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LZEITGESPRACH

Was kostet der Notstand?

Vorausschiitzung offentlicher Einnahmen und Ausgaben

Ein Teil der gesamten Notstandsgesetzgebung, die die Bundesregierung jetzt zu Ende flhren wiil, ist

bekanntlich bereits verabschiedet.

Die verabschiedeten Notstandsgesetze sind mit betréchtiichen Kosten

verbunden. Es werden zwar Uberlegungen angestellt, diese Gesetze zu revidieren; dennoch oder gerade
deshalb ist es aber wichtig, die GroBenordnung der Kostenbelastung fir die Volkswirtschaft, die die
einfachen Notstandsgesetze mit sich bringen, zu kennen.

Die Notwendigkeit einer léngerfristigen Finanz-
planung — gedacht ist hier an einen Zeitraum
von 5 bis 10 Jahren — zu betonen, erscheint heute
beinahe iiberfliissig. Die von der Fachwissenschait
seit langem erhobene Forderung st6ft immer weni-
ger auf Widerspruch; Vorbereitungen sind in der
Bundesrepublik auf den verschiedenen Ebenen im
Gange.

Dies will nicht besagen, daBl alle Bedenken ausge-
rdumt seien. Nach wie vor besteht in gewissen Krei-
sen die Befirchtung, daB mit Fortschritten auf dem
Gebiet der mittel- und langfristigen Finanzplanung
ganz generell planwirtschaftliche Elemente vordrin-
gen, insbesondere dafl zur Stabilisierungs- auch noch
die Wachstums- und die Strukturpolitik treten. Man
denkt an die franzosische planification mit ihren glo-
balen und sektoralen Wachstumszielen.

Dieser Beitrag befaBt sich nur mit der Vorstufe der
Planung, ndmlich der Prognose, in diesem Falle der
mittel- und langfristigen Vorausschdtzung der &ffent-
lichen Einnahmen und Ausgaben. Damit wird eine an-
dere Art von Konflikt angesprochen, ein méglicher
Konflikt, der auf einer Vorstufe zu dem oben ge-
nannten liegt. Zur Vorausschitzung miissen Experten
herangezogen werden. Man wird die wirtschaftswis-
senschaftlichen Institute einschalten und die Fach-
wissenschaft befragen miissen. Moglicherweise wird
ein groBer Teil der Arbeit auBerhalb der Ministerien
getan werden, zumindest im Anfangsstadium. Damit
ergibt sich die Frage, inwieweit sich die Entschei-
dungstrdger, in diesem Falle die Parlamente, durch
die Existenz langfristiger Vorausschdtzungen der oi-
fentlichen Einnahmen und Ausgaben, die von unab-
héngigen, aber von der Regierung beauftragten Ex-
pertenteams erarbeitet worden sind und die durch die
Publikation und Kommentierung in der Presse ein
grofies Echo gefunden haben, in ihrer Entscheidungs-
freiheit beeintrdchtigt fiihlen. Der Verfasser hat bei
einer Expertenkommission mitgearbeitet, die unter der
Leitung von Professor J6hr die Entwicklung der
schweizerischen Bundesausgaben fiir etwa ein Jahr-
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zehnt abzuschétzen hatte!). In einem Lande, in dem
man auf eine Einschrdnkung demokratischer Freihei-
ten erfahrungsgemédB sehr empfindlich reagiert, muBte
eine Reaktion folgen. Sie kam prompt, und die Wis-
senschaft mufl dafiir Verstdndnis haben. Professor
Johr hat den Bericht der Kommission bei den ver-
schiedensten Instanzen verteidigt und mit groBer Ge-
duld immer wieder versucht, die Bedenken zu zer-
streuen.

PROGNOSE IST KEIN PLAN

Die Antwort der Wissenschaft ist an sich einfach.
Jede Prognose ist konditional. Sie zeigt, welche Ent-
wicklung unter bestimmten Hypothesen (vorgegebene
trendméBige Wachstumsrate des realen Sozialpro-
duktes, angenommener Anstieg des Preisniveaus, un-
verdnderte Steuersdtze usw.) mit der gré68ten Wahr-
scheinlichkeit zu erwarten ist. Die Experten wollen
damit natiirlich keineswegs sagen, daB die in ihrem
Gutachten vorgezeichnete Entwicklung zugleich auch
schon die gewiinschte Entwicklung ist; oft ist eher das
Gegenteil der Fall: mit der projizierten Entwicklung
soll eine Warnung ausgesprochen werden. Eine Pro-
gnose ist also kein Plan. Der Eingeweihte sieht die-
sen entscheidenden Unterschied. Ob ihn jedoch die
Offentlichkeit immer klar zu erkennen vermag, ist
eine Frage. Uberhaupt hat die Erfahrung gezeigt, wie
wenig die Allgemeinheit den Sinn konditionaler Aus-
sagen zu verstehen in der Lage ist, wobei nur an ver-
schiedene Agrargutachten in der Bundesrepublik er-
innert zu werden braucht,

