitspldtze
schaffen als auch vernichten. Erweiterungsin-
vestitionen bringen im allgemeinen zusatzli-
che Arbeitspldtze; Rationalisierungsinvestitio-
nen sollen dagegen Lohnkosten (und damit
Beschidftigungsmoglichkeiten) einsparen. Den-
noch wdre es falsch, wegen der Freisetzungs-
effekte Rationalisierungsinvestitionen zu un-
terlassen, da dann auf lange Sicht Produktivi-
tait und Wettbewerbsfahigkeit leiden miiBten.
Das Beschaftigungsrisiko wadre nur zeitlich
verlagert.,

Private Investitionen konnen wesentliche Be-
standteile politischer Programme sein. Das ist
offensichtlich so bei der Forschungs- und
Technologieférderung sowie bei Bemiihungen
um Verbesserung der Arbeits- und Umweltbe-
dingungen. Auch kénnen ungeniitzte Qualifi-
kationspotentiale haufig erst iiber Investitio-
nen eingesetzt werden. Insofern sind Investi-
tionen Voraussetzungen fiir den Erfolg einer
auf Anhebung des Qualifikationsniveaus ge-
richteten Bildungspolitik. Fordert man mehr
Freizeit, mehr soziale Sicherheit, eine langere
Ausbildungszeit, mehr Urlaub usw., so ist die
Sicherung der privaten Investitionstatigkeit
die Voraussetzung fiir die Realisierung dieser
Forderungen. Solche Uberlegungen machen
deutlich, daB die Investitionsschwiche der er-
sten Halfte der siebziger Jahre zu einer
schweren Belastung fiir den zukiinftigen
Wachstumsproze wurde. Damit ein befriedi-
gendes Wirtschaftswachstum wieder erzielt
und gehalten werden kann, miissen in den
kommenden Jahren — nach Auffassung der
Kommission — die privaten Investitionen
iberproportional zum Sozialprodukt wachsen.
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, gleichgesetzt werden.

Das 1dBt sich nur erreichen, wenn die Vertei-
lungspolitik nicht die Investitionsbereitschaft
beeintrachtigt. Unternehmensgewinne sind
eine notwendige Voraussetzung fiir Investi-
tionen. Die Betrdage, die fiir Investitionen auf-
gewandt werden, sind nicht konsumierbar, so-
lange das Unternehmen besteht. Weniger die
unterschiedlichen Investitions- als die unter-
schiedlichen Konsummaoglichkeiten werden als
Verteilungsungerechtigkeit empfunden. Des-
halb empfiehlt die Kommission, Konsum-
und Investitionsausgaben unterschiedlich zu
besteuern. Da nicht alle Spitzenverdiener zu
den Investoren gehoren, darf die Forderung
nach Beglinstigung privater Investitionen
nicht mit einer Forderung nach steuerli-
cher Entlastung aller Spitzeneinkommen
Es erscheint unver-
meidlich, daB Investitionsforderung zu einer
weiteren unerwunschten Vermogcaskonzen-
tration fithrt, Die Mittel, die eingesetzt wer-
den, um eine gerechtere Vermogensverteilung
uerheizufithren, diirfen nicht die Investitions-
bereitschaft gefdhrden.

Die private Investitionstdtigkeit kann ange-
regt werden iiber:

— Erhéhung der Nachfrage nach Produkten
oder Erhohung der Preise von Produkten, die
mit Investitonsgiitern (z. B. Maschinen) herge-
stellt werden,

— Senkung der Preise von Investitionsgiitern
relativ zum Preis der mit ihnen erzeugten
Giiter,

— Senkung der Zinssdtze der investierten
Mittel relativ zu den Ertragssatzen der Inve-
stitionen.

Vor allem der Preis der Investitionsgiiter und
der Preis fiir investive Mittel (Zins) sind be-
sonders geeignete staatliche Handlungspara-
meter. In der Praxis subventioniert der Staatl
die Preise von Investitionsgitern z. B. da-
durch, daB er Infrastrukturinvestitionen un-
entgeltlich zur Verfiigung stellt. Der Fern-
transport ist deshalb billiger als er wadre,
wenn Autobahngebiihren zu bezahlen wadren.
Zinssubventionen fithren als Mittel einer
Wachstumspolitik nur dann zum Erfolg, wenn
sie langere Zeit hin durchgehalten werden, da
Investitionen langfristig geplant werden miis-
sen. Sie werden vor allem in Form von staat-
lichen Sonderkrediten und Steuererleichterun-
gen (Abschreibungen, generelle Forderung fiir
bestimmte Investitionstypen und Regionen)
gewahrt.
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In der Offentlichkeit wird bisher nicht genii-
gend vestanden, daB eine langfristig ausge-
richtete Investitionsforderungspolitik strikt
von einer Ankurbelungspolitik zu trennen ist.
Die Kommission spricht sich nur fur eine In-
vestitionspolitik aus, die langfristig durchge-
halten wird. Es geht darum, die verzerrte
Preisrelation zwischen Konsumgttern und In-
vestitionsgiitern zu dndern. Das laBt sich
nicht mit konjunkturpolitisch orientierten
MabBnahmen erreichen. Der MiBerfolg der aus
konjunkturpolitischen Erwdgungen wahrend
einer kurzen Zeit angebotenen Investitionspra-
mien besagt deshalb nichts iiber die langfristi-
gen Chancen einer solchen Politik.

Die Arbeitgebervertreter in der Kommission
stimmen mit den anderen Kommissionsmit-
gliedern darin Uberein, daB neben globalen
auch sektoral und regional differenzierte
MaBnahmen der Investitionssicherung nétig
sein konnen. Sie befiirchten jedoch, daB sol-
che Mafilnahmen zu einer umfassenden Struk-
turplanung fiilhren kénnen.

Die Gewerkschaftsvertreter dagegen betonen
gerade die Notwendigkeit einer langfristig
tragbaren strukturpolitischen Konzeption. Da-
neben miisse eine Verteilungs- und Mitbe-
stimmungskonzeption geschaffen werden, die
iiber eine differenzierte steuerliche Behand-
lung von Konsum und Investitionen hinaus-
weist. Da kein gehaltvolles Theoriesystem zur
Verfligung steht, mit dem man verteilungspo-
litische MaBnahmen beurteilen kann, sei ge-
gen alle Versuche, zwischen Wachstum und
gleichmédBiger Einkommens- und Vermogens-
verteilung eine Konkurrenzbeziehung festzu-
stellen, ein genereller Vorbehalt anzumelden.

4. Erhoéhung der Staatsausgabenquote

Zahlreiche Aufgaben des Staates stehen in ei-
nem komplementdaren Verhdltnis zu den Auf-
gaben des privaten Sektors. Nur wenn der
Staat seine Aufgaben hinreichend wahrnimmt,
ist eine Effizienzsteigerung des Wirtschaftssy-
stems moglich. Diese Komplementarfunktion
dirfte weiter an Bedeutung gewinnen. Zu
denken ist insbesondere an verschiedene For-
men der Infrastruktur, die einen rentierlichen
privaten Produktionsprozef haufig erst er-
moglichen,

So steht denn auch die Forderung nach einem
weiteren Ausbau der fir die privaten Haus-
halte wichtigen und der produktionsorientier-
ten Infrastruktur im Mittelpunkt der Diskus-
sion um den Ausbau der Staatsaufgaben. Da-
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gegen wird geltend gemacht, daB zumindest
in einigen Bereichen bereits Sdttigungser-
scheinungen erkennbar seien. Aufgrund der
bis 1985 zu erwartenden Bevoélkerungsent-
wicklung und der Verlagerung von produkti-
ons- und konsumorientierten zu sicherheits-
orientierten Formen der Staatstatigkeit (ver-
starkte offentliche Ausgaben fiir die Wissen-
schaft, kommunale Anstalten und Einrichtun-
gen, Gesundheit; dagegen abnehmende Be-
deutung der Ausgaben fiir den Verkehr sowie
fur die Forderung der gewerblichen Wirt-
schaft und des Wohnungsbaus), hore die In-
frastruktur auf, ein EngpaB der wirtschaftli-
chen und gesellschaftlichen Entwicklung zu
sein. Folglich kénne die staatliche Investiti-
onsquote ab Beginn der achtziger Jahre sin-
ken. Das Bundesraumordnungsprogramm geht
jedoch noch weiterhin von der Notwendigkeit
einer Verbesserung der Infrastruktur aus. Die
Versorgung der Bevolkerung mit Infrastruk-
tur weise groBe regionale Unterschiede auf.
Mangelerscheinungen in vorwiegend diinn
besiedelten Réumen stehe eine relativ giinsti-
ge Ausstattung in Gebieten mit vorwiegend
hoherer Bevélkerungsdichte gegeniiber,

Die Groflenrelationen des privaten und staat-
lichen Sektors lassen sich nur langfristig an-
dern. Der Staat hat dies in der Vergangenheit
bei dem Versuch, seinen Anteil am Sozialpro-
dukt kurzfristig zu erhéhen, zu wenig bertick-
sichtigt. Seine massive Beteiligung am Kampf
um die Verwendung des Sozialprodukts trug
zu einer Beschleunigung der Inflation und zur
Finanzkrise der offentlichen Haushalte 1975/76
bei. Als Folge davon sind viele Reformplane
revidiert worden.

Die Kommission weist mit groBer Besorgnis
auf die Wachstumsgefdhrdung durch den
Staat hin, wenn er sein der konjunkturellen
Lage angepaBtes Ausgabenverhalten beibe-
halt und sich in Sparprogrammen auf einen
Abbau von Arbeitspldatzen und Leistungen
konzentriert. Der Ausbau der 6ffentlichen und
privaten Dienstleistungen verlangt auf lange
Sicht voraussichtlich auch vom Staat die Be-
schaftigung zusdtzlicher Arbeitskrafte, da
durch Rationalisierung allein das zusatzliche
Angebot an Dienstleistungen nicht erbracht
werden kann.

Die Kommission ist der Ansicht, daB die fiir
eine Privatisierung geeigneten staatlichen
Aufgaben und die dadurch erzielbaren Ko-
steneinsparungen begrenzt sind. Es stellt sich
haufig nicht die Alternative: Staat oder Prj-
vatwirtschaft. In vielen, seit langem prakti-
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zierten Fallen gibt es eine fruchtbare Konkur-
renz. Zudem sind die Maéglichkeiten einer
Kooperation zwischen beiden Sektoren langst
nicht ausgeschopft. Bestehende Ansatzpunkte
sollten standig ausgebaut werden.

Die Kommission lehnt eine zum Grundsatz er-
hobene Privatisierung staatlicher Aufgaben
ab. Allerdings hadlt sie es fir wiinschenswert,
daB die Diskussion dariber in Gang bleibt,
welche Aufgaben besser wvon staatlichen,
nichtstaatlichen oder von Mischformen staat-
licher und nichtstaatlicher Institutionen wahr-
genommen werden koénnen. In diesem Zusam-
menhang sollte der Gesamtbereich gesell-
schaftlicher Produktion permanent daraufhin
uberprift werden, ob der bisherige Leistungs-
erbringer nach wie vor akzeptiert werden soll
oder ob eventuell die Verlagerung einer Pro-
duktion vom privaten Sektor in den o6ffentli-
chen oder umgekehrt angebracht ist. Dabei
muf} allen Beteiligten klar sein, dafi es fir die
Abgrenzung zwischen Staat und Privatwirt-
schaft keine wissenschaftlichen Kriterien
gibt. Solche Grenzen sind Ausprdgungen hi-
storisch gewachsener gesellschaftlicher Be-
strebungen, Wertungen und politischer Ent-
scheidungen.

Die Schlagworte ,Offentliche Verschwen-
dung” und ,Offentliche Armut bei privatem
Reichtum” kennzeichnen gegensatzliche Posi-
tionen. Sie helfen bei der Diskussion liber den
Umfang der Staatsaufgaben nicht weiter. Bei-
de Sichtweisen lassen sich mit zahlreichen
Beispielen rechtfertigen.

In der Vergangenheit sind dem Staat standig
neue Aufgaben iibertragen worden, die sich
als Bedingung und als Folge des Wachstums-
prozesses stellten (soziale Sicherung, Ausbau
der Infrastruktur, Erhaltung der natiirlichen
Umwelt). Kurzfristig iibernommene Verpflich-
tungen verwandelten sich zudem haufig in
langfristige Belastungen. Bei einem ungesteu-
erten Fortgang dieser Entwicklung besteht
die Gefahr, daB der Staat sich im Rahmen der
thm zur Verfiigung gestellten finanziellen und
organisatorischen Mittel i{ibernimmt. Darum
ist es notwendig, daB er sich auch in der Fé-
higkeit lbt, ihm angediente zuséatzliche Auf-
gaben abzulehnen.

Weiter ist zu bedenken, daB bei jeder Staats-
tatigkeit, sofern sie Produktion von Giitern
und Dienstleistungen umfaBt oder als soziale
Folgelast ibernommen werden muB und nicht
den Verursachern angelastet werden kann,
Kosten entstehen. Beim privaten Konsum ist
dem Biirger das Verhaltnis zwischen der er-
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haltenen Leistung und dem von ihm zu ent-
richtenden Preis offenkundig: Fir das erhalte-
ne Gut oder eine in Anspruch genommene
Dienstleistung muBl ein Gegenwert entrichtet
werden: Im staatlichen Bereich werden dage-
gen die Zusammenhdange zwischen den
Steuerabgaben und der staatlichen Leistungs-
erbringung nicht immer erkannt. Dieser Sach-
verhalt kann zu dem Verhalten fiihren, daf
dieselben Individuen oder Institutionen einer-
seits mehr Leistungen fordern oder keine Be-
denken haben, Leistungen des Staates ver-
mehrt in Anspruch zu nehmen, andererseits
iiber die hohe Belastung klagen, die ihnen der
Staat auferlegt. Es sind deshalb vermehrte
Anstrengungen zu unternehmen, um die Ver-
bindung zwischen Aufwendungen fiir den
Staat und Leistungen des Staates starker ins
offentliche Bewufitsein treten zu lassen.

Die Durchfiihrung staatlicher Aufgaben und
Reformen ist in unterschiedlichem MaBe mit
staatlichen Ausgaben verbunden. Der grofBte
Ausgabenbedarf entsteht fiir den Ausbau der
Infrastruktur. Dagegen erfordern eine Reihe
von Rechts- und Gesellschaftsreformen oder
die Veranderung der Lehrinhalte im Bildungs-
wesen nur geringe zusatzliche Staatsausga-
ben.

In der Diskussion um die Hohe und die Ent-
wicklung der Staatsausgaben spielt die
.Staatsausgabenquote” (Anteil der Staatsaus-
gaben am Bruttosozialprodukt) eine grofe
Rolle. Diese Quote ist je nach dem fiir den
Staatssektor und die Staatsausgaben gewdhl-
ten Abgrenzungskriterium unterschiedlich
hoch. Allerdings zeigt sich seit Anfang der
siebziger Jahre eine Erhohung der Staatsaus-
gabenquote nach allen Berechnungsarten. Auf-
grund der Kindergeldreform, durch Konjunk-
turprogramme und durch die Zahlung von Zu-
schiissen an die Bundesanstalt fir Arbeit stie-
gen die Staatsausgaben. Der Anstieg der Aus-
gaben war an einem aus konjunkturellen
Griinden geringer steigenden Sozialprodukt
ZU messen.

An dieser Entwicklung ist erkennbar, dafl der
Aussagegehalt der MeBgrofe ,Staatsausga-
benquote" beschrdnkt ist. Nicht die Staats-
ausgabenquote, sondern die absolute Hohe der
Staatsausgaben ist flr die Erfiillung ausgaben-
intensiver staatlicher Aufgaben entschei-
dend. Eine Erhohung der durchschnittlichen
jahrlichen Wachstumsrate des Sozialprodukts
um einen Prozentpunkt wiirde bis 1985 zu ei-
ner Erhéhung staatlicher Einnahmen und
Ausgaben fiihren, die so groB ist wie eine Er-
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hohung des Niveaus der Staatsausgaben um
drei bis vier Prozentpunkte. Um den gleichen
absoluten Betrag an Staatsausgaben zu er-
moglichen, ist bei niedrigem wirtschaftlichen
Wachstum eine hohere Staatsausgabenquote
als bei hoherem Wachstum erforderlich.

Die durchschnittliche Preissteigerungsrate ist
im Staatssektor hoher als im privaten Sektor
und deshalb auch hdéher als die des (beide
Sektoren umfassenden) Bruttosozialprodukts.
Die Ausgaben des Staates bestehen zu mehr
als der Halfte aus Lohnen und Gehadltern der
Staatsbediensteten, die starker als die Preise
im privaten Sektor steigen. In dem Mabe, in
dem z.B. Lehrergehdlter erhoht werden, tritt
volkswirtschaftlich eine Verteuerung (,Preis-
steigerung”) der Bildungsausgaben ein. Uber-
durchschnittliche Preissteigerungen ver-
zeichnen wegen des hohen Lohnkostenan-
teils und des vergleichsweise geringen Pro-
duktivitatswachstums auch die Bauinvestitio-
nen, die insbesondere bei den Kommunen
sehr ins Gewicht fallen. Da die Staatsausga-
ben im Durchschnitt starker von Preissteige-
rungen betroffen sind als der private Sektor,
folgt, daB die nominale Staatsausgabenquote
steigen muB, damit die reale Quote (d.h. der
Anteil an Giitern und Dienstleistungen) kon-
stant bleiben kann. Wegen der Notwendig-
keit weiterer Reformen (z.B. Ausbau der
haushalts- und produktionsorientierten Infra-
struktur) und wegen der Beschéftigungsverla-
gerung zum Dienstleistungsbereich hin halt
die Kommission ldangerfristig eine Konstanz
der realen Ausgabenquote (und damit also
einen Anstieg der nominalen Quote) von Bund,
Landern und Gemeinden fiir erwiinscht und
unvermeidlich. Die Konsolidierung der offent-
lichen Haushalte wird allerdings zunachst ei-
nen deutlichen Riickgang der (aus konjunktu-
rellen Grinden aufgeblahten) staatlichen
Ausgabenquote zur Folge haben.

Seit 1971 sinkt der Anteil der Investitionen
an den Staatsausgaben. Diese Entwicklung
sollte nach Auffassung der Kommission um-
gekehrt werden. Daneben ist zu priifen, in-
wieweit die Ausgabensteigerung verlangsamt
werden kann:

— durch rationelleren und effektiveren Ein-
satz der Staatsausgaben,

— durch konsequentere Anwendung des Ver-
ursacherprinzips bei der Sozialkostenbela-
stung,

— durch Druck auf jene Faktoren, die die
Baupreise iiberdurchschnittlich aufblahen.
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Bei der Beurteilung der Staatstatigkeit wird
haufig betont, daB zwar die offentlichen Inve-
stitionen fiir das Wirtschaftswachstum wich-
tig seien, nicht jedoch der staatliche Konsum,
Dieses Argument ist irrefithrend. Zu den
wachstumsfordernden Staatsausgaben zdhlen
auch Ausgaben fiir das Gesundheits- und Bil-
dungswesen, fiir Wissenschaft und Forschung.
Bei ihnen handelt es sich statistisch liberwie-
gend nicht um Investitionen, sondern um
staatlichen Konsum (Personalausgaben, Sach-
aufwendungen). Beide Ausgabenarten —
staatliche Investitionen und staatlicher Kon-
sum — stehen zudem haufig in einem Kom-
plementaritatsverhaltnis (zum Beispiel: Schu-
len — Lehrer).

Wenn die nominale Staatsausgabenquote
langfristig steigen soll, darf die private Nach-
frage (privater Verbrauch, private Investitio-
nen, AuBenbeitrag) nur unterproportional
zum Wachstum des nominalen Sozialprodukts
zunehmen. Wegen der zentralen Stellung der
privaten Investitionen fiir das Wirtschafts-
wachstum folgt, daB der Hauptbeitrag fiir
eine Freisetzung von Ressourcen fiir hohere
offentliche Ausgaben von der Verringerung
der privaten Konsumquote kommen muf. Es
geht allerdings nicht darum, die absolute
Hohe der privaten Konsumausgaben zu ver-
ringern; nur deren Zunahme soll geringer
sein als die der Staatsausgaben und der pri-
vaten Investitionen. Die Reduzierung des An-
teils der privaten Konsumausgaben kann da-
bei um so geringer ausfallen, je hoher die
Wachstumsrate des Sozialprodukts ist.

Die Kommission hat untersucht, wie eine stei-
gende nominale Staatsausgabenquote finan-
ziert werden soll; sie kam dabei zu dem Er-
gebnis, daB eine Steuerfinanzierung einer
Kreditfinanzierung vorzuziehen ist. Eine Kre-
ditfinanzierung wiirde nicht die gewiinschten
giiterwirtschaftlichen Entzugseffekte im pri-
vaten Sektor haben, sondern sich in Preisstei-
gerungen und Einkommensumschichtungen
niederschlagen. Das wiirde dem Ziel einer ge-
rechteren Einkommensverteilung zuwiderlau-
fen.

Bei einer Steuerfinanzierung wdiren zundchst
alle Moglichkeiten der Einnahmenerhéhung
durch einen gezielten Abbau von Steuerer-
leichterungen, durch die Vereinfachung des
Steuersystems, die bessere Ausstattung der
Finanzverwaltung und die Erhéhung der bei
Beanspruchung staatlicher Leistungen erhobe-
nen Gebuhren zu priifen. Zur inflationsneutra-
len Finanzierung einer hoéheren Staatsausga-
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benquote sollte sodann die Einkommensteuer
genereil erhéht werden, da tiber sie die private
Nachfrage unmittelbar eingeschrankt werden
kann, nicht erst tiber Preissteigerungen. Das
ist eine sehr unpopuldare Forderung. Die Fi-

nanzierung einer hokeren Staatsausgabenquo-
te erfordert jedoch Opfer von allen Einkom-
mensgruppen; die unteren und mittleren Ein-
kommensgruppen konnen deshalb nicht aus-
gespart werden.

III. Gestaltung des Wirtschaftswachstums iber die Strukturpolitik

1. Sektorale Strukturpolitik

Die Anpassungsfdahigkeit von Unternehmern
und Arbeitnehmern an verdanderte Markt- und
Umweltbedingungen und die Transparenz der
Giiter- und Arbeitsmarkte sind in hochindu-
strialisierten Volkswirtschaften geringer als
in marktwirtschaftlichen Modellen. Deshalb
treten sektorale Engpdsse oder Uberkapazita-
ten auf. Strukturpolitische Eingriffe des
Staats sind darauf gerichtet, solche Entwick-
lungen zu verhindern oder {iiberbriicken zu
helfen. Sie sollen Kapital und Arbeitnehmer
zu einem moglichst produktiven ProzeB zu-
sammenfithren. AuBerdem hat die staatliche
Strukturpolitik die Aufgabe, die mit dem
Strukturwandel verbundenen sozialen Harten
zu mildern. Da gezielte Eingriffe in den sekio-
ralen Strukturwandel schon lange Gegenstand
staatlicher Politik sind, stellt sich die sektora-
le Strukturpolitik dem Staat nicht als eine
neue Aufgabe. Bereits 1968 beschloB die Bun-
desregierung ,Grundsdtze sektoraler Struk-
turpolitik”. Danach legte sie zwei Strukturbe-
richte vor, setzte aber die konzeptionellen
Uberlegungen nicht mehr fort. In den ,Grund-
sdtzen sektoraler Strukturpolitik” wurde die
Aufgabe des Staats wie folgt beschrieben:
«Von der staatlichen Politik mufi erwartet
werden, daB sie den Strukturwandel erleich-
tert und fordert. Unvermeidliche Anpassun-
gen aufzuhalten, bedeutet, auf Wachstums-
moglichkeiten zu verzichten.” Abgestellt wur-
de also auf die Aufgabe der ,geordneten An-
passung” und der ,Gestaltung”. Das Erhal-
tungsziel wurde relativiert., In Wirklichkeit
haben die staatlichen Erhaltungshilfen ein gro-
Bes Gewicht, so dafi zu folgern ist, daB die er-
wahnten Grundsatze die praktizierte Politik
nicht entscheidend beeinfluBt haben. Die sek-
torale Strukturpolitik befaBte sich bisher vor
allem mit der Kompensation von Einkom-
mensverlusten. Damit stand die Erhaltung
von Strukturen im Vordergrund, nicht dage-
gen die produktivitatsorientierte Umsetzung
der Produktionsfaktoren. Am stirksten wur-
den die Schrumpfbranchen gefordert. -
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Die wichtigsten Instrumente der sektoralen
Strukturpolitik sind Finanzhilfen, Steuerver-
gunstigungen und Aufienhandelsbeschrankun-
gen (Zolle, Kontingente, Selbstbeschrankungs-
abkommen etc.). Importbeschrankungen wer-
den viel weniger kritisiert als Finanzhilfen an
inlandische Produzenten, weil ihr wirklicher
Umfang der Offentlichkeit nicht bekannt ist.
Der ProzeB fortschreitender Einfuhrliberalisie-
rungen fir nicht-landwirtschaftliche Erzeugnis-
se in den fiinfziger und sechziger Jahren ist
sehr deutlich in Erinnerung geblieben. Die noch
existierenden effektiven Handelshemmnisse
wurden verdrangt, oder sie werden sogar posi-
tiv beurteilt, weil mit ihnen Arbeitsplatze ge-
schiitzt werden. Hinzu kommt, dall abschir-
mende MaBnahmen an den Grenzen nicht als
staatliche Ausgaben sichtbar werden, wah-
rend die den inlandischen Produzenten ge-
wéahrten Subventionen und Steuererleichte-
rungen die o6ffentlichen Haushalte belasten.
Zwischen 1969 und 1976 haben sich sowohl
die Finanzhilfen als auch die Steuervergiinsti-
gungen verdoppelt. Wegen dieser Entwick-
lung kénnen andere offentliche Aufgaben
nicht wahrgenommen werden. Deshalb wer-
den Zuschiisse und Steuerverginstigungen
stark kritisiert. Nachdem die Belastung des
Bundeshaushalts mit direkten Subventionen
— also ohne Steuererleichterungen — von 5,4
v. H. (1965) auf 8,4 v.H. (1974) gestiegen ist,
hat der 5. Subventionsbericht der Bundesre-
gierung erstmals einen gréBeren Abbau der
Finanzhilfen fiir die Periode 1976—1979 in
Aussicht gestellt,

Am starksten werden in der Bundesrepublik
die Landwirtschaft und Teile der Erndahrungs-
industrie subventioniert. Weitere iberdurch-
schnittlich gefoérderte Bereiche sind der Berg-
bau, die Mineralélindustrie, die Rohstoffver-
sorgung, die EDV-Industrie und der Verkehr.
Weniger durch Finanzhilfen als durch Han-
delsbeschrankungen werden relativ rohstoff-
und arbeitsintensive Bereiche wie NE-Metall-
erzeugung, NE-MetallgieBerei, Eisen- und
Stahlerzeugung, Papier- und Pappeerzeugung
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und -verarbeitung sowie die Textil- und Be-
kleidungsindustrie geschiitzt. Der effektive
Zollschutz betragt teilweise das Drei- bis
Vierfache des nominalen Zollschutzes.

Obwohl die Subventionspolitik fiir die Struk-
turentwicklung groBe Bedeutung hat, sind die
Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen noch
immer unzureichend erfaBt. Die in dem —
alle zwei Jahre vorzulegenden — Subventi-
onsbericht {ibliche Aufteilung nach Erhal-
tungs-, Anpassungs- und Produktivitatshilfen
befriedigt nicht, da die Fragen der Zuordnung
nicht ausreichend geklart sind.

Die Kommission lehnt MaBnahmen zur Struk-
turerhaltung nicht uneingeschrankt ab. Da
der Welthandel bisher noch nicht voll libera-
lisiert ist und der internationale Wettbewerb
durch die Ausnutzung von Macht und protek-
tionistischen MaBnahmen haufig verzerrt ist,
kann es erforderlich sein, heimische Industri-
en vor Verfdalschungen der internationalen
Arbeitsteilung zu schiitzen. Solche Abschir-
mungen sollten allerdings laufend uberprift
werden, da sie volkswirtschaftlich sehr kost-
spielig sein konnen.

