CHRISTIAN WATRIN

Staatsaufgaben - die 6konomische Sicht

~Es ist vielleicht die wichtigste Aufga-
be der heutigen Nationalékonomen,
von neuem zwischen den Agenda und
den Non-Agenda des Staates zu unter-
scheiden.”

John Maynard Keynes, 1926*

. Staat und Gesellschaft - Staat und Markt

Marktwirtschaftliche Ordnungslehren und staatsrechtliche Theorien, die das freiheit-
liche Gemeinwesen in den Mittelpunkt ihrer Aufmerksamkeit riicken, haben einen
wichtigen gemeinsamen Ausgangspunkt: Die Unterscheidung zwischen staatlichem
und gesellschaftlichem Bereich.1In 6konomischer Sicht ist der gesellschaftliche Sektor
gleichzusetzen mit den Entscheidungen, welche die Eigentimer von produktiven Res-
sourcen in eigener Zustandigkeit Gber deren Verwendung féllen, wéhrend es im staatli-
chen Bereich um kollektiv2 gefalite Beschliisse Uber den Einsatz von zwangsweise erho-
benen Mitteln im Dienste von Zielen geht, die im politischen ProzeR beschlossen
wurden.

Von staatsrechtlicher Seite wird betont, daf die Grenzziehung zwischen Staat und
Gesellschaft konstitutive Bedeutung in einer freiheitlichen Ordnung habe, weil letztere
sich dadurch auszeichne, daR sie politikfreie Bereiche in ihrer verfassungspolitischen
Programmatik ausdriicklich anerkenne und deswegen von politisch zu entscheidenden
Materien trenne. Aus wirtschaftsordnungspolitischer Perspektive stimmt der gesell-
schaftliche Bereich weitgehend mit dem nach marktlichen Regeln ablaufenden Teil des
Wirtschaftslebens tiberein; denn hier entfaltet sich nach 6konomischem Verstandnis die
Autonomie des einzelnen. Folglich kdnnen totalitire und freiheitliche Ordnungen nach
dem MaR an personlicher Freiheit, das sie im gesellschaftlichen beziehungsweise markt-

*John Maynard Keynes, Das Ende des Laisser-faire. ldeen zur Verbindung von Privat- und Gemeinwirtschaft,
Minchen und Leipzig 1926, S. 31. - Englische Fassung in: Essays in Persuasion. Vol. IX The Collected
Writings of John Maynard Keynes, MacMillan Press, 1972, S. 288.

1Siehe hierzu aus verfassungsrechtlicher Sicht Ernst-Wolfgang Bdckenforde, Die Bedeutung von Staat und
Gesellschaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, in: Staat und Gesellschaft, hrsg. von Ernst-Wolf-
gang Bockenférde, Darmstadt 1976, S. 395 ff.

2 ,Kollektiv* ist hier im Gegensatz zu individuell zu verstehen. Unter ,kollektiven Beschlissen* sind alle Arten
von gemeinsamer BeschluBfassung, so Entscheidungen von Repréasentativorganen, Referenden, Volksabstim-
mungen, aber auch Komiteebeschliisse zu subsumieren. Der Begriff kann nicht nur fiir sogenannte basisdemo-
kratische BeschluRverfahren reklamiert werden.
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liechen Bereich gewdhren, unterschieden werden; etwa ob generative Entscheidungen
den unmittelbar Beteiligten Uberlassen bleiben oder dem Urteil des Kollektivs unter-
worfen sind, ferner ob der einzelne bei der Berufs- und Arbeitsplatzwahl, Gber die
Verwendung seiner produktiven Kapazitat selbst entscheiden kann oder sich kollekti-
ven Reglementierungen in Form von Zulassungsbeschrénkungen, Auswanderungs-
hemmnissen und Aufenthaltsgenehmigungen unterordnen muf.

Der besondere Beitrag der Nationalokonomie zur Frage der Grenzziehung zwischen
Staat und Gesellschaft (Markt) kann darin gesehen werden, dall mit dem Entstehen der
Disziplin als selbstandige Wissenschaft im 18. Jahrhundert - im Gegensatz zur alteren
Sozialphilosophie - erstmals systematisch der Gedanke entwickelt wurde, daf ein auf
selbstinteressiertem Ffandeln der Anbieter und Nachfrager am Markt beruhendes Wirt-
schaftssystem nicht gemeinwohlschadigende, sondern im Gegenteil gemeinwohlfor-
dernde Wirkungen3 zur Folge hat. Diese als , invisible hand“-Theorem bezeichnete
Entdeckung, die sich stark vereinfacht als die Lehre interpretieren I&Bt, dal sich bei
Wettbewerb und offenen Mérkten auf dem Eigennutz der Beteiligten ein funktionsféhi-
ges und uberlegenes System der Gilterversorgung und der Mehrung des allgemeinen
Wohlstands aufbauen 14aRt, hat weitreichende Folgen fiir die normativen Vorschlage
tiber Umfang und Grenzen der Staatstédtigkeit. Dies I&Rt sich am einfachsten an den
wirtschaftspolitischen Ansichten/. St. Mills verdeutlichen,4 der unter Berufung auf die
Wohlstandswirkungen einer freien Ordnung fur das Laisser-faire-Prinzip, d.h. den
Grundsatz der Nichteinmischung des Staates in die wirtschaftlichen Angelegenheiten

3Die Berufung auf das Gemeinwohl oder Gemeininteresse gehdrt zu den Formeln, die im politischen Alltag
jeden Inhalt zu verlieren drohen. Nicht zuletzt aus diesem Grund haben die Okonomen versucht, Gemein-
wohl im Sinne der Steigerung der allgemeinen Wohlfahrt zu interpretieren. Auch wenn die im 6konomischen
Denken entwickelten gesellschaftlichen WohlfahrtsmaRe erhebliche Probleme aufwerfen, wére es nicht sinn-
voll, auf die Idee der gesellschaftlichen Wohlfahrt (oder des Gemeinwohls) zu verzichten. Sie spielt die Rolle
einer regulativen lIdee (ahnlich wie die Idee der Wahrheit eine regulative Idee im Bereich der empirischen
Wissenschaften ist), nach der Entscheidungen Uber die Annahme oder Ablehnung von Aussagen gefallt
werden. Zur Bedeutung der Suche nach Wahrheit als regulativer Idee im Bereich der empirischen Wissenschaf-
ten siehe Hans Albert, Traktat Gber rationale Praxis, Tiibingen 1978, S. 33ff., und Gerhard Radnitzky, wert-
freiheitsthese: Wissenschaft, Ethik und Politik, in: Gerhard Radnitzky und Gunnar Andersson (Hrsg.),
Voraussetzungen und Grenzen der Wissenschaft, Tubingen 1981, S. 74ff. - Zur Ubertragung dieser Idee auf
den Bereich des gesellschaftlichen Wirtschaftens siehe Christian Watrin, Gesellschaftliche Wohlfahrt. Zur
volkswirtschaftlichen Sicht der Gemeinwohlproblematik (erscheint in Kiirze).

4 Siehe das Kapitel ,,Von den Grunden und Grenzen des Grundsatzes ,laissez-faire‘ oder der Nichteinmischung

des Staates", in: John St. Mill, Grundsatze der politischen Okonomie (iibersetzt von Adolf Soetbeer), Leipzig
1869, S. 691 ff. Mill unterscheidet in seinem Werk zwischen ,,notwendigen™ und ,,wahlfreien“ Aufgaben des
Staates. Die Erfallung der ersteren sieht er als unverzichtbar an. In heutiger Sprache handelt es sich im
wesentlichen um die Sicherung des Rechtsstaates oder - in 6konomischer Terminologie - des Minimalstaates.
Den Begriff ,,wahlfreie* Aufgabe versteht Mill- entgegen dem Wortsinn - so, daR es sich um Agenda handelt,
die im Laufe der Geschichte staatlichen Instanzen ubertragen wurden. Mill teilt sie in zwei Unterklassen ein:
(1) Aufgaben, die aufgrund falscher 6konomischer Theorien oder Argumente zu Staatsaufgaben gemacht
wurden, und (2) Aufgaben, bei denen sich aus verschiedenen Griinden, vor allem Uberlegungen der gesell-
schaftlichen Wohlfahrtsmehrung, eine Betrauung staatlicher Instanzen empfiehlt. Das oft fehlinterpretierte
. Laisser-faire-Prinzip" dient zur naheren Bestimmung dieser Staatsaufgaben.
Nur am Rande sei noch bemerkt, daB Mills Verwendung des Begriffs ,,laissez-faire* im Sinne einer Regel, die
staatliche Interventionen eng begrenzt, in der angelséchsischen Literatur nicht tiberall geteilt wird. Mitunter
wird unter ,laissez-faire” auch das Funktionieren einer marktlich koordinierten Wirtschaft verstanden. So in
dem eingangs zitierten Beitrag von Keynes auf S. 20f.
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seiner Blrger, eintritt. Der Verzicht auf staatliche Interventionen soll die allgemeine
Regel sein, von der es allerdings eine begrenzte Zahl von Ausnahmen gibt, die den
Bereich der legitimen Regierungsaufgaben ausmachen.

Die Leistungsfahigkeit eines auf privater Initiative beruhenden Marktsystems unter
Gemeinwohlaspekten bzw. Gesichtspunkten der Steigerung des allgemeinen Wohl-
stands ist seit der Entstehung der Nationalékonomie ein zentraler Gegenstand der
Disziplin. Es nimmt daher nicht wunder, daf die Meinungen uber die Leistungsfahig-
keit eines Marktsystems weit auseinandergehen und folglich die Ansichten, was Staats-
aufgabe sein sollte, stark divergieren.

Auf einer imaginéren Skala, an deren einem Ende anarchistische und an deren ande-
rem Ende marxistische Auffassungen stehen, lassen sich zumindest noch zwei weitere
Positionen markieren: die liberalen und die interventionistischen Richtungen.

Anarchistische Entwirfe, die neuerdings vorwiegend im angelsdchsischen Raum wie-
der vertreten werden,5 pladieren fir die Regelung der Aufgaben, die in westlichen
Landern heutzutage staatlicherseits wahrgenommen werden, im Rahmen freiwilliger
Vertrage. Beispiele sind die Ubertragung der Sozialversicherung oder der Geldproduk-
tion an private Einrichtungen. Dabei bleibt die Frage offen, ob ein Minimalstaat noch
Aufgaben im Bereich der Rechtspflege behélt. Anders ausgedriickt, die Anhénger anar-
chistischer Auffassungen setzen darauf, daf sich Probleme gesellschaftlichen Wirtschaf-
tens effizient mit marktlichen Verfahren bewéltigen lassen.

Marxistische Lehren vertreten die Gegenposition zum anarchistischen Entwurf. Sie
legen Nachdruck auf die These, daB die Verfolgung des Eigeninteresses auf Méarkten
nicht zur allgemeinen Wohlstandssteigerung, sondern zu sich verscharfenden Klassen-
konflikten fiihrt. Uber eine Kapital- und Vermogensakkumulation in wenigen Hénden
und Uber sich verscharfende Wirtschaftskrisen kommt es schlieRlich zum Zusammen-
bruch des sogenannten kapitalistischen Wirtschaftssystems. Folglich ist die Wirt-
schaftsweise in der kiinftigen kommunistischen Gesellschaft nicht durch gesellschaftli-
che Arbeitsteilung Uber Mérkte bestimmt, sondern dadurch, daR die ,,Gesellschaft die
allgemeine Produktion regelt* (K. Marx).6 Die Unterscheidung zwischen Staat und
Gesellschaft wird folgerichtig in diesem Ordnungsmodell ,,aufgehoben®. An ihre Stelle
tritt das gemeinsam wirtschaftende Kollektiv. Die wirtschaftliche Freiheit des einzel-
nen, sein Recht, Gber seine Produktionsleistungen, seine Investitionen, seinen Konsum
oder seine Freizeit nach eigenem Urteil zu befinden, wird durch den Anspruch des
Kollektivs verdrangt. Selbst wenn der einzelne noch als Kollektivmitglied direkt oder
indirekt mitbestimmt, vermag das nicht dartiber hinwegzutduschen, dal er seine origi-
naren Freiheitsrechte verliert.7

5 Siehe hierzu die Arbeiten der ,libertarians* in den Vereinigten Staaten von Amerika, z. B. Morris und Linda
Tannehill, The Market for Liberty, und Jarret B. Wollstein, Society without Coercion, in: Society without
Government, Arno Press & The New York Times, New York 1972. - Murray N. Rothhard, For a New
Liberty. The Libertarian Manifesto. Revised Edition, Collier Books, New York 1978. - David Friedman, The
Machinery of Freedom, Guide to a Radical Capitalism, New York/Evanston/San Francisco/London 1973.

6 Karl Marx, Die Friihschriften, herausgegeben von Siegfried Landshut, Kréners Taschenausgabe Band 209,
S. 361.

7 Eine Wiederbelebung der Marxschen Ideen ist in den Lehren zur Demokratisierung der Gesellschaft zu sehen,
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Fir liberale Ordnungskonzeptionen spielen Uberlegungen iber die Agenda und
Non-Agenda des Staates und damit lber die Grenzziehung zwischen Markt und Staat
eine zentrale Rolle. Anders ausgedriickt, es geht um die Frage der Leistungsfahigkeit
marktlicher und staatlicher Koordinationsverfahren. Die besonders in der dlteren
volkswirtschaftlichen Literatur entwickelten Kataloge der Staatsaufgaben schwanken in
ihren Abgrenzungen;8 haufig genannt werden die Sicherung und Durchsetzung des
Eigentums, die Erzwingung der Einhaltung von Vertrdgen, die Verblrgung innerer und
auRerer Sicherheit, die allgemeine Schulbildung, die Schaffung von Einrichtungen der
Infrastruktur wie StraBen, Briicken oder Hafen, die Sicherung des Geldwertes durch
ein staatliches Geldemissionsmonopol, die Wettbewerbsférderung, die Kontrolle oder
Bek&mpfung natirlicher Monopole, die Hilfe bei Armut oder Erwerbsunfahigkeit und
oft auch die Garantie eines Mindesteinkommens.9

Im Vergleich dazu ist die Liste der staatlichen Aufgaben in interventionistisch-wohl-
fahrtsstaatlichen Konzeptionen wesentlich langer.10Aus dem Gedanken einer umfassen-
den Zustandigkeit des Staates fur die Wohlfahrt seiner Biirger und aus einem geringen
Vertrauen in die Leistungsfahigkeit gesellschaftlich-marktlicher Koordinationsmecha-
nismen werden Preis- und Einkommenssicherungen fiir einzelne Produzentengruppen
durchgesetzt, Mietkontrollen eingefiihrt, Mindestléhne gesetzlich festgelegt, Branchen
subventioniert, Marktregulierungen vielfaltiger Art verordnet, gesetzliche Monopole
geschaffen und die Zwangsversicherung bei staatlichen oder quasi-staatlichen Institu-
tionen vorgeschrieben. Mitunter verbinden sich mit diesen Ansétzen korporativistische
Elemente, wenn im Rahmen wirtschaftsplanerischer Entwiirfe umfassende Regelungs-
zustandigkeiten fur gesellschaftliche Instanzen empfohlen werden (so bei der Investi-
tions- und Strukturlenkung). Als Exekutivorgane werden Réate vorgeschlagen, die sich
aus Vertretern organisierter Interessen (z.B. Wirtschafts- und Sozialrdte auf den ver-
schiedenen staatlichen Ebenen oder sogenannte gesellschaftliche Planungsinstanzen wie
in den Planificationsmodellen) rekrutieren. Generell 1aRt sich sagen, daf? auch die inter-
ventionistisch-planerischen Konzeptionen nicht beabsichtigen, die Grenze zum Wirt-
schaftsmodell des totalitdren Sozialismus zu uberschreiten - wie schwierig auch die
Bestimmung des Rubicons im einzelnen sein mag.