Hinzu tritt die Moglichkeit, daB die Experten bei der
Auswahl der Hypothesen bereits auf ein bestimmtes
Ergebnis zusteuern. Dies kann unbewuBt geschehen,
aber es ist auch moglich, daB die personlichen Wert-
urteile der Experten in der Prognose ihren Nieder-
schlag finden. ’

1) Schéatzung der Einnahmen und Ausgaben des Bundes 1966—1974.
Bericht der Eidgendssischen Expertenkommission zur Bearbeitung
der Grundlagen und Methoden einer langfristigen Finanzplanung
im Bunde. Bern, Juli 1966.
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Man mag einwenden, da8 jede GroBunternehmung
heute eine Marktforschungsabteilung besitzt, die Ab-
satzprognosen aufstellt, und daB die Unternehmens-
leitung niemals auf die Idee kommen wird, sich durch
diese Prognosen in ihrer Entscheidungsfreiheit einge-
schrénkt zu sehen. Die Marktprognosen dienen der
Entscheidungsvorbereitung, mehr nicht. Allein, der
Vergleich hinkt. Die Unternehmung hat auf den Ab-
satz, der Gegenstand der Prognose ist, nur einen be-
schrankten EinfluB. Den Kaufentscheid treffen die
Nachfrager. Im 6ffentlichen Bereich hingegen liegt die
Entscheidung in den Héanden derjenigen Instanz, die
selbst Auftraggeber der Prognose ist. Man steht also,
iiberspitzt formuliert, vor dem bekannten Dilemma
der Prognose, daBl jemand sich seine eigenen, zukiinf-
tigen Entscheidungen vorhersagen 1d8t. Als Professor
Johr in einer Debatte auf diesen Konflikt hingewie-
sen wurde, muBte er antworten, daB8 die Prognose der
Ausgaben in vielen Bereichen jene Entwicklung an-
gibt, die sich vollziehen wiirde, falls das Parlament
weiterhin so handelte, wie es in der Vergangenheit
gehandelt hat. Und das eben besagt gar nicht, daB es
auch so handeln soll.

Die starke normative Kraft einer Prognose, die Reso-
nanz in der Offentlichkeit gefunden hat, ist nicht zu
leugnen, Im wesentlichen daraus resultiert der Wunsch,
die Gefahr der Vorwegnahme einer Entscheidung da-
durch herabzusetzen, da8 nicht nur eine mégliche Ent-
widklung vorgezeichnet wird, sondern ein ganzer Fa-
cher méglicher Entwicklungslinien, mit einer Ober-
und Untergrenze und dem Pfad der wahrscheinlichsten
Entwicklung. Man glaubt, daB der Prognose so am
chesten der Plancharakter genommen werden kann.

Der Vorschlag klingt verniinftig, doch ist seine Reali-
sierung mit groBen Schwierigkeiten und auch Gefah-
ren verbunden. Bei einzelnen Ausgabenkategorien
mag die Festlegung eines Korridors anstelle eines
Entwidklungspfades durchaus sinnvoll sein. Ober- und
Untergrenze koénnen eine klare realékonomische Be-
deutung haben: etwa ein Maximum und Minimum an
gebauten Kilometern Autobahn. Die eigentlichen Pro-
bleme ergeben sich bei der Aggregation. Sind die
Schéatzungen fir eine groBe Zahl von einzelnen Aus-
gabenkategorien durchgefiihrt worden und nimmt man
an, daB die Streuungen um die wahrscheinlichsten
Werte fiir die einzelnen Kategorien stochastisch un-
abhdngig voneinander sind, so resultiert am Ende
doch wieder ein einziger wahrscheinlichster Wert, zu
dem das Gesetz der groBen Zahl fithrt. Da man iiber
die Wahrscheinlichkeit fiir das Eintreffen bestimmter
prognostizierter Trends nichts weiBb und auch die sto-
chastischen Beziehungen zwischen den Streuungen
nicht kennt, besteht die gro8e Versuchung, einmal
alle Minimal- und alle Maximalschdtzungen fir sich
zu addieren. In dem einen Fall wird ein phantastisch
niedriger, im anderen ein phantastisch hoher Wert
resultieren, wobei einer so sinnlos wie der andere
ist. Aber wer garantiert, dafl im Parlament nicht
eine sich gegen jegliche Steuererhéhungen wen-
dende Gruppe gerade jene utopische Minimalvariante
aufgreift? Im ganzen 148t sich sagen, daB sich bei der

118

Abschitzung aggregativer offentlicher Ausgaben kaum
Méoglichkeiten bieten, Fehlerkorridore nach den Re-
geln der Wahrscheinlichkeitsrechnung zu ermitteln.
Wiére es mdglich, so bestiinde t{iberdies die Gefahr,
daB Politiker und Offentlichkeit sie mifiverstehen und
Ober- und Untergrenze als nicht {berschreitbare Li-
mite interpretieren.