Einzugreifen ist auch, wenn der Strukturwan-
del zu Ergebnissen zu fithren droht, die aus
gesellschaftspolitischen Griinden nicht hinge-
nommen werden konnen, Uberhohte Mobili-
titsanforderungen an die Arbeitskrafte sind
zu vermeiden. Auch kann es richtig sein, ein
zu rasches Schrumpfen solcher Branchen zu
verhindern, die bei langfristiger Anpassung
noch Marktchancen haben. Ziele und Kriteri-
en einer geordneten Anpassung wurden bis-
lang allerdings noch wenig konkretisiert. Au-
ferdem ist es sehr schwierig, die Branchen
auszumachen, bei denen eine weitere Forde-
rung nur Vergeudung von Mitteln wadre. In
einer noch so sorgfaltig erstellten ,Absterbe-
ordnung” werden immer gegenwartig verfiig-
bare Informationen dominieren. Aus ihnen
kann nur in beschranktem Umfang auf forde-
rungswirdige Spezialisierungspotentiale ge-
schlossen werden. Die Geschichte vieler Indu-
strien hat gezeigt, daB bereits als zukunftslos
bezeichnete Branchen durch ErschlieBung
neuer Markte, durch komplementare Entwick-
lungen anderer Markte oder durch einen in-
tern bzw. extern ausgelgsten Innovations-
schub neue Expansionsmoglichkeiten erhalten
haben.

Sollen schwerwiegende Konjunkturkrisen
vermieden werden, dirfen Einfuhrhemmnisse
nicht kurzfristig beseitigt werden. Die Kom-
mission rat deshalb der Bundesregierung, sich
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innerhalb der Europdischen Gemeinschaft und
im Rahmen der siebenten GATT-Runde fir ei-
nen langfristig konzipierten Liberalisierungs-
fahrplan einzusetzen. Die Industrielander soll-
ten den Entwicklungslandern den Zugang zu
ihren Markten wesentlich erleichtern. Die
Kommission weist auf den Widerspruch hin,
der darin besteht, daB man einerseits die in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit der Ent-
wicklungslander durch Kapitalhilfen erhéhen
will, andererseits ihnen aber Exportmarkte
verweigert. Noch haben die Entwicklungslan-
der nur bei wenigen Giitergruppen komparati-
ve Vorteile; dort konnen sie aber so erheb-
lich sein, daB die weitere Herstellung ver-
gleichbarer Produkte in der Bundesrepublik
gefdhrdet sein kann. Die Kommission emp-
fiehlt deshalb, fiir die Branchen, die von der
geplanten Liberalisierung betroffen sind, An-
passungshilfen bereitzustellen.

Im Sinne einer ,vorausschauenden Gestal-
tung” war die sektorale Strukturpolitik bis-
lang besonders unbefriedigend. Auf der einen
Seite stellte die Bundesregierung die Ziele
.Zukunftssicherung” und ,Gestaltung” in den
Vordergrund. Auf der anderen Seite betonte
sie wiederholt, daB in einer marktwirtschaftli-
chen Ordnung die Gestaltung primdr Aufgabe
der Unternehmer sei. Das Spannungsverhadlt-
nis zwischen der marktwirtschaftlichen Ord-
nung und dem Gestaltungsziel konnte bislang
nicht geniigend abgeklart werden. Debatten
auf diesem Gebiet verlieren sich in den letz-
ten Jahren leicht in Auseinandersetzungen
um die Investitionslenkung und schlieBlich in
die unfruchtbare Erorterung ,Plan versus
Markt”,

Um das Marktgeschehen stdarker zu gestalten,
mufB die sektorale Strukturpolitik vermehrt
Rahmendaten setzen. Dies ist fiir ein sozial
vertretbares Funktionieren des Marktsystems
unumganglich. Wenn zum Beispiel Umweltgii-
ter (wie Luft) keinen Preis haben, wenn das
gesellschaftspolitische Ziel ,Verbesserung
der Arbeitsbedingungen” nicht in privatwirt-
schaftliche Planungen von alleine eingeht,
wenn sich die Erschopfbarkeit der Ressourcen
noch nicht in deren Marktpreis niederschlagt,
dann kann auch nicht der Marktmechanismus
von sich aus zur Erhaltung der Umwelt, zu
annehmbaren Arbeitsbedingungen und zur
Entwicklung rohstoffsparender Technologie
fihren,

Der staatlich gesetzte Datenkranz mull so ge-
artet sein, daB die Unternehmen bei ihren
Entscheidungen am Markt die Lésung von Zu-
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kunftsaufgaben nicht geringer bewerten, als
dies aus langfristigen gesellschaftspolitischen
Griinden erforderlich ist. Die Kommission
regt an, das Gestaltungsziel in Unterziele auf-
zuspalten, die mit politischen Absichtserkla-
rungen auszufiillen sind. Sie nennt als Unter-
ziele:

— Gezieltes Aufspiliren von Marktnischen
und technologischen Liicken;

— Entwicklung neuer Technologien und Pro-
dukte und Ausbildung hochqualifizierter Ar-
beitskrafte;

— Entwicklung Dienstleistungstechni-

ken;

von

— Forderung von Produktionsumstellungen
und starkere Nutzung vorhandener Speziali-
sierungspotentiale.

In der weiteren Operationalisierung von Un-
terzielen liegt eine wichtige Aufgabe fir die
Zukunft,

Die Kommission ist der Ansicht, daB die
Grundsatze der sektoralen Strukturpolitik und
die Strukturberichte der Bundesregierung neu
zu bedenken sind. Sie empfiehlt der Bundesre-
gierung, die vor Jahren erarbeitete Konzep-
tion bald weiterzuentwickeln. AuBerdem
schlagt sie die Einsetzung eines Sachverstdn-
digenrats fiir Strukturfragen vor, der alle
zwei Jahre einen Bericht iber Strukturwandel
und Strukturpolitik vorzulegen hat. Mit der
Einsetzung eines solchen Gremiums wiirde
die Bundesregierung zu erkennen geben, daB
sie bereit ist, auch in der Strukturpolitik sich
dem Urteil unabhangiger Experten zu stellen.
Weiter regt die Kommission eine Verbesse-
rung der Strukturstatistik an und unterbreitet
dazu konkrete Vorstellungen. Sie empfiehlt
den Ausbau des Potentials fiir die Erstellung
von Strukturprognosen und weist auf den
Riickstand der Bundesrepublik auf diesem Ge-
biet hin. Dieser Riickstand habe jedoch den
Vorteil, dafi zunachst imitiert und adaptiert
werden kann. Weiter tritt die Kommission fiir
bessere Wirkungsanalysen strukturrelevanter
Entscheidungen und fiir mehr Strukturfor-
schung ein.

Die vorstehend skizzierten Analysen und
Vorschlage werden von der gesamten Kom-
mission getragen. Die Gewerkschaftsvertreter
sprechen sich dariiber hinaus fiir einen ge-
samtwirtschaftlich orientierten Strukturplan,
fur ein umfassendes Informationssystem als
Grundlage der Strukturpolitik und fir die
Einrichtung wvon paritatisch aus Vertretern
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der Tarifparteien gebildeten Wirtschafts- und
Sozialraten aus. Die Arbeitgeberseite falBt da-
gegen in einem Katalog zusammen, was nach
ihrer Auffassung sektorale Strukturpolitik
nicht umfassen sollte: Eingriffe in bisher freie
Unternehmer- und Konsumentenentscheidun-
gen, Lenkung privater Investitionen nach ei-
nem Bedarfsplan oder umfassende indikative
Strukturplanung als Vorstufe fiir eine impera-
tive Planung.

2. Forschungs- und Technologiepolitik

Die Forschungs- und Technologiepolitik (FuT-
Politik) umfaBt alle staatlichen Bestrebungen
und MaBnahmen, die Umfang, Art und Rich-
tung der Neuerungsaktivitaten in Staat, Wirt-
schaft, Wissenschaft und Gesellschaft gestal-
tend beeinflussen. Sie bezieht sich auf den
gesamten interdependenten ProzeB des wis-
senschaftlich-technologischen, wirtschaftli-
chen und sozialem Wandels. Ahnlich wie die
sektorale Strukturpolitik hat die FuT-Politik —
als weiterer Teilbereich staatlicher Struktur-
politik — die Aufgabe, Vorsorge gegen uner-
winschte Entwicklungen zu treffen sowie zu-
kunftstrachtige und entwicklungsfahige Berei-
che zu fordern.

Die FuT-Politik orientierte sich lange Zeit

— an der Erhaltung der Wettbewerbsfahig-
keit einzelner Branchen durch Ubernahme
von im Ausland entwickelten Technologien,

— an der erhofften Breitenwirkung von
Schliisseltechnologien,

— eher an Investitionsgutern und Produkti-
onsverfahren als an einer Qualitdatserhohung
von Konsumgiitern oder einer Verbesserung
der Arbeitsbedingungen,

— an Wachstumsbranchen und an Innovatio-
nen in GroBunternehmen.

Seit die Anpassungsprobleme in der Wirt-
schaft zugenommen haben, wird die FuT-Poli-
tik vermehrt als Instrument wachstumsge-
staltender und strukturverdndernder Politik
begriffen. Ende der sechziger Jahre wurde die
Befriedigung des — tiber 6konomische Bedarfs-
kategorien hinausreichenden — gesellschaft-
lichen Bedarfs als Zielvorstellung der FuT-Po-
litik akzeptiert. Konkret auBert sich das zum
Beispiel in der Forderung von energie- und
rohstoffsparenden Technologien und solchen
Technologien, die der Verbesserung der Le-
bens- und Arbeitsbedingungen dienen.
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Die Durchsetzung des technischen und wirt-
schaftlichen Wandels wird in wesentlichen
Punkten wvon den Marktbedingungen be-
stimmt, unter denen Unternehmen operieren.
Die staatliche FuT-Politik unterstitzt die
Neuerungstatigkeit privater Unternehmen
nur, wenn die Kosten fur verbesserte Verfah-
ren und Produkte zu hoch, der Erfolg unge-
wifl ist oder der Markt die gesellschaftlichen
Vorteile von Neuerungen nur unzureichend
entlohnt oder wenn auf dem Markt der wirt-
schaftliche oder gesellschaftliche Bedarf sich
noch nicht ausreichend als Nachfrage entfal-
tet.

Die Kommission untersuchte Zusammenhange
zwischen Marktbedingungen der Unterneh-
men und deren Neuerungstatigkeit und emp-
fiehlt der staatlichen FuT-Politik:

— Eine Konzeption, die Forschung und Ent-
wicklung unabhdngig von der Gréfe der Un-
ternehmen fordert. Das bedeutet in Zukunft
eine starkere Bertcksichtigung kleiner und
mittlerer Unternehmen.

— Eine verstdrkte Unterstitzung innovativer
Bemiithungen kleiner und mittlerer Unterneh-
men in den Phasen von der Entwicklung bis
zur Markteinfiihrung.

— Finanzielle Unterstitzung fiir eine kontinu-
ierliche Beschaftigung von mit Forschungs-
und Entwicklungsaufgaben betrautem Perso-
nal,

— Den Ausbau der technologischen und orga-
nisatorischen Beratung.

— Die Beauftragung geeigneter Partner mit
Problemlosungen (nicht nur auf Antragsteller
warten).

— Den Ausbau von Transfermechanismen,
insbesondere eine kritische EinfluBnahme von
Konsumenten privater und offentlicher Giiter
auf die Hersteller sowie umgekehrt den Aus-
bau von benutzerfreundlichen Dokumentati-
onssystemen tiber technologisches Wissen.

— Die Nutzung der staatlichen EinfluBmog-
lichkeiten als Anbieter von materiellen und
immateriellen Infrastrukturleistungen
als Nachfrager von Giitern und Diensten zum
Beispiel bei der Aufstellung von Qualitats-
standards.

Fiir die Wahl der Instrumente der staatlichen
FuT-Politik sind Umfang und Art der zu be-
riicksichtigenden Unsicherheiten und Risiken
ausschlaggebend. Die direkte Forderung von
Forschung und Entwicklung (FuE) ist im Prin-
zip dann geeignet, wenn die staatliche FuT-
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sowie’

Politik ihre Ziele inhaltlich prazise bestimmen
kann. Entscheidungen bei einer direkten FuE-
Forderung setzen die Kenntnis der zukiinfti-
gen Bedarfsentwicklung, eine vergleichbare
Bewertung der technologischen, wirtschaftli-
chen und gesellschaftlichen Wirkungen alter-
nativer Technologiekonzepte sowie die Be-
wertung der Erfolgschancen des konkreten
Projektes voraus. Fir derartige Vorausschat-
zungen, die die Unsicherheit nicht beseitigen,
jedoch reduzieren konnen, miissen leistungs-
fahige Diagnose- und Prognosekapazitaten
zur Verfligung stehen.

Die indirekte FuE-Forderung, bei der keine
inhaltlichen Forschungsziele vorgegeben wer-
den, eignet sich fir jene Fdlle, in denen die
technologischen und nachfragebedingten Un-
sicherheiten und Risiken unaufgelost sind und
daher die Suche nach neuen Technologien und
Marktchancen verstarkt werden muB. Bei in-
direkter Forderung entscheiden die am Markt
handelnden Wirtschaftseinheiten dezentral
uber die Zielrichtung der FuE-Aktivitaten. Der
gesamtwirtschaftliche Vorteil liegt darin, daf
Fehlentwicklungen, die in der risikoreichen
Forschung unvermeidbar sind, auf wenige pri-
vate Unternehmen beschrdankt bleiben.

Unter den Instrumenten der FuT-Politik ist
die direkte institutionelle Forderung struktur-
politisch am wenigsten relevant. Direkte Pro-
jektforderung in Unternehmen ist besonders
geeignet zur Erzeugung neuer gesellschaftlich
erwiinschter Giter und Verfahren. Bei unkal-
kulierbaren technologischen und Bedarfsunsi-
cherheiten uberlalbt der Staat das Risiko den
Unternehmen, indem er nur eine indirekte
Globalforderung gewdhrt. Um Unternehmen
zu vermehrten FuE-Aufwendungen zu veran-
lassen, diirften Zulagen wirksamer als Steuer-
vergunstigungen sein, weil erstere nicht nur
grofen Unternehmen zugute kommen. Indi-
rekt spezifische Formen der FuE-Forderung
wurden bisher zu sehr vernachlassigt.

Die Kommission empfiehlt:

— Bei der direkten Projektforderung, bei der
die Forschungsziele vorgegeben sind, wie
z.B. im Programm ,Humanisierung des Ar-
beitslebens”, auch die Umsetzung in Markt-
produkte (Innovation) starker zu beachten
und diese Entwicklungsphase deshalb in die
Projekiplanung einzubeziehen eventuell zu-
satzliche Darlehen dafiir zur Verfiigung zu
stellen und bei der Projektvergabe nicht nur
die Erfolgswahrscheinlichkeit eines Projektes,
sondern auch die Innovationsbereitschaft zu
beriudksichtigen.
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— Bei der indirekten Globalforderung (z.B.
durch  Steuervergiinstigungen  fir  FuE-
Aufwendungen jeder Art), die ausgeweitet
werden sollte, starker an die FuE-Personal-
kosten als an die FuE-Investitionen zu knup-
fen. Durch rechtzeitige Forderung konnten in
manchen Wirtschaftszweigen Erhaltungs- und
Anpassungssubventionen iberfliissig werden.

— Die indirekten Instrumente, die spezifisch
auf die Innovationsphase ausgerichtet sind,
auszubauen, etwa durch Demonstrationspro-
jekte, Gewahrung von Biirgschaften und Be-
reitstellung von Risikokapital.

— Die verschiedenen Instrumente der FuE-
Forderung so miteinander abzustimmen, dal
alle Phasen des Neuerungsprozesses abge-
deckt sind, von der Grundlagenforschung bis
zur weitverzweigten Anwendung.

— Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen
starker als bisher fiir neuerungsfordernde
Produktivitatshilfen als fiir Strukturerhaltung
und Strukturanpassung einzusetzen.

— Den sektoralen Strukturwandel mehr durch
Diversifikation des Produktionsprogramms al-
ter Firmen als durch Konkurse und Neugrin-
dungen voranzutreiben. Wichtige Erfolgsvor-
aussetzungen dafir sind die Beherrschung ei-
ner moglichst breiten technologischen Basis
sowie eine gute Kenntnis der spezifischen
Markte. Durch staatliche Forderung von Her-
steller-Nutzer-Kooperationen soll die Schaf-
fung anwendungsorientierter Neuerungen be-
schleunigt werden.

Da wirtschaftlicher und sozialer Wandel zu-
nehmend von der Wissenschaft gepragt wird,
ist auch deren InnovationsprozeB zu fordern.
Dabei ist darauf zu achten, daB der Wissen-
schaft und einzelnen Wissenschaftlern ein ho-
her Autonomiegrad erhalten bleibt, dafi eine
Vielfalt von Tragern der Grundlagenfor-
schung und die interne Vielfalt der For-
schungsorganisationen vorhanden ist und die
Mobilitat der Wissenschattler zwischen den
Forschungseinrichtungen erhéht wird.

Die Nutzung wissenschaftlicher Erkenntnisse
gelingt nicht allen Unternehmensgrofien
gleich gut. Wahrend Groliunternehmen und
Universitaten {raditionell in engem Kontakt
sind, ist der Wissenstransfer zu kleinen und
mittleren Unternehmen noch unbefriedigend.
Die Kommissionsmehrheit schlagt vor, diesem
Mangel durch verstarkte Nutzung der bereits
bestehenden bedarfsorientierten Beratungs-
dienste der regional und fachspezifisch ge-
gliederten dezentralen Wissenschaftsorgani-
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sationen abzuhelfen. Die in der Kommission
vertretenen Gewerkschaftler ziehen dagegen
ein Transfermodell vor, das auf der betriebs-
wirtschaftlichen Beratungskapazitit des Ra-
tionalisierungskuratoriums der deutschen
Wirtschaft (RKW) aufbaut und ergéanzend die
Vermittlung technischer und sozialwirtschaft-
licher Erkenntnisse einbezieht.

3. Raumordnungspolitik

Trotz der Bemiihungen wvon Bund und Lin-
dern, im Rahmen der Raumordnungspolitik
und der regionalen Wirtschaftspolitik die Le-
bensverhadltnisse in den verschiedenen Regio-
nen der Bundesrepublik Deutschland einander
anzugleichen, haben sich die regionalen Un-
terschiede vergrofiert. Zwar konnte die regio-
nale Wirtschaftspolitik Erfolge erzielen, je-
doch wird die Qualitdt der in den wirtschafts-
schwachen Rdumen neu geschaffenen Ar-
beitsplatze unter dem Aspekt der Arbeits-
platzsicherheit und der beruflichen Qualifika-
tionsanforderungen als zum groBen Teil noch
unbefriedigend beurteilt. Die Ausstattung
lindlicher Raume mit Infrastruktureinrichtun-
gen ist sehr unterschiedlich und bleibt weit
hinter stadtischen Verhaltnissen zuriick. Be-
volkerungs- und Wirtschaftsentwicklung las-
sen bei der Fortfiihrung der bisherigen Raum-
ordnungspolitik eine weitere Auseinanderent-
wicklung der regionalen Lebensbedingungen
erwarten, wenn die Politik nicht wirksam ge-
gensteuert. Bei insgesamt sinkender Einwoh-
nerzahl werden in der Bundesrepublik die
raumlichen Konzentrationsprozesse, insbeson-
dere zur ,Rheinschiene” hin und von Norden
nach Siden, weiter zunehmen. Das ist um so
bedenklicher, als in den Ballungsraumen die
Umweltbelastungen zum Teil bereits Grenz-
werte iiberschritten oder nahezu erreicht ha-
ben.

Ursachen der Ineffizienz der raumgestalten-
den Politik sind Madngel im Selbstverstandnis
der Politik, unzureichende horizontale und
vertikale Koordinierung der Politik, ungenti-
gende Zielprazisierung, Fehlen geeigneter In-
strumente, Verschwendung von Fordermitteln
durch nicht abgestimmte Gebietseinheiten in
den verschiedenen Férderprogrammen, fehler-
hafte Grundannahmen sowie iiberhohte An-
spriche.

Die Ziele der Raumordnungspolitik werden
von den normativen Aussagen des Grundge-
setzes hergeleitet (freie Entfaltung der Per-
sonlichkeit, Freiziigigkeit und Freiheit der Be-
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rufswahl), In Artikel 72 GG wird  von der
+Wahrung der Rechts- und Wirtschaftsein-
heit, insbesondere der Wahrung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhalinisse tiber das Ge-
biet eines Landes hinaus" gesprochen. Dies
fiihrte in der Raumordnungspolitik dazu, daB
bis heute die Orientierung an Gleichgewichts-
zustdanden dominiert. Raumordnungspolitik
verstand sich bislang als leitbildsetzende, fla-
chenordnende und bestenfalls Anpassungspla-
nung betreibende Politik. Sie verfiigte tiber
keine eigenen finanziellen Mittel und konnte
im Prinzip nur iiber die Koordinierung wichti-
ger raumrelevanter Politiken EinfluB nehmen.
Der fiir die Raumordnung zustandige Bundes-
minister ist allerdings an der Planung der Ge-
meinschaftsaufgaben von Bund und Landern
nur beratend, nicht verantwortlich beteiligt.
Die Stimmen des Bundes werden vom jeweili-
gen Fachminister und dem Bundesfinanzmini-
ster abgegeben. Die Abstimmung raumwirksa-
mer Planungen anderer Ressorts kann iber-
haupt nicht von dem fiir die Raumordnung
zustandigen Minister wahrgenommen werden,

Die regionale Wirtschaftspolitik als weiterer
raumgestaltender Politikbereich bestand bis
1969 fast ausschliefilich aus Industrieansied-
lungspolitik. Mit der Festlegung der ,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur”
als Gemeinschaftsaufgabe wurde auch die Be-
deutung des Ausbaus wirtschaftsschwacher
Infrastruktur voll erkannt. Seit 1970 ist ferner
das Ziel ,Verbesserung der Umweltbedingun-
gen" Bestandteil der regionalen Strukturpoli-
tik. Die regionale Wirtschaftspolitik leidet
aber weiterhin an unklaren Forderprioritaten,
Es ist nicht klar, ob die Politik am Kriterium
der ,Forderungsbediirftigkeit” eines Raumes
(sozialpolitische Orientierung) oder am Kri-
terium der ,Forderungswiirdigkeit” eines
Raumes (Orientierung nach den Wachstums-
chancen) ausgerichtet ist. Nachteilig ist auch
die Vielzahl sich uberlappender strukturpoli-
tischer Forderprogramme. Fiir die gewerbli-
che Wirtschaft existierten 1974 in Bund und
Ldandern 147 Forderprogramme. Die Hilfen
werden haufig unkoordiniert vergeben.

Obwohl die Agrarstrukturpolitik grofien
raumgestaltenden Einfluf ausiibt, ist sie zu
wenig an mittel- und langfristigen Zielvor-
stellungen sowie an sachlichen und rdaumli-
chen Schwerpunkten ausgerichtet. Eine ,inte-
grierte Landesentwicklungspolitik” gibt es
nur in Ausnahmefallen.

Ziele und Grundsdtze des geltenden Raumord-
nungsgesetzes sind so abstrakt, daB sie nicht
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die Richtung angeben, in die die Entwicklung
der Rdaume erfolgen soll. Auch das Bundes-
raumordnungsprogramm von 1975 hat die
Raumordnungspolitik nicht entscheidend wei-
tergebracht. Es ist weder als unmittelbares
Planungsinstrument fiir die 6ffentlichen Han-
de noch als mittelbare Orientierung fir die
private Wirtschaft geeignet, Es fehlen ver-
bindliche zeitliche und finanzielle Festlegun-
gen,

Die Diskrepanzen zwischen den Zielen der
Raumordnungspolitik und der tatsachlichen
Raumentwicklung sowie die wesentlichen in-
haltlichen und institutionellen Mangel der
Raumordnungspolitik haben die Kommission
bewogen, weitreichende Anderungen vorzu-
schlagen. Die Kommission halt es fiir notwen-
dig, das Ziel ,Schaffung gleichwertiger Le-
bensbedingungen in allen Teilraumen” neu zu
interpretieren und schlagt vor, kiinftig vom
raumordnerischen Leitbild einer funktional-
raumlichen Gliederung des Bundesgebietes
auszugehen und den einzelnen Raumen zur
Ausnutzung ihrer komparativen Vorteile je-
weils eine bestimmte Raumfunktion oder ein
Biindel von Funktionen schwerpunktmaBig
(als Vorrangfunktionen) zuzuweisen. Vor-
rangfunktionen konnen zum Beispiel sein: In-
dustrie und Siedlung, Freizeit, Erholung,
Wasserwirtschaft oder Nahrungsmittelerzeu-
gung. Fiir die verschiedenen Funktionsraume
sollten unterschiedliche Entwicklungsziele
festgelegt und der ihnen gemaBe Versor-
gungsgrad der Bewohner durch Indikatoren
fiir Wohnen, Arbeit, Bildung, Kommunikation,
Erholung usw. konkretisiert werden.

Fiir die unterschiedlich strukturierten Raum-
typen schldagt die Kommission differenzierte
Entwicklungsstrategien vor:

— In jenen Verdichtungsraumen, die bereits
voll entwickelt sind, aber keine Uberlastungs-
erscheinungen zeigen, ist darauf zu achten,
daB keine unerwiinschten Belastungen auf die
Rdaume zukommen, Die herkommlichen Instru-
mente reichen hierfiir aus.

— In entwickelten Verdichtungsraumen mit
Uberlastungserscheinungen ist an eine Be-
schrankung oder Modifizierung des Wachs-
tums zu denken. Der auf diese Raume gerich-
tete Wachstumsdruck muB in Raume umge-
lenkt werden, die zur Verdichtung geeignet,
wirtschaftlich entwicklungsfahig, aber okolo-
gisch noch wenig belastet sind. Falls Anreize
fiur die Umleitung nicht ausreichen, sind Auf-
lagen bei Ansiedlungsgenehmigungen zu er-
wdgen. Auch sollten die Erfahrungen anderer
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EG-Lander mit Infrastrukturabgaben, Bal-
lungssteuern oder einer erweiterten Flachens
nutzungsplanung ausgewertet werden.

— In Raumen, die wirtschaftlich entwick-
lungsféhig, okologisch noch wenig bhelastet,
aber zur Verdichtung geeignet sind, sollte
eine Entwicklungspolitik praktiziert werden,
die vorrangig im Infrastrukturbereich ansetzt
und eng mit der Ansiedlungspolitik verzahnt
ist. Dabei ist verstarkt darauf zu achten, daB
die Ansiedlungspolitik nicht mehr nur global
erfolgt, sondern selektiver gestaltet wird, da-
mit wachstumstrachtige Branchen angezogen
werden und ein Gegengewicht gegen die be-
reits bestehenden Verdichtungen bilden. Fir
solche gezielten Ansiedlungen sind einerseits
die 69 Planungsregionen der Bundesldnder zu
grof}, andererseits die 650 zentralen Orte mitt-
lerer Stufe und die 327 Schwerpunktorte der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der re-
gionalen Wirtschaftsstruktur"” zu kleinrdumig.

— In Raumen, die nicht zur Verdichtung ge-
eignet sind — vorwiegend landwirtschaftlich
gepragte Gebiete —, sollte die Landwirtschaft
neben der Nahrungsmittelproduktion die Vor-
rangfunktion ,Naturpflege"” iibernehmen.