Es versteht sich, dal die hier skizzierten Staatsaufgabenkataloge in liberalen und in
interventionistischen Konzeptionen nur der Erlduterung dienen. Und es dirfte schwer

sofern sie eine Fundamentaldemokratisierung aller Lebensbereiche fordern. Die Respektierung der Autono-
mie des einzelnen ist hier nicht mehr jene selbstverstdndliche Grenze, die dem kollektiven Handeln gezogen
ist. Selbstinteresse ist allenfalls noch ein Mittel, das im Sinne eines ,,Hebels der materiellen Interessiertheit*
eingesetzt wird, um vorgegebene Ziele zu erreichen. Selbstinteresse als AusfluR von Persénlichkeitsrechten,
die gegen das Kollektiv durchgesetzt werden kénnen, hat in dieser Konzeption keinen legitimen Ort mehr.

8 Eine Ubersicht findet sich bei William J. Baumol, Welfare Economics and the Theory of the State, Harvard
University Press, Cambridge, Mass. 1952, S. 140-152, und bei Lord Robbins, Political Economy: Past and
Present. A Review of Leading Theories of Economic Policy, The MacMillan Press, London 1976, S. 176ff.

9 Siehe hierzu Baumol, a.a. O ., S. 144. Ferner Milton Friedman, Capitalism and Freedom (deutsche Uberset-
zung unter dem Titel ,,Kapitalismus und Freiheit*, Stuttgart 1962, S. 59f.).

0 Vgl. Baumol, a.a. 0., S. 152-154. - Ferner Christian Watrin, Der neue Leviathan. Uber Gefahren einer
Selbstzerstdorung der freien Gesellschaft, in: Soziale Marktwirtschaft im vierten Jahrzehnt ihrer Bewahrung.
Mit Beitragen von Christian Watrin, Egon Tuchtfeldt u. a., Stuttgart, New York 1982, S. 139ff.
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sein, vollstdndige Kataloge aufzustellen. Im Spannungsbereich zwischen individueller
Freiheit und den Anspriichen des Gemeinwesens aber laufen auch die volkswirtschaftli-
chen Debatten tGber Agenda und Non-Agenda des Staates ab. Weder im einen noch im
anderen Fall wird davon ausgegangen, dal die Grenzziehung zwischen Markt und
Staat, die sich in einer bestimmten Situation herausgebildet hat, fest vorgegeben ist. Der
gesellschaftliche Zusammenhang und die jeweilige Lage zwingen vielmehr fortwéhrend
dazu, die Zuordnung von Aufgaben zum einen oder anderen Bereich neu zu tiberden-
ken. Deswegen sind Kriterien zu entwickeln, wie sich einefunktionsfahige Gesamtord-
nung unter der Voraussetzung schaffen I&Rt, daR auf der einen Seite die Regierungsge-
walt und damit die Macht des Kollektivs begrenzt bleibt und auf der anderen Seite die
Entfaltungsmdglichkeiten des einzelnen im Rahmen der gesellschaftlichen Arbeitstei-
lung gewdhrleistet werden, ohne daf von ihnen schwerwiegende beeintrdchtigende
Wirkungen, d. h. negative externe Effekte, auf das Ganze ausgehen.

Aus rechtlicher Sicht fuhrt die Zuordnungsfrage in die Legitimationsproblematik
hinein. Aus wirtschaftsordnungspolitischer Perspektive ist nach den wechselseitigen
Abhéngigkeiten zwischen den einzelnen Teilordnungen und nach mdglichen Stérungen
zu fragen.1l Unter volkswirtschaftlichem Blickwinkel sind die Folgen fir die gesell-
schaftliche Wohlfahrt von Interesse. Ausgangspunkt ist hier die Uberlegung, daR
selbstinteressierte Menschen im gesellschaftlichen Verband Zusammenleben, um ihr
individuelles Wohl zu férdern. Daher ist zu fragen, unter welchen Bedingungen das der
Fall ist, wann die Verfolgung des Selbstinteresses zur Schédigung Dritter fiihrt, und
ferner ob und wie gegebenenfalls staatliche Mittel eingesetzt werden kénnen, um wech-
selseitige Schadigungen zu vermeiden.

Il. Zum Wachstum der Staatsausgaben und -aufgaben

Wenn einerseits die Begrenzung der Regierungsgewalt und damit die Einschrdnkung
des Umfangs und der Zahl der staatlicherseits wahrzunehmenden Aufgaben und ande-
rerseits die wirtschaftliche Freiheit des einzelnen Ausgangspunkte der Fragestellung
sind, dann verdient die in allen westlichen Staaten seit Jahrzehnten beobachtbare Ex-
pansion der Staatstatigkeit besondere Aufmerksamkeit. Sie wird in der Regel durch die
Zunahme des Anteils der Staatsausgaben am Bruttosozialprodukt zu messen versucht.12

1 Die wirtschaftsordnungspolitische Sicht und die Idee der Interdependenz der Ordnungen wurde besonders
von Walter Eucken entwickelt. Siehe sein Buch ,,Grundsétze der Wirtschaftspolitik*, 5. unveranderte Auflage,
Tabingen 1975, S. 14ff. und passim.

2 Diese als ,,Staatsquote” bezeichnete MaRzahl ist eine unechte Quote. Sie driickt die Transaktionen staatlicher
Stellen mit der Wirtschaft in Prozenten des Bruttosozialproduktes (BSP) aus und bezieht somit - was 6kono-
misch gesehen unbefriedigend ist - eine ,,UmsatzgréBe® (BruttogréBe) auf eine ,,WertschopfungsgréBe*
(NettogroRe). Diese MaBzahl unterliegt oft Fehldeutungen. Es ist z. B. falsch zu sagen, daR im deutschen Fall
der Staat rd. 50 vH des BSP in Anspruch ndhme. Die Malzahl ist vielmehr so konstruiert, daB sie auch uber
100% steigen kann, was ja ein glatter Widerspruch wére, wenn sie einen echten Anteil reprasentierte, also eine
echte Quote ware. Siehe hierzu Luciano Gabriel, Das Wachstum des Staatssektors, Untersuchung Nr. 59 des
Instituts far Wirtschaftspolitik an der Universitat zu Kéln, Koln 1983, S. 8, Anmerkung 1.
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Zur Tatbestandsschilderung ist festzuhalten, daf sich das Wachstum der so gemessenen
,,Staatsquote* keineswegs kontinuierlich vollzieht, daf es sich auch nicht in der Tradi-
tion Adolph Wagners als zwangslaufige historische Entwicklung deuten I&R3t, und dal
es ebensowenig in Schiiben (etwa infolge von Kriegen) vonstatten geht.

Im deutschen Fall stieg die Staatsquote zuletzt deutlich in der ersten Halfte der
siebziger Jahre (1970: 39,1 v. H., 1975: 49,5 v. H.) an. Seit dieser Zeit verharrt sie mit
leichten Schwankungen nach oben und unten auf diesem Niveau.13

Auch flr andere westliche Lé&nder lassen sich &hnliche Beobachtungen anstellen,
wenn auch die Niveaus verschieden sind. So ergeben sich in den siebziger und frithen
achtziger Jahren fir Schweden, die Niederlande und Belgien MaRzahlen, die den glei-
chen Trend ausdriicken, aber teilweise erheblich tiber 50 v. H. liegen. In ltalien, Oster-
reich, GroRbritannien und Frankreich sind ahnliche Werte wie fur die Bundesrepublik
Deutschland zu verzeichnen. In der Schweiz, in Kanada und in Japan steigen die
Staatsquoten ebenfalls erheblich an, aber sie liegen auf einem deutlich niedrigeren
Niveau als im deutschen Fall, und in den USA ist ein Anstieg von 32,5 v. H. (1970) auf
35,7 v. H. (1982) zu verzeichnen.}4

Gliedert man die Staatsquote als Indikator fiir die staatlichen Aktivitaten auf, was nur
sehr grob maglich ist, so zeigt sich in fast allen Landern, daf ihr Anstieg im wesentli-
chen durch Sozialtransfers bedingt ist.15 Die MeRziffer fir den realen Staatsverbrauch
(sie entspricht den Aufwendungen des Staates fur K&ufe von Giitern und Dienstleistun-

13Die Entwicklung der Staatsquote gemessen in Ausgaben des Staates (gemeinsamer Haushalt der Gebietskor-
perschaften und der Sozialversicherung in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung) in
v. H. des Bruttosozialproduktes zu laufenden Preisen verlief wie folgt:
1960: 32,9 v.H.; 1970; 39,1 v.H.; 1975: 49,5 v.H .; 1980: 48,8 v.H.; 1981: 49,8 v.H.
Quelle: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Jahresgutachten
1983/1984, S. 324f.

14 Staatsausgaben einschlieRlich Sozialversicherung in Prozent des Bruttoinlandsproduktes - Quellen: OECD,
National Accounts of OECD Countries.

Land 1970 1975 1980 1981 1982
Frankreich 38,9 43,5 46,4 48,9 50,8
Italien 34,2 43,2 46,0 50,8 53,9
GroBbritannien 39,3 46,9 45,6 47,3 45,5
Niederlande 46,0 56,6 59,7 61,5 -
Belgien 36,5 44,5 51,6 56,1 -
USA 32,3 355 34,9 35,4 35,7
Japan 19,4 27,2 33,1 34,0 35,6
Kanada 35,7 40,8 40,8 41,4 47,4
Osterreich 39,2 46,1 48,7 50,0 -
Schweiz 21,3 28,7 29,3 28,1

Schweden 43,7 49,0 62,0 65,3 -

aus: Internationale Wirtschaftszahlen 1984, Institut der deutschen Wirtschaft (Hrsg.), Deutscher Instituts-
Verlag GmbH, 1984, S. 29.
Ferner: Peter Bernholz, Die Zunahme der Staatstétigkeit: Ursachen und Konsequenzen fiir den freiheitlichen
Rechtsstaat, in: IHS-Journal (Institut fur Hohere Studien), Bd. 5, 1981, S. 90.
15 Gabriel, a.a.0 ., S. 13.-Rupert Windisch, Staatseingriffe in marktwirtschaftliche Ordnungen, in: Erich StreiR-
ler und Christian Watrin (Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tibingen 1980, S. 304f.
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gen) ist - je nach Berechnungsmethodel6- in manchen Lé&ndern rickldufig, was das
Gewicht des Sozialausgabenwachstums verstérkt. Im Gesamtbild spielen im Ubrigen die
oft zitierten Verteidigungsausgaben eine untergeordnete Rolle. Bezogen auf das Brutto-
sozialprodukt schwanken sie in den letzten Jahrzehnten eher irreguldr. Auch andere
Indikatoren, wie die Zahl der im offentlichen Sektor Beschéftigten, weisen beachtliche
Zunahmen aus, so im deutschen Fall von 1966 bis 1981 eine Steigerung um rund 1 Mio.,
oder anders ausgedriickt: Auf einen im 6ffentlichen Dienst Beschéftigten kamen 1966
noch 7,5 im Marktbereich Tétige. Im Jahre 1981 sind es nur noch 5,3.17

Aber diese statistischen Kennziffern vermégen ebensowenig wie andere Werte - so
die Zahl der jéhrlich erlassenen Gesetze und Verordnungen - eine Antwort auf die
6konomisch entscheidende Frage zu liefern, ob die vermehrte Umlenkung von knappen
Ressourcen in den 6ffentlichen Bereich dort einen groReren gesellschaftlichen Nutzen
stiftet als ihr Verbleiben im privaten Sektor. Und was die quantitativ nicht sinnvoll zu
erfassende, sich nicht in den staatlichen Budgets niederschlagende gesetzgeberische
Tétigkeit in Form marktintervenierender MaRnahmen angeht, durch die die Ver-
tragsfreiheit eingeschrénkt, die Flaftungen umverteilt oder die Verfligungsrechte umde-
finiert werden, so 4Rt sich Uber sie unter Gesichtspunkten ihrer gesellschaftlichen Vor-
oder Nachteile mit globalen MaRen letztlich nichts aussagen.

1. ,,Marktversagen* versus ,,Staatsversagen*

a) Die Kritik des marktwirtschaftlichen Modells

Die Ausweitung der staatlichen Aktivitaten ist Gegenstand der Aufmerksamkeit von
Juristen und Okonomen. Dabei spielt eine in beiden Disziplinen oft vorgetragene
Geschichtsinterpretation eine grofRe Rolle. Nach ihr ist vor allem das Wachstum des

16 Bei der Berechnung des realen Staatsverbrauches wird wegen der wahrscheinlich schneller steigenden Preise im
Staatssektor ein anderer Deflator verwendet als bei der Berechnung des BSP. Unter dieser Voraussetzung sinkt
in einigen OEDC-Lé&andern der Anteil des realen Staatsverbrauches am realen BSP. Damit wird aber nicht die
Grundtendenz aufgehoben, daR die allgemeine Staatsquote real und nominal steigt. Siehe hierzu Windisch,
a.a.0., S. 305, und Gabriel,a.a. 0., S. 13.