Bevor wir uns der Technik der Prognosen zuwenden,
ist noch auf ein Problem hinzuweisen, das hier nicht
diskutiert werden soll, weil auf das Gutachten der
Kommission fiir die Finanzreform verwiesen werden
kann ?). Das Gutachten der Expertenkommission Johr
bezieht sich im wesentlichen auf den Bundeshaushalt
der Schweiz. Es fragt sich jedoch, ob es geniigt, wenn
im Rahmen der langfristigen Finanzplanung lediglich
isolierte Schatzungen fiir die einzelnen Gebietskérper-
schaften durchgefiihrt werden, oder ob nicht vielmehr,
zumindest fir Teilbereiche, das Gesamtgebiet um-
fassende Schdtzungen vorgenommen werden sollten.
Zu denken ist hier vor allem an den Bereich der In-
frastruktur und an das Bildungswesen (einschl. For-
schung). Isolierte Schétzungen bieten niemals Garan-
tie fiir Konsistenz, und der Sinn der Prognosen kann
ja gerade darin bestehen, zu zeigen, daB iiberkom-
mene Formen der Verteilung des Steueraufkommens,
des Finanzausgleichs und der Aufteilung der Aufga-
ben einer Revision bediirfen, Sofort stellt sich natiir-
lich die Frage, inwieweit eine solche umfassende Pro-
gnose mit horizontaler und vertikaler Aggregation
bereits im Konflikt mit dem Grundgesetz steht, falls
sie in offiziellem Auftrag erfolgt. Der Verfasser ist
der Meinung, daBl man sich wenigstens im Bereich der
Vorausschau heute liber zu groBe féderalistische Emp-
findsamkeiten hinwegsetzen sollte.

Im folgenden seien einige der wichtigsten Probleme
der Schitzung offentlicher Einnahmen und Ausgaben
aufgezdhlt und zwei davon, die eng mit dem nach-
stehenden Aufsatz verbunden sind, etwas eingehen-
der behandelt.

EINNAHMENSCHATZUNG

Die Schitzung der Einnahmen, die zunédchst unter der
Annahme erfolgt, daB Steuertarife und Steuerrecht
nicht gedndert werden, setzt insbesondere voraus:

[(] Schidtzung der zukiinftigen Bevélkerungsentwick-
lung nach Gesamtzahl und Struktur (diese Prognose
ist zugleich Grundlage der Ausgabenschitzung);

[[] Schdtzung der kiinftigen Entwicklung der Erwerbs-
quote, d. h. des Anteils der Arbeitenden an der
Gesamtbevoélkerung;

[} Schédtzung des internationalen Wanderungssaldos
der Arbeitskréfte;

[ Schétzung der zukiinftigen Entwicklung der Arbeits-
produktivitat.

Aus diesen Voraussetzungen resultiert die mutmaB-
liche Entwicklung des realen Sozialproduktes. Steuern,

2) Gutachten {iber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart 1966.
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soweit sie nicht Mengensteuern?®) sind, werden jedoch
nach dem Nominaleinkommen bezahlt. Somit ist auch
noch eine

[ Schédtzung der mutmaBlichen kiinftigen Rate des
Anstiegs des Preisniveaus

erforderlich. Die Schétzung der trendméBigen Infla-
tionsrate ist eine Crux der Prognosen. Erstens ist
eine wissenschaftlich fundierte Schétzung praktisch
unmoglich, und zweitens werden sich Wissenschaftler
immer den Vorwurf gefallen lassen miissen, dafl sie
die Inflation zur Norm erheben. Und doch sollte man
nicht einfach nach der Logik handeln: nicht sein
kann, was nicht sein darf. Der Vorschlag, alle Ein-
nahmen und Ausgaben auf der Basis konstanter Preise
abzuschédtzen, ist deshalb nicht ausreichend, weil un-
terschiedliche Inflationsraten zu verschiedenartiger
Steuerprogression fithren und sich auf der Ausgaben-
seite die Preise der verschiedenen Kategorien nicht
proportional entwickeln (langfristige Verschiebung
der Preisstruktur). Hier wird es am ehesten ange-
bracht sein, Alternativschitzungen fiir unterschied-
liche Inflationsraten durchzufiihren (vgl. hierzu auch
den Bericht J6hr).