Um die Raumordnungspolitik und die regiona-
le Wirtschaftspolitik miteinander zu ver-
schmelzen, tritt die Mehrheit der Kommission
dafiir ein, die frithere Abteilung Raumord-
nung des Bundesministeriums fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stddtebau in das Bun-
desministerium fiir Wirtschaft einzugliedern.
Zur besseren Verzahnung von Raumord-
nungspolitik und regionaler Wirtschaftspoli-
tik mit wichtigen anderen die raumliche Ent-
wicklung tangierenden Politiken, empfiehlt
die Kommission die Schaffung einer gesetzli-
chen Verpflichtung fiir eine integrierte Ent-
wicklungsplanung auf allen staatlichen Ebe-
nen. Im Rahmen eines solchen Entwicklungs-
programms miifite das fiir die Raumordnung
zustdndige Ressort das Recht der ,Raumwirk-
samkeitspriifung” — analog der Rechtsform-
lichkeitsprifung des Bundesjustizministeriums
bei der Gesetzgebung — erhalten.

Da RaumordnungsmaBnahmen, die den Biirger

direkt berithren, auch sein besonderes Inter-
esse finden, setzt sich die Kommission fiir
eine verstarkte Beteiligung der Betroffenen
an Planungen ein. Dabei kdame es darauf an,
einen moglichst groBen Kreis von Biirgern
rechtzeitig und direkt anzusprechen. Positive
Ansatzmoglichkeiten fiir das unmittelbare
Mitgestalten des Biirgers in seinem engeren
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Wohnbereich finden sich bereits im Staddte-
bauférderungsgesetz und in der Novelle des
Bundesbaugesetzes. An die mittelbare Beteili-
gung an der uiber diesen engen Bereich hin-
ausgehenden Planung hat man dagegen noch
wenig gedacht. Vor allem bei den bereits be-
stehenden Selbstverwaltungsverbanden und
regionalen Planungsgemeinschaften sollten
Formen einer intensiveren Mitwirkung ge-
schaffen werden.

4. Umweltpolitik

Die Notwendigkeit eines verstarkten Umwelt-
schutzes wird erhebliche Anforderungen an
Politik und Wirtschaft stellen. Da die Um-
weltprobleme eng mit Problemen der Raum-
ordnung sowie der regionalen und sektoralen
Strukturpolitik, einschlieBlich der For-
schungs- und Technologiepolitik, verbunden
sind, erfordert ihre Behandlung ein Denken in
entsprechenden Zusammenhdngen, d.h. iiber
den Rahmen einer spezifischen Umweltpolitik
hinaus.

Zum Erscheinungsbild der Umweltbelastung
und ihren vielfdltigen Auswirkungen gibt es
bislang nur wenige Untersuchungen. Deshalb
kommt dem Ausbau der Umweltstatistik, ei-
nes Umweltinformationssystems sowie regio-
naler Umweltindikatoren (zum Beispiel Emis-
sionskataster) groBe Bedeutung zu. Die Ent-
wicklungstrends der Umweltbelastung und
des Umweltschutzes sind fiir die einzelnen
Bereiche sehr unterschiedlich. Fir den Im-
missionsschutz (Luft, Larm) und fiir Abfallbe-
seitigung bestehen inzwischen weitreichende
Bundes- und Landesgesetze. Unbefriedigend
sind nach wie vor die gesetzlichen Regelun-
gen zur Sondermiillbeseitigung und im Be-
reich Wasser, dem kostenaufwendigsten Be-
reich. Es fehlen einheitliche Gewassergiitekri-
terien, leistungsfahige Aufsichtsbehorden so-
wie ein wirksames Anreizsystem flir ,um-
weltfreundliche” Investitionen in diesem Be-
reich.

Nach einer Studie des Battelle-Instituts zur
+Schatzung der monetdaren Aufwendungen flr
UmweltschutzmaBnahmen bis zum Jahre
1980" entfielen in den Jahren 1970—1974 in
der Bundesrepublik durchschnittlich 5—6 v. H.
der realen Gesamtinvestitionen der Indu-
strie auf den Umweltschutz. Uberdurchschnitt-
lich hoch lag der Anteil in den Industrie-
bereichen Chemie und Steine und Erden
(etwa 15v.H.) und in den Sektoren Eisen,
Stahl und NE-Metalle (etwa 8 v. H.).
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Tiefgreifende Wandlungen der Wirtschafts-
struktur sind aufgrund der Umweltpolitik
nicht zu erwarten. Bereits angelegte Entwick-
lungen diirften sich beschleunigen oder ver-
scharfen. Je nach Intensitdt der umweltpoliti-
schen Eingriffe sind regional und/oder sekto-
ral Gefahrdungen des Beschaftigungsziels
denkbar, wenn die durch Umweltschutzinve-
stitionen sinkende Kapitalproduktivitdt nicht
durch eine erhohte Investitionstatigkeit kom-
pensiert wird.

Die Kommission empfiehlt, Umweltpolitik so
anzulegen, daB den Konsumenten iber ihre
Reaktionen auf Preiswirkungen der Umwelt-
politik ein EinfluB ermdéglicht wird. Deswegen
gibt sie umweltpolitischen Instrumenten wie
Auflagen und Abgaben den Vorrang vor Sub-
ventionen, welche den Preismechanismus ver-
falschen. Da anzunehmen ist, daB vor allem
die niedrigen Einkommensschichten von den
Umweltbelastungen sowie von den Kosten
(Preisiiberwdlzungen) des Umweltschutzes be-
troffen sind, sollte Umweltschutz bevorzugt
auf die Arbeits-, Wohn- und Freizeitverhalt-
nisse dieser Schichten zugeschnitten sein.

Die Umweltpolitik befindet sich stets in der
Gefahr, entweder zu geringe Anforderungen
zu stellen, so daB moglicher Fortschritt unter-
bleibt, oder zu hohe Forderungen zu erheben,
so daB an sich langfristig anpassungsfdahige
Unternehmen zugrunde gehen. Zur Durchset-
zung umwelipolitischer Ziele muB deshalb
sektorspezifisch (mit Instrumenten der sekto-
ralen Strukturpolitik) vorgegangen werden.
Hat eine Branche gute Wachstumschancen
und verfiigt sie auch iuber geniigend For-
schungs- und Entwicklungspotential, um neue
umweltfreundliche Technologien zu entwik-
keln, so konnte die rechtzeitige Ankiindigung
einer Erh6hung der Umweltnormen genugen,
um eine technologische Anpassung in den
Unternehmen zu erreichen. Fiir Branchen je-
doch, die nur ein geringes Forschungs- und
Entwicklungspotential aufweisen oder in de-
nen eine Stagnation der Nachfrage zu erwar-
ten ist, geniigt die Ankiindigung einer hohe-
ren Umweltnorm nicht. Sie muB durch struk-
turpolitische MaBnahmen erganzt werden, die
zum Beispiel darin bestehen konnten, daB
FuE-Bemiihungen subventioniert werden, daB
Hilfen zur Umstellung auf andere, umwelt-
freundliche Produkte gegeben werden, dabB
den Arbeitnehmern rechtzeitig und gezielt
Umschulungsmoglichkeiten geboten werden.

Viele Umweltprobleme werden durch man-
gelnde Abstimmung der Fachplanungen un-
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tereinander sowie zwischen den Planungsebe-
nen von Bund, Landern und Gemeinden ver-
scharft. Es dominieren in der Regel die tradi-
tionellen Fachpolitiken zur Verkehrserschlie-
Bung und zur Bevolkerungs- und Wirtschafts-
ansiedlung. Die offentlichen Planungen rea-
gieren uberwiegend nur auf Planungen und
Wiinsche der privaten Wirtschaft. Nur der
Ausbau der Raumordnungspolitik zu einer in-
tegrierten Entwicklungspolitik kann hier Ab-
hilfe schaffen. Voraussetzung fiir eine wirksa-
me Umweltpolitik ist weiter die Verfiigbar-
keit operabler Kriterien (Daten iiber die Bela-
stung und Belastbarkeit von Raumen, iiber
klimatische Verdnderungen durch BaumaB-
nahmen usw.) und der Einsatz moderner Pla-
nungsmittel, wie zum Beispiel Umweltkata-
ster. Ubergeordnete Landes- und Regionalpla-
nungen sollten fiir die Kommunen verbindlich
gemacht werden. Sie sollten Rahmenbedin-
gungen fiir Standortvorsorgeplanungen, ins-
besondere auch fiir industrielle GroBanlagen
sowie fiir andere Raumfunktionen enthalten.
Solche Entwicklungsplanungen wairen auch
geeignet, bei Genehmigungsverfahren fiir die
Ansiedlung oder den Ausbau neuer Industrie-
betriebe, Kraftwerke, Raffinerien usw. auf-
tretende Konflikte zu entscharfen. Dazu miiBte
die Planung der zukiinftigen Flachennutzun-
gen schon frithzeitig, d. h. vor dem eigentli-
chen Genehmigungsverfahren, der offentli-
chen Diskussion zuganglich gemacht werden.
Sowohl die Mitwirkungsanspriiche der Bevol-
kerung als auch die Bediirfnisse der Wirt-
schaft nach schnellen und verbindlichen Ver-
waltungsentscheidungen lassen sich auf diese
Weise befriedigen,

Umweltprobleme lassen sich zum grofen Teil
erst mit Hilfe der Erforschung und Entwick-
lung neuer Produktionsverfahren und neuer
Produkte losen, weil bei gegebener Technolo-
gie die Erhohung der Umweltqualitit oft zu
hoheren Preisen fithrt und daher nur auf Ko-
sten der Versorgung mit anderen Konsumgii-
tern erfolgen kann. Durch technische Neue-
rungen konnen entweder bisher bereits ver-
wendete Entsorgungsverfahren bei gegebe-
nem Investitions- und Investitionskostenauf-
wand effektiver werden (zum Beispiel Ver-
besserung von Entstaubungsfiltern), oder das
Produktionsverfahren wird so verandert, daB
die Umweltbelastung bereits vor den Entsor-
gungsmaBnahmen verringert wird. Vorteilhaf-
ter als bessere Entsorgungstechnologien sind
solche Entwicklungen, die von vornherein
Umweltbelastungen vermeiden (wie zum Bei-
spiel Sonnenenergienutzung).



Fine Politik + aktiven Umweltschutzes, die
neue umweltfreundlichere Produktionsverfah-
ren und Produkte fordern will, kann sich nur
begrenzt auf Gebote und Verbote stiitzen.
Wenn die verwendeten Produktionsverfahren
und Produkte den Umweltstandards geniigen,
konnen sie nicht verboten werden, und noch
nicht bekannte Verfahren und Produkte las-
sen sich nicht vorschreiben. Es kommt des-
halb darauf an, staatliche Anreize zu schaf-
fen, die Anstrengungen zur Erforschung und
Entwicklung neuer umweltfreundlicher Tech-
nologien bewirken. Das kann im Rahmen
staatlicher Forschungsprogramme erfolgen,
die privaten oder offentlichen Forschungs-
und Entwicklungseinrichtungen Zuschiisse
gewdahren. Bei langerfristigen Entwicklungen

IV. Absicherung und Verstetigung

1. Stabilisierungspolitik

In der Vergangenheit hat die Stabilisierungs-
politik oft die Ziele Wachstum und Vollbe-
schédftigung gefahrdet. Das lag daran, daB die
Antiinflationspolitik unter kurzfristiger Per-
spektive betrieben wurde. Sie handelte unter
Zugzwang, wenn die Geldentwertung uner-
traglich wurde, wirgte die Konjunktur ab
und beeintrachtigte Wachstum und Beschafti-
gung. Wenn es nicht zur Revision dieser Art
von Stabilisierungspolitik kommt, kann die
von der Kommission vorgeschlagene Strate-
gie der gestalteten Expansion bei Vollbe-
schéftigung nicht verwirklicht werden. Zur
Absicherung des wirtschaftlichen Wachstums
empfiehlt die Kommission, die Stabilisie-
rungspolitik langfristig zu orientieren.

Unter diesem Aspekt analysiert sie die Bezie-
hungen zwischen den groBen gesamtwiri-
schaftlichen Zielen und legt eine Zielhierar-
chie fest. Danach sind Vollbeschaftigung,
Wachstum und eine gerechte Einkommens-
und Vermogensverteilung - originare Ziele,
wdhrend Geldwertstabilitat und auBenwirt-
schaftliches Gleichgewicht nur abgeleitete
Ziele sind. Ein originares Ziel darf nicht auf
Kosten eines anderen origindren Ziels verletzt
werden, weil sonst auf die Dauer der gesell-
schaftliche Basiskonsens und damit die Trag-
fahigkeit des Expansionsprozesses gefdhrdet
ist. Bei den abgeleiteten Zielen braucht nur
der Zielerreichungsgrad angestrebt zu wer-
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konnte der Staat auch in selbstdndigen Ein-
richtungen mit privaten Unternehmen kon-
kurrieren (sogen. joint-ventures).

Ein wesentlicher Anreiz zur Entwicklung neu-
er Technologien besteht fiir Unternehmen
darin, daB sie als erster Anwender einen Vor-
sprungsgewinn erzielen. Wenn Umwelt-Min-
destnormen erfiillt sind, ist gegen ein Neben-
einander von alten, auf Entsorgung abstellen-
den Technologien und neuen, auf Umwelt-
schonung gerichteten Technologien nichts
einzuwenden; der Anreiz eines Vorsprungsge-
winns fiir die Entwicklung umweltfreundli-
cher Technologien sollte daher erhalten blei-
ben und nicht durch staatlich erzwungene
Diffusion der Neuerung zu den Konkurrenten
aufgehoben werden.

des Wirtschaftswachstums

den, der zur Erfiillung der origindren Ziele
benotigt wird. Diese Feststellung der Kom-
mission klingt in vielen deutschen Ohren wie
ein Verzicht auf Geldwertstabilitat. In Wirk-
lichkeit enthalt sie keinen Freibrief fiir einen
leichtsinnigen Umgang mit der Stabilitat des
Geldes. Die Gefahrlichkeit inflationistischer
Entwicklungen hesteht ja gerade darin, daB
es fur Inflationsraten keine zwingenden Gren-
zen gibt. Zahlreiche Ldnder ertragen ohne
grofe Erschiitterungen Inflationsraten von
mehr als 10 v. H. Es ist aber kaum vorstellbar,
daB in den hochentwickelten Industrielandern
Arbeitslosenquoten von mehr als 10 v. H. hin-
genommen wiurden. Mit der Zielerorterung
wollte die Kommission nur deutlich machen,
daB Antiinflationspolitik Wachstum und Be-
schaftigung fordern muf, nicht aber gefdhr-
den darf.

Die Kommission fordert, daB jedes Stabilisie-
rungskonzept sich am Wachstumstrend und
nicht — wie bisher — an den zyklischen
Schwankungen orientieren muf. Eine Orien-
tierung am Konjunkturzyklus fithrt zu einem
wechselseitigen Tolerieren der Preissteige-
rungen und letztlich zu deren ,Abwirgen”,
ohne Ricksicht auf Wachstum und Beschafti-
gung. Zur Verwirklichung des Stabilitatskon-
zepts konnen verschiedene Politikbereiche
beitragen.

Soweit die Preissteigerungsrate durch Wett-
bewerbsbeschrankungen beeinfluBt ist, konn-
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te die Aufgabe der Wettbewerbs- und Ver-
braucherpolitik darin bestehen, iiber die
Schwéchung der Marktmacht auf der Anbie-
terseite und iiber eine Starkung der Nachfra-
geseite der Giutermdrkte den Inflationssockel
abzubauen.

Bei den Verteilungsauseinandersetzungen
sollten sich die Tarifparteien in Zukunft lang-
fristig orientieren, Bisher neigten sie dazu,
die kurzfristig gebotenen Verteilungschancen
so weit wie moglich zu nutzen, um Vorteile
zu erlangen. Der Staat sollte jedoch nicht die
Tarifautonomie beeintrachtigen. Die Kommis-
sion lehnt eine direkte Reglementierung des
Verteilungskampfes durch staatliche Einkom-
menspolitik ab. Durch Einfithrung einer staat-
lichen Lohnleitlinie wiirde der Staat zum Aus-
druck bringen, daB er besser als die am Ver-
teilungskampf Beteiligten weiBl, welche Ein-
kommensveranderung vollbeschaftigungs- und
wachstumsgerecht ist. Es gehort aber gerade
zur Rechtfertigung der Tarifautonomie, daB
die Partner dieses besser selbst vereinbaren
konnen,

Die Aufgabe der Tarifparteien kann nicht al-
lein darin bestehen, einen Lohnsatz zu finden,
der unter Beriicksichtigung der vom Staat
und vom Ausland gesetzten Daten die Erfiil-
lung des Vollbeschdftigungsziels in den Mit-
telpunkt stellt. In diesem Fall wiirde die Ein-
kommens- und Vermogensverteilung zu ei-
nem abgeleiteten Ziel. Andererseits kann die
Lohnentwicklung kein Eckdatum sein, dem
sich andere Bereiche und die wirtschaftspoli-
tischen Instanzen anzupassen haben. Fir das
im Rahmen der Tarifautonomie auszuhandeln-
de Verteilungsergebnis mussen weitere 0ko-
nomische Sachverhalte beriicksichtigt wer-
den, ohne daB hierdurch die Verteilung fest-
geschrieben wird.

Die Kommission empfiehlt, verstirkte An-
strengungen zu einer breiteren Streuung der
Vermogensbildung zu unternehmen. Nur
wenn Arbeitnehmer Eigentiimer von Investiv-
kapital werden, 1aBt sich die Verteilungspro-
blematik entscharfen, die dann entsteht, wenn
Einkommensteile, die investiert werden sol-
len, steuerlich beglinstigt werden.

Neben der Einkommenspolitik kommt der
langfristig ausgerichteten Investitionspolitik
eine groBe Bedeutung fiir die Reduzierung des
aus dem Verteilungskampf resultierenden Ko-
stendrucks zu. Eine Politik, die das Wirt-
schaftswachstum und den Produktivitatsfort-
schritt iiber eine Erh6éhung der Investitionen
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nachhaltig anhebt, bekampft auch den Ko-
stendruck.

Die Fiskalpolitik hat eine besonders wichtige
Rolle zu spielen. Tatigt der Staat — so wie es
hédufig gefordert wird — Investitionsaufgaben
vor allem antizyklisch (d. h. investiert er be-
sonders stark in den Perioden, in denen die
private Investitionsbereitschaft schwach ist),
dann wird das Niveau der offentlichen Inve-
stitionen gedriickt, da die Perioden, in denen
der Staat sich zurlickhalten muB, in der Regel
langer sind als diejenigen, in denen er fehlen-
de private Aktivitdat ausgleichen soll. Fur
eine langfristige Wachstumsstrategie ist sehr
wichtig, daBl die GroBe der staatlichen Inan-
spruchnahme des volkswirtschaftlichen Pro-
duktionspotentials nicht nur eine Reaktion
auf die Aktivitat der privaten Wirtschaft ist.
Um die langfristigen Erwartungen zu stabili-
sieren, mufi der Staat dem privaten Sektor
Rahmendaten setzen. Die Kommission pladiert
flir eine Verstetigung der Ausgaben, insbe-
sondere bei den Gemeinden. Der Staat soll in
Zeiten iliberhitzter Konjunktur seine langfristig
orientierten Ausgabenpldane nicht kurzen —
und schon gar nicht der Hochkonjunktur an-
passen. Auf keinen Fall sollte er in Zeiten der
Rezession Sparprogramme beschliefen. Bisher
bildeten so gut wie ausschlieBlich die Investi-
tionen die staatliche konjunkturpolitische
Manovriermasse sowohl fiir eine restriktive
als auch fiir eine expansive Ausgabenpolitik,
da sie rechtlich nicht gebunden sind. Die
Kommission lehnt die Ausgabenpolitik als
Mittel der Inflationsbekampfung ab. Das
Hauptinstrument einer zukunftigen prophy-
laktischen Fiskalpolitik sollte die Einnahmen-
politik sein. Obgleich die gesetzlichen Vor-
aussetzungen dafir weitgehend vorliegen,
sind im Parlament und bei den Parteien die
Widerstdnde gegen eine antizyklische Ein-
nahmengestaltung sehr grof.

Die Geldpolitik der Bundesbank setzt seit ei-
niger Zeit auf eine langfristig orientierte Ver-
stetigung der Geldmenge. Deren Haupteffekt
kann darin gesehen werden, daf keine fal-
schen Einkommenserwartungen geweckt wer-
den. Nach der einen oder anderen Seite in er-
heblichem MaBe getduschte Einkommenser-
wartungen koénnen nur zu leicht zu einer Ver-
scharfung der Verteilungskampfe beitragen
und damit tiber Kostendruck die Stabilitdt ge-
fahrden. Ein trendorientiertes Verhalten
schlieft fallweise wirtschaftspolitische Ein-
griffe nicht aus. Eine Trendorientierung der
Geldpolitik stabilisiert zwar die Verhaltens-
weisen der Marktparteien, doch sind Instabili-
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taten auch fiir die Zukunft nicht auszuschlie-
Ben.

In Anbetracht der engen weltwirtschaftlichen
Verflechtung der Bundesrepublik gefdhrden
auBenwirtschaftliche Einfliisse die Strategie
der gestalteten Expansion. Gegen sie muf die
Strategie moglichst gut abgesichert werden.

Mit der Einfuhrung flexibler Wechselkurse
sind die Chancen fiir eine nationale Stabili-
sierungsstrategie besser geworden. Problema-
tisch bleibt nach wie vor die binnenwiri-
schaftliche Anpassung an unvermeidliche
Einfliisse aus dem Ausland (wie zum Beispiel
die Olpreiserhohungen).

Als  hochentwickeltes Industrieland mit
marktwirtschaftlicher Ordnung sollte sich die
Bundesrepublik fiir die Freiheit der Welt-
markte einsetzen und sich dem internationa-
len Wettbewerb stellen. Noch bestehende
Handelshemmnisse sind moglichst zu beseiti-
gen, jede Art von Protektionismus ist abzu-
lehnen. Die Industrieldander sollten ihre Mark-
te fiir die Entwicklungslander offnen. AuBer-
dem sollte die Bundesrepublik in der Ent-
wicklungshilfe ihren Part voll iibernehmen.

Die Wechselkurse sollten in Zukunft inner-
halb einer gréBeren Bandbreite stabil, aber
anpassungsfahig sein. Mit flexiblen Kursen ist
durchaus vereinbar, daB die Bundesbank star-
ke Schwankungen der Devisenkurse durch In-
terventionen glattet. Jeder Art dauerhafter
Eingriffe (,schmutziges Floating”) ist entge-
genzutreten.

Die Kommission kniipft bei ihren Empfehlun-
gen zur Stabilisierungspolitik am eingefiihr-
ten konjunkturpolitischen Instrumentarium
an, Sie hat lediglich den Akzent stdarker auf
die Langzeitorientierung gelegt. Da nicht aus-
zuschliefen ist, daB bei starkem Problem-
druck die vorgeschlagene Strategie nicht aus-
reicht, begrifBt die Kommission die Suche
nach neuen Wegen fiir die Stabilisierungspo-
litik. Fur die Verwirklichung bestimmter, im-
mer wieder diskutierter Vorschlage, die die
Einfiihrung von Regelmechanismen, Indexlo-
sungen, Lizenzl6sungen oder Preis- und Lohn-
kontrollen zum Inhalt haben, sieht sie jedoch
auf absehbare Zeit weder Chance noch Not-
wendigkeit.

2. Wettbewerbspolitik
Der trotz der Existenz eines Gesetzes ¢e-

gen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) und
zwei Novellierungen in der Bundesrepublik
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Deutschland erreichte Stand der wirtschaftli-
chen Konzentration und der Wettbewerbsbe-
eintrachtigung sowie die zunehmende Bedeu-
tung multinationaler Unternehmen erfordern
eine Riickbesinnung auf die Aufgaben des
Wettbewerbs. In unserer marktwirtschaftli-
chen Ordnung hat der Wettbewerb drei Funk-
tionen zu erfiillen:

— die Produktionsfaktoren optimal auf alter-
native Verwendungszwecke zu verteilen (Al-
lokationsfunktion);

— die Unternehmen zu veranlassen, neue
Produktionsverfahren und Giiter zu erfinden,
zu entwickeln und auch anzuwenden, und
zwar unter Ausnutzung aller Maoglichkeiten
der Qualitdtsverbesserung und der Kosten-
senkung (Innovationsfunktion);

— die oOkonomische Macht zu begrenzen,
weil sich in einer demokratischen Gesell-
schaftsordnung 6konomische Macht in politi-
sche Macht umsetzen ldaBt (Machtbegrenzungs-
funktion).

Diese Funktionen sind prinzipiell gleich wich-
tig. Bei den wverschiedenen Leitbildern der
Wettbewerbspolitik nehmen sie allerdings ei-
nen unterschiedlichen Rang ein. Bei dem der-
zeit  herrschenden wetthewerbspolitischen
Leithild des funktionsfahigen Wetthewerbs
steht die Innovationsfunktion im Vorder-
grund. Dabei folgt man der Vorstellung, dal
der Wettbewerb ein dynamischer Prozel ist,
in dem zundachst Unternehmen initiativ wer-
den — sie senken Preise, verbessern die Qua-
litat der Produkte, schaffen neue Produkte
oder Verfahren — und in dem dann Imitato-
ren nachstoBen, nicht sofort, aber auch nicht
mit groBer Verzogerung, damit der Vorsprung
einholbar bleibt. Die Voraussetzungen fiir ei-
nen solchen wettbewerblichen Innovations-
prozefl konnen auf verschieden gearteten
Markten sehr unterschiedlich sein. Deshalb

. sollte von der Vorstellung abgegangen wer-

den, dab die Innovationsfunktion des Wettbe-
werbs bei einer bestimmten Marktform, nam-
lich im weiten Oligopol mit mafiger Produkt-
differenzierung ®), am besten zum Zuge

*) Unter Oligopol wird eine Marktform verstanden,
in der so wenige Anbieter vorhanden sind, dafi
Wettbewerbsvorstéfie eines Unternehmens bei den
anderen Wettbewerbern zu fiihlbaren Absatzein-
bufien fiihren, Im ,weiten Oligopol” missen die
Konkurrenten zur Verteidigung ihrer Position Ini-
novationen vorbereiten, da ihre Zahl (anders als
im ,engen Oligopol”) zu grofi ist, als daB sie eine
gemeinsame Verhaltensweise untereinander ab-
sprechen konnten,
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kommt. Da nicht nur GroBunternehmen, son-
dern auch kleine und mittlere Unternehmen
innovativ tatig sind, ist das Argument, daB
Fusionen erforderlich seien, damit die fiir
eine Erfiillung der Wettbewerbsfunktionen
optimale UnternehmensgroBe zustande kommt,
in dieser Verallgemeinerung nicht zutreffend.
Die Konzentrationsentwicklung und die zu-
nehmende Bedeutung multinationaler Unter-
nehmen lassen die Frage nach der Kontrolle
von Marktmacht immer dringlicher erschei-
nen. Viele Anbieter auf einem Markt konnen
den Wettbewerb untereinander nur beschrdn-
ken, wenn sie Kartellvertrage miteinander ab-
schlieBen. Kartellvertrage sind rechtlich fag-
bar und konnen geahndet werden. In Oligo-
polmarkten, wo wenige Anbieter gut miteinan-
der bekannt sind, kénnen Wettbewerbsbe-
schrankungen durch abgestimmtes oder fakti-
sches Parallelverhalten erreicht werden. Sol-
ches Verhalten ist wettbewerbsrechtlich nicht
erfaBbar.

Die in § 22 des Gesetzes gegen Wettbewerbs-
beschrankungen (GWB) geregelte Kontrolle
des MiBbrauchs von Marktmacht ist unzu-
langlich und sollte verbessert werden. Die
Kommission warnt allerdings davor, einzelne
Verhaltensweisen marktbeherrschender Un-
ternehmen isoliert zu betrachten, da deren
Auswirkungen auf den Wettbewerb durchaus
unterschiedlich sein konnen.