17Die Entwicklung der Erwerbstatigkeit (in Tausend) in der Bundesrepublik Deutschland vollzog sich im
Zeitraum 1966-1981 wie folgt:

1966 1973 1976 1979 1981
1. Erwerbstatige im Marktbe-
reich 23501 23372 21949 22245 22688
2. Erwerbstatige im 6ffentlichen
Dienst 3129 3695 3803 4102 4259
3. Arbeitslose 161 273 1060 876 1272
Verhaltnis der im Marktbereich
zu den im offentlichen Dienst
Tatigen (ohne Arbeitslose) 7,5 6,3 5,8 54 53

Quelle: Statistisches Jahrbuch der Bundesrepublik Deutschland, verschiedene Ausgaben.
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modernen Sozialstaates eine Folge des Versagens der Marktwirtschaft im 19. Jahrhun-
dert. Es wird darauf hingewiesen, daR das in den monarchistisch-absolutistisch regier-
ten Staaten des 18.Jahrhunderts entwickelte System der Wohlfahrtspolitik, das den
gesellschaftlich-wirtschaftlichen Bereich mit einem dichten Netz von Reglementie-
rungs- und FérderungsmaBnahmen (berzog, durch die aufkommenden liberalen Ideen
und Bewegungen unter Druck geriet und grundlegend reformiert wurde. In allen euro-
péischen Landern habe sich der Staat aus den wirtschaftlichen und den reglementieren-
den Tatigkeiten zuriickgezogen, die Gewerbefreiheit sei eingefiihrt worden und standi-
sche Privilegien seien verschwunden. Der liberale Staat des 19. Jahrhunderts habe sich
auf die Bereitstellung weniger 6ffentlicher Guter, hauptsachlich im Bereich der Rechts-
pflege, der inneren und &uBeren Sicherheit und der Infrastruktur sowie auf Ordnungs-
funktionen beschrénkt. Auf diese Weise seien zwar einerseits entscheidende Vorausset-
zungen fur die Entfaltung wirtschaftlicher Aktivitaten geschaffen worden, die eine bis
dahin nicht gekannte Wohlstandsentwicklung zur Folge gehabt hatten, andererseits
héatte sich jedoch fur das neu entstehende Industrieproletariat eine Lage ergeben, die
staatliches Handeln unvermeidbar gemacht habe. Dies sei besonders in den Debatten
um die soziale Frage zum Ende des 19. Jahrhunderts deutlich geworden. Mit dem
Aufkommen der Arbeiterfrage aber sei die Entwicklung der modernen Sozialpolitik
einhergegangen. Mit ihr habe der Ubergang vom Ordnungs- zum Sozialstaat und das
Wachstum der Staatsaufgaben eingesetzt. So bemerkt Funk:18 ,,Es hatte sich gezeigt,
dal’ dieses Problem (die Milderung und Behebung des Massenelends des Industriepro-
letariats, C. W.) durch die angeblichen Selbstheilungskrafte einer nach dem Prinzip des
,laissez-faire* organisierten Wirtschaft nicht gelést werden konnte, so daf sich der Staat
zur sozialen Intervention veranlaf3t sah.*

Dieser Gedankengang wird durch Hinweise auf die beiden Weltkriege und ihre
sozialen Folgen sowie die Weltwirtschaftskrise in der ersten Hélfte des 20. Jahrhunderts
fortgesetzt. Neben die Sozialpolitik trat vor allem in Notzeiten zusatzlich ein umfas-
sendes System staatlicher Lenkung. Trotz erheblicher Reformanstrengungen lief sich
letzteres jedoch nicht wieder auf das MalR des liberalen Ordnungsstaates des 19. Jahr-
hunderts zuruckfiihren. AuRerdem gewann die Sozialpolitik eine so starke Eigendyna-
mik, daB in den heutigen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten - trotz anderslautender politi-
scher Programmatik - durchgreifende Reformen in Richtung auf das liberale Leitbild
als unwahrscheinlich angesehen werden.

Wie immer man diese Geschichtsinterpretation bewerten magl& - ihr Kern, die
Ruckfuhrung der Expansion der Staatstatigkeit auf das ,,Versagen des Marktes*, ist

18 Bernd-Christian Funk, Uber die Rolle der juristischen Verfassung als Freiheitsgarant. In: Erich Streissler und
Christian Watrin (Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tubingen 1980, S. 455f.

18a Die Interpretation der staatlichen Politik aus dem Motiv der sozialen Fursorge ist zumindest im deutschen
Fall problematisch. Hierauf verweist u. a. Alexander Ristow. Er schildert, daR ,,die positive Férderung des
Wohls der Arbeiter” (so die Kaiserliche Botschaft von 1881) in wichtigen zeitgeschichtlichen Quellen offen als
politische Kompensation zum beriihmt-berichtigten Socialistengesetz von 1878 angefiihrt wird. Siehe Alexan-
der Ristow, Sozialpolitik diesseits und jenseits des Klassenkampfes. In: Soziale Sicherheit, hrsg. von Bernhard
Kilp und Wilfried Schreiber, Kdln-Berlin 1971, S. 20. - Ristows Hinweis, daB die staatliche Sozialpolitik seit
ihren frihen Anfangen in engem Zusammenhang mit der allgemeinen Politik steht und nur allzuoft ihr Vehikel
ist, hat auch in der Gegenwart kaum an Aktualitat verloren.
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eindeutig. ,,Marktversagen* aber ist gleichzeitig auch ein Begriff der 6konomischen
Fachsprache.19 Hier wird er allerdings nicht im gleichen Sinne auf die jungere Wirt-
schaftsgeschichte bezogen, sondern er entstammt wirtschaftstheoretischen Uberlegun-
gen. Im Kern geht es ebenfalls um die Funktionsféhigkeit eines auf autonomen Planen
der Wirtschaftssubjekte beruhenden Marktsystems. Dabei sind zumindestens drei Ver-
sionen des Argumentes, daB ein Marktsystem nicht ohne erhebliche staatliche Abstut-
zung auskommen kodnne, zu unterscheiden: die wohlfahrtsékonomische, die stabilitats-
politische und die verteilungspolitische.

Die erste kniipft an wirtschaftstheoretische Analysen zur Giltigkeit des ,,invisible
hand(-Theorems an. In ihnen wird nicht dessen Grundsatz, nach dem erwerbswirt-
schaftliches Streben das Erreichen gesellschaftlich wiinschenswerter Zustande bei Wett-
bewerb und offenen Mérkten férdert, in Zweifel gezogen, sondern im Zuge der Diskus-
sion werden vielmehr die Bedingungen, unter denen diese Aussage gelten soll, immer
enger gefalt. Das auf neoklassischen Ansétzen aufbauende Argument lautet, daB bei
natlirlichen Monopolen, externen Effekten und offentlichen Gutern, bei verzerrten
Praferenzen und Fehleinschatzungen kiinftiger Bedirfnisse der MarktprozeR eben
nicht jene gesellschaftlich erwiinschten Wirkungen hervorbringt, die einfachere Versio-
nen des ,,invisible hand((-Theorems behaupten. Aus jeder Abweichung von den Ideal-
bedingungen eines allgemeinen Konkurrenzgleichgewichtes wird ,,Marktversagen® ge-
folgert und daraus eine 6konomische Rechtfertigung fir staatliches Tatigwerden
abgeleitet. Ziel der staatlichen Aktivitdt unter wohlfahrtsékonomischen Gesichts-
punkten aber soll es sein, das ,,Marktversagen*“ zu korrigieren, also wieder die Idealbe-
dingungen herzustellen.

Es versteht sich, daB die Ansichten dariiber, wie stark eine reale Situation von den
theoretischen Bedingungen abweicht, weit auseinandergehen k&nnen. Entsprechend
divergieren auch die Auffassungen uber Grenzen und Umfang der Staatsaufgaben im
jeweils gegebenen Fall. Sowohl interventionsfreudige wie -ablehnende Positionen wer-
den vertreten. Und es ist angesichts unsicherer Beurteilungsgrundlagen nicht auszu-
schlieBen, daf die jeweiligen Urteile mehr durch politische Praferenzen als durch die
Priifung der Fakten bestimmt sind.

Eine Ausweitung der Staatsaufgaben weit (iber den Bereich des liberalen Ordnungs-
staates hinaus legen aber auch die Erdrterungen der Stabilitatseigenschaften eines

Zur sozialen Situation des Industrieproletariats ist auBerdem noch anzumerken, daf das Armutsproblem eine
Hypothek der vorausgegangenen Jahrhunderte war. In der Zeit der Industrialisierung konnte erstmals, wenn
auch nur temporar die Dauerarmut breiter Schichten tiberwunden werden. In Zeiten starker konjunktureller
Rickschlage trat die Armut unterer Schichten jedoch in voller Scharfe wieder hervor. Ob groBere Erfolge im
Rahmen anderer Institutionen als denjenigen des Liberalismus wahrscheinlich gewesen wéren, ist zumindest
eine offene Frage. Den Experimenten der Frihsozialisten mit neuen Formen der Arbeits- und Wirtschaftsor-
ganisation waren im 19. Jahrhundert keine durchgreifenden Erfolge beschieden.
Zur Politik der Armutsbekampfung und der im 19. Jahrhundert entstehenden Abkehr von der Almosenpolitik
und ihre Ersetzung durch eine Politik, die auf die allgemeine Erh6hung des gesellschaftlichen Wohlstandes
abzielte, siehe Alfred Muller-Armack, Religion und Wirtschaft. Geistesgeschichtliche Hintergriinde unserer
européischen Lebensform, Stuttgart 1959, S. 230 ff. und passim.

19 Die Theorie des Marktversagens ist mittlerweile Gegenstand zahlreicher Lehrbiicher. Siehe z. B. James
D. Gwartney und Richard Stroup. Economies, Private and Public Choice, New York. 1980, Kap. 30. - Robin
W. Boadway und Neil Bruce, Welfare Economies, Oxford, 1984, Kap. 4.

4 Bitburger Gesprache 1984
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marktwirtschaftlichen Systems nahe. In tauschtheoretischer Sicht ist eine Marktwirt-
schaft ein System, in dem sich hinter dem Schleier des Geldes die Wirtschaftssubjekte
im arbeitsteiligen ProzeR gemdR ihren komparativen Vorteilen auf die Herstellung
bestimmter Giter und Dienstleistungen in der Absicht konzentrieren, mit diesen ihren
Angeboten andere Giter und Dienstleistungen im Markttausch zu erlangen. Da die in
diesem ProzeR eingesetzten Produktionsfaktoren Entgelte beziehen, werden durch die
Produktion - gesamtwirtschaftlich gesehen - auch wieder jene Einkommen bei den
Ressourceneigentimern geschaffen, die als Nachfrage fir die produzierten Giter zur
Verfugung stehen. In diesem Kreislaufprozel? kénnen jedoch Ungleichgewichte auftre-
ten. Sie sind im Zuge wirtschaftstheoretischer Debatten sehr verschieden lokalisiert
worden, so als exogene Stérungen, als Stdrungen, die vom Geldkreislauf ausgehen, als
Folgen eines allgemeinen Nachfragemangels oder als angebotsseitig bedingte Friktio-
nen. Im wissenschaftlichen Streit geht es um die Frage, ob der Marktsektor inharent
stabil oder instabil ist. Keynesianische Auffassungen bejahen letzteres und erdffnen so
ein weites Feld fur neue Staatsaufgaben.2 Ihre monetaristischen Opponenten hingegen
bejahen die Stabilitat des Marktsektors, allerdings nur unter der Voraussetzung, dai3 der
Staat die entscheidende Aufgabe der Stabilisierung des Geldwertes Gbernimmt und
bewaltigt.2L

Die dritte Gruppe von Interventionsargumenten, die hier genannt werden soll, be-
wertet die Ergebnisse des Marktprozesses unter Gesichtspunkten der Werteilungsge-
rechtigkeit. Danach bringt ein Marktsystem im Vergleich zu den realistischerweise
verfligbaren Alternativen zwar hohe Produktionsleistungen hervor. Die aus den Markt-
handlungen sich ergebende Einkommensstruktur wird jedoch aus sozialen Grinden als
korrekturbedirftig angesehen. Folglich sind staatliche MaRnahmen zur Einkommen-
sumverteilung erforderlich. Wird in diesen Gedankengang noch die Ausstattung der
einzelnen Wirtschaftssubjekte mit knappen Ressourcen (Human- und Sachkapital) ein-
bezogen, so féllt auch dieser Bereich unter die Redistributionspolitik. Je starker aber
betont wird, daB ein marktwirtschaftliches System nicht in der Lage sei, ethisch er-
wiinschte Verteilungszustédnde herzustellen, um so groRer wird die Zahl der staatlichen
Malnahmen, die zur Korrektur der Marktergebnisse aus Griinden der sozialen Gerech-
tigkeit empfohlen werden.

h) Zur Kritik des Interventionismus

In der Auseinandersetzung mit der Lehre vom ,,Marktversagen* ist zunéchst festzu-
halten, daR die hier skizzierten volkswirtschaftlichen Ansichten mit jenen Staatstheo-
rien Ubereinstimmen, welche Politik im klassischen Sinne als Mehrung des Gemein-
wohls und nicht als Verfolgung nationalstaatlicher oder klassenbezogener Machtpolitik
auffassen. Folglich riicken sie die Wohlfahrt der Beteiligten in den VVordergrund des
2 In der deutschen Diskussion ist hier an das Stabilitats- und Wachstumsgesetz von 1967 zu erinnern. Die

urspringlich mit ihm verbundenen Erwartungen im Hinblick auf die Konjunktursteuerung haben sich jedoch
keineswegs erfillt. Siehe hierzu Joachim Starbatty, Erfolgskontrolle der Globalsteuerung. Konjunkturpolitik
unter dem EinfluB der politischen Willensbildung, Frankfurt am Main 1976, S. 230 ff.

21 Siehe hierzu Milton Friedman, Die optimale Geldmenge und andere Essays, Miinchen 1970. - Derselbe, The
Tyranny of the status quo, London 1983, S. 81 ff.
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Interesses. Dieses Vorgehen entspricht der Philosophie der freien Gesellschaft, so wie
sie von politischen Denkern vieler Richtungen vertreten wurde. Das gesellschaftliche
Wirtschaften wird als ein Unternehmen der Zusammenarbeit zum gegenseitigen Vorteil
aufgefalt, und es geht darum, jene Hindernisse oder Situationen zu tberwinden, in
denen wechselseitige Schadigungen oder Beeintrachtigungen - im Hobbesschen Sinne
des Krieges aller gegen alle - die Férderung der gemeinsamen Interessen vereiteln. Als
Leitidee flr die Ausrichtung der Wirtschaftspolitik und die Bestimmung von Art und
Umfang der Staatsaufgaben gilt also die Ausrichtung auf das Gemeinwohl. Fraglich ist
jedoch, ob der Staat im demokratischen System in der Lage ist, die ihm zugedachte
Aufgabe eines Korrektors wirtschaftlicher Fehlentwicklungen in der gewiinschten Wei-
se wahrzunehmen.