Es ist dann eine Frage der Prognosetechnik, wie man
bei vorgegebener Entwicklung des Nominaleinkom-
mens den Ertrag der progressiven Steuern abschatzt.
Man kann auf die mehr mechanistischen Regressions-
verfahren (etwa Ansatz der konstanten Elastizititen)
zuriickgreifen oder auch Uberlegungen iiber die Ent-
wicklung der Einkommensverteilung und somit un-
mittelbar iiber die Progressivwirkung anstellen. Fir
die Schweiz war zu bedenken, inwieweit die Progres-
sion bei zunehmendem Nominaleinkommen dadurch
kompensiert wird, daf eine zunehmende Zahl von
Einkommensbeziehern durch Erreichen der dert sehr
niedrig liegenden Obergrenze in den Proportional-
tarif hineinwéchst.

AUSGABENSCHATZUNG

Vorbedingung der Schdtzung der Ausgaben ist eine
mithsame statistische Arbeit: die Ubertragung der
fiskalen Rechnungslegung in Funktionalkategorien.
Dies muB fiir einen geniigend langen, zurtickliegenden
Zeitraum geschehen, damit Trendextrapolationen und
Regressionsverfahren moglich werden. Der Zeitraum
mufB um so ldnger sein, desto mehr die Entwidcklung
durch einmalige Ereignisse gestort ist, d. h. desto

3) Es ist zu beachten, daB sich auch die Einnahmen aus reinen
Mengensteuern keineswegs proportional zum realen Sozialprodukt
oder bestimmten Teilaggregaten entwickeln miissen, und zwar
wegen der strukturellen Effekte. In der Schweiz spielt dies vor
allem bei den Z&llen eine Rolle, die, obgleich spezifische Zélle,
nicht im Gleichschritt mit den Importen zunehmen.

weniger regelmédBig die Entwicklung verlduft. Fiir die
Schweiz wurden folgende 14 Funktionalkategorien
unterschieden und getrennt geschatzt: Militdr — Zivil-
schutz — StraBen — tbriger Verkehr — Forschung
und Bildungswesen — Gewdsserkorrektion und Ge-
wdsserschutz — Forderung der Landwirtschaft — For-
derung des Wohnungsbaus — Sozialversicherung und
Sozialpolitik — iibrige Subventionen — internationale
Beitrdge — Verwaltungsausgaben — Ausgaben fiir
die Verzinsung — Kantonsanteile.

Fir jede einzelne Kategorie ist das bestmbgliche
Schitzverfahren oder auch eine Kombination ver-
schiedener Verfahren auszuwdhlen. Tunlichst soliten
verschiedenartige Ansdtze zur wedhselseitigen Uber-
prifung angewandt werden., Ein ideales Verfahren,
das fiir alle Kategorien gleich gut pa8t, gibt es na-
tirlich nicht. Als wichtigste Verfahren seien genannt:
[] Ubernahme einer vom Parlament bereits beschlosse-
nen jdhrlichen Ausgabensumme. Die Expertenkom-
mission kann sich dann vor ein Dilemma gestellt
sehen, wenn sie selbst den Ansatz fiir nicht reali-
stisch betrachtet, zugleich aber die getroffene Ent-
scheidung respektieren mochte.

[] Ubertragung eines in realen Kategorien bereits fest-
gelegten Programms in monetdre Kategorien, d. h.
in jéhrliche (nominelle) Ausgaben. Schdtzungen die-
ses Typs, die nur in bezug auf die kiinftige Preis-
entwicklung eigentliche Prognosen sind, haben ein
groBes Gewicht im Total. Zu denken ist vor allem
an den Strafenbau und an das Bildungswesen.

[OJ Abschdtzung der Ausgaben in bezug auf die Be-
diirfnisse der Gemeinschaft, die bestimmt werden
durch die geschétzte Bevolkerungsentwicklung, die
regionale Verteilung der Bevdlkerung, die Ent-
wicklung des allgemeinen Wohlstands und die re-
gionale Dispersion des Wachstums.

[OJ Abschétzung der Ausgaben im Hinblick auf be-
stimmte globale und/oder sektorale Wachstums-
ziele. Dies ist heute zweifellos die anspruchsvollste
Forderung im Rahmen einer Prognose, zu der je-
doch die Wissenschaft noch wenig praktikable In-
strumente zu bieten hat.

[J Hypothese eines konstanten oder sich stetig &n-
dernden Anteils der betreffenden Ausgabenkate-
gorie am Sozialprodukt.

[J Regressionsverfahren.

[J Trendextrapolationen.