Die vorhandenen wettbewerbspolitischen Re-
geln und Normen, insbesondere die im GWB
enthaltenen Instrumente, sind nur teilweise in
der Lage, den Wettbewerb zu erhalten. Die
Kommission gibt deshalb zur Sicherung bzw.
Wiederherstellung des Wettbewerbs folgende
Empfehlungen:

— Erleichterung des Markteintritts fiir neue
Wettbewerber zur Verhinderung oder Beseiti-
gung des oligopolistischen Parallelverhaltens.
Dafiir sollte der Staat mehr als bisher die
Wagnisfinanzierung foérdern und die MiB-
brauchsaufsicht verstarken.

— Férderung von Kooperationsgemeinschaf-
ten kleiner und mittlerer Unternehmen, die
gemeinsam nach Rationalisierungs- und Spe-
zialisierungslosungen suchen. Dabei wird da-
von ausgegangen, daB die Beschrankung des
Wettbewerbs zwischen diesen Unternehmen
durch Einbringung ihrer hoheren Leistungsfa-
higkeit in den Gesamtmarkt tiberkompensiert
wird. 2

— Verbesserung der MiBbrauchsaufsicht
durch Umwandlung des §22 GWB in ein
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Schutzgesetz und durch Einfithrung eines pri-
vaten Klagerechts. Die meisten Verfahren, die
das Bundeskartellamt wegen des Verdachts
des MiBbrauchs einer marktbeherrschenden
Stellung erdéffnete, wurden dadurch beendet,
daB die Unternehmen das verddchtige Verhal-
ten einstellten, ohne daf rechtlich verbindlich
geklart wurde, ob das verdachtige Verhalten
tatsachlich als MiBbrauch zu werten war. Die
Kartellbehorden sollten verpflichtet werden,
auch in den Fallen, in denen ein Verfahren
eingestellt wurde, 1hre diesbezigliche Ent-
scheidung zu begriinden und der Offentlich-
keit bekanntzugeben. Diese Feststellungs-
pflicht wiirde keine Verurteilung fiir ein be-
anstandetes und inzwischen eingestelltes Ver-
halten bedeuten. Sie sollte einen LernprozeB
bewirken, durch den dhnliche Verhaltenswei-
sen verhindert werden. Auch Privatpersonen
wirden dadurch in die Lage versetzt, Tatbe-
stande des MarktmiBbrauchs besser zu beur-
teilen. Durch die Einfilhrung eines privaten
Klagerechts konnten MibBbrauchsverfahren er-
zwungen und Schadenersatzklagen einge-
reicht werden.

— Einflihrung einer praventiven Fusionskon-
trolle zur Uberwachung von Unternehmenszu-
sammenschliissen sowie Schaffung der recht-
lichen Voraussetzungen fiir Zwangsentflech-
tung. Das Kartellamt sollte nach Vorlage der
Fusionspldane innerhalb wvon vier Monaten
entscheiden, ob die Fusion untersucht und
eventuell verboten werden soll. Die Eingriffs-
kriterien fiir ein Fusionsverbot miifiten von
den Kriterien der MiBbrauchsaufsicht ge-
trennt werden. Fusionen kénnen nach gelten-
dem Recht erst verboten werden, wenn
Marktbeherrschung entsteht oder verstarkt
wird. Aber bereits geringe Verdanderungen
der Wettbewerbsverhaltnisse konnen nach
genehmigter Fusion zur Marktbeherrschung
fiuhren. Als neues Eingriffskriterium kénnte
deshalb der Begriff der ,wesentlichen Beein-
trachtigung des Wettbewerbs” eingefiihrt
werden.

— Erweiterung des Ordnungswidrigkeiten-
und Verfahrensrechts durch Verschéarfung der
Sanktionsmoglichkeiten des Bundeskartell-
amts, Neuregelung der Beweislastverteilung,
Einfiihrung eines eigenstdandigen Bundeskar-
tellgerichts und Einrdumung des Rechts zur
Durchfiihrung von Konzentrationsenquéten
fir die Monpolkommission.

— Internationalisierung der Wettbewerbspo-
litik durch Angleichung nationaler Wettbe-
werbsvorschriften, verstarkte zwischenstaatli-
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che Zusammenarbeit der Kartellbehorden,
Einfiihrung einer europadischen Fusionskon-
trolle sowie intensivere Nutzung nationaler
und internationaler Wettbewerbsvorschriften,

— Einschrankung und verstarkte Wettbe-
werbskontrolle der Ausnahmebereiche. Einige
Wirtschaftsbereiche — wie Verkehrswirt-
schaft, Land- und Forstwirtschaft, Kredit- und
Versicherungswirtschaft und die Energie- und
Wasserwirtschaft — sind ganz oder teilweise
von der Anwendung des GWB freigestellt.
Begriindung: Besonderheiten der betreffenden
Markte verhindern, daB der Wettbewerb hier
seine Steuerungs- und Koordinationsfunktion
befriedigend erfiillen kann. Diese Besonder-
heitenlehre ist jedoch sehr umstritten. Die
Ausnahmebereiche sollten mit dem Ziel tiber-
prift werden, wie dort der Wettbewerb bes-
ser beaufsichtigt werden kann, Soweit als
moglich sollten die strukturellen Vorausset-
zungen geschaffen werden, um in diesen Be-
reichen einen funktionsfahigen Wettbewerb
herbeizufiihren.

— Die Wettbewerbspolitik sollte durch Akti-
vierung der verschiedenen Bereiche der
Strukturpolitik unterstiitzt werden. Vor allem
sollten Innovationsprozesse, die beitragen
konnen, daB erstarrter Wettbewerb wieder
funktionsféahig wird, verstarkt gefordert wer-
den.

3. Verbraucherpolitik

In der Marktwirtschaft sind die Verbraucher
gezielter Beeinflussung ihrer Wiinsche und
Prdferenzen von seiten der Anbieter ausge-
setzt. Die Konsumenten durchschauen weder,
auf welche Weise ihre Bediirfnisse gepragt
werden, noch, wodurch diese sich dndern. Sie
sind gegeniiber den Anbietern von Konsum-
gitern keine gleichstarken Marktpartner; sie
sind Ziel planmaBig entwickelter Absatzstra-
tegien. Es gilt deshalb, die Verbraucherpolitik
systematisch auszubauen. Erforderlich sind
spezielle MaBnahmen des Verbraucherschut-
zes zur Erhohung der Markttransparenz, zur
Erweiterung des Informationsangebots und
zur Verbesserung rechtlicher Durchsetzungs-
moglichkeiten,

Dabei geht es nicht nur ym die SchlieBung
von Licken in verbraucherpolitischen Geset-
zen. In Zukunft wird vielmehr der Durchset-
zung bereits geltender Gesetze groBere Be-
deutung zukommen. Das macht zum einen
eine Starkung der in Frage komsmenden Be-
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horden erforderlich, zum anderen miissen da-
fur die Handlungsméglichkeiten der Verbrau-
cher in Streitfallen verbessert werden.

Die Kommission empfiehlt u. a. folgende MaB-
nahmen:

— SchlieBung noch bestehender Liicken des
rechtlichen Verbraucherschutzes. Zu nennen
sind insbesondere das Arzneimittelgesetz, Re-
gelungen zur Warenkennzeichnung, eine An-
passung der Regelung der Produzentenhaf-
tung an die Erfordernisse des Verbraucher-
schutzes, die Reform des Gesetzes gegen un-
lauteren Wetthbewerb, der Gesetzentwurf zum
Reiseveranstaltungsgesetz sowie Veranderun-
gen des Rechtsberatungsgesetzes und der Zi-
vilprozeBordnung. Weiterhin fehlt es an ge-
setzlichen Grundlagen zur Regelung eines
wirksamen Verbraucherbeistandes, etwa durch
Verbraucherverbande.

— Die Aufgaben der Stiftung Warentest soll-
ten dahin gehend erweitert werden, daB Giiter
auch auf ihre Unbedenklichkeit hinsichtlich
gesundheitlicher und sicherheitstechnischer
Maéngel bei (Langzeit-)Gebrauch getestet wer-
den.

— Schaffung einer Nachweispflicht fiir den
Werbenden, daB ein Gut die Eigenschaften,
mit denen geworben wird, auch tatsdachlich
besitzt.

— Einfiihrung eines Widerrufsrechts von ei-
ner Woche fiir Kaufabschliisse, bei denen die
Kontaktaufnahme durch den Anbieter erfolgt
ist, auch wenn es sich nicht um Ratenkadufe
handelt. Gedacht ist hierbei vor allem an den
Schutz gegen Praktiken, die oft hart an der

Grenze der Wirtschaftskriminalitdt liegen
(Kaffeefahrten, Partyverkaufe, Haustiirver-
kaufe).

— Einrichtung von Rechtsberatungsstellen,
bei denen Verbraucher gebiihrenfrei Auskiinf-
te 1iiber die sie speziell interessierende
Rechtslage einholen koénnen. Die Rechtsbera-
tungsstellen miiBten solche Informationen
auch uber die Medien verbreiten durfen. Die
Verfahrenswege bei der Geltendmachung von
Anspriichen der Verbraucher sollten verein-
facht werden (Anderung der Zivilprozefbord-
nung).

Die Verbraucher konnen durch ihre Konsum-
entscheidung nur dann eine moglichst grobe
Befriedigung ihrer Bediirfnisse erzielen, wenn
sie in die Lage versetzt werden, Informatio-
nen tiber die Eigenschaften und Verwen-
dungsmoglichkeiten der Giiter zu erhalten
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(Markttransparenz) und wenn die Werbung die
von den Verbrauchern benétigte sachgerechte
Information enthdlt und sie nicht behindert,
eine bewubte, abwdgende Entscheidung zu
treffen (Verbraucherinformation). Verbaucher
sollten aber auch in der Lage sein, sich ihren
eigenen Bedirfnissen gegeniiber rational zu
verhalten. Um diesen Erfordernissen besser
gerecht zu werden, schlagt die Kommission
im einzelnen vor:

— Einfiihrung einer begrenzten Anzahl von
Abfiill- und Wirkstoffgewichten;

— Ausdehnung regionaler Preisvergleiche
und groBere Verbreitung der Vergleichser-
gebnisse;

— Auszeichnung langlebiger Gebrauchsgiiter
mit Testergebnissen in standardisierter Form,
wobei die Qualitdtsklassen nach dem Muster
der Gesamtbeurteilung der Stiftung Waren-
test gebildet werden sollten;

— Kapazitdtsausbau der Testeinrichtungen;

— Bemiithungen um weitere Verbreitung der
Testergebnisse, damit auch einkommens-
schwache und weniger gebildete Konsumen-
ten erreicht werden;

— Erweiterung der Tests durch Einbeziehung
auch solcher Waren, die geringere Marktan-
teile haben sowie Schaffung von Nachtest-
und Einzeltestmoglichkeiten fiir schlecht be-
urteilte oder neue Produkte;

— Priifung, ob héhere Aufwendungen filir den
Verbraucherschutz tiber die Einfithrung einer
Werbesteuer von 3—4 v. H. auf die Umsdtze
liberregionaler Werbemedien finanziert wer-
den sollen.

Durch die genannten MaBnahmen wird der
Wissensstand der Verbraucher insgesamt er-
hoht werden konnen, jedoch ist fraglich, in-
wieweit gerade einkommensschwache oder
sonst benachteiligte Verbraucher informati-
onsbewuBter werden. Sowohl den Beratungs-
stellen wie auch den Massenmedien kommt
deshalb die Aufgabe zu, das Informationsbe-
diirfnis zu wecken. Die Kommission empfiehlt,
dafi die Bundesregierung die von ihr entwik-
kelte diesbeziigliche Konzeption bald ver-
wirklicht. Schon in den allgemeinbildenden

Schulen sollte die Fahigkeit zu kritischem Ver-
braucherverhalten vermittelt werden; auch
sind die Bestrebungen zur Errichtung einer
Verbraucherakademie zu begriifien.

Die gegenwadrtige Situation der Verbraucher-
organisationen ist einerseits durch den Wild-
wuchs einer Vielzahl vielfdltiger Vereinigun-
gen, andererseits durch ein fehlendes organi-
siertes Mitgliederpotential charakterisiert.
Die Kommission empfiehlt, die Verbraucher-
organisation stdarker fiir die Einzelmitglied-
schaft natlirlicher Personen zu o6ffnen. Um
eine Vereinheitlichung der Organisation der
Verbraucherinteressen zu erreichen und um
eine Zersplitterung der offentlichen Forde-
rungsmittel zu beseitigen, sollte angestrebt
werden, die zahlreichen verschiedenen Ver-
bande, die bisher Trager der Arbeitsgemein-
schaft der Verbraucher (AGV) und der Ver-
braucherzentralen sind oder auBerhalb dieser
Organisationen Verbraucherberatung betrei-
ben, organisatorisch an die Verbraucherzen-
tralen anzulehnen. Zahl und Kapazitat der Be-
ratungsstellen muBten vergrofert werden, da-
mit sie fur jeden Konsumenten leicht erreich-
bar sind.

Die der Kommission angehorenden Arbeitge-
bervertreter haben wesentliche Teile der vor-
stehenden Ausfiihrungen nicht mitgetragen.
Sie halten einen umfassenden Verbraucher-
schutz fiir nicht vereinbar mit dem Verstand-
nis des Verbrauchers als mindigem Burger,
weil der Verbraucherschutz fiir den Birger
neue Abhdangigkeiten begrinde. Vornehmli-
ches Ziel einer Verbraucherpolitik im Rah-
men der marktwirtschaftlichen Ordnung soll-
te die Intensivierung der Verbraucherinfor-
mation sein. Je breiter das Informationsange-
bot ist, desto eher konne auf ein komplizier-
tes Uberwachungs- und Kontrollsystem ver-
zichtet werden. Der Verbraucherrechtsschutz
sollte sich auf die Ausschopfung bisher gel-
tender und durchaus entwicklungsfahiger An-
satze konzentrieren, ehe in einer Gesetzesin-
flation neue Anspriche begriindet werden.
Die Verbraucherbildung sollte vor allem dar-
auf achten, daB die Verbraucher ihre rechtli-
che und funktionale Position im System der
Marktwirtschaft erkennen und sie zu ihrem
Vorteil nutzen.



V. Vollbeschaftigung mit Hilfe der Arbeitsmarktpolitik

Arbeitslosigkeit kann in hohem MaBe das
Selbstwertgefiihl des einzelnen zerstéren und
daher zu langfristig nicht absehbaren Folgen
fiihren. Angst vor Existenzbedrohung verlei-
tet Staatsbiirger dazu, dem politischen System
ihre Loyalitdt zu entziehen. Obgleich die Ar-
beitslosen heute besser als jemals zuvor ab-
gesichert sind, bleibt eine soziale Degradie-
rung, die ein neues Randgruppenproblem
schafft. In dieser Randgruppe werden sich in
erster Linie Angehorige besonders schwacher
gesellschaftlicher Gruppen befinden: Unge-
lernte, Jugendliche, Behinderte, Frauen und
dltere Arbeitnehmer,

Da die Sicherheit des Einkommens des einzel-
nen im wesentlichen von seiner Beschafti-
gung abhdngt, kann kurzfristige Arbeitslosen-
unterstiitzung nicht dariber hinwegtduschen,
daB bei langerer Arbeitslosigkeit eine Gefahr-
dung der beruflichen Existenz eintritt. Ar-
beitslosenhilfe kann langfristig kein addqua-
ter Einkommensausgleich sein.

Bei hoher Arbeitslosigkeit ist langfristig auch
die Funktionsfdhigkeit unseres Systems der
sozialen Sicherheit (Altersrente, Erwerbsunfad-
higkeitsrente, Betriebsrente, Krankenversiche-
rung, Arbeitslosenversicherung etc.) gefdhr-
det, wie die ,Rentendebatte” gezeigt hat. Au-
Berdem ergeben sich groBe finanzielle Bela-
stungen fir die Volkswirtschaft. Hierzu rech-
nen die erheblichen Leistungen fiir Arbeitslo-
se und Kurzarbeiter. AuBerdem fallen die Ein-
nahmeminderungen der offentlichen Haushal-
te, einschlieBlich der Parafisci, die durch den
Ausfall der Lohnsteuern und der Beitrdge zur
Kranken-, Renten- und Arbeitslosenversiche-
rung entstehen, besonders ins Gewicht. Rech-
net man die spezifischen Ausgaben und Ein-
nahmenausfdlle zusammen, kostete im Jahre
1975 ein Arbeitsloser die offentlichen Haus-
halte rund 18 500 DM.

Obwohl nur etwa drei Viertel der im Jahres-
durchschnitt 1,1 Millionen Arbeitslosen Lohn-
ersatzleistungen (Arbeitslosenunterstiitzung,
Arbeitslosenhilfe) bezogen, hat die Bundesan-
stalt flir Arbeit 1975 rund 8,5 Mrd. DM fiir die-
se Zwecke aufgebracht. Diesen Aufwendun-
gen sind noch die Zahlungen an Kurzarbeiter-
geld hinzuzurechnen, die sich (bei fiir den
Jahresdurchschnitt angenommenen 773 000
Kurzarbeitern und bei ®urchschnittlich 3 000
DM Kurzarbeitergeld je Kurzarbeiter) auf
2,2 Mrd. DM belaufen. Die aus der hohen
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Arbeitslosigkeit resultierenden Leistungen
der Bundesanstalt fiir Arbeit fithrten zu einer
enormen Kostenbelastung. Insgesamt beliefen
sich die Ausgaben der Bundesanstalt 1975 auf
rund 18 Mrd. DM gegentiber nur 4 Mrd. DM
im Jahre 1970.

Angesichts der negativen Auswirkungen der
Arbeitslosigkeit fiir den einzelnen, die Gesell-
schaft und die Volkswirtschaft ist in der letz-
ten Zeit die Forderung nach einem Recht auf
Arbeit verstarkt diskutiert worden. Diese Dis-
kussion leidet allerdings unter einer mangel-
haften Begriffs- und Zielprazisierung. Manche
verstehen unter dem Recht auf Arbeit einen
politischen Programmsatz, wie er auch in den
Verfassungen der meisten Bundesldander — al-
lerdings mit sehr unterschiedlichem Inhalt —
proklamiert wird. Andere glauben nur von ei-
nem Recht auf Arbeit sprechen zu kénnen,
wenn damit auch ein einklagbarer Anspruch
verbunden ist. Die Kommission hat diese Fra-
gen und die Gestaltungsmoglichkeiten fiir ein
solches Recht auf Arbeit — zwischen indivi-
duellem Anspruch und Vollbeschaftigungspo-
litik — in einem Gutachten ?) analysieren las-
sen und vertritt die Auffassung, daB es wegen
der hohen gesellschaftlichen und wirtschaftli-
chen Bedeutung der Tarifautonomie keine
Vollbeschéftigungsgarantie und auch kein ab-
solutes Recht auf Arbeit geben kann.

Eine solche Garantie ware nicht mit der Ta-
rifautonomie vereinbar. In einem marktwirt-
schaftlichen System kann man nicht tber den
Preis (Lohn) verhandeln, wenn die Menge
(Beschaftigung) fixiert ist. AuBerdem kann —
abgesehen von dem genannten ordnungspoli-
tischen Einwand — durch eine Vollbeschafti-
gungsgarantie die Vollbeschaftigung auf Dau-
er nicht gesichert werden, wenn die Investiti-
onsneigung nicht stabilisiert wird.

Im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ord-
nung ist es Aufgabe der Tarifparteien, unter
Abschatzung der Chancen und Risiken des
Marktes das Lohnniveau zu ermitteln, wel-
ches als Rahmendatum ein Wachstum bei
Vollbeschaftigung ermoglicht. Beide Parteien
haben in Verhandlungen herauszufinden, wel-
che Lohnentwicklung langfristig marktgerecht

3) Michael Rath, Die Garantie des Rechts auf A}‘-
beit, Band 25 der Schriften der Kommissior_: fiir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Gottingen
1974,
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ist und Arbeitslosigkeit vermeidet. Diese Auf-
gabe ist bei der iiblichen Form der dezentrali-
sierten sektoralen und regionalen Aushand-
lung und angesichts der Starrheit der Lohn-
struktur, der raschen Anderung der Produkti-
vitatsstruktur und der Schwierigkeiten, das
Preisniveau zu driicken, nicht einfach.

Die Kommission vertritt einheitlich die Auf-
fassung, dali Vollbeschéaftigung ein vorrangi-
ges Ziel ist und daB zur Erreichung und lang-
fristigen Sicherung dieses Ziels die Wirt-
schaftspolitik in erster Linie ein kriftiges
Wirtschaftswachstum anstreben wund absi-
chern muB. Fir den Fall, daB Vollbeschafti-
gung iuber wachstumspolitische Mafnahmen
nicht erzielt werden kann, empfiehlt die Kom-
mission, eine erganzende arbeitsmarktpoliti-
sche Strategie in Betracht zu ziehen. Arbeits-
marktpolitik darf nicht langer auf eine Puffer-
funktion beschrankt bleiben, in der sie nur
die Resultate anderer Politiken aufzufangen
hat. Sie muB gleichrangig neben die Wirt-
schafts-, Sozial- oder Bildungspolitik treten.
Dazu bedarf es einer klar umrissenen gesell-
schaftlichen Rahmenkeonzeption. Die Mehrheit
der Kommission hat allerdings die Forderung
der Gewerkschaftsvertreter nach einem
. Vollbeschaftigungsgesetz” nicht mitgetragen.
Die Gewerkschaften streben an, in einem sol-
chen Gesetz die Ziele, Ansatzpunkte und
MaBnahmen einer autonomen bzw. integrier-
ten Arbeitsmarktpolitik in ithrem Zusammen-
hang mit anderen Politikbereichen zum Aus-
druck zu bringen. Dabei ist nicht nur an
quantitative Zielsetzungen, sondern auch an
qualitative Aspekte, wie zum Beispiel Nut-
zung vorhandener Qualifikationen oder Inte-
gration von Problemgruppen, gedacht. Die
Mehrheit der Kommission hdlt es fiir besser,
die Arbeitsmarktpolitik enger mit anderen
Politikbereichen zu verzahnen und fortzuent-
wickeln. .

Eine wichtige Voraussetzung fiir eine wirksa-
mere Arbeitsmarktpolitik ist die Verbesse-
rung des Arbeitsmarkt-Informationssystems.
Dazu zdhlen neben einem Ausbau der Er-
werbsstatistik die raschere Aufbereitung von
Daten, die Entwicklung von Indikatoren zur
Analyse unterschiedlicher Arbeitsmarktsitua-
tionen, die Verbesserung der Prognosemog-
lichkeiten und eine Intensivierung der Ar-
beitsmarktforschung.

Die Kommission sieht in der Vorlage eines
jahrlichen Berichts zur Arbeitsmarktlage eine
wesentliche Grundlage fiir die Aktivierung
der Arbeitsmarktpolitik. Dieser Bericht sollte
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von einer unabhdngigen Expertenkommission
im Auftrag der Selbstverwaltungsorgane der
Bundesanstalt fiir Arbeit erstellt werden und
sollte insbesondere arbeitsmarktrelevante
Entwicklungen darstellen und die Analyse
und Beurteilung arbeitsmarktpolitischer MaB-
nahmen sowie alternative Vorschldge fur ar-
beitsmarktpolitische MafBnahmen enthalten.
Er konnte fiir die Arbeiten des Sachverstandi-
genrates zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung eine wichtige Hilfe
sein. Die Bundesregierung sollte verpflichtet
sein, dem Bundestag eine Stellungnahme zu
dem Bericht abzugeben.

Vermehrte Uberlegungen sollen dariiber an-
gestellt werden, wie mit den Mitteln der Bun-
desanstalt fir Arbeit weitere produktive Be-
schaftigungsmoglichkeiten geschaffen werden
konnen. Wie oben angefithrt wurde, kostete
1975 ein Arbeitsloser die Gesellschaft im
Durchschnitt 18 500 DM. Die Ausgaben fiir
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen beliefen sich
dagegen im Durchschnitt nur auf rd
17 000 DM je getorderte Person.

In enger Verbindung mit den Trdgern der
Wirtschaftspolitik  sollten  Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen nach dem Arbeitsforde-
rungsgesetz ergriffen werden. Die erforderli-
chen Investitionen sind dabei gezielt auf die
Verringerung von Arbeitslosigkeit bei Ange-
horigen von Problemgruppen zu richten. Sehr
wichtig ist ein gleichgerichtetes Verhalten
der offentlichen Haushalte. Es sollten nicht
einerseits Arbeitsplatze mit offentlichen Mit-
teln zuséatzlich geschaffen werden, wahrend
andererseits Arbeitspldatze eingespart werden,
weil insbesondere die Kommunen aus Finanz-
not ihre Investitionsprogramme reduzieren.

Information und Beratung (einschlieBlich Ver-
mittlung) wvon Jugendlichen oder Arbeit-
suchenden sollten verbessert werden. Insbe-
sondere ist die Aufgabe der Koordinierung
von Berufs-, Bildungs-, Arbeits- und Forde-
rungsberatung, die im Arbeitstorderungsge-
setz von 1969 schon enthalten ist, noch nicht
befriedigend gelost.

Insbesondere fur die Problemgruppen am Ax-
beitsmarkt (Jugendliche ohne Hauptschulab-
schluB, Ungelernte, Frauen, Altere, Behinder-
te und Ausldnder) sollten o6ffentliche und be-
triebliche MaBnahmen abgestimmt werden.
Die Tarifparteien kénnen durch Gestaltung
der Lohnsysteme. wesentliche Rahmenbedin-~
gungen schaffen. AuBerdem kann iiber Be-
triebsvereinbarungen im Rahmen des Betriebs-
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verfassungsgesetzes eine Verbesserung der
schwierigen Lage der Problemgruppen er-
reicht werden.

Die Kommission empfiehlt weiter eine besse-
re Abstimmung zwischen den offentlichen
Trdgern der Arbeitsmarktpolitik und den Be-
trieben durch

— bessere Ausschopfung der Regelungen
iiber die Ankiindigungspflicht von Massenent-
lassungen nach dem Arbeitsforderungsgesetz;

— Verbesserung von Personalinformationssy-
stemen, die auch Qualifikationsmerkmale ent-
halten, wobei einheitliche berufliche Klassifi-
kationsschemata anzustreben sind;

— Verbesserung der Koordination von perso-
nalpolitischen MaBnahmen (wie Abbau der
Uberstunden, Einstellungsstopp, Ausnutzung
der natiirlichen Fluktuation, geplante Umset-
zungen bei Teilstillegungen, Friithpensionie-
rung, Kurzarbeit) und staatlicher Beschafti-
gungspolitik (wie zum Beispiel Fortbildung
und Umschulung, Berufsberatung, Arbeitsver-
mittlung);

— Ausbau der betrieblichen Personalpla-
nung, wobei verstarkt Riicksicht auf Arbeits-
platzsicherheit, auf die Verbesserung der Ar-
beitsbedingungen sowie auf die besonderen
Schwierigkeiten der Problemgruppen zu neh-
men ist.

Die schwierigen institutionellen Probleme der
Weiterbildung sollten mit Nachdruck ange-
gangen werden. Die wegen der vorangegan-
genen MiBbrauche sowie zwecks Kosten-
entlastung der Bundesanstalt fir Arbeit ein-
gefithrte restriktive Handhabung der Forde-
rung von Fort- und Weiterbildung geben zur
Sorge AnlaB. Die Kommission empfiehlt die
Uberprifung der kurzfristigen Ausrichtung
der im Gesetz zur Verbesserung der Haus-
haltsstruktur vom 1. Januar 1976 getroffenen
Anderungen des Arbeitsforderungsgesetzes.