Auf diesen Gesichtspunkt lenken neuerdings die Lehren des Staatsversagens (govern-
ment failure) die Aufmerksamkeit. Der Begriff ,,Staatsversagen“2 ist neueren Datums,
das analysierte Ph&nomen hingegen ein wohlbekannter Gegenstand &konomischer
Analyse. In nicht polemischer Interpretation 4Rt sich ,Staatsversagen“ in Analogie
zum ,,Marktversagen deuten als Situation oder Bedingung, in der die visible hand des
Staates nicht in der Lage ist, die Korrektur des Marktgeschehens in wohlstandserhd-
hender Weise so vorzunehmen, wie es die ,,Marktversagens*“-Lehren unterstellen. An-
ders ausgedriickt, wenn ,Staatsversagen* vorliegt, fihrt die staatliche Intervention zu
volkswirtschaftlichen Verlusten statt zur erhofften allgemeinen Wohlstandsmehrung.

Der Gedanke, daR staatliches Handeln Ubel vermehren statt verhindern kann, durch-
zieht die Nationalokonomie seit ihrer Etablierung als selbstandige Disziplin und ihrer
Abldsung von der Staatsphilosophie des 17. und 18.Jahrhunderts. Adam Smiths Aus-
einandersetzung mit dem ,,Merkantilsystem* kreist um den Gedanken, daf die zahlrei-
chen, damals ublichen staatlichen Reglementierungen den gesellschaftlichen Wohlstand
negativ beeinfluften und Mdoglichkeiten der allgemeinen Wohlstandssteigerung ver-
schitteten.3 Als wirtschaftspolitische Alternative empfiehlt Smith das ,,System der
natirlichen Freiheit” - eine Ordnung, in der dem Markt als Regulativ gesellschaftlichen
Wirtschaftens ein wesentlich groRerer Spielraum eingerdumt wird als im Merkantilsy-
stem. In seinem konkurrierenden Entwurf werden allerdings die Staatsaufgaben keines-
wegs so eingeschrénkt, wie es ein Teil der Dogmengeschichte uberliefert.24 Kaum an-
ders verhdlt es sich mit John St. Mill, der gut belegte Félle berichtet, in denen staatliche
MaRnahmen die Vernichtung gesellschaftlichen Wohlstands zur Folge hatten.5Und die

2 Zur begrifflichen Klarstellung siehe Gwartney und Stroup, a.a. O., Kap. 32. - Christian Watrin, Markt und
Staat als Systeme der Ressourcenallokation, in: Nationale Entwicklung und internationale Zusammenarbeit,
hrsg. von A. Woll, K. Glaubittund H. B. Schéafer, Berlin-Heidelberg 1983, S. 3f. - Die wichtigste Kritik ander
wohlfahrtsékonomischen Version des Marktversagensargumentes stammt von Harold Demsetz, Information
and Efficiency: Another View-point, in: Journal of Law and Economics, Bd. 12 (1969), S. 1-22.

2B Adam Smith, The Wealth of Nations. Ubersetzung von Horst Claus Recktenwald unter dem Titel ,,Der
Wohlstand der Nationen*, Miinchen 1974, S. 315ff., S. 368ff.

24 Zur Staatsaufgabenlenre SmithsJsiehe James M. Buchanan, Public Goods and Natural Liberty, in: Thomas
Wilson und Andrew S. Skinner, The Market and the State. Essays in Honour of Adam Smith, Oxford 1976,
S. 277ff. - Zu den teilweise stark interventionistischen Vorschlagen Smiths siehe S. 282.

25 Nach wie vor lesenswert sind in diesem Zusammenhang beiJ. St. Mill (a. a. 0.), Buch V, Kap. 10 (S. 639) ff.
Ferner Kap. 11, § 7 (S. 693ff.).

4+
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Linie vergleichbarer Argumente 1aBt sich bis in die Gegenwart fortsetzen mit zahllosen
volkswirtschaftlichen Beitrdgen, in denen der Nachweis gefuhrt wird, dall Gesetzge-
bung und/oder Politik auf falschen oder widerlegten 6konomischen Theorien beruhen,
was gleichzeitig bedeutet, daR die angestrebten Wohlfahrtszwecke nicht erreicht
werden.%

Ein neuer Akzent wird durch die in den letzten Jahrzehnten entstehende Public-
Choice-Schule in die Debatte gebracht.27 In ihr werden Ideen des 19.Jahrhunderts
systematisch analysiert. WicksellsBfriiher Hinweis, dal3 ,,weder die Regierung noch die
Volksvertretung und noch weniger die ausschlaggebende Majoritat... das sind oder...
sein kdnnen, was sie laut der herrschenden Theorie sein sollten, ndmlich reine Organe
der Gesamtheit, immer danach bestrebt, das allgemeine Wohl zu férdern*, wird in der
O6konomischen Theorie der Politik auszuformulieren versucht. Danach durfen staatli-
che Entscheidungen in der parlamentarischen Demokratie nicht unabhé&ngig von den
mit ihrer Ausfiihrung betrauten Personen gesehen werden. Denn fir Birokraten und
Politiker wird wie flr jeden anderen Wirtschaftenden selbstinteressiertes Handeln an-
genommen.

Wird die Pramisse eingefiihrt, da® Menschen in allen ihnen zur Verfligung stehenden
Medien, also nicht nur auf dem Markt, selbstinteressiert handeln, dann ist die implizite
Annahme jener Lehren, welche Marktversagen durch staatlichen Eingriff im Sinne der
Schaffung idealer Allokationsbedingungen korrigieren wollen, nicht mehr haltbar. Es
kann dann nicht mehr ohne weiteres unterstellt werden, daf im demokratischen ProzeR
diejenigen Entscheidungen zustande kommen, die zur Erhéhung der gesellschaftlichen
Wohlfahrt fihren. Die Nicht-Kongruenz privater Handlungsziele und -absichten mit
gesellschaftlichen Zwecken wird zum Problem. Zu fragen ist, wie verhindert werden
kann, daR selbstinteressiertes Handeln von Birokraten oder Politikern zu gesellschaft-
lichen Schéaden fiihrt. Anders ausgedriickt, arbeiten die Sanktionsmechanismen des
politischen Wettbewerbs, wie Wahl und Abwahl der Représentanten, hinreichend effi-
zient, um - wie auf offenen Mérkten - sozial erwinschte Ergebnisse hervorzubringen?
Oder gilt fir die Mitglieder der ,,VVolksvertretung ihrerseits ... in der weit Uberwiegen-
den Anzahl von Féllen, (daB sie) gerade so sehr am allgemeinen Besten interessiert
(sind), wie die Kommittenten, denen sie ihre Mandate verdanken, .. .“?9

Skeptische Antworten auf diese Fragen finden sich nicht nur im Bereich der Neuen
Politischen Okonomie, sondern auch in zahlreichen staatstheoretischen und politikwis-
senschaftlichen Arbeiten. Sie finden schlieBlich ihren Ausdruck in einer weitverbreite-
ten Malaise in der Offentlichkeit, die dem ,,neuen Leviathan“3gilt. Diese Skepsis wird

26 Michael Adams hat jiingst eine kenntnisreiche Studie vorgelegt, in der an Hand zahlreicher Beispiele aus der
Gesetzgebungspraxis dargelegt wird, daf die tatsachliche Wirkung von Gesetzesvorschriften von der beab-
sichtigten weit entfernt ist. Siehe M. Adams, Ist die Okonomie eine imperialistische Wissenschaft? Uber Nutz
und Frommen der 6konomischen Analyse des Rechts, in: Jura. Juristische Ausbildung, 6.Jg., Heft 7 (Juli
1984), S. 337-349.

27 Siehe hierzu z. B. Dennis C. Mueller, Public Choice, Cambridge University Press 1979, und die dort angegebe-
ne Literatur.

28 Knut Wickseil, Finanztheoretische Untersuchungen, Neudruck der Ausgabe Jena 1896, Aalen 1969, S. 108.

2 Wicksell, a.a.0., S. 109.

P Die , Leviathan“-Formel findet sich heute immer héaufiger in der politischen Publizistik. In Anlehnung an die
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ferner durch zahlreiche 6konomische Analysen zu den drei oben genannten Interven-
tionsargumenten gestitzt.

Das wohlfahrtsékonomische Argument fiir staatliche Aktivitat empfiehlt beispiels-
weise beim Auftreten natirlicher Monopole (Versorgungsleistungen, Bahnstrecken)
entweder eine Uberfiihrung in staatliches Eigentum oder eine 6ffentliche Kontrolle des
Preisgebahrens des betreffenden Unternehmens. Die angestrebte ,,Gemeinwirtschaft-
lichkeit* wird jedoch in der Realitdt meist nicht erreicht. Empirische Untersuchungen
zeigen vielmehr, daB offentliche Unternehmen eher ihre Monopolstellung fiir eine
kostenerh6hende Politik nutzen - ein Ziel, das sich auch durch &ffentliche Zuschisse
zum laufenden Betrieb verwirklichen 4Rt - oder dall die im demokratischen ProzeR
bestellten Kontrolleure Gemeininteressen nicht wirkungsvoll durchsetzen.3l

Ebensowenig 148t sich behaupten, daB sich die Stabilisierungspolitik im demokrati-
schen Gemeinwesen nach jenen Gesichtspunkten fihren IaRt, die ihre Protagonisten
unterstellten. So glaubte Keynes, dessen Theorien vor allem die sechziger und siebziger
Jahre beherrschten, daB eine langfristig am Gemeinwohl orientierte Politikerschaft,
beraten durch unparteiische Nationalékonomen, in der Lage sein werde, die konjunk-
turell jeweils richtigen Ratschlage in die Tat umzusetzen.2 Politisch hatte jedoch das
Keynessche System und die aus ihm abgeleitete Aufhebung der Regel des jahrlichen
Budgetausgleichs zur Folge, daB der Weg in die Staatsverschuldung relativ ungehemmt
beschritten werden konnte.3

Die Intervention aus Griinden der mangelnden Verteilungsgerechtigkeit der Markt-
wirtschaft hat schlieflich nicht zu einem tbersichtlichen System der Einkommensum-
verteilung auf der Grundlage allgemeiner Zustimmung gefiihrt. Die Redistributionspo-
litik im Steuer- wie im Sozialbereich gilt vielmehr allgemein als ein beliebtes Instru-
ment, politische Klientel zu bedenken und Sondervorteile zu verteilen - wenngleich die
tatséchlichen Ergebnisse oft weit von den intendierten abweichen.

Wenn man sich der Auffassung anschlieRt, daf3 in einer parlamentarischen Demokra-

von Thomas Hobbes gepragte Metapher kann man sie als die Besorgnis umschreiben, dafl der demokratische
Staat zu einer Art Superstaat wird, der seine Birger Uberwaltigt, ja schlieBlich lahmt, weil er Arten von
Initiativen uberlagert, die eine freie Gesellschaft auszeichnen. ,,Staatsversagen® ware im Vergleich hierzu eine
Situation, in welcher der standig wachsende Staat an seinen eigenen Aufgaben scheitert und das Wohl seiner
Burger beeintrachtigt statt es zu fordern.

3L Siehe hierzu die Beitrage von Walter Hamm (Was tun mit den éffentlichen Unternehmen? Sanierung, Entmo-
nopolisierung, Privatisierung) und Holger Bonus (Mehr Markt im Verkehr?) in Herbert Giersch (Hrsg.), Wie
es zu schaffen ist. Agenda fur die deutsche Wirtschaftspolitik, Stuttgart 1983. S. 176-198; ferner die kurze
Darstellung im Lehrbuch von Richard B. McKenzie und Gordon Tullock, Modern Political Economy. An
Introduction to Economics, Tokio 1978, S. 207ff.; oder die zahlreichen Einzeluntersuchungen in der Zeit-
schrift ,,Regulation“ AEI Journal on Government and Society, mehrere Jahrgange.

2 So schreibt Keynes (a.a. O ., S. 31): ,,Daher glaube ich, daR der Fortschritt in der Richtung der Entwicklung
und der Anerkennung halb autonomer Kérperschaften im Rahmen des Staates liegt... Kdrperschaften, die in
ihrem Wirkungskreis nur nach dem Kriterium des Allgemeinwohls handeln, so wie sie es auffassen, und aus
deren Erwéagungen Motive privaten Vorteils vollig ausscheiden.“ Er fahrt wenig spater fort (S. 32): ,,Ich
schlage also gewissermafRen eine Ruckkehr zu den mittelalterlichen Formen selbstandiger Autonomien vor.“
Gegen diese und vergleichbare Positionen richtet sich die Kritik der Public-Choice-Schule.

BJames M. Buchanan und Richard E. Wagner, Democracy and Keynesian Constitutions: Political Biases and
Economic Consequences, in: James M. Buchanan u.a., The Consequences of Mr. Keynes, London 1978,
S. 18ff.
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tie der politische ProzelR unter dem EinfluR von Interessengruppen, Wéhlerverhalten
und Parteistrategien sowie aufgrund der Eigengesetzlichkeit des Wettbewerbs um Wéh-
lerstimmen zu MalRnahmen fiihren kann, welche die gesellschaftliche Wohlfahrt nicht
erhdhen, sondern senken, dann ist die oben geschilderte Perspektive der Lehre des
Marktversagens revisionsbedurftig. Es kann nicht l&nger als selbstverstandlich ange-
nommen werden, dal der demokratische Staat die ber den Parteien stehende Einrich-
tung ist, die wirtschaftliche Fehlentwicklungen korrigiert und so das allgemeine Wohl
fordert. Es mussen vielmehr die Handlungsbedingungen in Rechnung gestellt werden,
unter denen sich der politische Prozef3 vollzieht. Die Zuordnung von Staatsaufgaben im
wirtschaftlichen Bereich kann deswegen auch nicht in der einfachen Weise, wie es die
idealisierende Betrachtung des Staates als Hiter des Gemeinwohls nahelegt, vorgenom-
men werden, sondern es muf} versucht werden, der Komplexitidt des Ordnungspro-
blems Rechnung zu tragen.

Ein erster Schritt in diese Richtung ist der Versuch, Staat und Markt als institutionelle
Alternativen zu betrachten, die in sozialorganisatorischer Sicht je spezifische Vor- und
Nachteile aufweisen. Dieses VVorgehen unterscheidet sich in einem wesentlichen Punkt
von der mitunter aus ,,Staatsversagen* abgeleiteten Folgerung, da zum vermeintlich
fehlerfrei funktionierenden Marktmechanismus tberzugehen sei. Diese Vorgehenswei-
se wird zu Recht auch als ,,Nirvana-Ansatz“ kritisiert. Es kann nicht darum gehen,
einen mit Méngeln behafteten Koordinationsmechanismus im einen oder anderen Fall
durch ein ideal funktionierendes Allokationssystem zu ersetzen, sondern es geht in
beiden Fallen um die Wahl zwischen nicht ideal operierenden Systemen unter Effi-
zienzgesichtspunkten.