Die letzten drei Verfahren, die eng miteinander ver-
wandt sind?), werden dann zur Anwendung kommen

4) Das Regressionsverfahren entspricht der Trendextrapolation,
wenn die erklirende Variable extrapoliert ist. Die Hypothese des
konstanten Anteils ist eine spezielle Form des Regressionsver-
fahrens {Ausgabenelastizitdt = 1).
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miissen, wenn andere, weniger mechanistische Ansétze
versagen. Es wurde bereits angedeutet, daBl bei den
okonometrisch orientierten Methoden die Jahre mit
aullergewohnlichen Konstellationen ein besonderes
Problem sind. Man steht vor der Alternative, sie als
.einmalig” zu betrachten und bei den Berechnungen
auszulassen oder aber davon auszugehen, da8 &hn-
liche Stérungen in der Zukunft mit im Durchschnitt
gleichen Auswirkungen wiederkehren werden.

AUSCABENSCHATZUNG FUR ZIVILSCHUTZ

Die im nachstehenden Aufsatz zur Diskussion ste-
hende Schdtzung der Ausgaben filir den Zivilschutz
gehért zur zweiten Kategorie: es geht um die Trans-
formation eines in realen Kategorien festgelegten
Programmes in Kosten. Den oben angedeuteten Kon-
flikt, ausgelést durch die normative Kraft der Pro-
gnose, kann es hier nicht geben. Die Kontroverse
kann sich nur auf ein Rechenproblem beziehen, nicht
auf politische Entscheidungen. Im folgenden steht
eines der Rechenprobleme zur Diskussion, ndmlich die
Beriicksichtigung der Anderung der Preisstruktur, so-
wie das sehr allgemeine Problem einer Wirtschaftlich-
keitsrechnung fiir 6ffentliche Ausgaben, die sog. cost-
benefit analysis.

Wie dargelegt, ist es iblich, wegen der bekannten
Schwierigkeiten alle Schdtzungen zundchst auf Basis
konstanter Preise durchzufiihren. Die Rechnungen be-
diirften jedoch selbst dann einer Revision, wenn das
allgemeine Preisniveau tatsdchlich anndhernd kon-
stant bliebe, denn auch in diesem Falle dndert sich
die Preisstruktur. In den Bereichen mit arbeitsinten-
siver Fertigung werden die Preise steigen; in Berei-
chen mit kapitalintensiver Fertigung miissen sie dann
entsprechend fallen. Ansonsten konnte die Stabilitét
des Preisniveaus nicht erreicht werden.

Es ist somit erforderlich, fiir die verschiedenen Aus-
gabenkategorien fiir den zuriickliegenden (mdglichst
langen) Bezugszeitraum spezifische Preisindizes zu
ermitteln und diese mit dem Preisindex fiir das So-
zialprodukt zu vergleichen. Durch Division ergibt sich
ein sog. Realkostenindex, der den Charakter von
terms of trade hat. Preisentwicklungen sind dann
zweistufig zu berticksichtigen: erstens mit einer Ad-
justierung fiir die allgemeine Steigerung des Preis-
niveaus auf Einnahmen- und Ausgabenseite, mit der
vor allem dem Progressionseffekt Rechnung getragen
wird, und zweitens durch Anwendung der einzelnen
Realkostenindizes auf die entsprechenden Ausgaben-
kategorien.

Ganz allgemein 138t sich sagen, daB der o&ffentliche
Bereich iiberwiegend dem arbeitsintensiven Sektor zu-
zurechnen ist. Zum Teil ist ja das Wagnersche Gesetz
ein Reflex dieses Tatbestandes. Generell wird also die
Realkostenadjustierung zu einer Anhebung der ge-
schitzten Ausgaben fithren, wie die Erfahrung zeigt,
oft sogar zu einer substantiellen. Man muf beachten,
daB dies nicht nur ein rechnerischer Effekt ist, sondern
daB die Adjustierung realdkonomische Implikationen
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hat: Sie zeigt, da8 in dem betreffenden Bereich zu-
folge unterdurchschnittlichen Anstiegs der Produktivi-
tdat vergleichsweise mehr Produktionsfaktoren einge-
setzt werden miissen.

Besondere Beachtung verdient in diesem Zusammen-
hang der Preisindex fiir die Baukosten, der den gré8-
ten Teil der 6ffentlichen Investitionen deckt. Fiir den
Zeitabschnitt, den PROGNOS fiir die Berechnungen
zugrunde gelegt hat, liegt der Anstieg dieses Index
sehr deutlich iiber dem Anstieg des allgemeinen Preis-
niveaus. Ein anderes Bild ergébe sich, wiirde man die
jiingste Vergangenheit als Bezugszeitraum wdéhlen.
Jedoch ist gréfSte Vorsicht geboten, wollte man aus
den besonderen Konstellationen der Dé&mpfungs-
periode Schliisse auf die trendméfige Entwicklung der
Preise herleiten. Man wiirde Augenblicks- mit Dauer-
wirkungen verwechseln. Die Preise sind in der Bau-
wirtschaft weniger stark gestiegen bzw. gefallen, weil
diese durch die kontraktiven MaBnahmen besonders
betroffen wurde und die Gewinnspannen sich ent-
scheidend reduzierten. Dieser ProzeB kann nicht ad
infinitum weiterlaufen. Von einem bestimmten Zeit-
punkt an werden die Preise auf einem niedrigeren
Niveau wieder in den Trend einschwenken, es sei
denn, die Baumethoden hétten sich in der Zwischen-
zeit entscheidend geédndert. Besonders schwierig zu
bertcksichtigen sind die Zusammenhdnge zwischen der
Rate des Anstiegs des allgemeinen Preisniveaus und
den Verdnderungen der Preisstruktur.