In den nachsten Jahren muB im Hinblick auf
das Vollbeschaftigungsziel die Frage gelost
werden, wie sich Arbeitsangebot und -nach-
frage global einander anpassen lassen. Die
Losung dieser Frage tangiert fast alle Berei-
che der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik.
Eine Losung ist moglich, da auf langere Sicht
alle relevanten GréBen gestaltbar sind:

— Die Zahl der zur Verfiigung stehenden Ar-
beitsplatze hdngt entscheidend vom Wirt-
schaftswachstum ab; !
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— die Zahl der nachgefragten Arbeitsstunden
ist kein Datum;

— der Preis der Arbeit ist auszuhandeln;

— die Struktur der Arbeitsplatze und der
Nachfrage liegt nicht fest.

Wird anders keine Vollbeschdftigung er-
reicht, sollte iiberlegt werden, wie die De-
terminanten der Lange der Erwerbstatigkeit
modifiziert werden koénnen. Durch Reduzie-
rung der durchschnittlichen Lebensarbeitszeit
konnten Arbeitsplatze fiir Arbeitslose freige-
macht werden. Zu denken wdre an eine Ver-
kiirzung der wochentlichen Arbeitszeit, Ver-
langerung des Jahresurlaubs, Herabsetzung
des Pensionierungsalters, Verlangerung der
Schul- und Ausbildungszeiten und die Einfiih-
rung oder Erweiterung von Bildungsurlaub.
Daneben miiite groBere Aufmerksamkeit dem
Abbau von Uberstunden und der Erhéhung
des Angebots an Teilzeitarbeitsplatzen (insbe-
sondere im offentlichen Dienst, um dort Be-
schaftigte zu veranlassen, Ganztagsarbeit auf-
zugeben) gewidmet werden. Die Zusammen-
setzung und Ausgestaltung der MalBnahmen
hdatte durch Gesetze, Tarifvertrage und Be-
triebsvereinbarungen zu erfolgen, wobei zwi-
schen den jeweilig gewiinschten Effekten der-
artiger MaBnahmen und der moglichen Gefahr-
dung der Arbeitspldatze durch zusatzliche Ko-
stensteigerungen fiir die Betriebe abzuwdgen
wdre. Da eine pauschale Anwendung wegen
der unterschiedlichen Lage in einzelnen Bran-
chen, Regionen und Qualifikationsgruppen zu
Rigiditaten und Engpdssen fithren wiirde, ist
einer flexiblen Kombination solcher Instru-
mente der Vorzug zu geben.

Eine makrookonomische Politik der Reduzie-
rung der Arbeitszeit muB langfristig angelegt
sein. Eine Verknappung aus konjunkturellen
Griinden ist nicht sinnvoll, wenn nach der Re-
zession im Boom Engpdsse auf dem Arbeits-
markt zu erwarten sind. Reduzierungen des
Arbeitsvolumens sollten an gesellschafts- und
sozialpolitische Forderungen ankniipfen, wie
zum Beispiel an die Forderung nach Bildungs-
urlaub, nach Verlangerung des Jahresurlaubs
fiir bestimmte Arbeitnehmergruppen, nach
Abbau der Nacht- und Schichtarbeit oder
nach Einrichtung von mehr Teilzeitarbeits-
platzen.

Fir die Beurteilung der Effektivitat der ein-
zelnen MaBnahmen sollte insbesondere Ant-
wort auf die folgenden Fragen gesucht wer-
den:
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— Welche Auswirkung hat die MaBnahme
auf die Produktivitat?

— Wie grob ist der beschaftigungspolitische
Effekt dieser MaBnahme?

— Welche Kosten sind mit der MaBnahme
verbunden und wer hat die Kosten zu tra-
gen?

— Ist die Mafinahme wieder riickgangig zu
machen?

— Welche gesellschaftspolitischen WNeben-
wirkungen sind mit dieser MaBnahme verbun-
den und welche Riickwirkungen auf den ein-
zelnen Arbeitnehmer sind zu erwarten?

Die Einfilhrung der 35-Stunden-Woche zum
Beispiel wdre mit grofen Problemen verbun-
den. Sie konnte zu wachsendem Arbeitstempo
und zunehmender Arbeitsintensivierung fiih-
ren. Politisch wadre diese Entscheidung nicht
mehr riuckgdangig zu machen. Scharfe Auseinan-
dersetzungen wdren auch tber die Frage zu er-
warten, ob die Reduzierung der Arbeitszeit
bei vollem Lohnausgleich erfolgen soll oder

VI. Abstimmung von

Das Bildungssystem soll dem einzelnen die
Qualifikationen vermitteln, die ihn dazu befa-
higen, sich im wirtschaftlichen Wettbewerb
zu behaupten und sich den wechselnden be-
ruflichen Anforderungen anzupassen. Eine
enge Koppelung des Bildungs- mit dem Be-
schaftigungssystem ist deshalb sehr sinnvoll.
Allerdings kann das nicht heifien, dal das Bil-
dungssystem allein nach den Erfordernissen
des Beschdftigungssystems auszurichten ist.
Einerseits laBt sich der kiinftige Qualifika-
tionsbedarf des Beschaftigungssystems nur un-
zuldnglich ermitteln. Andererseits vermittelt
das Bildungssystem Normen, Werte und Wis-
sen, die dem einzelnen zur Entfaltung seiner
Personlichkeit dienen sollen. Es setzt ihn in
die Lage, die Zunahme an Freizeit sinnvoll zu
nutzen und ermdoglicht das Verstandnis demo-
kratischer Spielregeln, die bewulite Teilnahme
am politischen Leben und rationale Entschei-
dungen in diesem Bereich.

1. Der Qualifikationsbedarf

Da in verschiedenen westlichen Industrieldn-
dern eine ahnliche Wirtschaftsstruktur und
ein vergleichbarer Entwicklungsgrad mit ganz
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ob die erwerbstatigen Arbeitskrdfte auf einen
Teil des Lohnausgleichs zugunsten der Ar-
beitslosen verzichten sollten.

Innerhalb der Kommission sehen insbesonde-
re die Gewerkschaftsvertreter in einer Um-
verteilung des Arbeitsvolumens ein Mittel
zur Erreichung der Vollbeschaftigung. Die
Arbeitgeber fiihren gewichtige Gegenargu-
mente an. Die Kommission insgesamt halt
sich nicht fiir kompetent, einen konkreten
Vorschlag zu entwickeln. Die Mehrheit der
Kommission bekennt sich zu folgender Wer-
tung: Wirtschaftliches Wachstum kann in ho-
here Einkommen (=Steigerung der Realein-
kommen) und/oder in weniger Leistung (= Re-
duzierung der Arbeitszeit) umgesetzt wer-
den. Wenn die Erhohung der Einkommen der
Mehrheit der Bevolkerung dazu fithrt, daB die
Minderheit Leistungen nicht erbringen kann,
dann sollte der Produktivitatszuwachs eher in
eine Verkirzung der Arbeitszeit als in eine
Einkommenssteigerung fir die Mehrheit um-
gesetzt werden.

Bildungs- und Beschaftigungssystem

unterschiedlichen Bildungs- und Qualifika-
tionsssystemen erreicht worden ist, kann nicht
behauptet werden, daff in Wirtschaft und Ge-
sellschaft der Bundesrepublik Deutschland ein
ganz bestimmter Qualifikationsbedarf besteht.
Der Qualifikationsbedarf des Beschadftigungs-
systems ist entscheidend von wirtschafts-, so-
zial- und gesellschaftspolitischen Zielen ab-
hangig. Wenn zum Beispiel bestimmte For-
men von Bildung, Sicherheit oder Gesundheit
hohe politische Prioritat erlangen, ist der Be-
darf des Beschaftigungssystems an Lehrern,
Polizisten oder Pflegepersonal im Gesund-
heitswesen sehr hoch.

Die sich im Laufe eines vierzigjahrigen Ar-
beitslebens aufgrund technologischer, organi-
satorischer oder produktionsbezogener Struk-
turwandlungen ergebenden beruflichen An-
forderungen lassen sich nicht vorhersehen,
selbst nicht bei Ausbildung im marktnahen
dualen System. Innerhalb gewisser Grenzen
kann sich ein Angebot an Qualifikationen
selbst eine Nachfrage schaffen. Einen von der
Entwicklung des Arbeitskrafteangebots unab-
hdngigen bzw. eindeutig ableitbaren Qualifi-
kationsbedarf des Beschaftiqungssystems gibt
es nicht.
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Die Moglichkeiten der Bedarfsforschung als
Entscheidungshilfe fiir die Abstimmung zwi-
schen Bildungs- und Beschaftigungssystem
sind vor diesem Hintergrund zu sehen. Ange-
sichts der vorhandenen und noch drohenden
Ungleichgewichte am  Arbeitsmarkt wird
mehr Bedarfsforschung gefordert. Die Kom-
mission unterstiitzt diese Forderung, ist sich
dabei aber bewult, daB die Bedarfsforschung
zur Zeit noch vor uniiberwindlichen Proble-
men der Abgrenzung, der Datenbeschaffung
und der Methodenanwendung steht. Selbst
wenn diese Probleme gelost waren, wiirden
sich bei der Umsetzung von Ergebnissen der
Bedarfsforschung in die bildungspolitische
Praxis ordnungspolitische Fragen von grofiem
Gewicht ergeben. Zur Ermittlung des Bedarfs
der Wirtschaft an Arbeitskrdaften mit be-
stimmten Qualifikationen miissen u. a. sektor-
spezifische und branchenspezifische Wachs-
tumsraten, branchenspezifische Arbeitspro-
duktivitaten und branchenspezifischer Ar-
beitskraftebedarf langfristig projiziert wer-
den. Wenn solche Projektionen ausschlieBlich
Grundlage fur bildungspolitische Entschei-
dungen werden sollten, miiBten aus ordnungs-
politischer Sicht die Argumente erneut be-
dacht werden, die gegen eine verbindliche
Orientierung der sektoralen Strukturpolitik
an Langfristprognosen geltend gemacht wer-
den. Eine quantitative Abstimmung von An-
gebot und Bedarf an Qualifikationen durch
Festlegung der einen Seite durch den Staat
widersprache ordnungspolitischen Grundsat-
zen und dem Recht auf Freiheit der Berufs-
wahl. Es konnte auf die Dauer nicht bei der
staatlichen Regulierung nur der einen Seite
bleiben, die Produktion miiBte mitgeplant
werden. Die Bedarfsforschung soll Informa-
tions- und Orientierungsgrundlagen schaffen,
um politische Entscheidungen besser fundie-
ren zu konnen. Sie darf jedoch nicht versu-
chen, politische Entscheidungen durch ver-
steckte Wertungen in der Form wissenschaft-
licher Berechnungen vorwegzunehmen.

Bisher hat sich gezeigt, da hohere Qualifika-
tionen sich eher Nachfrage schaffen als nied-
rige Qualifikationen, Die Expansion des ter-
tiaren Bereichs des Bildungssystems (Hoch-
schulen) orientierte sich bislang nicht an Be-
darfsfeststellungen, sondern folgte der Nach-
frage nach Studienplatzen. Die wvor Jahren
hdufig von Standesorganisationen abgegebe-
nen Prognosen iiber fehlende Beschaftigungs-
moglichkeiten  fiir = Hochschulabsolventen
(zum Beispiel fiir Zahnarzte, Psychologen, Ju-
risten) und die zahlreichen Prophezeiungen
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von Akademikerschwemme und -proletariat
Ende der sechziger Jahre gingen bisher nicht in
Erfullung. Sie hielten allenfalls Interessenten
von einem bestimmten Studium ab und sorg-
ten bei einer Reihe von Fachrichtungen fiir
einen Mangel an entsprechend Qualifizierten.
Innerhalb eines Jahrzehnts (1960 bis 1970) hat
sich in der Bundesrepublik der Anteil der
Hochschulabsolventen an den Erwerbstitigen
um rund 30 v. H. von 3 auf 4 v. H. erhoht. Pro-
gnosen weisen fir 1980 einen Anteil von 4,8
und 5,5 v. H. aus. Dann werden immer noch
Linder wie die USA, Kanada, Japan und
Schweden deutlich héhere Anteile als die
Bundesrepublik aufweisen.

Die groBe Zahl der auf den Arbeitsmarkt
drangenden Hochschulabsolventen wird zwar
Friktionen im Beschaftigungssystem verursa-
chen, und nicht alle werden Positionen der
Art erhalten, wie sie es erwartet haben mo-
gen. Das gilt aber ebenso fiir die Arbeitskraf-
te auf den anderen Qualifikationsebenen.
Wenn unsere Gesellschaftsordnung ange-
sichts dieser Entwicklung auf dirigistische
Eingriffe verzichten will, muff sie hinnehmen,
daB aufgrund der starken Nachfrage nach
Hochschulausbildung die vom Beschafti-
gungssystem ausgehenden Anreize (hohes
Einkommen, sicherer Arbeitsplatz und ver-
gleichsweise bessere Kenntnisverwertung bei
Berufswechsel) geringer werden.

Die Flexibilitat des Beschaftigungssystems
wird sehr stark durch das starre Laufbahn-
und Besoldungssystem des offentlichen Dien-
stes beeintrachtigt. Der offentliche Dienst
orientiert sich bei der Einstellung von Ar-
beitskrdaften durchweg an den Rangstufen der
formalen Bildungsabschliisse. Angesichts der
Ausstrahlung dieses starren Systems auf das
iibrige Beschaftigungssystem begriift die
Kommission die Bemiihungen um Einschran-
kung des Zeugnis-Berechtigungswesens und
um Schaffung groBerer Flexibilitat wund
Durchldssigkeit bei den Laufbahnen im offent-
lichen Dienst. Sie ist allerdings hinsichtlich
des Erfolgs nicht optimistisch. Einerseits han-
delt es sich um in vielen Generationen ge-
wachsene Strukturen. Andererseits haben
Zertifikate auch eine Reihe positiver Funktio-
nen: Sie dienen als Qualifikationsnachweis,
der in vielen Berufsbereichen von offentli-
chem Interesse ist; sie haben eine motivieren-
de und — nach dem Arbeitsférderungsgesetz
— auch steuernde Funktion fiir die Weiterbil-
dung; auBerdem erfiillen -sie eine sozialinte-
grative Funktion, wie sie zum Beispiel in der
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Bedeutung des Facharbeiterzertifikates zum
Ausdruck kommt.

Die starre Zuordnung von Bildungsabschlus-
sen einerseits und Beschaftigungsberechti-
gung und Besoldungsanspriichen andererseits
mufi zugunsten einer flexibleren Losung ver-
dndert werden. Dadurch konnten auch Perso-
nen, die ohne formalen AbschluB aus einem
langen Ausbildungsgang ausgeschieden sind,
leichter ins Beschaftigungssystem integriert
werden. Flexiblere Moglichkeiten zum Ein-
stieg in das Beschaftigungssystem sind auch
deshalb notig, weil der durch das Zertifikat
bescheinigte Kenntnis- und Fahigkeitsstand
nach einiger Zeit nicht mehr voll gegeben
oder verwendbar ist. Deshalb sind Moglich-
keiten zum Erwerb von Zusatzqualifikationen
erforderlich, insbesondere auch fiir den Fall,
dab der erste Ausbildungsgang keine gefragte
Qualifikation vermittelt hat.

2. Bildungs- und Berufsberatung

Ein groBeres und besseres Angebot an beruf-
licher Orientierung und Berufsberatung kann
wesentlich dazu beitragen, den Abstimmungs-
mechanismus zwischen Bildungs- und Be-
schaftigungssystem zu verbessern. Allerdings
zeigt sich auch hier die Unzuldnglichkeit der
Bedarfsforschung: Prognosen tiber den quanti-
tativen und qualitativen Bedarf konnen von
den Beratern nur mit sehr viel Vorsicht be-
nutzt werden.

DaB Berufswahl bei uns immer noch nicht das
Ergebnis eines Prozesses der Berufsfindung
ist, zeigen Untersuchungen iiber  vorzeitig
aufgeloste Ausbildungsverhaltnisse. Die
Mehrzahl der abgebrochenen Ausbildungsver-
haltnisse wird erst nach Ablauf der Probezeit
aufgelost. Das deutet darauf hin, daB Eignung
und Neigung der Jugendlichen erst nach lan-
gerer Betdtigungszeit im gewadhlten Beruf er-
kennbar wird. Die Berufswahl geschieht unter
dem EinfluB von Familie und Schule und
orientiert sich an den regional verfiigbaren
schulischen und betrieblichen Bildungsmog-
lichkeiten, Die bei offentlichen Beratungsstel-
len Ratsuchenden bekunden seit Jahren eine
Kanstanz der Berufswiinsche. Dies laBt auf
ein Fortbestehen zumindest von mode- und
geschlechtsspezifischem Berufswahlverhalten
schlieBen.

Die Kommission empfiehlt daher, zundachst so-
wohl in der schulischen Beratungsarbeit als
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auch in der individuellen Berufsberatung
durch die Arbeitsamter eine bewuBt kompen-
sierende Berufsinformation anzustreben, ins-
besondere bei den Mddchen. Auch sollten Ju-
gendliche aus den unteren sozialen Schichten
mehr fliir eine weiterfithrende schulische Bil-
dung motiviert oder an eine berufliche Bil-
dung herangefiihrt werden.

Die Vorentscheidungen fiir bestimmte Bil-
dungsabschliisse und fiir die spdtere Berufs-
wahl fallen bei Hauptschulabsolventen relativ
frith, in der herkommlichen Oberstufe der
Gymnasien dagegen spdt. In allen allgemein-
bildenden Schulen fehlt es an praktischer Be-
rufsorientierung. MaBnahmen zur Verbesse-
rung des Prozesses der Berufsfindung missen
deshalb hier ansetzen, zunachst iiber eine Re-
form der Bildungsinhalte. Neben einer grund-
satzlichen Orientierung itber Arbeits- und
Wirtschaftswelt und der Vermittlung betrieb-
licher Erfahrungen sollte Berufsorientierung
vor allem auch eine Bildungs- und Schullauf-
bahnberatung fiir eine langfristige Berufsweg-
planung leisten.

Die individuelle Berufsberatung kann erfolg-
versprechend erst bei berufswahlreifen Ju-
gendlichen einsetzen, die in der Schule eine
intensive vorberufliche Orientierung erfahren
haben. Die Kommission halt es fir wiin-
schenswert, da moglichst viele Jugendliche
an der Berufsberatung teilnehmen. Das bishe-
rige Beratungsangebot reicht nicht aus. Nicht
zuletzt aus diesem Grunde ist die Zahl der bei
der Berufsberatung Ratsuchenden riicklaufig.
Besonders problematisch ist hierbei der Riick-
gang des Anteils der Hauptschiiler unter den
ratsuchenden Schulabgangern. Er verringerte
sich von rd. 464 Tsd. Ratsuchenden 1962/63
iiber 406 Tsd. 1969/70 auf nur 293 Tsd. 1973/
74.

Auch die Absolventen der studienbezogenen
Bildungsgange bendtigen mehr und bessere
Studienberatung. Untersuchungen des Stu-
dienerfolges zeigen, daB viele Studienprobleme
durch die Fachwahl bei Studienbeginn verur-
sacht werden. Entsprechend den Zielsetzungen
des Hochschulrahmengesetzes soll das Stu-
dium auf ein berufliches Tatigkeitsfeld vorbe-
reiten und in der Regel zu einem berufsquali-
fizierenden Abschluf fiihren. Deshalb miissen
zu den Informationen tber die Studiengdnge
und Studienbedingungen zusétzliche Informa-
tionen iiber Berufsaussichten und die Berufs-
bezogenheit eines Studienfaches gegeben
werden.
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3. Verbesserung des dualen Systems

Das duale System der Berufsausbildung ist in
seiner Grundstruktur darauf angelegt, seinen
Absolventen eine Betdtigung im erlernten Be-
ruf zu ermoglichen. Wegen der erheblichen
Diskrepanzen zwischen dem Ausbildungs-
und Beschaftigungssystem sind jedoch zahl-
reiche betriebliche Ausgebildete zu einem Be-
rufswechsel gendtigt. Ein groBer Teil dieser
Berufswechsler kann die im urspriinglichen
Beruf erlernten Kenntnisse und Fahigkeiten
nur sehr wenig oder gar nicht wiederverwen-
den. Diese Erscheinungen sind insbesondere
auf das Berufswahlverhalten der Jugendli-
chen und die unterschiedliche Ausbildungsin-
tensitdt der wverschiedenen Wirtschafts- und
Berufsbereiche zuriickzufiihren.

Die betriebliche Berufsbildung ist fachlich in
sehr hohem Mafe konzentriert. 1975 befanden
sich 51 v. H. der mannlichen und 75 v. H. der
weiblichen Auszubildenden in 15 von 478 an-
erkannten Ausbildungsberufen. Daten des In-
stituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
zeigen, daB die stark besetzten Ausbildungs-
berufe nicht immer jene sind, die eine breite
und vielseitige Verwendbarkeit im spdteren
Berufsleben erméglichen, so dai Ausbildungs-
investitionen verlorengehen. Bei einer repra-
sentativen Untersuchung im Jahre 1970 wur-
de festgestellt, daB mehr als die Halfte aller
befragten mannlichen Berufswechsler nur we-
nig bis gar nichts des urspriinglich Gelernten
nach einem Berufswechsel weiterverwenden
konnte. Die Maoglichkeit, im urspringli-
chen Beruf Erlerntes weiterzuverwenden, war
um so geringer, je niedriger die Ausbildungs-
stufe lag.

Der Verlust an Ausbildungsinvestitionen ist
durch die Verteilung und Entwicklung der
Ausbildungsplatze ,vorprogrammiert”. Indu-
strie und offentliche Arbeitgeber stiitzen sich
in hohem MaBe auf die Ausbildungsleistung
des Handwerks. Fast die Halfte (47,4 v. H.) al-
ler mannlichen Erwerbspersonen mit betrieb-
licher Berufsausbildung wurde 1970 im Hand-
werk ausgebildet. Rund drei Viertel aller im
Handwerk Ausgebildeten (73 v.H.) wechsel-
ten spater in die Industrie oder in den Dienst-
leistungsbereich.

Die Ausbildungsverhiltnisse im Bereich des
Handwerks haben in den letzten Jahren zuge-
nommen, und zwar von 467 Tsd. im Jahre
1971 auf 505 Tsd. im Jahre 1975. Dagegen
sind in demselben Zeitraum die Ausbildungs-
verhdltnisse im Bereich der Industrie von 283
Tsd. auf 268 Tsd. und im Bereich des Handels
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von 446 Tsd. auf 366 Tsd. zuriickgegangen. Die
betriebliche Berufsausbildung in der Industrie
konzentriert sich auf wenige Industriezweige:
63 v.H. aller gewerblichen und 53 v. H. aller
kaufmdnnisch-technischen Auszubildenden
werden in jeweils finf Industriezweigen aus-
gebildet.

Nicht alle Mangel der beruflichen Bildung
sind dem dualen System zuzuschreiben. Es
besteht ein grundsatzlicher Widerspruch zwi-
schen der Forderung nach einer beruflichen
Erstausbildung fiir alle Jugendlichen und ei-
ner groBen Zahl von Tatigkeiten, fiir die es
bisher keine Ausbildung gibt. Dariiber hinaus
gibt es Berufe, die erst in einem Alter ausge-
iibt werden konnen, in dem tublicherweise die
Erstausbildung bereits abgeschlossen ist oder
die sogar eine beliebige abgeschlossene Erst-
ausbildung voraussetzen (zum Beispiel bei
Verkehrsbetrieben, Polizei und Feuerwehr).
Diese Licke im Qualifizierungssystem wird
bisher zum groBen Teil durch Betriebe ge-
schlossen, die auch dann Ausbildungsplatze
anbieten, wenn die Ausgebildeten anschlie-
Bend nicht im Betrieb verbleiben. Ein solches
Verhalten ist vor allem von Betrieben zu er-
warten, fiir die die Beschaftigung von Auszu-
bildenden rentabel ist. Von den mannlichen
Erwerbspersonen mit abgeschlossener be-
trieblicher Ausbildung verlassen mehr als die
Hadlfte den Ausbildungsbetrieb schon im er-
sten Jahr nach der Ausbildung, im Handwerk
sogar zwei Drittel.

Das gesamte Angebot an Ausbildungsplatzen
im dualen System ist nicht bekannt, da nicht
alle Betriebe ihren Nachwuchsbedarf bei den
Arbeitsamtern melden. Man nimmt an, daB in
den vergangenen Jahren etwa 60 bis 70 v. H.
der in dem jeweiligen Jahr eingegangenen
Ausbildungsverhaltnisse bei den Arbeitsam-
tern als Ausbildungspldtze registriert worden
sind. Da die Betriebe in Zeiten der Hochkon-
junktur eine zu hohe Zahl an Ausbildungs-
platzen bei den Arbeitsamtern melden, um die
tatsachlich vorhandenen Ausbildungsplatze
eher besetzen zu konnen, darf man den Riick-
gang der gemeldeten Zahl an Ausbildungs-
stellen nicht dberbewerten. Die erhohte
Nachfrage und das verringerte Angebot iber
die Arbeitsamter auBert sich statistisch darin,
daB der Anteil der bei den Arbeitsamtern als
unbesetzt registrierten Ausbildungsstellen in
den letzten Jahren erheblich gesunken ist;
1973/74 betrug der Anteil der unbesetzten
Ausbildungspldtze nur noch ca. 15v.H. der
bei den Arbeitsamtern gemeldeten Ausbil-
dungsplatze fiir mannliche Bewerber (gegen-
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iber 58 v. H. 1960/61). Fur weibliche Bewer-
ber verschlechterte sich die entsprechende Re-
lation von 1960/61 62 v. H. auf 1973/74 7 v. H.
Diese Durchschnittswerte verdecken, dafB in
einzelnen Regionen und Sektoren der Riick-
gang der gemeldeten Ausbildungsstellen
iiberdurchschnittlich hoch war,

Damit weniger Ausbildungsaufwand des dua-
len Systems verlorengeht, ist es erforderlich,
die Abstimmung zwischen dem Bildungs- und
Beschadftigungssystem fiir den einzelnen und
die Gesellschaft moglichst friktionsarm zu ge-
stalten. Die Kommission gibt dazu mehrere
Anregungen:

— Die Wirtschaftshereiche mit einer unter-
proportionalen Nachwuchsquote sollten ihre
Ausbildungsanstrengungen kiinftig intensivie-
ren.

— Im Bereich der Berufsbildungsforschung
sollte geprift werden, inwieweit es maoglich
ist, fir solche Berufe, deren Angehorige sich
iberwiegend aus Fachkraften anderer Berufe
rekrutieren, direkte Ausbildungszugdnge zu
schaffen.

— Die gestiegenen Ausbildungsanforderun-
gen einerseits und die zunehmende Speziali-
sierung von Betrieben andererseits haben
dazu gefiihrt, da eine Reihe von Betrieben
deshalb nicht mehr ausbilden kann, weil in
ihnen nicht alle flir die Ausbildung vorge-
schriebenen Inhalte erlernt werden konnen.
Da das fehlende betriebliche Angebot in ab-
sehbarer Zeit nur unzulanglich durch iberbe-
triebliche Ausbildungsstatten ergdanzt werden
kann, sollten mehrere Betriebe einen Ausbil-
dungspool bilden, um die vorhandenen Aus-
bildungskapazitaten optimal nutzen zu kon-
nen. Dabei sollten auch die Kapazitdaten der
Berufsschule mitgenutzt werden, Die 1969 ge-
setzlich festgelegten Anforderungen an die
berufliche Bildung diirfen angesichts der ge-
burtenstarken Jahrgange nicht zuriickgenom-
men oder blockiert werden. Zur besseren re-
gionalen Abstimmung dieser MaBnahmen
wird eine Kooperation auf lokaler Ebene be-
notigt, Hierfur sollten die Lernorte Berufs-
schule, Betrieb und iiberbetriebliche Ausbil-
dungsstdatte — bei Beibehaltung ihrer Selb-
standigkeit — kooperieren.