IV. Was leistet der Staat - was leistet der Markt?

a) Staat und Markt als institutionelle Alternativen

Ins Positive gewendet bezeichneten die Begriffe ,,Staatsversagen“ und ,,Marktversa-
gen“ Grenzen der Leistungsfahigkeit staatlicher Organisationsformen auf der einen und
marktlicher Ordnungen auf der anderen Seite. Auch wenn solche Grenzen noch keine
Antwort auf die normative Frage erlauben, welche Aufgaben der demokratische Staat
wahrnehmen soll, so liefern sie doch eine fiir das praktische Handeln wichtige Vorin-
formation. Sie verdeutlichen, welche Erwartungen realistisch sind und wo mit einem
Scheitern von Programmen und wirtschaftspolitischen Vorschladgen deswegen zu rech-
nen ist, weil die Leistungsmdglichkeiten der betreffenden Institution falsch eingeschétzt
werden. Der Vergleich institutioneller Alternativen unter dem Gesichtspunkt ihrer
relativen Vor- und Nachteile ist daher ein zentraler Gegenstand der politischen Oko-
nomie. 34
3 Zum Institutionenvergleich und zum theoretischen Institutionalising als Alternative zur wohlfahrtsékonomi-

schen Betrachtung der Politik, die sich an Idealzustanden orientiert, siehe neben dem Aufsatz von Demsetz

(a.a. 0.) RonaldH. Coase, Das Problem der sozialen Kosten, in: Heinz-Dieter Assmann u. a. (Hrsg.), Okono-
mische Analyse des Rechts, Kronberg 1978, S. 197. - Ferner Albert, a.a. O ., S. 133f. und passim.
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Vergleichende Analysen sind auch Gegenstand anderer Wissenschaften, so der Poli-
tik- und Rechtswissenschaften. Die volkswirtschaftliche Sicht betont in diesem Zusam-
menhang die Ressourcenknappheit und die Handlungsmotivation der Beteiligten. In
einer Welt knapper Mittel sind mit jedem Handeln Kosten verbunden; nicht jeder
Zweck ist ohne weiteres realisierbar, und die meisten Zwecke sind nur erreichbar, wenn
man bereit ist, steigende Kosten im Sinne des Verzichtes auf andere Ziele in Kauf zu
nehmen. Guter wie hoher Lebensstandard, dufere Sicherheit oder auch individuelle
Freiheit sind mithin nicht umsonst zu haben. Die Knappheit aber zwingt jeden, der
seine Lebensprobleme rational bewéltigen will, in allen Entscheidungs- und Hand-
lungssituationen Kosten und Nutzen, Vor- und Nachteile gegeneinander abzuwagen.
DaR sich das Entscheidungsverhalten in der Regel von Motivationen leiten 1aRt, die sich
eher unter dem Blickwinkel des Selbstinteresses als dem des Altruismus erschliefen, ist
dabei eine Annahme, die sich nicht nur durch Erfahrung rechtfertigen 1aBt, sondern die
gleichzeitig auch vor utopischen Lésungen bewahrt.

An dieser Stelle sind mdglicherweise die Blickwinkel von Staatstheorie und National-
O6konomie verschieden. Wahrend erstere in einigen ihrer Ausprdgungen den Eindruck
erweckt, dal der Staat eine letzte Zufluchtsstelle, ein Staat der Daseinsvorsorge - in der
6konomischen Analogie - eine Art ,,shelter of last resort* sei, sind aus 6konomischer Sicht
Staat und Markt institutionelle Alternativeny zwischen denen eine Wahl zu treffen ist. So
geht es beispielsweise in der Privatisierungsdebatte fir den Okonomen darum, ob
bestimmte Leistungen, die gegenwértig ganz oder zu grof3en Teilen im staatlichen Bereich
angesiedelt sind, wie Altenbetreuung, Krankenversorgung, Schulausbildung, Kunstaus-
stellungen, Theaterauffiihrungen, Postbeférderung, Telefonwesen und vieles andere
mehr, volkswirtschaftlich gesehen kostengiinstiger durch staatliche oder quasistaatliche
Instanzen vorgenommen werden kénnen oder ob Privatunternehmen, freie Wohlfahrts-
verbénde oder andere private Zusammenschlisse hier liber Effizienzvorteile verfugen.®

Kosten (bzw. Effizienzvorteile) im volkswirtschaftlichen Sinne sind allerdings oft
nicht leicht zu ermitteln. Denn fiir die Beurteilung sind weniger die direkten Kosten
(L6hne, Gehalter, Sachaufwendungen), sondern vielmehr die indirekten Kosten im
Sinne entgangener Alternativen (Opportunitétskosten) ausschlaggebend. Anders ausge-
druckt, es kommt - was in der politischen Debatte hdufig ibersehen wird - darauf an,
dal ,,Kosten“ in einer Welt knapper Mittel immer auch den Entzug von Chancen,
Alternativen und Entfaltungsspielrdumen an anderer Stelle bedeuten.®

3 Groltenteils fallen die genannten Beispiele in die 6konomische Theorie der Organisation, die sich mit der
Frage beschaftigt, wann welche Form der gemeinsamen Giitererstellung einer anderen tberlegen ist.

% Bei Subventionen fir bestimmte Branchen oder Personenkreise wird dieses sehr schnell einsichtig. Eine
Subvention in der Welt knapper Giiter bedeutet immer, daf andere Personen oder Branchen eine Wohlfahrts-
einbufle erleiden. DaB diese Wirkung haufig nicht direkt mef3bar ist und sich wie jede Besteuerung tber viele
Betroffene ,,unmerklich® verteilt, &ndert nichts an den 6konomischen Zusammenhéngen. Die ,,Unmerklich-
keit“ bzw. die hohen individuellen Kosten der Opposition gegen eine Subvention - die individuellen Kosten
des Widerspruchs liegen oft genug tber dem individuellen Ertrag aus einer erfolgreichen Bekampfung einer
solchen einkommensumverteilenden MaRnahme - sind vielmehr in volkswirtschaftlicher Sicht der Grund fir
die oft erfolgreiche Politik der Verletzung von Gemeininteressen durch Interessensgruppen. Siehe hierzu
Mancur Olson, Die Logik des kollektiven Handelns, Tibingen 1968, S. 163. - Ferner McKenzie und Tullock,
a.a.0., S. 392ff.
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Wenn es aber in der politischen Okonomie um den Alternativenvergleich und nicht
um die Verwirklichung von Idealzustdnden geht - die in der Jurisprudenz oft vorzu-
nehmende Giiterabwdgung ist hierzu eine Analogie  dann verliert auch der Staat jenen
hohen und einmaligen Rang, den er mitunter im staatstheoretischen Schrifttum einzu-
nehmen scheint. Dies hingt geistesgeschichtlich mit dem Wandel der Okonomik von
der Kameralistik und Staatswirtschaftslehre zur Volkswirtschaftslehre und politischen
Okonomie zusammen. So haben die dlteren Wirtschaftslehren des absolutistischen
Staates die Mehrung des Fiirstenwohlstands zum Ziel. Mit der demokratischen Revolu-
tion und dem Wandel des Faches zur VVolkswirtschaftslehre setzt jedoch ein Paradigma-
wechsel ein. An die Stelle des alten tritt nicht ein neuer Souveran, sondern die Fragestel-
lung verschiebt sich insgesamt: Das Zusammenleben der Menschen in einer arbeitsteili-
gen Wirtschaft wird zu einem gesamtgesellschaftlichen Ordnungsproblem, in dem Staat
und Markt, Unternehmen und Markt, erwerbswirtschaftliche und 6ffentliche Unter-
nehmen, Eigen- und Fremdproduktion, inldndische und ausl&ndische Erzeugung Alter-
nativen sind, die nach ékonomischen Gesichtspunkten verglichen werden miissen.

Wer nicht einer rein ékonomistischen Auffassung der Politik anhdngt, fir den sind
solche Effizienzvergleiche nur ein Kriterium, das bei der Bewaltigung praktischer Pro-
bleme heranzuziehen ist. Daneben spielen immer auch ethische, politische oder rechtli-
che Aspekte eine Rolle, und die oft schwierige Frage ist die Gewichtung der einzelnen
Kriterien untereinander. Allerdings ist die in politischen Erdrterungen oft zu hérende
Formel, dalk die Sache X oder Y nicht nach ékonomischen Erwégungen beurteilt wer-
den kann, allzuoft ein Versuch, ,,politisch“ zu entscheiden, was in der Praxis oft bedeu-
tet, daB die volkswirtschaftlichen Kosten {ibersehen werden. Okonomen vermuten in
solchen Strategien meist nicht zu Unrecht, dalR aus ideologischen Griinden unnétig
kostspielige Losungen praferiert, also uberflissige Opfer auferlegt werden.

b) Die Unterscheidung zwischen offentlichen und privaten Gitern als Hilfsmittel fir
die nédhere Umschreibung von Staatsaufgaben

Der Alternativenvergleich wird in neuerer Zeit dadurch zu ergénzen versucht, daf
die komparativen Vor- und Nachteile von Markt und Staat durch die Unterscheidung
zwischen privaten und 6ffentlichen Gitern verdeutlicht werden.37

Private Glter zeichnen sich dadurch aus, daR sie iber Markte erstellt werden. Anbie-
ter, die an gewinnbringenden Absatzmdglichkeiten interessiert sind, suchen zahlungs-
bereite Nachfrager und dehnen die Produktion so lange aus, wie sie noch gewinnbrin-
gend ist. Im Rahmen von Zwei-Personenvertragen kommt es zum Leistungsaustausch.
Guter und Dienstleistungen des taglichen Bedarfs wie Nahrungsmittel, Wohnen, Rei-
sen, Unterhaltung fallen beispielsweise unter diese Kategorie.

37 Zur Unterscheidung zwischen privaten und offentlichen Gutern siehe Richard A. Musgrave, Finanztheorie,
Tubingen 1966, S. 7ff.
Ferner im vorliegenden Zusam menhangmes M. Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, Rand
McNally & Company, Chicago 1968, S. 49ff. - Derselbe, The Limits of Liberty. Between Anarchy and
Leviathan. (Demnéchst in deutscher Ubersetzung unter dem Titel: ,,Die Grenzen der Freiheit. Zwischen
Anarchie und Leviathan®). Chicago/London 1975, S. 29ff. u. S. 35ff.
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Nach offentlichen Gutern besteht ebenfalls eine Nachfrage der Beteiligten, aber auf-
grund besonderer Bedingungen kommt ein privates Angebot nicht zustande. Aus 6ko-
nomischer Sicht liegt die Schwierigkeit in diesem Fall darin, daf zur Bereitstellung des
betreffenden Gutes nicht der Konsens von zwei Parteien in einem Vertrag - wie auf
Mérkten (blich - erforderlich ist, sondern dal die Zustimmung vieler Beteiligter sich
als notwendig erweist. Bei solchen n-Personenvertragen vollzieht sich ebenfalls ein
Austausch: Gegen einen Preis (Steuer) ist die gewinschte Leistung erhéltlich. Da sich
jedoch offentliche Guter dadurch auszeichnen, daB die Beteiligten sie gemeinsam kon-
sumieren und der Konsum des einen den des anderen nicht mindert und die Exklusion
des Nichtzahlers kostspielig ist,38hat jeder Beteiligte einen rationalen Grund, die erfor-
derliche Gegenleistung, also die Aufwendungen fiir die Erstellung des gemeinsam ge-
winschten Gutes, in der Erwartung zu vermeiden, dal® die Ubrigen Mitglieder der
Gesellschaft es bereitstellen. Erfullt sich diese Erwartung, so erreicht der ,free rider*
seine gunstigste Position. Er partizipiert ohne eigenen Beitrag uneingeschrankt am
betreffenden Gut. Denken alle Mitglieder einer Gesellschaft so, dann verfangen sie sich
in einer Dilemmasituation. Das Gut, z. B. Rechtssicherheit, ware fir alle nitzlich, aber
es wird nicht bereitgestellt. In solcher Situation, die auch als ,,Gefangenen-Dilemma“3®
bezeichnet wird, kann es als Aufgabe des Staates angesehen werden, die Schwierigkeiten
des n-Personenvertrages zu uUberwinden und im Rahmen eines Gesellschaftsvertrages
jene Ubereinkiinfte herbeizufiihren, welche notwendig sind, um das allgemein ge-
wiinschte Gut zu produzieren und so die gesellschaftliche Wohlfahrt zu erhéhen.4 In
solchen Gesellschaftsvertragen mussen drei Materien geregelt werden: Die Festlegung
der zu produzierenden Menge des 6ffentlichen Gutes (die Allokationsentscheidung im
engeren Sinne), die Festlegung der Mittel und Wege zur Deckung der Produktionsko-
sten (Finanzierungsfunktion) und die Aufteilung der nutzlichen Leistungen des bereit-
gestellten Offentlichen Gutes auf die Mitglieder der Gesellschaft (Distributionsfunk-
tion).4

In volkswirtschaftlicher Sicht wird mithin der Staat in der Auspragung eines demo-
kratischen Regierungssystems unter dem Blickwinkel betrachtet, daf er die gesellschaft-
liche Wohlfahrt bzw. die Interessen der Beteiligtenfdrdert. Stltzt man sich dabei auf die
neuere dkonomische Theorie des GesellschaftsVertrages, die Anregungen der &lteren
sozialphilosophischen Vertragstheorien wiederaufgreift, so ergibt sich ein begrifflich
kohdrenter Rahmen: Die Wirtschaftssubjekte fordern ihre individuelle Wohlfahrt tber
bilaterale Vertrdge auf Méarkten und Uber multilaterale oder n-Personenvertrdge im
Bereich der Kollektivgiitererstellung.

3B Ein Standardbeispiel ist das Gut ,,duBere Sicherheit*. - Zur Erklarung siehe: Holger Bonus, Offentliche Giiter:
Verfuhrung und Gefangenendilemma, in: List-Forum, Bd. 10 (1979/80), Heft 2, S. 69-102.

P Das ,,Gefangenen-Dilemma* wurde in der Theorie der Null-Summenspiele entwickelt. Es spielt im amerika-
nischen Recht eine Rolle und nimmt im neueren 6konomischen Denken mittlerweile einen so hohen Rang ein,
daB es an die Prominenz des Invisible-hand-Theorems heranreicht. Zur Darstellung siehe z. B. R. Duncan
Luce und Howard Raiffa, Games and Decisions: Introduction and Critical Survey, John Wiley & Sons, New
York 1958, S. 94f.