Wir schlieBen mit Bemerkungen zur cost-benefit
analysis, die in den letzten Jahren, wie iiberhaupt
alle mit der Entwicklung der Infrastruktur zusammen-
hingenden Fragen, Gegenstand intensiver Studien ge-
worden ist%). Die Wirtschaftlichkeitsanalyse kann ein
beschrdnktes Ziel verfolgen, aber auch ein sehr ehr-
geiziges, heute noch in weiter Ferne liegendes.

Mit dem beschréankten Ziel meinen wir die Aufgabe,
mit gegebenen Ressourcen in einem Einzelbereich
eine moglichst groBe Wirkung zu erzielen. Dies ist
identisch mit dem Problem, ein gegebenes Ziel mit
einem Minimum an Ressourcen zu erreichen; die eine
Problemstellung ist das Dual zur anderen. Es handelt
sich um die Analogie zur privatwirtschaftlichen Ko-
stenminimierung. Die ehrgeizigere Zielsetzung besteht
in der Rechnung mit Alternativkosten, d.h. dem wech-
selseitigen Abwédgen des Einsatzes der Ressourcen in
verschiedenen Bereichen und dem Vergleich der da-
durch erzielten Erfolge.

Das Bildungswesen bildet ein anschauliches Beispiel.
Die eingeschrankte Problemstellung wirde beinhalten,
ein bestimmtes bildungspolitisches Ziel (spezifiziert
nach Abiturientenquoten, Studentenzahlen und evtl.
auch Bildungsqualitdt) mit einem Minimum an Kosten
zu erreichen. Diese Problemstellung eben ist identisch
mit der Aufgabe, bei vorgegebenem Aufwand ein
Mazximum an Bildung zu realisieren. Es geht hier nur
um die interne Rationalisierung des Bildungssektors,

5 A,R.Prestund R. Turvey: Cost-Benefit-Analysis: A Sur-
vey. In: Economic Journal 1965, S. 683. J. Stohler: Zur ratio-
nalen Planung der Infrastruktur. In: Konjunkturpolitik, 11.Jg.,
5. Heft, 1965.
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die wir heute anstreben. Damit 148t sich aber noch
nicht zeigen, welches die Kosten einer Expansion des
Bildungswesens in Gestalt von Alternativkosten sind,
d. h. welche Opfer insgesamt gebracht werden miis-
sen, auch etwa durch den Ausfall an Arbeitskraft
durch die erhdhten Schiiler- und Studentenzahlen, und
welches auf der anderen Seite der Nutzen fiir die Ge-
meinschaft ist, sei es durch einen vom Biirger ge-
wiinschten hoéheren Bildungsstand an sich oder durch
die Beeinflussung des technischen Fortschritts und
damit des wirtschaftlichen Wachstums. Erst mit diesem
anspruchsvolleren Typ von Ertragsrechnung wiirde es
moglich, wissenschaftlich begriindete Anhaltspunkte
fiir eine optimale Bildungspolitik zu finden oder etwa
Investitionen im Bildungswesen und Realinvestitionen
in ihren wachstumsférdernden Wirkungen gegenein-
ander abzuwdégen.

Auch beim Zivilschutz gibt es ein internes Rationali-
sierungsproblem: das gesteckte Ziel mit einem Mini-
mum an Kosten zu erreichen. Auf einer nédchsten Stufe
wdre zu fragen, welche méglichen Konfliktfille mit
welcher Wahrscheinlichkeit eintreten kénnten und fiir
welche der Situationen ein bestimmtes Zivilschutzpro-
gramm zugeschnitten ist. Diese Aufgabe hat Prof.
v. Weizsdcker vor dem BundestagsausschuBl mit Recht
besonders betont. SchlieBlich bleibt das Problem der
Alternativkosten, das in zwei Stufen gelést werden

miiBite. Zundchst wére zu entscheiden, zu wessen La-
sten (in einer vollbeschéftigten Wirtschaft) das Zivil-
schutzprogramm durchgefiihrt werden soll: zu Lasten
des Konsums oder der Investition. Es kommt dabei
nicht nur darauf an, was der Regierung als Ziel vor-
schwebt, sondern was sich mit dem vorhandenen wirt-
schafts- und finanzpolitischen Instrumentarium tatséch-
lich realisieren 1&8t. Die Einddmmung der Nachfrage
in jlingster Zeit ist vorwiegend zu Lasten der In-
vestition gegangen, obgleich dies kaum jemand eigent-
lich gewlinscht hat.