— Da bisher eine Abstimmung zwischen den
Rahmenlehrplanen der Berufsschule und den
Ausbildungsordnungen fir die Betriebe nicht
gelungen ist, ist zu prifen, ob dem Bund zu-
kiinftig neben der Kompetenz, Rahmenvor-
schriften fiir die betriebliche Berufsausbil-
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dung zu erlassen, nicht auch noch die ent-
sprechende Kompetenz fiir die schulische Be-
rufsausbildung zukommen sollte,

— Die Abschliisse der beruflichen Erstausbil-
dung sollten in einer Form aufgewertet wer-
den, die die Ausbildung im dualen System
auch auf die Ausbildung in studienbezogenen
Bildungsgdangen anrechnet, Umgekehrt mius-
sen in die studienbezogenen Bildungsgdnge
verstarkt berufsbildende Inhalte aufgenom-
men werden, um die gegenwartig zu einseiti-
ge Ausrichtung auf ein spdteres Studium ab-
zubauen. Dariiber hinaus wird die Sekundar-
stufe II in ihrem berufsbildenden Kern auch
in Zukunft mehrere Lernorte enthalten: Aus-
bildungsstdtten in Schulen, in Betrieben und
uberbetrieblichen Einrichtungen.

— Wahrend das duale System in der Vergan-
genheit eher auf die institutionelle Trennung
von Berufsschule und Betrieb abhob, wird es
zukiinftig vor allem darauf ankommen, einen
Verbund aller Lernorte in der Berufsbildung
herzustellen. Anzustreben ist einerseits eine
didaktische Parallelitat der Ausbildung in den
verschiedenen Lernorten, andererseits eine
moglichst effektive Nutzung und Mehrfach-
nutzung technischer Einrichtungen fir die Be-
rufsausbildung durch offentliche und private
Ausbildungstrager.

— Fiir die Zukunft ist sicherzustellen, daff in
den Gebieten, in denen Beschaftigungsmog-
lichkeiten fehlen, nicht auch die Ausbildungs-
moglichkeiten besonders knapp sind, Es soll-
ten daher fiir solche Gebiete gezielt und auf
bestimmte Orte konzentriert zusdtzliche Aus-
bildungsmaoglichkeiten  bereitgestellt  wer-
den.

— Die Einfiihrung eines Berufsgrundbildunga-
jahres erscheint notwendig, um einer zu fri-
hen Spezialisierung in der Erstausbildung ent-
gegenzuwirken. Das Berufsgrundbildungsjahr
sollte sowohl in rein schulischer Form als
auch in Kooperation von Betrieb und Schule
durchgefihrt werden.

— In einer zeitlich verkiirzten Erstausbildung
sollen eine breite Grundbildung und Qualifi-
kationen wvermittelt werden, die sowohl an
der aktuellen Brauchbarkeit orientiert sind,
als auch Mit- und Umdenken fordern und die
Voraussetzungen fiir spateres Weiterlernen
schaffen. Das Weiterbildungsangebot ist aus-
zubauen und zeitlich und ortlich starker auf
die bisher in der Weiterbildung unterrepra-
sentierten Gruppen abzustellen.
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— Flr eine bessere Abstimmung zwischen
dem Bildungs- und Beschaftigungssystem soll-
te ein Personalinformationssystem aufgebaut
werden, das sowohl die Qualifikationsmerk-
male der aus dem Bildungs- in das Beschafti-
gungssystem Ubertretenden als auch Substi-
tutions- und Mobilitatsprozesse nach Umfang,
Beruf und Qualifikationsniveau erfaBt. Die
Daten sollten bei der Bundesanstalt fir Arbeit
zusammengefiihrt werden.

Die Mehrzahl der Jugendlichen durchlauft
nach Abschlufl der Sekundarstufel des Bil-
dungssystems einen beruflichen Bildungs-
gang. Deshalb und angesichts der permanen-
ten Vernachlassigung dieses Bildungsbereichs
erscheint der Kommission eine bevorzugte
Forderung der beruflichen Bildung unerlaf-
lich. Diese Forderung ist auch darum beson-
ders dringlich, weil durch die begrenzten Ka-
pazitaten im Hochschulbereich von den star-
ken Geburtsjahrgangen eine zunehmende
Zahl von Abiturienten in das Berufsbildungs-
system gedrdangt werden konnte. Dadurch
wirden sich die Ausbildungschancen der iib-
rigen Schulabsolventen, deren Zahl ebenfalls
zunimmt, noch verschlechtern. Die Kommis-
sion tritt dafiir ein, die Verlagerung der Fi-
nanzierungsstrome innerhalb des Bildungs-
budgets zielstrebiger zugunsten der berufli-
chen Bildung voranzutreiben, da die bisher
von der Bildungsplanung vorgelegten Kosten-
ansatze fur diesen Bereich die dringend erfor-
derlichen MaBnahmen nur ungentigend abdek-
ken. Dies gilt um so mehr, als die Schulerzah-
len in diesem Bereich weniger stark zuriick-
gegangen sind und auch im Planungszeitraum
auf einem hoheren Niveau bleiben werden,
als dies von der Bund-Lander-Kommission fir
Bildungsplanung 1973 in ihrer Kosten- und Fi-
nanzierungsplanung angenommen worden
war.

Die Kommission regt an,

— die Finanzierung des Aus- und Neubaus
von Berufsschulen analog der entsprechenden
Hochschulfinanzierung zur Gemeinschaftsauf-
gabe von Bund und Landern zu erkldaren;

— die Finanzierung der betrieblichen Berufs-
ausbildung grundsatzlich den einzelnen Un-
ternehmen zu belassen. Dies schlieft nicht
aus, daB die Wirtschaft auch Umlageverfah-
ren praktiziert, um die Einrichtung und Un-
terhaltung tberbetrieblicher Aushildungsstat-
ten zu finanzieren;

— die einzelbetriebliche Finanzierung der Be-
rufsausbildung durch direkte und indirekte
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staatliche Hilfen zu erganzen, sofern dies zu
einem Abbau von Schwdchen und Liicken der
betrieblichen Ausbildung beitrégt.

4. Gezielte Hilfen fiir Problemgruppen

An den Ubergdngen vom Bildungs- ins Be-
schaftigungssystem oder/und bei der Arbeits-
vermittlung bestehen besondere Schwierig-
keiten fiir einzelne Bevolkerungsgruppen. Es
handelt sich dabei um

— Ungelernte, Sonderschiiler, Jugendliche
ohne HauptschulabschluB und Jugendliche
mit Lern- und Verhaltensschwéchen,

— geistig und korperlich Behinderte,
— dltere Arbeitnehmer,
— auslandische Arbeitnehmer,

— Frauen.

Die Kommission gibt Anregungen fir gezielte
Hilfen (die hier aus Platzgriinden nicht wie-
dergegeben werden konnen).

In der Bundesrepublik Deutschland besitzen
durchschnittlich 20 v. H. der Jugendlichen,
die nach Erfiillung ihrer Vollzeitschulpflicht
aus der Schule entlassen werden, Kkeinen
HauptschulabschluB. Auf die Schiilergesamt-
zahl eines Geburtenjahrganges umgerechnet
bedeutet dies, daB etwa 15 v. H. aller Jugend-
lichen nicht den Hauptschulabschluff errei-
chen. Die Mehrzahl der Jugendlichen ohne
HauptschulabschluB erhdlt keine Berufsaus-
bildung und ist deshalb dem konjunkturellen
Risiko besonders ausgesetzt. Aber auch kon-
junkturunabhdngigen innerbetrieblichen Ver-
danderungen steht der ungelernte Jugendliche
aufgrund seiner zumeist mangelhaften geisti-
gen Flexibilitat, die wiederum groBenteils aus
seiner fehlenden beruflichen Grundlagenbil-
dung resultiert, unvorbereitet und hilflos ge-
geniiber. Die von der Kommission empfohle-
nen Mafnahmen zur Hilfe und Foérderung ju-
gendlicher Ungelernter betreffen den Bereich
der Grund- und Hauptschule (zum Beispiel
Fruherkennung, Frithforderung, Uberprifung
der Lernziele und Lehrmethoden, Ausbau der
Arbeitslehre), die berufliche Ausbildung und
das Nachholen beruflicher Erstausbildung im
Rahmen von WeiterbildungsmaBnahmen.

Bei den geistig und korperlich Behinderten
kommt es darauf an, moglichst frihzeitig
(drohende) Behinderungen zu erkennen, ihnen
wirksam zu begegnen und den Behinderten
spezifische Hilfen fiir ihre Eingliederung in
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das gesellschaftliche Leben anzubieten. Die
sich daraus ergebenden Forderungen bezie-
hen sich insbesondere auf Friherkennung,
Frithforderung und schulische sowie berufli-
che Forderung. Dabei ist von vornherein von
dem Grundsatz auszugehen, daB Selektions-
und [solationstendenzen bei allen gesell-
schaftlichen und staatlichen Férderungsmaf-
nahmen soweit wie moglich iiberwunden wer-
den miissen.

Altere Arbeitnehmer werden iiberproportional
durch Betriebsstillequngen arbeitslos. Ihre ge-
setzliche und tarifvertragliche Absicherung
fithrt dazu, daB sie in der Zeit des konjunktu-
rellen Riickgangs zundchst einem geringeren
Arbeitsplatzrisiko ausgesetzt sind als jiingere.
Aufgrund ihrer ldngeren Betriebszugehorig-
keit sind sie bei Personalabbau besser gegen
Kiindigung gesichert und scheuen davor zu-
riick, durch frithzeitigen Arbeitsplatzwechsel
einer Arbeitslosigkeit vorzubeugen. Sind sie
aber einmal arbeitslos, ist es schwieriger fur
sie, einen neuen Arbeitsplatz zu finden. Zur
Wiedereingliederung oder zur weiteren Be-
schaftigung alterer Arbeitnehmer kann iiber
den Ausbau des betrieblichen Instrumenta-
riums der Personalplanung sowie iiber die
Gestaltung der Arbeitsplatze und der Arbeits-
bedingungen beigetragen werden. Dazu gehort
auch die Schaffung von Teilzeitarbeitsplatzen
und eines speziell auf Altere abgestellten
Weiterbildungsangebots.

Fiir den starken Zustrom ausldandischer Ar-
beitnehmer war die in der Bundesrepublik
vorhandene Infrastruktur nicht gentigend aus-
gebaut. Es wurden auch keine Programme
entwickelt, die den besonderen Bedirfnissen
der auslandischen Arbeitnehmer und ihrer Fa-
milien Rechnung trugen. Eine bessere wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Integration
sollte angestrebt werden, insbesondere iiber
den Familienwohnungsbau fiir ausldandische
Arbeitnehmer und durch gezielte Eingliede-
rungshilfen fiir deren Kinder. Auf keinen Fall
sollte der Bedarf an ausldandischen Arbeitneh-
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mern durch stdndige Rotation gedeckt wer-
den, wenn im Inland bereits auslandische Ar-
beitnehmer vorhanden sind. Die menschlichen
Probleme, die durch erzwungene Rotation
entstehen, sind nicht vertretbar.

Eine langerfristige Strategie zur Herstellung
der Chancengleichheit der Frau in allen Le-
bensbereichen muB eine starkere Beteiligung
der Madchen an der beruflichen Erstausbil-
dung, an der weiterfithrenden Bildung und an
kontinuierlicher Weiterbildung anstreben.
Bessere Ausbildung fur Frauen ist eine ent-
scheidende Voraussetzung fiir den Abbau der
Lohn- und Gehaltsdifferenzen zwischen Frau-
en und Méannern im Arbeitsleben und fiir die
Verbesserung der beruflichen Aufstiegschan-
cen der Frauen. Die mangelhafte und einseitig
auf typische Frauenberufe orientierte Ausbil-
dung ist ein wesentlicher Grund dafiir, daB
Frauen trotz der Abschaffung der besonderen
Frauenlohngruppen vorwiegend in den unte-
ren Lohngruppen vertreten sind sowie dafiir,
daB in typischen Frauenberufen meistens re-
lativ wenig verdient wird. Die Berufsorientie-
rung in der Schule und die Berufsberatung
der Arbeitsverwaltung miissen verstarkt dar-
auf angelegt werden, das Berufswahlspektrum
durch bewuBte Anderung des Rollenverstdand-
nisses der Frau zu erweitern und die Mad-
chen fiir qualifizierte, insbesondere auch fiir
gewerblich-technische Ausbildungsgange zu
motivieren.

Mit Ricksicht darauf, daB Frauen haufig
nicht kontinuierlich einer Beschéftigung
nachgehen, muBl die Berufsberatung auf die
langfristige Verwertbarkeit von Berufsqualifi-
kationen achten, so daB Unterbrechungsperio-
den moglich sind. Zugleich sind langfristige
Beschattigungs- und Karrieremuster fiir Frau-
en zu entwickeln, die auch Zeitraume mit
Teilzeit- oder nicht kontinuierlicher Beschaf-
tigung vorsehen. Dem Staat kommt als Anbige-
ter von Ausbildungs- und Beschaftigungsmog-
lichkeiten dabei eine wichtige Vorbildfunk-
tion zu.

B 18



VII. Verteilung und soziale Sicherung

1. Einkommens- und Vermogensverteilung

Im Mittelpunkt von Diskussionen iiber die
Einkommens- und Vermogensverteilung ste-
hen immer wieder die Entwicklungen der
Lohn- und der Gewinnquote. Die Bruttolohn-
quote (= Bruttoeinkommen aus unselbstandi-
ger Arbeit in v.H. des Volkseinkommens)
stieg im Laufe von 20 Jahren von 59,3 v.H.
(1955) auf 71,4 v.H. (1975) ¢). Diese Zunahme
war allerdings zum groBfen Teil dadurch be-
dingt, daB der Anteil der abhdngig Beschaf-
tigten an den Erwerbstatigen sich bedeutend
erhoht hat. Beriicksichtigt man die Anderun-
gen in der Beschaftigtenstruktur durch die
Berechnung einer entsprechend bereinigten
Bruttolohnquote, so zeigt sich ein weitaus ge-
ringerer Anstieg von 61,7 v. H. im Jahre 1955
auf 652 v.H. im Jahre 19754). Immerhin be-
sagt dieser Zahlenvergleich, dafi im Zeitraum
von 1955 bis 1975 die Pro-Kopf-Lohneinkom-
men der Arbeitnehmer iberproportional ge-
geniiber dem Durchschnittseinkommen aller
Erwerbstatigen gestiegen sind.

Um alle Arbeitseinkommen am Volkseinkom-
men zu messen, missen auch die Arbeitsein-
kommen der Selbstdandigen hinzugerechnet
werden., Da letztere aber statistisch nicht er-
mittelt werden, wird einfach das Durch-
schnittseinkommen der Arbeitnehmer auch
als durchschnittliches Arbeitseinkommen fiir
die Selbstdndigen eingesetzt. Entsprechend
problematisch ist der Aussagewert der soge-
nannten Bruttoarbeitsquote (Bruttoarbeitsein-
kommen aller Erwerbstatigen in v.H. des
Volkseinkommens). Die Bruttoarbeitsquote
stieg von 805v.H. im Jahre 1955 auf
84,5 v. H. im Jahre 1975 4).

Die Konzentration auf die Diskussion von
Quoten ist das Ergebnis einer vollkommen
unzureichenden Verteilungsstatistik. Diese
spezielle Ausrichtung der Verteilungsausein-
andersetzungen hat die Ausblendung wichtiger
Verteilungsdimensionen und spezieller Rand-
gruppenprobleme aus der gesellschaftspoliti-
schen Diskussion gefordert. Aus einer Erho-

‘) Bei den Daten fiir 1975 handelt es sich um vor-
laufige Ergebnisse.
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hung der Lohnquote kann zum Beispiel nicht
ohne weiteres auf eine bessere Verteilung der
Bedarfsdeckungsmoglichkeiten geschlossen
werden. Man erhédlt keine Hinweise iiber den
Leistungsbezug der Einkommen, iiber die den
Lebensstandard mitbestimmende Verteilung
offentlicher Giiter und weiteres mehr.

Sollen die verteilungspolitischen Auseinan-
dersetzungen sachlicher und rationeller wer-
den, muB fir groBere Transparenz der Vertei-
lung und fiir bessere theoretische Grundlagen
der Verteilungspolitik gesorgt werden. Die
Kommission betont ausdriicklich, dal nur die
Beachtung der zahlreichen Dimensionen des
Verteilungsziels die Verteilungsproblematik
in voller Breite transparent macht. Die sozial
wichtigsten Dimensionen sind:

— die Verteilung der Mdaglichkeiten fiir die
Haushalte, ihren Bedarf zu decken — bezogen
sowohl auf private als auch auf offentliche
Giiter;

— die subjektive Bewertung der Bedarfsdek-
kungsmoglichkeiten durch die Haushalte;

— der Umfang der Armut, d. h. die Grofie je-
nes Teils der Bevolkerung, dessen Einkom-
men unter der Grenze liegt, die von der Ge-
sellschaft als Mindesteinkommen betrachtet
wird;

— die Leistungsangemessenheit der im Pro-
duktionsprozeB erzielten Einkommen (gemes-
sen an allgemein anerkannten Kriterien);

— die Leistungsangemessenheit der Einkom-
men nach subjektiver Einschatzung der Ein-
kommensbezieher unter den Aspekten der
FairneB, Angemessenheit oder Gerechtig-
keit;

— die Stetigkeit und Sicherheit des Einkom-
mensstroms.

Erst wenn diese Dimensionen als Teilziele ei-
ner gerechten Einkommensverteilung gelten
und im politischen Raum eine Einigung uber
die sozial wichtigsten Zieldimensionen er-
reicht ist, werden in der Verteilungspolitik
Beziehungen zwischen ihnen ausdriicklich be-
riicksichtigt. Unternehmer und Gewerkschaf-
ten werden sich zwar iiber die anzustreben-
den Zielwerte nicht einigen konnen, aber
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schon die Einigung auf die genannten Zielka-
tegorien schafft die Voraussetzung fiir eine
rationale Diskussion der entstehenden Kon-
flikte.

Die Kommission schldgt eine Reihe von Ver-
teilungsindikatoren vor, die iiber das Wachs-
tum des gesamtwirtschaftlichen Einkommens-
niveaus, iber die UngleichmédBigkeit der Be-
darfsdeckungsmoglichkeiten der Haushalte,
iiber das Ausmafl der Armut bzw. der relati-
ven Unterversorgung, uiber die Leistungsange-
messenheit der Einkommen, tiber die Stetig-
keit und Sicherheit des Einkommensstroms
sowie iiber die Vermoégensverteilung Aus-
kunft geben. Wenn diese Indikatoren regel-
mafBig mit Hilfe einer von der Kommission
vorgeschlagenen geschlossenen Verteilungs-
rechnung ermittelt werden, ldBt sich ein zu-
sammenfassender Uberblick iiber die Vertei-
lungssituation und etwaige Verdnderungsten-
denzen gewinnen. Die Kommission stitzt sich
dabei auf einen von ihr an H.-J. Krupp verge-
benen Forschungsauftrag, dessen diesbeziigli-
che Ergebnisse sie sich weitgehend zu eigen
macht und in der Anlage ihres Gutachtens
wiedergibt 9).

In einem integrierten Mikrodatenfile sollen
die vorhandenen und die zusdtzlich zu erhal-
tenden Informationen zusammengefiihrt wer-
den. Das Mikrodatenfile erlaubt es, je nach
Art der Fragestellung unterschiedlich abge-
grenzte Bevolkerungsgruppen zu bilden (Per-
sonen oder Haushalte beliebig nach sozialen
Stellungen, Altersklassen, Wirtschaftszwei-
gen, Einkommensschichtungen, Berufsgrup-
pen, Geschlecht, Nationalitat und dahnlichem;
Haushalte zusatzlich nach der HaushaltsgroBe
und der Zahl der Einkommensbezieher oder
der Zahl der Erwerbstéatigen).

Fiir die Bundesrepublik Deutschland steht
kein quantifiziertes und empirisch gehaltvol-
les Theoriesystem zur Verfiigung, mit dessen
Hilfe die Verteilungswirkungen wirtschafts-
und gesellschaftspolitischer MaBnahmen ana-
lysiert werden koénnen. Deshalb miissen die
bisher fehlenden theoretischen Grundlagen
zur Beurteilung verteilungspolitischer MabB-

%) Siehe Hans-Jiirgen Krupp, Méglichkeiten der
Verbesserung der Einkommens- und Vermdégens-
statistik, Band 50 der Schriften der Kommission fiir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Gottingen
1975, S. 123—194.
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nahmen durch die Entwicklung eines in den
Kreislaufzusammenhang eingebundenen mi-
kroanalytischen Simulationssystems geschaf-
fen werden, wobei aber ein solches System
hinsichtlich seiner Implikationen hinreichend
transparent gehalten werden muB.

Bei der theoretischen Durchdringung wvon
Struktur- und Verteilungsfragen handelt es
sich um GrofBforschung. Die Kommission
schldagt vor, diese Aufgabe einem wissen-
schaftlich unabhdngigen Institut — am besten
im Rahmen der Max-Planck-Gesellschaft —
zu iibertragen. Da bei GroBforschung wegen
der komplizierten Methoden die Gefahr ent-
steht, daB die Ergebnisse nicht wvollstindig
transparent sind, fordert die Kommission, daB
Methoden, Datenbasis und Ergebnisse der in-
teressierten Offentlichkeit zuganglich sein
sollen.

2. Sozialpolitik

Aufgabe der Sozialpolitik ist es, allen Mit-
gliedern der Gesellschaft Schutz und Siche-
rung gegen Not und Mangellagen zu gewahr-
leisten, zur Verringerung von Ungleichheiten
der Lebenschancen beizutragen und durch
praventive MaBnahmen einer Verschlechte-
rung der Lebenslagen vorzubeugen. Der Grad
der Sicherung ist von den geltenden gesell-
schaftspolitischen Normen hergeleitet. Ange-
sichts des standigen wirtschaftlichen und so-
zialen Wandels missen die Instrumente, Insti-
tutionen und Strukturen der Sozialpolitik im-
mer wieder iiberdacht und den sich wandeln-
den Anforderungen angepafBit werden.

Zwischen dem Leistungsverhalten des einzel-
nen Birgers und seiner sozialen Sicherung
bestehen wichtige Zusammenhdnge. Soziale
Sicherheit ist eine unerlaBliche Vorausset-
zung fiir die Entwicklung des Leistungsstre-
bens. Der einzelne kann durch Leistung sei-
nen sozialen Status absichern und verbessern.
MaBnahmen der sozialen Sicherung koénnen
diesen Leistungsanreiz jedoch abschwdachen,
Hierin ist ein grundlegendes Dilemma der So-
zialpolitik zu sehen. Welcher der beiden Ge-
sichtspunkte Vorrang hat, ist im Einzelfalle
politisch zu entscheiden.

Die Sozialleistungen sind wdhrend der letzten
25 Jahre standig gestiegen. In den 70er Jah-
ren wuchsen die Einkommensiibertragungen
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sowie die Sach- und Dienstleistungen in der
sozialen Sicherung sogar uberproportional
zum Sozialprodukt. Dieser Entwicklung liegt
eine gesetzliche Erweiterung des Leistungska-
talogs, die Befriedigung eines Nachholbe-
darfs, der Anstieg von Krankheitshaufigkei-
ten, der medizinische Fortschritt u. a. zugrun-
de. Neue Tatbestdande der sozialen Sicherung,
die Dynamisierung der sozialen Leistungen,
die VergroBerung des in die soziale Siche-
rung einbezogenen Personenkreises sowie
Veranderungen der Bevolkerungsstruktur
sind Griinde fiir eine weitere Ausdehnung der
Sozialleistungen auch auf langere Sicht. Es
stellt sich die Frage nach den Grenzen der
Sozialpolitik- und nach einer Entscheidung
dariiber, ein wie groBer Teil des Volksein-
kommens fiir Leistungen der sozialen Sicher-
heit verwendet werden soll. Eine generelle
Aussage uber Grenzen der Belastbarkeit der
Biirger, der Betriebe und der Volkswirtschaft
laft sich nach Auffassung der Kommission
nicht treffen. Auf langere Sicht hangt die Be-
reitschaft des Biirgers, hohe Sozialbeitrage zu
entrichten (die durchschnittliche Belastung
der Bruttolohne und -gehalter mit Arbeitneh-
merbeitrdgen zur Finanzierung von Soziallei-
stungen stieg von 9,1 v.H. 1964 auf ca.
12,2v.H. im Jahre 1975), davon ab, daf er
den Zusammenhang zwischen dem Aufwand
und der Qualitdt der Leistungen des Systems
der sozialen Sicherung klarer erkennen kann,
als dies bisher der Fall war.

In der gegenwartigen Situation zeigen sich
deutliche politische Widerstande gegen ein
weiteres Ansteigen der Sozialabgaben. Von
allen Beteiligten muB tber Effektivitat und
Effizienz des Systems der sozialen Sicherung
nachgedacht werden. Aus den hohen Bela-
stungen darf nach Auffassung der Kommis-
sion keineswegs der SchluB gezogen werden,
daB das gegenwirtige System sozialer Siche-
rung in seiner derzeitigen Form festzuschrei-
ben sei. Kurzfristig sollten schwerwiegende
Madngel des Systems behoben werden konnen;
mittel- und langfristig sollte ein Ausbau des
Systems sozialer Leistungen nicht ausge-
schlossen sein. Besondere Dringlichkeit miBt
die Kommission der Beseitigung der Armut,
der SchlieBung von Liicken in der Versor-
gung Alterer, einem verstirkten Engagement
fur soziale Randgruppen sowie der Fortent-
wicklung des Systems der Gesundheitssiche-
rung bei.
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Trotz des gestiegenen Wohlstands gibt es in
der Bundesrepublik noch Armut im Sinne ei-
ner materiell unzureichenden Mindestversor-
gung. Ausgehend von den gesellschaftlichen
Normvorstellungen iliber die materielle Min-
destversorgung, den Sozialhilfesatzen, gelang-
te eine Schdtzung fiir das Jahr 1974 zu dem
Ergebnis, daB 1,7 v.H. der Bevolkerung in
Haushalten mit einem Einkommen unterhalb
der Armutgrenze lebt. Weitaus hohere Zahlen
brachte eine Modellrechnung des Sozialmini-
sters von Rheinland-Pfalz.

Zur Beseitigung der Armut konnte entweder
eine Mindestrente eingefihrt oder die Sozial-
hilfe ausgebaut werden. Gegen die Rentenlo-
sung sprechen die zuséatzlichen Belastungen
der Rentenversicherung, die zu Beitragserho-
hungen fiihren miiBten und die voéllige Um-
stellung der nach dem Versicherungsprinzip
aufgebauten Rentenversicherung. AuBerdem
wiirde die Mindestrente nur beim Erreichen
der Altersgrenze, bei Berufs- und Erwerbsun-
fahigkeit zum Tragen kommen, in den ande-
ren Fallen miifte doch wieder die Sozialhilfe
eingreifen. Auch wenn aus den genannten
Grinden die Schaffung einer Mindestrente
nicht zu empfehlen ist, so ist doch die Fort-
entwicklung der Rentenversicherung erforder-
lich, um den Anteil der Bevolkerung, der auf
eine Grundsicherung angewiesen ist, zu ver-
ringern.

Die Kommission sieht im Ausbau der Sozial-
hilfe den besseren Weg. Allerdings miissen
die psychischen Hemmungen abgebaut wer-
den, die heute vielfach noch einer Inan-
spruchnahme der Sozialhilfe entgegenstehen.
Dem Sozialhilfeempfdnger sollte das Bewult-
sein vermittelt werden, daB er auf die emp-
fangene Leistung ebenso einen Rechtsan-
spruch hat wie der Rentner auf seine Rente.