4 Buchanan, The Limits of Liberty, a.a O.

4 Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, a.a. O., S. 178.
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Die Unterscheidung zwischen privaten und 6ffentlichen Gitern ist nur begrifflicher
Natur. Die meisten Guter und Dienstleistungen enthalten in unterschiedlicher Mi-
schung Elemente des privaten und des 6ffentlichen Gutes. Dennoch ist die vereinfachte
Klassifizierung geeignet, Anhaltspunkte fiir die Zuordnung von Aufgaben zur marktli-
chen oder staatlichen Sphére zu vermitteln.£2Eine erschopfende Beschreibung der kom-
parativen Vor- und Nachteile beider Systeme der Guterallokation wére jedoch nicht
nur an dieser Stelle ein hoffnungsloses Unterfangen. Denn beide Bereiche zeichnen sich
durch einen hohen Komplexitatsgrad aus. Das gilt fir Markte, deren Leistungsmerkma-
le die Nationalékonomie seit zwei Jahrhunderten beschéftigen, ebenso wie fur die im
staatlichen Bereich ablaufenden Entscheidungs- und Ressourcenverwendungsprozesse,
die erst in neuerer Zeit Gegenstand theoretischer Analysen wurden.43 Trotzdem lassen
sich Staat und Markt unter Gesichtspunkten ihrer jeweiligen Allokationseffizienz ver-
gleichen.

Zugunsten der Marktallokation ist anzufiihren, daf sie unter der VVoraussetzung der
Wettbewerbs- und Markteintrittsfreiheit das Problem, die Kosten in Schach und Pro-
portion zu halten, im Vergleich zu biirokratischen Koordinationsmechanismen relativ
gut 1dst. Denn unter Konkurrenzbedingungen kann ein Anbieter nur dann im Markt
verbleiben, wenn er kostendeckend zum Marktpreis anbietet und sich gleichzeitig dar-
auf konzentriert, im Wettbewerb einen Vorsprung zu gewinnen. Die Nachfrager ihrer-
seits erhalten bei Abwesenheit externer Effekte die gewiinschten Guter nur, wenn sie
bereit sind, die vollen volkswirtschaftlichen Kosten der Produktion zu erstatten. Da-
durch haben beide Marktseiten einen starken Anreiz, sich 6konomisch zu verhalten,
also sowohl bei der Produktion als auch beim Konsum die Verschwendung von Mitteln
zu vermeiden. AuBerdem bildet sich auf Mérkten ein Preissystem heraus, das vollstén-
dig, reflexiv und transitiv ist.44Es erlaubt eine differenzierte Abwégung der Kosten aller
Alternativen und operiert zugleich informationskostensparend. Zu den Nachteilen des
Marktes gehdrt das mdgliche Auftreten von Externalitdten (so wenn die Umwelt als
freies Gut behandelt wird), die Neigung der Anbieter zur Wetthewerbsbeschrankung
und das Auftreten von Instabilitdten im Wirtschaftsproze. Ein marktliches Angebot
kommt schlieBlich dort nicht zustande, wo die Giter einen hohen Offentlichkeitsgrad
haben, also die AusschluRkosten des nichtzahlenden NutznieRers hoch sind.

Auf dem staatlichen ,,Konto* rangiert auf der Aktivseite die allgemeine Wohlstands-
erhéhung aus der Bereitstellung 6ffentlicher Guter, die ohne staatliches Tun nicht

4 Siehe hierzu Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, a.a. O ., S. 175ff. und S. 191 ff. FernerJames
M. Buchanan und Marilyn R. Flowers, The Public Finances. An Introductory Textbook, 5. Aufl.,, Homewood
111, 1980, S. 27ff.

4 Die 6konomischen Wirkungen, die vom staatlichen Handeln auf das wirtschaftliche Verhalten ausgehen, sind
seit der Entstehung der Nationalokonomie als selbstandige Disziplin Gegenstand des Faches. Bei diesen
Analysen spielen natirlich Staatstheorien im weitesten Sinne immer eine Rolle. Im Vergleich zu diesen
Ansétzen wird erst in neuerer Zeit versucht, kollektives Handeln mit Mitteln der 6konomischen Theorie (also
unter Einbeziehung des Knappheitsprinzips und des eigeninteressierten Handelns der Beteiligten) in kohéaren-
ten Aussagesystemen zu erfassen. Hierzu siehe z. B. Bruno Frey, Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik,
Munchen 1981, S. 129ff.

44 Erich Streissler, Preissystem, Eigentumsrechte und politische Wahlprozesse als soziale Entscheidungsfindung,
in: Wirtschaftspolitische Blatter, Jg. 23, 1976, Heft 5, S. 47ff.
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verflighbar wéren. Auf der Passivseite stehen die Einigungskosten im politischen ProzeR,
die Schwierigkeiten, komplexe Probleme im Rahmen politischer und burokratischer
Verfahren zu meistern, das erwéhnte Trittbrettfahrerverhalten der Nichtzahler, die
Risiken einseitiger Kostenbelastungen (infolge von Mehrheitsabstimmungen oder aber
der Ausbeutung der Mehrheit durch Interessengruppen) und die in der Regel unzurei-
chende Kostenkontrolle.

Es kdnnte nun der Eindruck entstehen, dal} der Beitrag der Nationalékonomie zur
Frage der Staatsaufgaben und ihrer Abgrenzung in einem groR angelegten Klassifika-
tionsversuch gipfelte, die Welt der Giter in private und 6ffentliche zu zerlegen, um so
abschlieRend die Frage zu beantworten, was zu den Staatsaufgaben zahlt. Ein solches
Vorgehen wirde nicht nur zu Recht als Versuch kritisiert, die Politik zu 6konomisie-
ren. Es wiirde ebenso an fachlichen Fragen scheitern. Offentliche Giter lassen sich
nicht in dem einfachen Sinne identifizieren, dal es ,,geborene* dffentliche Guter gibt,
die eindeutig in den Bereich staatlicherseits bereitzustellender Gter und damit unter
die Rubrik der Staatsaufgaben fallen. Vielmehr hangt die Frage, was ein offentliches
Gut ist, stets von den jeweiligen historischen Umstanden, den Fortschritten der Tech-
nologie und der durch die Rechtssetzung und -Ordnung vorgenommenen Festlegung
der Eigentumsrechte ab. AuBerdem ist in Rechnung zu stellen, daB ein hoher Offent-
lichkeitsgrad eines Gutes kein hinreichendes Argument dafir ist, staatliches Tatigwer-
den 6konomisch zu rechtfertigen.%

€) Rechtsschutz- und Leistungsstaat

Auch wenn Okonomen zdgern, von geborenen 6ffentlichen Giitern zu sprechen, so
gibt es doch zumindest einen Bereich, der verhdltnismaRig unstrittig ist, und zwar die
Definition und der Schutz der Eigentumsrechte. Der Markttausch kann sich erst ent-
wickeln, wenn die Frage des Mein und Dein entschieden ist und die Rechte an den
Gutern wechselseitig anerkannt sind. Der Hobbessche Naturzustand, in dem Rechte an
den Gltern nicht anerkannt werden, kann erst dann endgiltig Uberwunden werden,
wenn die Beteiligten sich auf eine Instanz einigen, die gegebenenfalls mit Zwangsgewalt

45 Radio- und Fernsehwellen haben beispielsweise von der Benutzerseite her den Charakter 6ffentlicher Giter,

denn sie erfullen eine als wesentlich angesehene Bedingung: Der Konsum eines Horers oder Zuschauers
beeintrachtigt nicht die Konsummaglichkeiten eines anderen. Anders ausgedrickt, wahrend im Markt ein
Konsumakt immer den Ausschluf® eines Mitwettbewerbers von der gleichen Einheit des betreffenden Kon-
sumgutes bedeutet, kdnnen bei Radio- und Fernsehwellen beliebig viele Interessenten die gleiche Sendung
konsumieren, ohne sich gegenseitig zu beeintréchtigen. Trotzdem ist diese Tatsache kein Argument dafur,
etwa allgemeine Steuermittel fir die Bereitstellung dieses Gutes zu fordern oder die engverwandte Gebuhren-
I6sung nach deutschem Muster zu bevorzugen. Benutzergebihren- und steuerfreie Systeme sind nicht nur
denkbar, sondern sie werden auch in groBem Stil im Ausland praktiziert.
Der o6ffentliche Gutscharakter von Radio- und Fernsehwellen ist im Gbrigen angesichts der neuen Technolo-
gien nicht einmal mehr ein Argument dafiir, die Senderechte auf wenige 6ffentlich-rechtliche Anstalten zu
beschrédnken. Denn es ist mittlerweile durch die Kabeltechnik technisch mdéglich und wirtschaftlich sinnvoll,
den Weg fiir eine echte Privatisierung zu ebnen. Die Voraussetzung hierzu seitens der Gesetzgebung ist die
Schaffung von Eigentumsrechten. Ein Gut mit hohem Offentlichkeitscharakter auf der Konsumseite kann
somit zu einem privaten werden. Die Ausgestaltung der Rechtsordnung bestimmt in hohem MaRe, was ein
offentliches und was ein privates Gut ist. Die sichtbare Hand des Rechtes tritt neben die unsichtbare des
Marktes (vgl. Ernst-Joachim Mestmécker, Die sichtbare Hand des Rechts. Uber das Verhaltnis von Rechtsord-
nung und Wirtschaftssystem, Baden-Baden, 1978, S. 139ff.).
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Eigentumsrechte verbiirgt. Diese Instanz ist der Rechtsschutzstaat (protective state) in
6konomischer Sicht.46 Als begriffliche Konstruktion ist er mit dem Rechtsstaat nach
juristischem Verstandnis nicht identisch, aber er kann doch als dessen naher Verwand-
ter angesehen werden.

Die Idee des rechtsschutzenden Staates ist in der juristischen Zweiteilung zwischen
staatlicher und gesellschaftlicher Sphére enthalten und schliefft die Freiheitsidee ein.
Aus der Knappheitsproblematik folgt, daf erst die Herausbildung des Eigentums und
damit gleichzeitig die Entstehung einer Rechtsordnung den Weg fir die heutigen For-
men der Marktwirtschaft freilegen konnte. Diese Entwicklung vollzog sich vor allem
im westlichen Kulturkreis, und sie ist welthistorisch die Ausnahme und nicht die
Regel .47

Die dkonomische Konzeption des Rechtsschutzstaates richtet sich primar auf die
Rechte des einzelnen, sich gegen willkirliche, nicht auf Vertrdgen beruhenden Eingriffe
in die eigene Giterwelt zur Wehr setzen zu kénnen, und zwar nicht im Wege der
Selbstjustiz, sondern in geregelten und allgemein anerkannten Verfahren. Der von der
Rechtswissenschaft betonte Aspekt der Abwehrrechte des Blirgers gegen staatliche
Willkir wird in der 6konomischen Betrachtung vernachléssigt, was in ordnungspoliti-
scher Sicht ein Nachteil ist.

Auch wenn die Mitglieder eines Gemeinwesens dem 6ffentlichen Gut Rechtssicher-
heit verschiedene Werte zuordnen und durchaus bereit sein mdgen, es teilweise gegen
andere Giter einzutauschen, wenn also ékonomisch gesprochen Substitutionsbezie-
hungen (trade-offs) zu anderen Gutern (wie wirtschaftliche Sicherheit) bestehen, 1aRt
sich doch argumentieren, daf es sich hier um eine unverzichtbare Staatsaufgabe han-
delt.88 Denn die Alternative zur Verbilirgung des Rechts durch eine mit Zwangsbefug-
nissen gegen Rechtsbrecher ausgestattete Instanz ist der Hobbessche Naturzustand, in
dem sich auch die Starkeren auf Dauer schlechter stehen als in einer funktionsfahigen
Rechtsordnung.®

Der Anteil der Kosten des Rechtsschutzstaates an den gesamten Staatsausgaben ist
gering. Gleichwohl spielen die in ihm durch Gerichte, Organe der Rechtspflege und
den Staat geféllten Entscheidungen eine zentrale Rolle fiir das menschliche Zusammen-
leben. Die Leitidee des Staates als unparteiischer Richter in Streitfallen gilt gerade fir
die Wahrnehmung dieser fundamentalen Staatsaufgabe.5

Die eigentlichen Schwierigkeiten in der Bestimmung von Umfang und Grenzen 6f-
fentlicher Gter beginnen erst, wenn die Grenze zum Leistungsstaat (productive state)

4 Die Unterscheidung zwischen protective und productive state entwickelt Buchanan in seinem Buch ,, The
Limits of Liberty* (a.a. O., S. 17ff. und S. 35ff.) systematisch.

47 Siehe hierzu Albert (a.a. O ., S. 138f.).

48 Die rechtsschiitzenden Aufgaben des Staates werden auch von /. St. Mill ausdriicklich betont und im Detail
erortert (a.a. O., S. 455ff., S. 587ff.).

49 Dies ist der tragende Gedanke Buchanans in seinem Buch ,, The Limits of Liberty” (a. a. O., S. 26 und passim).

% Wie diese Leitidee des ,,Schiedsrichters® in die Praxis der Rechtsprechung umgesetzt werden kann, ist eine
schwierige ordnungspolitische Frage. Aus den Schwierigkeiten kann aber nicht - wie es mitunter geschieht -
der SchluR gezogen werden, daf es sich um eine ideologische Vorstellung, ein utopisches Programm oder
ahnliches handelt.
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Uberschritten wird: Der Uberwiegende Teil der Staatsausgaben ist heute durch den
Leistungsstaat bedingt.

Der Leistungsstaat zeichnet sich dadurch aus, daB in ihm zwei Gruppen von 6ffentli-
chen Gitern bereitgestellt werden,1 6ffentliche Glter im engeren Sinne und2 quasi-
oOffentliche Guter.5l Letztere werden auch meritorische Glter genannt. Zu den zuerst
genannten Gutern gehéren die Sicherung des &uReren Friedens, der Umweltschutz, die
Sicherung der Geldordnung und zahlreiche regulierende MalRnahmen.

In einer Welt der Nationalstaaten ist Friedenssicherung eine elementare Aufgabe. Ob
man sie durch einseitige oder multilaterale Abriistung so leicht erreichen kann, wie
mitunter angenommen wird, ist fragwirdig. Unilaterale Abristung senkt die Kosten
eines potentiellen Aggressors und erhdht die Gefahr eines Angriffs. Auch bei multilate-
raler Abriistung verschwindet die Kriegsgefahr nicht, sondern es werden lediglich die
Kosten der Ristung gesenkt, was faktisch die Kriegsgefahr erhéhen kann.

Das komplizierte Geflecht von staatlichen Leistungen, das mit der Schaffung einer
stabilen Weltfriedensordnung zusammenhéngt, hat jedoch - einschlieflich der erfor-
derlichen Vorkehrungen fiir Verteidigung und Zivilschutz - ausgepragten Offentlich-
keitscharakter. Das erstrebte Gut ist fur alle von Vorteil, seine Verfuigbarkeit bedeutet,
dal’ jeder unabhangig von seiner Zahlungsbereitschaft geschiitzt wird. Gleichzeitig aber
ist der AusschluB des nicht Zahlungswilligen unmdglich. Die 6konomischen Kriterien
fir die staatliche Bereitstellung sind mithin erfullt.