Die Uberlegung besteht somit darin, daB die Intensi-
vierung des Zivilschutzprogrammes zumindest zum
Teil zu Lasten der Investitionstdtigkeit geht (private
Investitionen und Ausbau der Infrastruktur), daB auf
diese Weise die trendmédBige Zuwachsrate des Sozial-
produktes tangiert wird, was {ber das zukiinftige
Produktionspotential auch wieder einen EinfluB auf
die Verteidigungskraft eines Landes hat. Wir glauben
nicht, daB sich jemals konkrete Rechnungen in dieser
Richtung werden anstellen lassen. Allein die Zusam-
menhdnge zwischen Investitionsquote und Wachs-
tumsrate sind dazu viel zu wenig bekannt. Wichtig
scheint uns hingegen zu sein, dal wenigstens die
Existenz der hier aufgezeigten Zusammenhénge er-

kannt wird. Prof. Dr. Gottfried Bombach, Basel

Volkswirtschaftliche Belastung durch Notstandsgesetzgebung

n der Auseinandersetzung um die Kosten des Zivil-
Isdlutzes wurden von amtlichen Stellen hdufig den
nicht-amtlichen Schédtzungen niedrigere Zahlenangaben
gegeniibergestellt, ohne daB dabei darauf hingewie-
sen wurde, daB hinter diesen Zahlen ein entsprechend
niedriger sachlicher Aufwand, also ein geringerer
Schutzeffekt stand. Das Bemiihen um Entlastung des
Bundeshaushalts ist begriiBenswert; man muB sich je-
doch der Gefahr bewuBt sein, daB das sachliche Kon-
zept der Zivilschutzgesetze je nach Haushaltslage neu
interpretiert wird. Im folgenden soll dagegen versucht
werden, dem Sachaufwand, der sich aus den Forderun-
gen der Notstandsgesetze ergibt, die entsprechenden
Kostenschdtzungen zuzuordnen, ohne dabei zu dem
materiellen Inhalt der Gesetzgebung Stellung zu neh-
men.

Die hier zusammengefaBten Kostenschdtzungen!) be-
treffen nur einen Teilaspekt aus der Gesamtproble-
matik der Notstandsvorsorge. Sie versuchen die wirt-
schaftlichen und finanziellen Auswirkungen der so-
genannten ,einfachen” Notstandsgesetze zu erfassen,
die bereits vom Bundestag verabschiedet, aber erst
zum Teil in Kraft getreten sind. Da der augenblick-
liche Stand der Notstandsvorsorge deswegen fiir weite
Teilbereiche noch keine endgiiltige Aussage liber den

1) Vgl. Kostenschidtzung fiir die Notstandsgesetzgebung der Bun-
desrepublik Deutschland, Untersuchung im Auftrage der Vereini-
gung Deutscher Wissenschaftler e. V. durch die PROGNOS AG,
Basel, Frankfurt 1966.
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Mitteleinsatz zulédfBt, sind an diesen Stellen alternative
Kostenschdtzungen noétig. Dabei umfaft die ,Minimal-
schdtzung” im wesentlichen nur die von der Bundes-
regierung geplanten Vorbereitungs- bzw. Anfangs-
programimme, die eine dufBerst geringe Ausnutzung des
im Gesetz gegebenen Spielraums bedeuten. Bei der
.mittleren Schétzung” ist unterstellt, daB der Spiel-
raum, den das Gesetz fiir die Regelung durch Ver-
ordnungen offen 1&Bt, zur Erzielung eines héheren
Schutzeffekts in etwas weiterem Umfang genutzt
wird.

Aus Platzmangel ist hier im allgemeinen eine aus-
fithrliche Erorterung der Schatzungsgrundlage nicht
moglich. Auch kann die zeitliche Verteilung der Ge-
samtausgaben nicht im einzelnen besprochen werden.
Im allgemeinen wird eine durchschnittliche Jahres-
belastung berechnet, wobei das volle Anlaufen der
ZivilschutzmaBnahmen und deren Durchfiihrung inner-
halb eines Zehn-Jahres-Programms unterstellt wird.
Einzelheiten dazu kénnen dem zitierten Gutachten
entnommen werden, das diesem Text zugrunde liegt.