Gegenwartig haben Sozialhilfetrager die Mog-
lichkeit, Anspriiche gegen Unterhaltspflichti-
ge auf sich iiberzuleiten. Dieser Umstand ver-
starkt den Almosencharakter von Sozialhilfe.
Besonders alte Leute fiirchten, daB gegeniiber
ihren Kindern Unterhaltsanspriiche geltend
gemacht werden und haben deshalb Hemmun-
gen, Sozialhilfe in Anspruch zu nehmen. Die
Kommission empfiehlt, auf Anspriiche gegen-
iiber Unterhaltspflichtigen zu verzichten, so-
weit es sich bei den Sozialhilfeempfingern
um Erwachsene handelt, die ihre Berufsaus-
bildung abgeschlossen haben (ab vollendetem
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27, Lebensjahr). Der Ausbau der Grundsiche-
rung uber die Sozialhilfe wiirde jdhrliche Zu-
satzausgaben von etwa 1,5 Mrd. DM erforder-
lich machen. Verzichtet man auf die Geltend-
machung von Unterhaltsanspriichen, so ware
mit jahrlichen Mehrausgaben wvon ca. 2,6
Mrd. DM zu rechnen.

Es ist nicht zu tlibersehen, daB ein vélliger
Verzicht auf Unterhaltsanspriiche auch nega-
tive Auswirkungen haben wiirde. Die Sozial-
hilfe wiirde weitgehend auch in solchen Fal-
len in Anspruch genommen, in denen die Fa-
milienbeziehungen intakt sind, der Unterhalt
gewadhrleistet ist und die Gefahr des Absin-
kens unter die Armutsgrenze faktisch gar
nicht besteht. Bei der Abwagung aller Argu-
mente halt die Kommission jedoch die Besei-
tigung der Armut fiir den ausschlaggebenden
Gesichtspunkt.

In der Bundesrepublik Deutschland ist noch
eine grofe Licke an materieller und immate-
rieller Alterssicherung zu schlieBen. Diese
Liicke vergréBert sich zunachst noch, da der
Anteil der Alteren an der Gesamtbevolkerung
bis 1980 zunimmt {anschlieBend auf die jetzi-
ge Hohe zuriuckgeht und dort stagniert). Fir
die mit zunehmendem Alter in der Regel
wachsende Hilfsbediirftigkeit alter Menschen
reichen Geldleistungen nicht aus. Zusatzlich
ist ein System von MaBnahmen und Einrich-
tungen der Altenhilfe zur Unterstiitzung einer
aktiven Lebensgestaltung entsprechend den
Bediirfnissen der alten Menschen erforder-
lich.

Die materielle Alterssicherung beruht auf ei-
nem viergliederigen System, dessen Teile sich
gegenseitig erganzen:

— Grundsicherung, die nach dem Finalprin-
zip gestaltet ist und in Form der Sozialhilfe
unter einschrankenden Bedingungen (Subsi-
diaritat, Bedurfnispriifung) gewahrt wird;

— Rentenversicherung, in der die Arbeitneh-
mer grundsatzlich Pflichtmitglied sind, nach
dem Aquivalenzprinzip;

— Betriebliche Altersversorgung;
— Privates Sparen in verschiedener Form.
Die gesetzliche Rentenversicherung ermog-

licht nach 40 Versicherungsjahren bei einem
Durchschnittseinkommen zwar Renten, die

43

knapp 60 v.H. des Nettoarbeitsentgelts aus-
machen. Jedoch sind diese Voraussetzungen
sehr hdufig (bei weniger Versicherungsjahren
oder bei unterdurchschnittlichem Lebensein-
kommen) nicht erfiillt. So wiesen 1975 zum
Beispiel 29 v. H. der méannlichen Altersrentner
weniger als 35 anrechenbare Versicherungs-
jahre auf; bei den weiblichen Arbeitnehmern
lag dieser Anteil bei ca. 65 v. H. in der Ange-
stelltenversicherung, und sogar bei ca.
79v.H. in der Arbeiterrentenversicherung.
Am 1.Juli 1975 betrugen 12,5v.H. der von
der Arbeiterrentenversicherung an Mainner
gezahlten Erwerbsunfdhigkeits- und Alters-
renten weniger als 400,— DM, bei Frauen so-
gar 72,4 v.H. (Allerdings sind evtl. weitere
Renten aus anderen Quellen dabei nicht be-
rucksichtigt.)

Die an die Erwerbstatigkeit ankniipfende ge-
setzliche Rentenversicherung wirkt sich ins-
besondere zu Lasten der nicht erwerbstatigen
Frauen aus. Alleinlebende dltere Frauen bil-
den deshalb die groBte Gruppe der Personen
mit dem geringsten Versorgungsniveau. Aber
auch bei Frauen, die ganz oder teilweise er-
werbstitig waren, erweist sich haufig die Al-
tersrente als unzuldnglich. Nachteile entste-
hen fiir sie insbesondere durch die ungleiche
Entlohnung von Madnnern und Frauen in der
Vergangenheit, durch die friher mogliche
Heiratsriickerstattung und durch die unglei-
che Behandlung bestimmter Ausfallzeiten.

Um die gesellschaftlich hoch einzuschatzende
Kindererziehung anzuerkennen, sollten die er-
sten drei Jahre der Kindererziehung der das
Kind betreuenden Person rentenrechtlich als
Beitragszeit angerechnet werden. Die Beitrdge
sollten aus Steuermitteln im Rahmen des Fa-
milienlastenausgleichs gezahlt werden. Wei-
tere Empfehlungen der Kommission betreffen
die Aufhebung von Benachteiligungen durch
die frihere Heiratserstattung, die Einfiihrung
einer bei Mannern und Frauen faktisch glei-
chen Pauschalbewertung der Ausbildungszei-
ten und der ersten 5 Kalenderjahre in der
Rentenversicherung sowie die Renten nach
Mindesteinkommen.

Neben der Rentenversicherung tragen noch
betriebliche Altersversorgung und freiwillige
Eigenvorsorge zur sozialen Sicherung im Al-
ter bei. Die Kommission spricht sich fiir wirk-
same Unterstitzung der Eigeninitiative aus
und macht Vorschldage zur steuerlichen For-
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derung des Sparens, wobei sie die Ausrich-
tung der Sparforderung auf mittlere und unte-
re Einkommensschichten bejaht.

Um alteren Menschen moglichst lange eine
selbstdndige Lebensfiihrung zu erméglichen,
ist neben der materiellen Sicherung auch die
Bereitstellung von Wohnungen und von —
ihren Bedirfnissen entsprechenden — Dienst-
leistungen notwendig. Der bisherige Schwer-
punkt bei Einrichtungen der Altenhilfe liegt
bei der geschlossenen Hilfe, die den alten
Menschen in einen Zustand der Isolierung,
Abhdngigkeit und Passivitdt fiihren kdénnen,
Daher sollte der offenen oder halboffenen Al-
tenhilfe der Vorrang vor der geschlossenen
gegeben werden, die oft vermeidbar waire,
wenn ausreichend ambulante Hilfen und so-
ziale Dienste zur Verfiigung stiinden und al-
tersgerechte Wohnungen zu erschwinglichen
Preisen angeboten werden konnten.

Ein entsprechender Ausbau der Altenhilfe
wird empfohlen. Organisatorische Grundlage
dafiir sollten regionale Arbeitsgemeinschaften
der Hilfe- und Leistungstriger (kommunale
Dienststellen, Verbdnde der freien Wohl-
fahrtspflege, Krankenhduser, niedergelassene
Arzte, Sozialversicherungstrager, Kirchenge-
meinden, kommunale Sozialverwaltungen, Ar-
beitsdmter u. a.) bilden. Diese Arbeitsgemein-
schaften sollten sich insbesondere mit Ab-
stimmung von Planungsvorhaben, Bedarfsana-
lysen und Bedarfsplanung, Beratung und In-
formation, Initiierung und Uberwachung von
Modellvorhaben und Aufgabenverteilung be-
fassen. Offentliche Zuschiisse an die Beteilig-
ten sollten von dem Umfang ihrer Mitarbeit
abhédngig gemacht werden.

Soziale Sicherung konzentriert sich in der
Bundesrepublik auf die Abdeckung der Risi-
ken des normalen erwerbstdtigen Biirgers.
Not und Mangellagen von Personen, die den
geltenden Leistungsanforderungen nicht ent-
sprechen, sind groBenteils unbewdltigt (zum
Beispiel bei korperlich und geistig Behinder-
ten, Heimkindern und Jugendlichen in An-
stalten, Obdachlosen, Spataussiedlern, Straf-
entlassenen, Suchtkranken).

Obwohl in den letzten Jahren die Notlagen
sozialer Problemgruppen zunehmend Beach-
tung gefunden haben, bleibt noch viel zu tun.
Die Kenntnisse iiber AusmaB und Ursachen
derartiger Problemlagen sind unzureichend.
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Systematische empirische Forschungsarbeiten
zur Aufhellung von Problemen und zur Erar-
beitung von Problemlosungen sind dringend
erforderlich,

3. Gesundheitssicherung

Einen weiteren vorrangigen Schwerpunktbe-
reich fiur sozialpolitische MafBnahmen sieht
die Kommission in der Fortentwicklung des
Systems der medizinischen Versorgung mit
dem Ziel einer umfassenden Gesundheitssi-
cherung im Sinne der Erhaltung und Wieder-
herstellung von Gesundheit. Dies kann nicht
ohne die aktive und selbstverantwortliche
Mitwirkung jedes einzelnen erreicht werden.
Die Bereitschaft und Fahigkeit dazu bedirfen
der Forderung.

Fortschritte der medizinischen Wissenschaft
und die verbesserten Arbeits- und Lebensbe-
dingungen haben einerseits zu einer allgemei-
nen Verbesserung der gesundheitlichen Ver-
héltnisse und zu einer Steigerung der Lebens-
erwartung beigetragen. Andererseits bergen
die Lebens- und Arbeitsbedingungen der mo-
dernen Industriegesellschaft aber auch neue
Gefahren fiir die Gesundheit. Die Ergebnisse
der sozial-medizinischen Forschung weisen
darauf hin, daB die Wirkungen des medizini-
schen Fortschritts in groBem Mabe durch ver-
haltens- und umweltbedingte gesundheitliche
Schadigungen aufgehoben  werden. Das
Krankheitsspektrum wandelt sich entspre-
chend.

Das bestehende Angebot an Gesundheitslei-
stungen in der Bundesrepublik ist nicht hin-
reichend funktional aufeinander abgestimmt.
Hervorzuheben sind insbesondere die starre
Trennung ambulanter und stationdrer drztli-
cher Versorgung sowie die Unterschiede in
der Versorgung verschiedener Bevolkerungs-
gruppen, die ungleiche regionale Verteilung
der Arzte, Fehlbelegungen in Krankenhdusern
und vermeidbare Doppel- und Mehrfachlei-
stungen. Das bestehende Versorgungssystem
ist vorwiegend kurativ - (Behandlung von
Krankheiten) orientiert; eine starkere praven-
tive Ausrichtung (Vorsorge und Friherken-
nung von Krankheiten) ist erforderlich. Von
den modernen Moglichkeiten der Dokumenta-
tion, der Informationsspeicherung und der In-
formationsverarbeitung wird noch nicht in
befriedigendem Umfang Gebrauch gemacht.
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Ein gravierendes Problem der Gesundheitssi-
cherung sind die steigenden Kosten. Die
Wirtschaftlichkeitsirage erhalt damit erhohte
Bedeutung. Bei neuen gesundheitspolitischen
MaBnahmen, die zu weiteren Belastungen
fiihren, missen daher Prioritdaten gesetzt wer-
den.

Die Kommission halt fiir wesentlich, daB die
bis heute weitgehend autonom nebeneinander
arbeitenden Teilbereiche des Gesundheitssy-
stems besser aufeinander abgestimmt und en-
ger miteinander verbunden werden. Sie emp-
fiehlt Modellversuche zur Erprobung neuer
Formen der Kooperation zwischen verschie-
denen Institutionen, insbesondere auf den Ge-
bieten der vorstationaren Diagnostik und der
nachstationaren Behandlung durch Kranken-
hduser. Erprobt werden sollten zentrale medi-
zintechnische Zentren, die mit den modern-
sten Geraten ausgestattet sind und ihre Lei-
stungen den behandelnden Arzten in allen
Einrichtungen des Gesundheitswesens zur
Verfiigung stellen. Wichtig erscheint der
Kommission weiter die Entwicklung eines
zentralen Informations- und Dokumentations-
systems; sie empfiehlt die Intensivierung und
rasche Ausweitung der laufenden Modellver-
suche auf diesem Gebiet. Zur Sicherstellung
der medizinischen Versorgung hdlt die Kom-
mission eine Bedarfsplanung fiir die ambulan-
te und stationdre Versorgung nach bundes-
einheitlichen Kriterien fiir notwendig. Beson-
dere Bedeutung kommt in Zukunft der Pra-
ventivmedizin zu. Vorrang verdienen Vorsor-
geuntersuchungen und Fritherkennungsmab-
nahmen, deren Anwendung den groften Er-
folg fiir groBe Bevolkerungsgruppen ver-
spricht.

Im Bereich der Arzneimittelversorgung wird
kritisiert, dal das Angebot sehr groBl und un-
ubersichtlich ist, daB wegen mangelnder
Kenntnis der Zusammensetzung und Wirkung
der Arzneimittel Preisvergleiche sehr schwie-
rig sind und daB es in gewissen Bereichen
Anbieter mit dominierenden Marktpositionen
gibt. Zur Verbesserung der Transparenz auf
dem Arzneimittelmarkt empfiehlt die Kom-
mission, aus Vertretern der Industrie, der
Arzte, der Apotheker und der Krankenversi-
cherungen ein Gremium zu bilden, das sich
mit der Sammlung und Aufbereitung von In-
formationen iiber therapeutisch-wirtschaft-
liche Vergleiche befaBit. Uniibersehbar ist die
Funktionsweise des Arzneimittelmarkts durch
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eine bei anderen Markten nicht ibliche Rol-
lenverteilung auf der Nachfrageseite gepragt:
Verbraucher ist der Patient, die Verbraucher-
entscheidung liegt beim Arzt, den Preis be-
zahlt die Krankenkasse. Diese Rollenvertei-
lung erschwert den Ablauf marktwirtschaftli-
cher Regelungsprozesse und schwacht die
Nachfrageposition. Die Kommissionsmehrheit
spricht sich dafiir aus, daB die Monopolkom-
mission ein besonderes Gutachten uber den
Arzneimittelmarkt erstattet. Eine Minderheit
ist dagegen der Ansicht, daB es ausreicht,
wenn die nach dem jlingst erlassenen ,Gesetz
iber Regelungen auf dem Arzneimittelmarkt"
einzusetzende ,Transparenzkommission” den
Madngeln des Arzneimittelmarkts nachgeht.

Die Kommission empfiehlt, die arztliche Ge-
bihrenordnung als Steuerungsinstrument zu
nutzen. Die Struktur der Gebiihrenordnung
sollte bundeseinheitlich festgelegt und von
einem die Bundesregierung beratenden Beirat
periodisch dem Stand von Wissenschaft und
Technik angepaBt und laufend auf mogliche
Fehlanreize tuberprift werden. Die Punktwer-
te der Leistungen nach der Gebiithrenordnung
sollten in zentralen Honorarverhandlungen
zwischen den Spitzenverbdnden der Kranken-
versicherung und der Arzteschaft nach bun-
deseinheitlichen Kriterien festgelegt wer-
den.

Fiur die Benutzerkosten der Krankenhduser
empfiehlt die Kommission eine Aufteilung in
Diagnose-, Therapie- und Hotelkosten. Mit
wachsender Verweildauer sollten die Satze —
der Kostenentwicklung folgend — herabge-
setzt werden.

Die Steuerung des Gesundheitssystems wird
dadurch erschwert, daB der Zusammenhang
zwischen Kosten und Leistungen fiir die Be-
troffenen kaum mehr erkennbar und fithlbar
ist. Eine Kommissionsmehrheit spricht sich
deshalb fiir eine Kostenbeteiligung des Lei-
stungsempfangers aus, die allerdings in einem
sozial vertretbaren Rahmen gehalten sein
mubB.

Soweit die Durchsetzung gesundheitspoliti-
scher Ziele mit den Instrumenten der Bedarfs-
planung und der indirekten Lenkung, zum
Beispiel tliber die Gebiihrenordnung, nicht ge-
lingt, sollte auch der Einsatz direkter Len-
kungsmittel grundsatzlich nicht ausgeschlos-
sen werden,
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VIII. Gestaltung der Arbeitsbedingungen

Mit dem wirtschaftlichen und sozialen Wan-
del ist eine Veranderung der Bediirfnisstruk-
tur einhergegangen, die sich auch bei den
Anforderungen an die Gestaltung der Arbeits-
bedingungen auswirkt. Natur- und sozialwis-
senschaftliche Erkenntnisse ermoglichen es
zunehmend, die Organisation des Arbeitspro-
zesses und das soziale Umfeld des Arbeits-
platzes den Bediirfnissen des Menschen anzu-
passen. Das hohe materielle Versorgungsni-
veau erleichtert die Entscheidung, Arbeitsbe-
dingungen nicht nur nach technischen und
6konomischen Gesichtspunkten zu gestalten.
Allerdings kann eine Verbesserung der Ar-
beitsbedingungen zu Lasten der Produktivitat
gehen. In diesem Fall ergeben sich Bewer-
tungsprobleme. Die Kommission spricht sich
dafiir aus, daB die individuellen Bediirfnisse
des Menschen gleichrangig neben den techni-
schen und wirtschaftlichen Erfordernissen ge-
sehen werden. Fir die Bewertung gibt es kei-
ne objektiven Malstdbe. Da Probleme der Ar-
beitsbedingungen konkret im Betrieb aufire-
ten, lassen sie sich am besten an Ort und
Stelle regeln. Das kann zum Beispiel iiber Be-
triebsvereinbarungen oder Tarifvertriage ge-
schehen.

Fiir die Analyse und Bewertung der Arbeits-
bedingungen sind gegenwartig weder die Ein-
zelaspekte untersuchende Arbeitswissenschaft
noch die Praktiker ausreichend geriistet. Die
Kluft zwischen dem vorzeitigen Vorgehen der
einzelnen Wissenschaften, die sich mit der
menschlichen Arbeit befassen, und den Erfor-
dernissen einer problemorientierten und inte-
grierten Sichtweise ist noch betrachtlich. Die
verschiedenen wissenschaftlichen Disziplinen,
die sich mit der menschlichen Arbeit befassen
— wie zum Beispiel die Medizin, die Soziolo-
gie, die Psychologie und die Ergonomie —
missen Methoden entwickeln, die ein Zusam-
menwirken bei der Losung spezifischer Pro-
blemstellungen erméglichen. Dabei ist davon
auszugehen, daB konkrete Verdanderungen der
Arbeitsbedingungen nicht nur intensive For-
schung erfordern, sondern daf die Umsetzung
in betriebliche Realitdt Losungsmoglichkeiten
zur Austragung der unvermeidlich auftreten-
den Konflikte einbezieht, wie sie etwa bei
Verdnderungen von Lohnformen, durch ver-
anderte Aufgabenstellungen oder durch neue
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Vorschlage fiir Arbeitszeitregelungen entste-
hen. Um die Beziehung von Theorie und Pra-
Xis zu intensivieren, miissen Praktiker aus
verschiedenen Tatigkeitsbereichen in die
Wissenschaft einbezogen werden. Mit der
Neuorientierung der Forschung und einem
starkeren Theorie-Praxis-Bezug miissen zu-
gleich Ausbildungsgange und Fortbildungs-
moglichkeiten geschaffen werden, die auf
eine Umsetzung neu gewonnener Erkenntnis-
se gerichtet sind. Die Kommission empfiehlt
— evtl. im Rahmen eines Modellversuchs —
die Grundung eines arbeitswissenschaftlichen
Forschungs- und Ausbildungszentrums an ei-
ner bestehenden Hochschule.

Die Analyse der gegenwadrtigen Arbeitsbedin-
gungen zeigt, daB die Entwicklung der Ar-
beitsunfdlle, der Berufskrankheiten, der Be-
rufs- und Erwerbsunfdahigkeit und der Ar-
beitszeit, insbesondere die zunehmende Nacht-
arbeit, nach wie vor besondere Aufmerksam-
keit verdient. Bei den Lohnformen iiberwiegt
zwar noch der Zeitlohn, aber der Leistungs-
lohn (Akkord, Pramie) nimmt zu. In den bei-
den letzten Jahrzehnten waren einerseits Ein-
kommenssteigerungen und Arbeitszeitverkiir-
zungen moglich. Andererseits waren mit die-
ser Entwicklung auch erhohte Leistungsanfor-
derungen verbunden. Selbst bei der Anwen-
dung der am hoéchsten entwickelten Techno-
logien werden noch lange Zeit Tatigkeiten
anzutreffen sein, die einseitig belasten oder
nur geringe Anforderungen an die Qualifika-
tion stellen. Arbeits- und sozialmedizinische
Untersuchungen haben ergeben, daB nach-
weisbare Beziehungen zwischen Arbeitsbedin-
gungen und der Gesundheit der Beschaftigten
bestehen. Jedoch ist die Datenlage zum Pro-
blem der Folgewirkungen der Arbeitsbedin-
gungen immer noch sehr unbefriedigend, ins-
besondere entsprechen die Statistiken tber
Nacht- und Schichtarbeit nicht der Bedeutung
des Problems.

Der wirtschaftliche und technische Wandel
hat in vielen Arbeitsbereichen groBe Produk-
tivitatssteigerungen ermdoglicht. Die daftr
vorgenommene Zerlegung und Standardisie-
rung von Arbeitsablaufen hat zu Arbeitsin-
halten und anderen Arbeitsbedingungen ge-
fithrt, die nicht mehr den heutigen Vorstel-
lungen von einer befriedigenden Arbeitsauf-
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gabe entsprechen. Technik und Organisation
des Arbeitsprozesses sollten so entwickelt
werden, daB zu hohe, niedrige oder einseitige
Arbeitsbelastungen vermieden werden und
daB sich an den einzelnen Arbeitspldtzen ver-
mehrte Gestaltungsméglichkeiten — zum Bei-
spiel durch eine Erweiterung der Arbeitsin-
halte und der Entscheidungsmoglichkeiten —
ergeben. Dariiber hinaus sollten die Lernfa-
higkeit und die Kommunikationsmoglichkei-
ten der Arbeitnehmer gefordert werden. Bei
allen MaBnahmen ist darauf zu achten, wie
sich Verdnderungen einzelner Faktoren auf
andere Bereiche der Arbeitsbedingungen aus-
wirken; so besteht zum Beispiel zwischen der
Gestaltung der Arbeit und den zur Findung
leistungsbezogener Entgelte angewandten
Lohnsystemen ein enger Zusammenhang.

Bei der FlieBarbeit zeichnen sich drei Ent-
wicklungsrichtungen der Verdnderung der
Arbeitsinhalte ab:

— Maodifizierung der taktgebundenen FlieBar-
beit;

— Auslegung der Arbeit als ungebundene
Gruppenarbeit;

— Einrichtung wvon Einzelarbeitsplatzen mit
ungebundener Verkettung.

Bei der Modifizierung der taktgebundenen
FlieBarbeit haben sich verschiedene Modelle
der Arbeitserweiterung und Arbeitsbereiche-
rung bewadhrt. Die als Alternative genannte
Gruppenarbeit ist nach Auffassung der Kom-
mission in besonderem MaBe geeignet, die
Vorziige der Arbeitserweiterung und -berei-
¢herung mit der Forderung des Zusammenge-
horigkeitsgefiihls und des Verstandnisses fir
die Arbeit des anderen zu verbinden.

Die bisherigen Versuche, mit unterschiedlich
gednderten Formen der Arbeitsinhalte die
Entscheidungsspielraume der betroffenen Ar-
beitnehmer zu erweitern, wurden iliberwie-
gend positiv aufgenommen. Allerdings rei-
chen die Erfahrungen noch nicht aus, um all-
gemeine Empfehlungen zu formulieren. Viel-
mehr ist auch langerfristig mit unterschiedli-
chen Modellen zu experimentieren, wobei die
Versuche wissenschaftlich begleitet und aus-
gewertet werden sollten.

Die Qualitat der Arbeitsbedingungen wird
wesentlich von Dauer, Lage und Struktur der
Arbeitszeit beeinfluft. Regelungen der Ar-
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beitsdauer und Arbeitspausen konnen hohe
Beanspruchungen mildern. Flexible Arbeits-
zeitregelungen sind weiterhin zu beachten,
auch unter dem Gesichtspunkt einer starke-
ren Einflufnahme des einzelnen Arbeitneh-
mers.

Die zunehmende Nachtarbeit ist mit zusatzli-
chen gesundheitlichen Risiken verbunden.
Nachtarbeit sollte daher soweit wie maglich
eingeschrankt werden. Ist sie nicht vermeid-
bar, sind besondere MafBnahmen zugunsten
der Nachtarbeiter zu erwdagen, wie Verdnde-
rung der Dauer oder des Beginns der néachtli-
chen Arbeitszeit, besondere gesundheitliche
Betreuung, Larmschutzvorkehrungen im
Wohnbereich, Ausweitung oder zeitliche Ver-
lagerung des Bildungs- und Unterhaltungsan-
gebots.

Bei der Arbeitszeitregelung liegen noch uner-
schlossene Moglichkeiten der Selbstbestim-
mung der Arbeitnehmer. Die Kommission halt
es fur wichtig, daB darauf geachtet wird, daB
die Arbeitnehmer solche Selbstbestimmungs-
moglichkeiten nicht zu Lasten ihrer eigenen
Interessen, etwa auf Kosten der Gesundheit,
wahrnehmen. Uber die flexible Gestaltung der
taglichen Arbeitszeit hinaus konnte bei einem
Anwachsen der Urlaubszeit auf mehr als vier
Wochen pro Jahr dem einzelnen Arbeitneh-
mer die Moglichkeit eingeraumt werden, ei-
nen bestimmten Teil der Urlaubsrechte zu ak-
kumulieren und nach eigenem Ermessen zu
nutzen. Sinnvoll wdre es ferner, das Aus-
scheiden aus dem Arbeitsleben — auftbauend
auf bisherigen Regelungen — noch flexibler
zu gestalten. Denkbar ware hier zum Beispiel
eine an der Altersgrenze orientierte allgemei-
ne Moglichkeit der Teilzeitbeschaftigung
nicht mehr wvoll leistungsfahiger Arbeitneh-
mer in dem gleichen Unternehmen. Das ge-
minderte Arbeitseinkommen koénnte um eine
Teilrente der Sozialversicherung aufgestockt
werden.

Das derzeitige Angebot an Teilzeitarbeitsplat-
zen entspricht nicht der Nachfrage. An Mo-
dellfallen sollte verstarkt demonstriert wer-
den, in welchen Fdllen Teilzeitarbeitsplitze
auch fiir die Unternehmen giinstige Losungen,
zum Beispiel hinsichtlich der Produktivitats-
entwicklung, bieten konnen. AuBerdem soll-
ten die gesetzlichen Voraussetzungen fir die
verstdarkte Bereitstellung von Teilzeltarbelts-
platzen geschaffen werden.
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Fiir unsere Gesellschaft ist es charakteri-
stisch, daB viele Menschen ihre Lebenszeit
aufgespalten erleben. Die Arbeitszeit stellt
sich ihnen primar als eine Zeit der Verpflich-
tung und der Einordnung in Zwénge, die Frei-
zeit dagegen als eine Zeit der Erholung und
Selbstverwirklichung dar. Da solche Polari-
sierungsvorstellungen das Interesse des ein-
zelnen von seiner Arbeit und deren organisa-
torische Bedingungen weg — und auf die Ge-
staltungsmoglichkeiten der Freizeit hinlen-
ken, kommt es darauf an, die Bereiche Arbeit
und Freizeit so zu gestalten, daB beide neben
den ihnen jeweils spezifischen Funktionen
Chancen zur Personlichkeitsentfaltung und
zur Ausbildung staatsbiirgerlicher Qualifika-
tionen bieten.