Das Gut Umweltschutz ist im letzten Viertel des zwanzigsten Jahrhunderts ebenfalls
mit allen Merkmalen eines Gutes mit hohem Offentlichkeitscharakter ausgestattet. Der
Sache nach geht es bei der Luft- und Wasserverschmutzung um die Vermeidung eines
LOffentlichen Ubels, also die Bekdmpfung von Situationen, in denen durch Interaktion
schliellich alle schlechter gestellt werden. Die Wege zur Bereitstellung des &ffentlichen
Gutes Umweltschutz sind umstritten. Die Meinungen darlber, ob und inwieweit eine
Fortentwicklung der Rechtsordnung und die Schaffung von Eigentumsrechten an Um-
weltgltern, ob Standards und Verbote oder aber Steuer- und Subventionsregelungen
effiziente Ldsungen sind, gehen weit auseinander. Unbestritten ist jedoch, daR bei
heutigen Produktionstechniken Luft und Wasser nicht uneingeschrankt als freie Glter
behandelt und somit auch nicht aus der Nutzen-Kosten-Kalkulation der Wirtschaften-
den ausgeblendet werden konnen.

Die Sicherung der Geldordnung zahlt ebenfalls zu den offentlichen Gutern. Dies
wird meist deswegen Ubersehen, weil das in den letzten Jahrzehnten entstandene Geld-
emissionsmonopol des Staates zu oft die Quelle von schweren Beeintréachtigungen der
monetdren Stabilitdt war. Die Schaffung von Institutionen, die eine staatliche Infla-
tionspolitik wirksam verhindern, ist jedoch ein offentliches Gut. Seine Bereitstellung
kann entweder durch eine gréRere Unabhangigkeit der Zentralbanken, durch eine bes-
sere Sicherung der Wahrungskonvertibilitat auf freien Devisenmaérkten oder - wie man-
che meinen - durch freien Wettbewerb zwischen privaten Emissionsbanken oder eine
Ruckkehr zur Goldwahrung erfolgen.®Es ist allerdings schwer vorstellbar, daf irgend-

5l Siehe z. B. Buchanan und Flowers, a.a. O ., S. 27 und 33. Musgrave, a.a. O., S. 10 und 14.
% Zur neueren Kritik des Geldmonopols der Regierung siehe Roland Vauhel, The Governments’ Money Mono-
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eine der vorgeschlagenen Alternativen ohne ordnungssichernde MalRnahmen des Staates
auskommt.

Viele regulierende MalRnahmen des Staates haben ebenfalls den Charakter 6ffentli-
eher Guter. Zu nennen sind die StraBenverkehrsordnung, die Sicherung des Luftver-
kehrs, Lebensmittelgesetze, soweit sie Schadigungen der Konsumenten verhindern,
UberwachungsmaRnahmen im Arzneimittelwesen, die Regelung des MaB- und Ge-
wichtswesens und andere ordnende Funktionen. Hier wie in anderen Féllen ist die
Gefahr stets gro, dal unter dem Deckmantel der Wahrnehmung und Sicherung des
Offentlichen Interesses in Wirklichkeit Partikularinteressen gedient wird. Das &ndert
jedoch nichts am Offentlichkeitsgrad der genannten Giiter.

Die zweite Klasse der dffentlichen Guter, die quasi-6ffentlichen, unechten oder meri-
torischen Guter, ist von der bisher behandelten abzugrenzen. Das Merkmal rein 6ffent-
licher Giiter oder Giiter mit einem hohen Offentlichkeitsgrad ist darin zu sehen, daR
eine Bereitstellung Uber Méarkte wegen der erforderlichen n-Personenvertrdge und der
hohen Exklusionskosten nicht zustande kommt. Im Vergleich dazu zeichnen sich
quasi-offentliche Glter dadurch aus, daf ein Teil ihrer Nutzenstiftung separabel ist, das
heillt, dal sie auf Mérkten angeboten und nachgefragt werden. Gleichzeitig erzeugen
sie jedoch positive externe Effekte, weil die Gesellschaft als Ganzes von ihrer Bereitstei-
lung profitiert; sie haben also meritorischen Charakter. Zu ihnen werden in der 6ffent-
liehen Diskussion haufig jene Guter gezéhlt, die der Kulturstaat bereitstellt, z. B. Schul-
ausbildung, Studienplétze,3 Theater- und Museumsbesuche, Parkanlagen und &ffentli-
che Erholungsgebiete einschlieRlich der Nationalparks. Ferner fallen in diese Kategorie
viele Guter des Sozialstaates, so die Bereitstellung verbilligten Wohnraums oder preis-
reduzierter Verkehrsleistungen fir bestimmte Personenkreise oder andere aus sozialen
Griinden subventionierte Dienste. In allen diesen Fallen werden durch politischen Akt
Glter, die von Privaten gegen Bezahlung nachgefragt und angeboten werden, in den
Kreis der offentlichen Guter einbezogen, weil - so die Behauptung - ein hoéherer
Konsum vom gesellschaftlichen Standpunkt aus wiinschenswert sei.

Leistungen, die ohne Entgelt oder verbilligt abgegeben werden, gelten héufig als
sozial gute Taten. Sie zeigen allerdings im Bereitstellungsprozel’ charakteristische Ziige
und Ablaufmuster: Die Ausdehnung der Nachfrage fiihrt in die Schwierigkeit hinein,
dall das Angebot durch die Zufihrung (6ffentlicher) Mittel entsprechend vermehrt
werden muR. Dies wird von staatlichen Birokratien allein schon deswegen oft mit Eifer
betrieben, weil dadurch Stellenpldne und EinfluR der jeweiligen Instanz wachsen. Da
jedoch die zur Angebotsausdehnung notwendigen Mittel an anderer Stelle abgezogen
werden missen - meist durch Steuererh6hung, seltener durch Umschichtung im 6ffent-

poly: Externalities or Natural Monopoly? Kyklos, Vol. 37 (1984), S. 27ff., und die grundlegende Arbeit von
Friedrich A. v. Hayek, Entstaatlichung des Geldes, Tubingen, 1977.

5 Die Frage, ob die Ausbildungsleistungen der Universitaten zu den meritorischen oder zu den privaten Gitern
gehoren, wird neuerdings oft verneint. Siehe hierzu die Beitrdge in dem von Michael Zoller herausgegebenen
Buch ,,Bildung als offentliches Gut?“ Hochschul- und Studienfinanzierung im internationalen Vergleich,
Bonn 1983. - Ahnliche Bedenken wie im Falle der Studienfinanzierung zu Nullpreisen treten auch bei den
Leistungen der Theater und Museen auf, wo die NutznieRer mit ihren Eintrittspreisen h&ufig nur ein Funftel
der anfallenden Kosten abdecken. - Siehe auch den folgenden Abschnitt V.
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liehen Haushalt - treffen derartige Bemiihungen schnell auf politische Widersténde.
Um den o6ffentlichen Druck zu verstérken, versuchen die Interessierten Bedarfe und
Engpésse zu schaffen, etwa durch Erweiterung der Zahl der Anspruchsberechtigungen.
Es IaRt sich dann oft ohne groRe Schwierigkeit ,,ungedeckter Bedarf* oder ,,Not“
demonstrieren.5

Weitere Begleiterscheinungen der Meritorisierung von Gutern sind haufig erhebliche
Effizienzméngel. Sie schlagen sich, begleitet von deutlichen Zeichen mangelnder Lei-
stungsbereitschaft bei den Anbietern, oft in geringen Leistungsqualitadten nieder. Den
Nachfragern entstehen hohe Zeitkosten, und sie sind mitunter enervierenden Prozedu-
ren des Wartens und Schlangestehens ausgesetzt. Die heute moderne Birokratiekritik
hat hier ihren Ansatzpunkt. Sie bringt allerdings den eigentlichen ékonomischen Grin-
den fir die skizzierten Tatbestdnde meist kein Verstandnis entgegen.5a Diese liegen
darin, dal® bei biirokratisch erstellten Leistungen in den meisten Fallen das entscheiden-
de Kontrollmittel fehlt, um Anbieter- und Nachfragerinteressen zu harmonisieren, und
zwar die externe Kontrolle durch den Markt, vor allem durch die auf ihm sich einstel-
lenden Gewinne und Verluste. So pflegen erwerbswirtschaftliche Unternehmen héchst
empfindlich auf die Abwanderung von Kunden zu reagieren, da sie bei verschlechterter
Absatzlage Gefahr laufen, aus dem Markt verdrangt zu werden. Sie reagieren deswegen
auf sichtbar werdende Leistungsmangel und Verluste durch das Auswechseln des Ma-
nagements, durch Umorganisation, durch Entwicklung neuer Produkte, durch erhéhte
Verkaufsanstrengungen oder durch Kosteneinsparungen. In Anbietereinheiten, die
nach burokratischen Regeln operieren, fehlt dagegen das entscheidende Korrektiv des
Marktes.

Folglich spielen vergleichbare Strategien zur Wiederherstellung verlorengegangener
Leistungsféahigkeit kaum eine Rolle. Es werden allenfalls interne Leistungskontrollen
eingesetzt. Rechnungshéfe, Kontrollaufsichten und Leistungsuberprifungen sind je-
doch kostspielig und h&ufig so schwach, daR selbst jene wenigen Falle, denen 6ffentli-
che Aufmerksamkeit wegen skandaldser Fehlverwendung von Steuermitteln wider-
fahrt, keine oder nur geringfligige Sanktionen ausldsen.

In der Kategorie der quasi-Offentlichen Guter spielen sich gegenwartig zahlreiche
volkswirtschaftliche Debatten ab. Es geht immer wieder um den Ressourcenverzehr (im
volkswirtschaftlichen Sinne), d. h. es werden nicht nur die unmittelbaren Ausgaben in
Rechnung gestellt, sondern die direkten und indirekten Kosten, die sowohl den Nach-
fragern als auch den Anbietern einer 6ffentlichen Leistung entstehen.

Folgt man der Einteilung in 6ffentliche und private Guter, so ist nicht zu Ubersehen,
dall moderne Staaten auch in groBem Umfang private Guter bereitstellen. Ihre Nutzen
sind teilbar, und ihre Allokation kann uber Markte entsprechend der Zahlungsbereit-
schaft der Nachfrager erfolgen. Als Beispiele sind zu nennen Autobahnen, alle Arten
5% Bruno Molitor (Staatsversagen, Koln 1981, S. 38) erwahnt, daR in der Bundesrepublik Deutschland rund 11

Mio. Haushalte, das ist etwas weniger als die Halfte aller Privathaushalte, Anspruch auf eine Sozialwohnung

haben. Da nur rund 5 Mio. Sozialwohnungen zur Verfiigung stehen, ist die ,,Wohnungsnot“ gewaltig.

Sa Zur 6konomischen Theorie der Birokratie sieche William A. Niskanen, Bureaucracy and Representative G o-
vernment, Chicago und New York 1971. - Ulrich Roppel, Okonomische Theorie der Burokratie, Freiburg
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staatlicher Verkehrsunternehmen wie Fahrdienste, Fluggesellschaften und Eisenbah-
nen, Rundfunk- und Fernsehleistungen vor allem auf der Grundlage der Kabeltechnik,
die Postzustellung oder der Telefonverkehr. Teilweise sind die betreffenden staatlichen
oder quasi-staatlichen Unternehmen aufgrund historischer Besonderheiten (manchmal
langst Uberholter militarstrategischer Erwégungen) entstanden. Teilweise war auch die
Wahl zwischen einem staatlichen oder privaten Monopol zu treffen. In allen Féllen sind
aus volkswirtschaftlicher Sicht Effizienzvergleiche im Lichte des empirischen Wissens
und des Opportunititskostenkalkiils anzustellen und gegebenenfalls Anderungen vor-
zuschlagen.%

V. Soziale Grundrechte im Spiegel der Lehren
von den offentlichen Gutern

Vor dem Flintergrund der an volkswirtschaftliche Kategorien ankniipfenden Uberle-
gungen zur Staatsaufgabenlehre interessiert Juristen mdoglicherweise, wie die im Zuge
der Entstehung von sozialen Grundrechten entstandenen Leistungsanspriiche des ein-
zelnen gegen den Staat hier einzuordnen sind. Eine generelle Zuordnung 1a8t sich nicht
vornehmen. Entscheidend ist schlieRlich die rechtliche Ausgestaltung der Leistungsan-
spruche. Wenn beispielsweise das Recht aufArbeit im Sinne des Freiseins von Not und
Armut und damit der Garantie eines Mindesteinkommens fir jeden aufgefa3t wird, so
1aRt sich das entweder als ein multilateraler Vertrag zwischen allen Gesellschaftsmitglie-
dern des Inhalts interpretieren, dal niemand unter eine bestimmte Wohlstandsgrenze
sinken soll, oder als ein Problem der Vermeidung negativer externer Effekte. Es ist
zumindest denkbar, dal die praktische Bewéltigung dieses Problems sich durch den
Abschlul? obligatorischer Versicherungen (Sozialhilfepflichtversicherung) bewéltigen
1aRt, die ein Mindesteinkommen verbiirgen.% Die staatliche Aufgabe bestlinde dann
lediglich darin, jeden in die Lage zu versetzen, diese obligatorische Versicherung zu
finanzieren. Es sind aber auch steuerfinanzierte Sozialhilfesysteme heutigen Zuschnitts
denkbar, in denen durch direkte Transferzahlungen die erforderlichen Mittel aufge-
bracht werden. Ob man den Weg tber den Markt und Versicherungspflicht oder nur
Uber den Staat gehen soll, ist unter anderem eine Frage der relativen Effizienz der
einzelnen Systeme.57

Das Recht auf Bildung fallt nicht in die Kategorie der 6ffentlichen Guter im engeren
Sinne. Investitionen in Humankapital kommen zunéchst dem Investor selbst zugute,

% Zur 6konomischen Problematik éffentlicher Unternehmen siehe Charles Beat Blankart, Okonomie der 6f-
fentlichen Unternehmen. Eine institutionelle Analyse der Staatswirtschaft, Miinchen 1980, S. 115 ff.

% Hierzu Roland Vaubel, Die soziale Sicherung aus 6konomischer Sicht, in: Perspektiven der deutschen Wirt-
schaftspolitik. Herausgeg. von Horst Siebert, Stuttgart, 1983, S. 151 ff. - Vaubel schlagt vor, das Existenzmini-
mum uber eine Darlehnsversicherung abzusichern.