Um die angestrebte Verbesserung der Ar-
beitsbedingungen mit dem Ziel einer umfang-
reichen individuellen Entfaltung zu errei-
chen, ist eine betriebliche Personalplanung
erforderlich, die auf einem umfangreichen In-
formationssystem aufbaut und die gleichran-
gig neben den anderen betrieblichen Teilpla-
nungen steht. Sie soll nicht nur der Realisie-
rung technischer und 6konomischer Ziele die-
nen, sondern auch — unter Beriicksichtigung
der Interessen der Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer — zu einem Abbau der durch den
wirtschaftlichen und sozialen Wandel herbei-
gefuhrten Beschaftigungsrisiken fiihren, sowie
zur Sicherung von Aufstiegschancen, zu einer
gezielteren beruflichen Aus- und Weiterbil-
dung und zur menschengerechten Gestaltung
der Arbeit beitragen.

Damit die betriebliche Personalplanung den
erweiterten Awufgaben nachkommen kann,
empfiehlt die Kommission, sie enger mit dem
uberbetrieblichen Beschéaftigungs- und Aus-
bildungssystem zu verkniipfen. Unternehmen
ab einer bestimmten UnternehmensgréBe soll-
ten im Bereich der Personalplanung auch sol-
che Daten sammeln, aufbereiten und im Rah-
men einer gesellschaftshezogenen Berichter-
stattung veroffentlichen, die als wesentlich
fur die Arbeitsbedingungen und ihre Veran-
derungen gelten kénnen, zum Beispiel Anga-
ben uber die Belegschaftsentwicklung, tber
Einkommen, Arbeitsunfille, Berufskrankhei-
ten, Friihinvaliditdt, Qualifikationsstrukturen,
Teilzeitarbeit, arbeitsmedizinische Versor-

gung, betriebliche Sozialleistungen, Umstel-
lungen und Forthildung.

In den letzten Jahren wurden zunehmend gro-
Bere Moglichkeiten der Gestaltung von Ar-
beitsbedingungen erkannt. Die Kommission
empfiehlt, den Ansatzpunkt vor allem bei den
einzelnen Betroffenen zu suchen. In seiner en-
geren Umgebung, die er aus eigener An-
schauung kennt, kann er am besten an der
Gestaltung der Arbeit und der Arbeitsumwelt,
seinen Bediirfnissen entsprechend, mitwir-
ken.

Eine verstarkte Mitgestaltung der Arbeitsbe-
dingungen am Arbeitsplatz oder in Arbeits-
gruppen erfordert eine qualitative Anderung
der Fiihrung. Weitaus stdarker als bisher mulB
das Prinzip der Delegation von Aufgaben und
Befugnissen sowie einer entsprechenden Ver-
antwortung zur Geltung kommen.

Die Moglichkeiten der Entfaltung des einzel-
nen liegen innerhalb bestimmter technisch-
organisatorischer Grundstrukturen, die in we-
sentlichen Punkten durch unternehmenspoliti-
sche Entscheidungen gepragt werden, wie
zum Beispiel die Festlegung von Produktions-
verfahren, Art und Umfang von Investitionen,
die betriebliche Personalplanung oder Bil-
dungspolitik. Aber auch Einfliisse von aufer-
halb des Unternehmens diirfen nicht auBer
acht gelassen werden: der Staat legt Rahmen-
bedingungen fiir die Gestaltung der Arbeits-
welt fest, die Berufsgenossenschaften geben
Richtwerte fiir bestimmte die Arbeitswelt be-
treffende Normen, und die Tarifvertragspar-
teien vereinbaren Rahmenregelungen wie
zum Beispiel iiber Nacht- und Schichtarbeif,
Ruhepausen oder Taktzeiten. Diesen unter-
schiedlichen Beeinflussungsmaglichkeiten der
Arbeitsbedingungen entspricht ein institutio-
neller Rahmen, der durch ein Zusammenspiel
individueller und reprdsentativer Beteiligung
gekennzeichnet ist. Wesentliche Elemente
dieses Rahmens sind im Personalveriretungs-
gesetz, im Betriebsverfassungsgesetz, im Mon-
tan-Mitbestimmungsgesetz und im Mitbestim-
mungsgesetz von 1976 enthalten. Die Kommis-
sion hdlt eine standige Beobachtung des ge-
gebenen institutionellen Rahmens hinsichtlich
seiner Auswirkungen sowie evtl. Verdnderun-
gen fir wichtig.
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IX. Voraussetzungen fiir die erfolgreiche Gestaltung des
wirtschaftlichen und sozialen Wandels

Die Kommission hat an verschiedenen Stellen
ihres Gutachtens darauf hingewiesen, daB fiir
eine langerfristig orientierte Gestaltung ge-
sellschaftlicher Entwicklungen die Leistung
der offentlichen Verwaltung gesteigert, die
Beobachtung gesellschaftlicher Verhaltnisse
und Entwicklungen verbessert, die Aufberei-
tung und Verbreitung gesellschaftlicher Da-
ten ausgebaut sowie die Biirgerbeteiligung im
kommunalen und regionalen Bereich weiter-
entwickelt werden missen. Wegen der Bedeu-
tung dieser Aufgaben fiir das politische Han-
deln beschéaftigt sich die Kommission im
SchluBkapitel des Gutachtens noch einmal
ausfihrlicher damit.

1. Leistungssteigerung der offentlichen Ver-
waltung

Die Leistungsangebote des Staates sowie die
an ihn herangetragenen Wiinsche und Forde-
rungen haben im Laufe der Zeit erheblich zu-
genommen und werden dies vermutlich wei-
ter tun. Da die finanziellen und personellen
Mittel staatlicher Instanzen nur begrenzt ver-
mehrbar sind, ist eine standige Modernisie-
rung und Leistungssteigerung der offentlichen
Verwaltung unumganglich. Dabei ist jedoch
zu beriicksichtigen, daff staatliche Leistungen
besonderen Bedingungen unterliegen und
nicht lediglich an ockonomischen Effizienzkri-
terien gemessen werden diirfen.

Zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit der
offentlichen Verwaltung liegen in der Bun-
desrepublik umfangreiche Analysen, Reform-
vorschlage und -ansatze vor. Die Kommission
geht nicht dariber hinaus. Ihr kommt es dar-
auf an, jene Reformvorschlage und -ansdtze
hervorzuheben, deren Verwirklichung sie un-
ter den gegebenen Verhiltnissen fiir beson-
ders dringlich halt,

Die Vermehrung und teilweise qualitative
Veranderung der Staatsaufgaben sowie die
besonderen Bedingungen der Zusammenarbeit
von Bund, Landern und Gemeinden haben zu
Koordinierungsmangeln und -problemen ge-
fuhrt. Um die groBe Zersplitterung der offent-
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lichen Aufgaben zu iliberwinden, empfiehlt die
Kommission eine Reihe von Mainahmen:

— Beim Bund sollte die Aufgabenplanung
ausgebaut werden, um die bereichsspezifi-
schen und bereichsiibergreifenden Fachpro-
gramme politischer und administrativer Insti-
tutionen so zu integrieren, daBl ein langerfri-
stiges umfassendes Konzept der durch staatli-
che Intervention beeinfluBten Entwicklung
der Gesellschaft erkennbar wird.

— In jenen Gesellschaftsbereichen, in denen
durchsetzungsfahige Zielstrukturen und Prio-
ritaten erkennbar geworden sind (wie zum
Beispiel im Bereich der Umweltpolitik), soll-
ten integrierte Aktionsprogramme (vom Bund
bis zu den Gemeinden) systematisch aufge-
baut werden.

— Programmbudgets, die die Zuordnung von
finanziellen Mitteln zu politischen Aufgaben
erkennen lassen, sollten im Gesamtbereich
der offentlichen Verwaltung, und zwar diffe-
renzierter als bisher iiblich, ausgearbeitet
werden.

— Im Rahmen organisatorischer und dienst-
rechtlicher Reformen sollten beschleunigt
jene Mafnahmen vorangetrieben werden, die
einer Verbesserung der Kooperation dienen.
Dazu gehéren u.a. Umverlagerungen von
Aufgaben zwischen den Ministerien sowie
Regelungen fiir ressortubergreifende Proble-
me, um deren Vernachldssigung bei Pro-
grammerstellung und Programmdurchfiihrung
zu verhindern (zum Beispiel iiber Festlegung
der Federfithrung, Bestellung von Beauftrag-
ten fiir diese Aufgabenfelder, usw.).

Um die Verwendung der finanziellen Ressour-
cen zu verbessern, sollte zunachst gepriift
werden, ob MaBnahmen zur Mitteliibertra-
gung von einem Haushaltsjahr auf das ndch-
ste, die sich bisher als Ausnahmeregelun-
gen bewdhrt haben, nicht in gréBerem Um-
fang eingesetzt werden konnten. Generell
sollte auf Regelungen hingearbeitet werden,
die zur Sparsamkeit im Bereich der offentli-
chen Verwaltung erziehen. Die Weiterent-
wicklung des Programmbudgets ist ein Schritt
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in dieser Richtung. Weiter sollte nach Wegen
gesucht werden, wie die — das Verwaltungs-
ziel nicht beeintrachtigende — Einsparung of-
fentlicher Mittel als besondere berufliche Lei-
stung honoriert werden kann.

Um die Leistungsfdhigkeit des offentlichen
Dienstes zu erhéhen, sollte geprift werden,
wo und in welcher Weise die vorhandene Zu-
sammensetzung des Personals (einerseits Ver-
waltungsfachleute, andererseits Spezialisten
verschiedener Fachgebiete) verbessert wer-
den kann. Die Ansitze zur Veranderung hier-
archischer Strukturen in dem Sinne, daB die
Trennung zwischen Planen, Entscheiden und
Kontrollieren einerseits sowie reine Ausfiih-
rungen andererseits reduziert wird, sollten in
einer dem jeweiligen Bereich addquaten Wei-
se weiter vorangetrieben werden. Bei der
Aus- und Weiterbildung aller im o6ffentlichen
Dienst beschiftigten Gruppen sollten syste-
matisch die Kenntnisse in zwei Richtungen
verbessert werden:

— Besonderheiten der Aufgabenerfiillung im
Bereich der 6ffentlichen Verwaltung,

— politische, wirtschaftliche und sonstige ge-
sellschaftliche Strukturen, Zielsetzungen und
Kontroversen in der Bundesrepublik, in deren
Rahmen die Arbeit der offentlichen Verwal-
tung ablauft.

Um die Erfolgskontrolle der 6ffentlichen Ver-
waltung zu verbessern, sollten die Bundes-
tagsausschiisse in die Lage gesetzt werden,
die ,Erfolge” der MaBnahmen der offentli-
chen Verwaltung systematischer als bisher zu
beobachten und die weitere Notwendigkeit
bisheriger Aufgaben zu tiberprifen. AuBer-
dem sollte die Uberprifung der Wirkung poli-
tischer Gestaltungsprogramme in wichtigen
Politikbereichen systematisiert werden. Als
unterstiitzende MaBnahme dazu erscheinen
der Ausbau der Regierungsberichterstattung
und die Entwicklung sozialer Indikatoren
wichtig. Auch die Erstellung kritischer wis-
senschaftlicher und publizistischer Analysen
ist forderungswiirdig.

Dem Staat sind im Laufe der Zeit vielfdltige
Aufgaben zugewachsen, die zweckmaBiger-
weise von ihm wahrgenommen werden. Dar-
aus darf jedoch weder geschlossen werden,
daB alle gesamtwirtschaftlich bedeutsamen
Aufgaben dem Staat libertragen werden miis-
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sen, noch; daB alle derzeit bei staatlichen In-
stitutionen liegenden Aufgaben dort auch op-
timal bewaltigt werden. Die Kommission halt
es fir wiinschenswert, die Diskussion dariiber
in Gang zu halten, welche Aufgaben von
staatlichen oder nichtstaatlichen Institutionen
besser wahrgenommen werden konnen.

Daruber hinaus spricht sich die Kommission
fir den Ausbau der Selbsthilfe- und Selbst-
verwaltungspotentiale in der Gesellschaft
aus. Sie besitzen einen demokratischen Eigen-
wert, konnen den Staat entlasten und wirken
einer Biirokratisierung unserer Gesellschaft

entgegen.

2. Ausbau der gesellschaftlichen Dauerbeob-
achtung

Seit Jahren sind in der Bundesrepublik Be-
strebungen zu erkennen, die sich auf einen
intensiven Ausbau der standigen Beobach-
tung gesellschaftlicher Verhaltnisse und Ent-
wicklungen richten. Dabei geht es nicht in je-
dem Fall um ein Mehr an Informationen, son-
dern zum Teil um andere Arten von Informa-
tionen, die Form ihrer Aufbereitung und Dar-
bietung sowie um die Organisation ihrer Er-
stellung.

Die Kommission empfiehlt in diesem Zusam-
menhang insbesondere folgende Malinah-
men:

— Es sollte eine Kommission geschaffen wer-
den, die Vorschldge zur systematischen Wei-
terentwicklung der gesellschaftlichen Dauer-
beobachtung ausarbeitet. Sie sollte sich au-
Berdem mit der Bestandaufnahme und einer
eventuellen Neuorientierung der Leistungen
der amtlichen Statistik unter dem Blickwinkel
ihrer gesellschaftlichen Funktion, mit einer
Revision des Anordnungsverfahrens zur Er-
stellung von Daten durch die amtliche Stati-
stik, mit der Vorbereitung zur Systematisie-
rung aller Statistikgesetze und -anordnungen
sowie mit der Frage befassen, ob, wie und
ggf. welche Daten bei privaten Organisatio-
nen fiir die gesellschaftliche Dauerbeobach-
tung erschlossen werden konnen.

— Die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung
sollte erganzt und weiterentwickelt, keines-
falls jedoch grundsatzlich in Richtung eines
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Instruments zur allgemeinen Wohlfahrtsmes-
sung umfunktioniert werden.

— Den Bestrebungen zur Entwicklung von
WohlfahrtsmaBen sollte durch den ziligigen
Auf- bzw. Ausbau eines Systems differenzier-
ter Sozialer Indikatoren Rechnung getragen
werden, Die Bundesrepublik sollte die inter-
nationalen Bemiihungen auf diesem Sektor
weiterhin aufmerksam verfolgen und sich in-
tensiv an gemeinsamen Arbeiten dieser Art
(zum Beispiel im Rahmen der OECD) beteili-
gen.

— Der Ausbau der Sozialstatistik sollte —
inshesondere auch im Bereich der amtlichen
Statistik — forciert werden. Dazu erscheint es
u. a. notwendig, den organisatorischen Auf-
bau der statistischen Amter so zu verandern,
daB die Sozialstatistik dort eine ihrer wach-
senden Bedeutung angemessene Berticksichti-
gung findet.

— Im Bereich der Sozialforschung sollten sy-
stematisch Kommissionen zur Analyse von
mittel- und ldangerfristigen gesellschaftlichen
Problemfelder in ausgewdhlten Politikberei-
chen eingesetzt werden.

— Die Sozialforschung sollte durch entspre-
chende Auftrdge kontinuierlich zur Beobach-
tung und Prognose von Entwicklungstenden-
zen in den verschiedenen Gesellschaftsberei-
chen eingesetzt und zur Erarbeitung alternati-
ver Gestaltungsmaoglichkeiten innerhalb des
im Grundgesetz fixierten Rahmens angehalten
werden.

— Um die Leistungsféhigkeit der Sozialfor-
schung zu erhéhen, sollten auBerhalb des ad-
ministrativen Sektors stehende Institute so
gefordert werden, daB sie kontinuierlich For-
schungen betreiben kénnen. Dies erscheint
notwendig, um Forscher- und Wissenspoten-
tiale aufzubauen, bei denen kurzfristig Infor-
mationen abgerufen werden kdénnen,

— In Verbindung mit den Bemiihungen zur
Bereitstellung sozialwissenschaftlicher Daten
sollten die Vorschldge dariber gepriift wer-
den, wie auch Daten — insbesondere subjek-
tive Daten (Einstellungen, Beurteilungen
usw.) — aus privaten Forschungsinstituten
erschlossen werden konnen.

— Die Ansdtze zum Ausbau einer gesell-
schaftsbezogenen  Berichterstattung  wirt-
schaftlicher Unternehmen hdlt die Kommis-
sion fur besonders forderungswiirdig. Grund-
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sdtze fiir eine ordnungsgemadBe gesellschafts-
bezogene Berichterstattung und deren Einhal-
tung sind zu entwickeln sowie branchen-
addquate Indikatoren fiir eine derartige Be-
richterstattung zu erarbeiten. Gegenstand der
Berichterstattung sollten u. a. sein;

— Arbeitsbedingungen (zum Beispiel Anga-
ben tiuber Arbeitsunfdlle, Berufskrankheiten,
Frihinvaliditdt, = Arbeitsumweltbelastungen,
Nacht- und Schichtarbeit, Teilzeitarbeit, ar-
beitsmedizinische Versorgung); -

— Beziehungen zum Arbeitsmarkt (zum Bei-
spiel in der Zahl der Arbeitsplatze und der
Qualifikationsstrukturen, Entlassungen, Kurz-
arbeit, MaBnahmen zur Berufsbildung);

— Umweltbelastungen (zum Beispiel Anga-
ben uber bestimmte Emissionen).

3. Ausbau der Informationsaufbereitung und
-verbreitung

Eine Verbesserung der bisherigen Form der
Informationsaufbereitung und -verbreitung er-
scheint nicht nur wegen der wachsenden
Komplexitat und Undurchsichtigkeit gesell-
schaftlicher Prozesse wunschenswert, sondern
auch, weil Informationen eine wichtige, wenn
auch keinesfalls ausreichende Grundlage fiir
staatsbiirgerliche Aktivitdat darstellen. Wegen
des engen Zusammenhangs zwischen Informa-
tion und Manipulation betont die Kommission
die Notwendigkeit, alles, was mit Informa-
tionsverbreitung tiber gesellschaftliche Ver-
héltnisse und Entwicklungen zu tun hat, im
Blickfeld politischer Diskussionen und demo-
kratischer Kontrolle zu halten. Bereits bei der
Entscheidung {iber neue Formen der Informa-
tion sollten die davon Betroffenen soweit wie
moglich eingeschaltet werden. AuBerdem
sollten Informationen und deren Nutzung den
verschiedenen Bevolkerungs- und Abnehmer-
gruppen in geeigneter Form vermittelt wer-
den. Durch bessere Kommunikation zwischen
Staatsburgern, politischen Institutionen, of-
fentlicher Verwaltung wund organisierten
Gruppen sollte die aktive Beteiligung der
Staatsblirger am politischen Leben gefordert
werden. Vordringlich erscheinen der Kommis-
sion vor allem folgende MafBnahmen:

— Die Unterrichtung tber gesellschaftspoli~
tisch relevante Zusammenhdnge im Bereich
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des Schulwesens und der Erwachsenenbil-
dung ist zu verbessern.

— Eine Massenkommunikation, welche die
Leitbilder der pluralistischen Gesellschafts-
ordnung und die verschiedenen Werte, Inter-
essen und Einstellungen in der Gesellschaft
berticksichtigt, ist auszubauen und zu si-
chern.

— Die Bundesregierung sollte ein Programm
zur Systematisierung, Vervollstandigung und
Weiterentwicklung der regierungsamtlichen
Berichterstattung ausarbeiten. Sie sollte dabei
u.a. priufen, wie wichtige Stellungnahmen
von Parteien, Interessenverbanden und Wis-
senschaftlern zu regierungsamtlichen Berich-
ten, Sondergutachten und anderes mehr sowie
Daten aus privaten Organisationen in ein ver-
einheitlichtes Berichtswesen einbezogen wer-
den konnen, Auferdem sollte sie sich darum
bemiihen, den Aufbau und die Erscheinungs-
weise der Berichte zu vereinfachen und kinf-
tig auch solche Politikbereiche einzubeziehen,
uber die bisher noch nicht oder nicht regel-
maBig berichtet wurde.

— Die Veroffentlichung ,Gesellschaftlicher
Daten" sollte unter Einbeziehung weiterer
Materialien ausgebaut und fortgefithrt wer-
den; auch die ,Materialien zur Lage der Na-
tion” sollten kiinftig weiterhin zusammenge-
stellt una veroffentlicht werden.

— Im Bereich der amtlichen Statistik sollten
die Arbeiten an der Vero6ffentlichung ,So-
zialstatistischer Trends” weitergefithrt und
moglichst bald abgeschlossen werden. In die-
sem Bereich sollten die Bemiihungen um eine
benutzerfreundliche Praxis und um die bes-
sere Zugdnglichkeit nichtveroffentlichter Da-
ten, insbesondere fiir die Wissenschaft, inten-
siv fortgefithrt werden.

— Die im Rahmen des Informations- und Do-
kumentationsprogramms der Bundesregierung
laufenden und geplanten Arbeiten sollten
weitergefiihrt werden. Dabei sollte auch die
Bereitstellung sogenannter ,kategorialer Da-
ten" (Daten iber Angehorige verschiedener
Sozialschichten, Altersgruppen usw.) beson-
dere Beriicksichtigung finden.

— SchlieBlich sollte gepriift werden, inwie-
weit es moglich ist, aus dem Bereich der amt-
lichen Statistik kurzfristig problemspezifische
Daten (zu aktuellen politischen Problemen)
zusammenzustellen und zu vegéffentlichen.
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4. Weiterentwicklung der Biirgerbeteiligung
im kommunalen und regionalen Bereich

An mehreren Stellen ihres Gutachtens emp-
fiehlt die Kommission eine vermehrte Beteili-
gung betroffener gesellschaftlicher Gruppen
an der Gestaltung gesellschaftlicher Entwick-
lungen im kommunalen und regionalen Be-
reich und formuliert einige Vorschlage. Die
Birger sind an offentlichen Planungen insbe-
sondere dann zu beteiligen, wenn es sich um
soziale Zusammenhdnge handelt, die fir sie
in besonderem MaBe konkret und unmittelbar
erfahrbar sind. Zu denken ist beispielsweise
an Einrichtungen der Gesundheitsfiirsorge,
der Energieversorgung, des Verkehrswesens
und der Stadtplanung. Die Notwendigkeit der
Anpassung dieser MaBnahmen an ortliche Ge-
gebenheiten macht einen besonders engen
Kontakt zwischen betroffenen Staatsbiirgern
und kommunalen Institutionen notwendig.

Viele Versuche unterschiedlicher Formen der
Biirgerbeteiligung haben in der Bundesrepu-
blik begonnen. Noch erlauben die bisherigen
Erfahrungen keine generellen und abschlie-
Benden Empfehlungen. Die Kommission ver-
weist daher zunachst auf folgendes:

— Informationen tiber Projekte in kommuna-
len und regionalen Bereichen sollten den
Staatsbirgern moglichst frithzeitig und syste-
matisch, d.h. nicht nur sporadisch, wie es
hdaufig bei Presseinformationen der Fall ist,
zugdnglich gemacht werden. Burgerbeteili-
gungen sollten nicht erst dann entstehen,
wenn durch Verwaltungshandeln bereits
Sachzwinge vorhanden sind und Anderungs-
begehren von seiten Betroffener ernste Kon-
flikte auslosen miissen.

— Um der Teilnahmslosigkeit und der gerin-
gen EinfluBmoéglichkeit bestimmter Bevolke-
rungsgruppen entgegenzuarbeiten, sollte ei-
nerseits bei der Gestaltung der Informationen
auf diese Gruppen besonders Bezug genom-
men werden. Andererseits sollten die ver-
schiedenen Formen der sogenannten Anwalts-
beteiligung hinsichtlich ihrer Auswirkungen
iiberprift und eventuell weiter ausgebaut
werden.

— Biirgerbeteiligungen sollten grundsatzlich
Aufgaben und Funktionen der gewdhlten
Volksvertreter nur erganzend wahrnehmen
und nicht in Konkurrenz zu den gewdhlten
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reprasentativen Korperschaften treten. Daher
sollte die Kooperation zwischen parlamentari-
schen Institutionen und Formen der Biirgerbe-
teiligung ausgeweitet werden. Bilirgerbeteili-
gung kann nicht nur Verwaltungsentschei-
dungen auf eine breitere Legitimationsbasis
stellen, sondern auch den gewdhlten Repra-
sentanten mehr Blirgernéhe sichern,

— Da sich die Formen der Biirgerbeteiligung
zur Zeit noch in Entwicklung befinden, er-
scheint es wichtig, daB {ber Erfahrungen mit
ihnen moglichst umfassend informiert wird.
Im Rahmen der gesellschaftlichen Dauerbeob-
achtung sollte daher auch diesem Bereich in
Zukunft besondere Aufmerksamkeit gewidmet
werden.
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Helmut Kohn / Friedrich Latzelsberger: Steuerungsprobleme in Wirtschaft und
Gesellschaft. Zum Gutachten der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen
Wandel

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18/77

Mitte Januar 1977 legte die Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel in
einem rd. 1 100 Manuskriptseiten umfassenden Gutachten das Ergebnis ihrer fast sechs-
jahrigen Tatigkeit vor. Sie war beauftragt worden, zu untersuchen und aufzuzeigen,
welche wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Mdoglichkeiten bestehen, um im Rahmen
einer marktwirtschaftlichen Ordnung den technischen und sozialen Wandel zu férdern
und im Interesse der Bevilkerung zu gestalten,

Als herausragenden Mangel der Politik weist die Kommission in verschiedenen Politik-
bereichen das Fehlen einer ausreichenden Langzeitorientierung nach; die Befriedigung un-
mittelbarer Bediurfnisse gilt als politisches Erfolgskriterium. Es kann aber nicht davon aus-
gegangen werden, daff sich automatisch aus den Auseinandersetzungen der konkurrieren-
den gesellschaftlichen Gruppen eine zufriedenstellende Entwicklung ergibt. Auch erscheint
die Vorstellung als korrekturbediirftig, nach der Interessen und Konflikte in unserer
Gesellschaft addquat in der Arbeit in den Parlamenten ausgetragen, in staatlichen Pla-
nungsprozessen analysiert, durch politische Entscheidungen nach Priorititen geordnet
und in Gesetzen beschlossen, verkiindet und durchgesetzt werden. Fiir eine langerfristig
orientierte Gestaltung gesellschaftlicher Entwicklungen mufi die Leistung der 6ffentlichen
Verwaltung gesteigert, die Beobachtung gesellschaftlicher Verhéltnisse und Entwicklun-
gen verbessert, die Aufbereitung und Verbreitung gesellschaftlicher Daten ausgebaut
sowie die Blirgerbeteiligung im kommunalen und regionalen Bereich weiterentwickelt
werden.

Die von der Kommission in den wirtschaftspolitischen Teilen des Gutachtens geforderte
Strategie einer ,gestalteten Expansion bei Vollbeschédftigung” erfordert ein abgestimmtes
Vorgehen in mehreren Politikbereichen. Die private Investitionstatigkeit mufi kréftig an-
geregt werden; auf ldngere Sicht muB auch die nominale Staatsausgabenquote weiter
wachsen; das staatliche Ausgabenverhalten ist auf den langfristigen Wachstumstrend
auszurichten. Uber die verschiedenen Bereiche der Strukturpolitik (sektorale und regio-
nale Strukturpolitik, Raumordnung, Umweltpolitik, Forschungs- und Technologiepolitik)
kann der Staat seine Gestaltungsziele durchzusetzen versuchen. Uber die Verteilungs-,
Stabilisierungs- und Weltbewerbspolitik mull er die ,Strategie der gestalteten Expansion
bei Vollbeschaftigung" absichern. Einen Beitrag dazu sollte auch die Arbeitsmarktpolitik
leisten, die inuerhalb der Wirtschafts- und Sozialpolitik einen hoheren Stellenwert ver-
dient.

In der Bildungspolitik, der Sozialpolitik und bei der Gestaltung der Arbeitsbedingungen
besteht die standige Aufgabe darin, unter den speziellen Bedingungen unseres Gesell-
schaftssystems zwischen den sich dndernden gesellschaftlichen Anspriichen und Notwen-
digkeiten einerseits und den Realisierungs- und Finanzierungsméglichkeiten andererseits
abzuwédgen und Entscheidungen zu treffen,
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