57 Ahnliche Uberlegungen gelten beim Gut Gesundheit, wo sich im L&ndervergleich ergibt, daR héochst unter-
schiedliche Verfahren praktiziert werden und wurden, so die Finanzierung und Bereitstellung Uber private
Maérkte, die kollektive Finanzierung im Rahmen nationaler Gesundheitsdienste und gemischte Systeme, die
sowohl staatliche als auch private Elemente enthalten.
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der infolge erhdhter Leistungsfahigkeit und Produktivitat seine Einkommenschancen
verbessern kann. Ob daneben noch die Allgemeinheit, beispielsweise durch die héhere
Bildung oder bessere Aushildung einiger ihrer Mitglieder, so sehr profitiert, daB sich
eine Subvention, d. h. ein zwangsweiser Entzug von Mitteln bei Dritten, rechtfertigen
1akt, ist hingegen umstritten. Soweit dies bejaht wird, wére damit aber allenfalls eine
Steuer- plus Benutzergebihrenlésung 6konomisch zu begriinden. Es wiirden dann nur
flir die Gber den privaten Nutzen der Bildung hinausgehenden Vorteile Subventionen
gewahrt, nicht aber fur die gesamten Kosten der Nutzung von Einrichtungen der
hoéheren Bildung.3

Leistungsanspriiche an den Staat filhren jedoch noch in eine andere ékonomische
Problematik. Ein Recht auf Wohnung, ein Recht auf einen Arbeitsplatz oder ein Recht
auf Bildung lassen sich in einer Welt der Knappheit nicht in dem Sinne gewéhren, daf
ein konkreter Arbeitsplatz, eine bestimmte Wohnung oder ein Studienplatz in einem
gewinschten Studienfach zugeteilt werden kdnnen. Staatliche Instanzen, die solches
beabsichtigen, sehen sich bekanntlich allzu oft in die Lage versetzt, den Mangel verwal-
ten, nicht aber beheben zu kdnnen. Deswegen werden Leistungsanspriiche der genann-
ten Art immer nur ,,dem Grunde nach* eingerdumt, d. h., es wird verninftigerweise
keine Leistungspflicht des Staates durch den Einsatz seiner Machtmittel begriindet.®
Soziale Grundrechte verlieren damit ihr faktisches Gewicht, da sie nicht - wie etwa
echte Eigentumsrechte - durchsetzbar sind.

In diesem Zusammenhang sollte allerdings eine Eigenart des Knappheitsproblems
nicht aus dem Auge verloren werden. Da Ressourcen zur Herstellung sehr verschiede-
ner Glter eingesetzt werden kénnen, gibt es bei der Bereitstellung einzelner 6ffentli-
cher Guter nicht jene Grenzen, wie sie sonst in Raum und Zeit anzutreffen sind. Die
Nachfrage nach Medizin-Studienplatzen zum Nulltarif 18Rt sich prinzipiell bis zur
Sattigungsgrenze befriedigen, vorausgesetzt, man ist bereit, die méglicherweise expo-
nentiell steigenden Kosten im Sinne des Verzichtes auf andere Giter wie Rechtssicher-
heit, Sozialhilfe oder Friedenssicherung in Kauf zu nehmen.

VI. Gesellschaftliche Wohlfahrt, Mittelknappheit
und Interdependenzen

Die Theorie der offentlichen Guter kann als Ausgangspunkt flir eine 6konomische
Theorie der Staatsaufgaben aufgefalit werden. Sie behandelt jedoch nur einen Teilaus-
schnitt der Ordnungsprobleme einer freiheitlichen Gesellschaft; sie betont einen
Aspekt der Realitdt, den andere Wissenschaften meist eher vernachléssigen: die Knapp-
heit der zur Verfugung stehenden Mittel und die daraus ableitbaren Folgen.

Ressourcenbeschrdnkungen sind auch der Grund dafiir, da aus der Menge der po-

5 Vgl. oben FuRnote 53.

% Vgl. Christian Watrin, Ordnungspolitische Aspekte des Sozialstaates, in: Soziale Probleme der modernen
Industriegesellschaft, Schriften des Vereins fir Socialpolitik N. F., Bd. 92/11, hrsg. von Bernhard Kulp und
Heinz Dieter Haas, Berlin 1977, S. 984f.

5 Bitburger Gesprache 1984
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tentiellen 6ffentlichen Giter im Wege politischer Verfahren jene Teilmenge ausgeson-
dert werden mugB, die im konkreten Einzelfall Gegenstand kollektiver Bereitstellung ist.
Genausowenig wie in einem Lande alle privaten Giter zu vertretbaren Kosten herge-
stellt werden konnen, gilt auch fur 6ffentliche Guter, daR nicht jedes an sich win-
schenswerte Gut verfugbar gemacht werden kann. Die ldentifikation einer Situation in
dem Sinne, dal} die Merkmale eines 6ffentlichen Gutes gegeben sind, ist also noch kein
hinreichendes ékonomisches Argument fiir die Kreierung einer Staatsaufgabe.

Die 6konomische Theorie kann somit nur jene Situationen beschreiben, in denen -
wenn es gewlinscht wird und politisch entschieden ist®- staatliches Tatigwerden nétig
oder gegebenenfalls unvermeidbar wird. Sie vermag aber keine Handlungsregel daftr
anzubieten, welche Giiter aus dem Kreis potentieller 6ffentlicher Giter jeweils auszu-
wéhlen sind. Die Nationalékonomie als Wissenschaft unterrichtet Gber Effizienzaspek-
te, die bei staatlich-kollektivem Handeln zu beachten sind. Sie kann nicht die normative
Frage entscheiden, wie gehandelt werden soll. Hierzu bedarf es der Entwicklung nor-
mativer Systeme und ordnungspolitischer Konzeptionen, in denen detaillierte Vor-
schlage uber Umfang und Grenzen der Staatstatigkeit entwickelt werden. Hier liegt das
legitime Feld der Staats- und Gesellschaftsphilosophie, die - wenn sie die Klippen des
Utopismus vermeiden will - sich allerdings auch der Ergebnisse der empirischen Wis-
senschaften bedienen muB. Denn ,,Sollen impliziert Kénnen*.6l

Die Konzentration der Nationalokonomie auf Fragen der gesellschaftlichen Wohl-
fahrt und damit auf Effizienzaspekte ist geeignet, den Eindruck zu erwecken, dal
staatliches Handeln stets eine unmittelbare Antwort auf gesellschaftlich geduRerte Be-
durfnisse - wer immer ihr Sprecher sein mag - sein sollte. Die daraus oft hergeleitete
Neigung zu punktuellen Eingriffen, die von ,,Praktikern® préferiert wird, ist einer der
Griinde fur das Anwachsen der Staatsaufgaben und -ausgaben in den letzten Jahrzehn-
ten und die negativen Rickwirkungen auf die in einer freien Gesellschaft wirkenden
dynamisch-evolutiven Kréfte.

60 Bei der Auswahl der zu produzierenden 6ffentlichen Guter spielt dabei immer auch das Wertschatzungspro-
blem eine Rolle, d.h. in Abh&ngigkeit von der historisch gegebenen Situation ist im Rahmen politischer
Entscheidungsverfahren dariiber abzustimmen, welche Guter und Gutermengen der Leistungsstaat erstellen
soll. Zum Wertschatzungsproblem siehe die Arbeit von Michael Fritsch, Okonomische Ansétze zur Legitima-
tion kollektiven Handelns, Sozialwissenschaftliche Schriften, Heft 8, Berlin 1984, S. 43ff. - Die SchlufRfolge-
rung des Autors, daB ,.es kaum einen Tatigkeitsbereich gibt, in dem MalRnahmen kollektiver Instanzen als
grundsatzlich illegitim abzulehnen wéaren*, stutzt sich allein auf eine Analyse der Sozialvertragstheorien von
James Buchanan, Robert Nozick und John Rawls. Dariiber hinausgehende Gesichtspunkte einschlieBlich der
ordnungspolitischen Diskussion werden tbergangen. Auch wenn man sich nur auf eine Kritik der vorgenann-
ten Autoren stutzt, scheint mir die gezogene SchluRfolgerung nicht haltbar. Selbst wenn man die Zahl der
oben beschriebenen Dilemmasituationen, in denen individuell rationales Handeln zu gesellschaftlich uner-
wiinschten Konsequenzen fiihrt, fiir grof hélt, so bleibt doch ein groBes Feld, wo marktliche Allokationsver-
fahren im Vergleich mit staatlich-btirokratischen grofe Vorzige haben. Die Erfahrungen mit Systemen, die
jeden Lebensbereich politischen Entscheidungsverfahren unterwerfen, dirften hinreichend deutlich machen,
welche Kosten an gesellschaftlicher Wohlfahrt, Freiheit und Gerechtigkeit eine uferlose Ausdehnung staatli-
cher Tatigkeit zur Folge hat. Die von Fritsch kritisierten Autoren wollen gerade dies an Hand von Detailanaly-
sen ordnungspolitischer Probleme (so vor allem Rawls) und der Untersuchung der Freiheitsproblematik
deutlich machen. Auf diese wichtigen Aspekte geht der Verfasser jedoch nicht ein.

6L Zu den Problemen der politischen Methodologie siehe Hans Albert, Traktat tiber kritische Vernunft, Tibin-
gen 1968, S. 175f.
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Die Alternative zum punktuellen Interventionismus ist die Orientierung an prinzi-
piellen Uberlegungen. Sie suchen nicht allein die Frage, was mit staatlichen Mitteln
unter Beachtung von Effizienzaspekten uberhaupt erreicht werden kann, zu beantwor-
ten, sondern sie beriicksichtigen gleichzeitig auch die Zusammenhénge mit den Leit-
ideen und den ubrigen Bereichen einer freiheitlichen Ordnung. Fir ein solches Vorge-
hen spricht auch der von Nationalékonomen und Juristen entwickelte ordnungspoliti-
sche Denkstil.& Es gentigt nicht, Mittel und Wege fiir eine allgemeine WohlstandsVer-
besserung in einem konkreten Fall nachzuweisen; vielmehr missen alle Vorschlage
zusétzlich auch noch daraufhin geprift werden, wieweit sie mit anderen Teilen der Ge-
samtordnung kompatibel sind und auf sie zuriickwirken.

Die Befriedigung 6ffentlicher Bedurfnisse, wenn sie im politischen ProzeR beschlos-
sen wurde, ist auch kein Argument fir die Unterwerfung der Biirger unter die Staatsge-
walt. Die totalitdren Industrie- und Wohlfahrtsstaaten der Gegenwart betonen zwar das
Ziel, den allgemeinen Lebensstandard zu heben. Die von ihnen gewéhlten dirigistisch-
burokratischen Mittel erweisen sich jedoch, wie am wirtschaftlichen Niedergang in
einigen dieser Lander deutlich wird, als ineffizient, und die Kosten im Sinne des Ver-
zichtes auf individuelle Freiheit sind hoch. In den liberalen Gesellschaften des Westens
zeigt sich, daR individuelle Freiheit und wirtschaftlicher Wohlstand keine sich gegensei-
tig ausschlieRenden Giter sind, sondern daf sie einander bedingen.

Die Orientierung volkswirtschaftlicher Uberlegungen an Wohlfahrtsaspekten der
Gesellschaft ist in der 6ffentlichen Diskussion mitunter dem Vorwurf mangelnder poli-
tischer Einsicht oder sogar ideologischer Voreingenommenheit ausgesetzt. Dabei wird
jedoch tibersehen, daR die ,, Theorie 6ffentlicher Ubel* das logische Komplement zur
Theorie 6ffentlicher Giiter ist. Offentliche Ubel entstehen dort, wo die gesellschaftliche
Kooperation zusammenbricht, wo die Staatsmacht mifbraucht wird, um Gruppen-
oder Klasseninteressen durchzusetzen, oder wo Situationen des Gefangenendilemmas
(im Alltagssprachgebrauch: , Teufelskreise®) auftreten, aus denen sich die Beteiligten
mit eigener Kraft nicht befreien kdnnen. Solche gesellschaftlichen Dilemmata@ sind
ebenso Gegenstand der Okonomik wie die nutzensteigernden Wirkungen 6ffentlicher
Guter.

Effizienz- oder Wohlstandsiiberlegungen kdnnen auch nicht mit dem Hinweis zur
Seite geschoben werden, dal3 es im politischen Leben Giuter wie Gerechtigkeit und
Solidaritt gabe, bei denen 6konomische Erwégungen zuriicktreten mufiten. Wenn
damit gemeint ist, daB die Guter dieser Welt hierarchisch angeordnet seien und daR
O6konomische Werte wie der Lebensstandard auf niedrigerer Stufe rangieren, so ist hier
aus volkswirtschaftlicher Sicht Widerspruch anzumelden. Der ékonomische Gutshe-
griff ist weit aufzufassen. Er schlief3t die zwischen Gitern aller Art bestehenden Substi-
tutions- und Komplementaritdtsbeziehungen ein. So beschreibt Adam Smiths’ bekann-

@ Neben Eucken (a.a. O.) sei auf die Arbeiten von Franz Bohm verwiesen. Siehe seine Aufsatzsammlung
,,Freiheit und Ordnung in der Marktwirtschaft“, Baden-Baden 1980.

63 Siehe hierzu: Gordon Tullock, Private Wants, Public Means. An Economic Analysis of the Desirable Scope of
Government, New York/London 1970, S. 71ff. - Zum Gefangenendilemma ferner auch Buchanan, The
Limits of Liberty, a.a.O., S. 26-31, S. 64-68 und passim.
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tes Diktum®& ,,defence is of much more importance than opulence”, mit dem er die
Einschrankung der AuBenhandelsfreiheit durch die Navigationsakte als ,,perhaps, the
wisest of all the commercial regulations of England“ preist, eine Substitutionsbezie-
hung. In der Sprache der offentlichen Giiter: Es werden EinbufRen des allgemeinen
Wohlstands durch Handelsbeschrankungen als Preis fir ein hoheres Mal} an duRerer
Sicherheit empfohlen. Die Hypothese, dalR personliche Freiheit und wirtschaftlicher
Wohlstand einander bedingen, bringt hingegen Komplementaritat zum Ausdruck.®

Die Welt der Gliter (Ziele, Werte) ist mithin in ékonomischer Sicht nicht hierarchisch
angeordnet, sondern interdependent. Gesellschaftliche Verluste durch die Wahl ineffi-
zienter wirtschaftspolitischer MaBnahmen lassen sich - wenn auch nicht quantitativ, so
doch der Sache nach - mit Hilfe des 6konomischen Denkansatzes erfassen.

& Adam Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations. Glasgow Edition, Oxford
University Press 1976, S. 464f. - (Ubersetzung Recktenwald, S. 379).

6 Siehe hierzu auch den Aufsatz von Carl Christian von Weizsécker, Was leistet die Property-Rights-Theorie
far aktuelle wirtschaftspolitische Fragen? In: Anspriiche, Eigentums- und Verfliigungsrechte, Schriften des
Vereins fur Socialpolitik, N. F., Bd. 140. Herausgegeben von Manfred Neumann, Berlin 1984, S. 124ff., wo
der Versuch gemacht wird, nachzuweisen, da das Effizienzziel nicht im Widerspruch zu einem wohlverstan-
denen Gerechtigkeitsziel steht.