STAND DER NOTSTANDSVORSORGE UND INTERNATIONALER
VERGLEICH DER AUFWENDUNGEN

Im augenblicklichen Zustand ist die Notstandsvor-
sorge der Bundesrepublik, soweit sie sich im Rahmen
der einfachen Notstandsgesetze und administrativer
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MaBnahmen bewegt, auf vier Entwicklungsstufen ver-
teilt:

[ Vorsorge aufgrund des ,1. Gesetzes iiber MaBnah-

men zum Schutz der Zivilbevolkerung” von 1957
und aufgrund administrativer Mafinahmen,

] Durchfithrung der verabschiedeten und in Kraft ge-
tretenen Sicherstellungsgesetze fiir Wirtschaft, Er-
ndhrung, Verkehr und Wasser.

[d Vorbereitung der Durchfiihrung der bereits verab-
schiedeten Zivilschutzgesetze im engeren Sinne
(Zivilschutzkorps, Selbstschutz, Schutzbau), deren
Inkrafttreten durch das Haushaltssicherungsgesetz
vom Dezember 1965 aufgeschoben wurde.

[J Unerledigte Gesetzentwiirfe (Aufenthaltsregelung,
Erkennungsmarken, Zivildienst, Zivilschutzdienst).

Bis 1965 war das Gesetz von 1957 die wesentliche
Grundlage fiir Zivilschutzmanahmen. Es enthielt
keine Handhabe, mit der man die Zivilbevélkerung
zu irgendeiner Vorsorge hétte zwingen kénnen. Alle
MafBnahmen gingen somit zu Lasten der &ffentlichen
Hand. Die rechnungsmidBfigen Ausgaben des Bundes
dafiir betrugen nach dem Finanzbericht 1967 (Seite
412 ff.):

’ 1958 | 1959 | 1960 | 1961 { 1962 | 1963 | 1964J 1965

Zivilschutz-
ausgaben insg. 81,9 218,8 264,1 3962 614,1
in Mill. DM

603,8 612,4 541,5

pro Kopf der
Bevélkerung 1,5 4,0 4.8 71 108 105 10,5 9,2
in DM

Die MafSnahmen des Bundes umfassen alle Bereiche,
die heute von den einfachen Notstandsgesetzen an-
gesprochen sind.

Ein internationaler Vergleich der Aufwendungen fir
den Zivilschutz ist auBerordentlich schwierig. Das hat
folgende Griinde:

[0 In den einzelnen Lindern werden die Begriffe Not-
standsvorsorge bzw. Zivilverteidigung unterschied-
lich ausgelegt. Infolgedessen ist es nicht immer
moglich, die Aufwendungen fiir den allgemeinen
Katastrophenschutz (Feuerwehr, technische Hilfs-
werke usw.) oder gar militdrische Verteidigungs-
mafinahmen von den Zivilschutzausgaben im enge-
ren Sinne zu trennen.

[ In den Budgets der meisten Lander sind Zivilschutz-
ausgaben nicht in einer Position zusammengefaBt,
sondern iiber die Haushalte der betroffenen Mini-
sterien verteilt. Je nach der politischen Struktur
der Linder ist auBerdem ein mehr oder weniger
groBer Anteil der gesamten Zivilschutzausgaben in
den Budgets der Gliedstaaten bzw. Gemeinden ent-
halten. Zusammenfassende Ubersichten werden aber
von der amtlichen Statistik dieser Lander hdaufig
nicht gefithrt.

[1 Von internationalen Organisationen (insbesondere
von der NATO) sind bisher keine umfassenden
Untersuchungen iiber die Notstandsvorsorge der an-
geschlossenen Léander durchgefiihrt worden, weil auf
diesem Gebiet nicht gemeinsam geplant wird.

122

Nach groben Schédtzungen lassen sich — dem Grad
der Notstandsvorsorge folgend — zwei Gruppen bil-
den:

[ In der Gruppe der Lander, die fithrend in der Not.
standsvorsorge sind, werden etwa 10 DM pro Kopf
und Jahr ausgegeben. Dazu gehdren die Schweiz
und die skandinavischen Ldnder (ohne Finnland).
Die Bundesrepublik befand sich also bereits vor
Inkrafttreten der Zivilschutzgesetze in dieser
Spitzengruppe.

[ Alle iibrigen Lander geben nicht mehr als 5 DM pro
Kopf und Jahr aus, die USA zum Beispiel etwa
2 DM, Frankreich nur 0,50 DM.

DIE SICHERSTELLUNGSGESETZE

Die Durchfithrung der 1965 in Kraft getretenen Sicher-
stellungsgesetze steckt noch in den Anfédngen. Sie
sehen zwar fiir den Krisenfall so umfassende Ein-
griffsmoglichkeiten in die Wirtschaft vor, daB sogar
die VerfassungsmiBigkeit dieser Gesetze angezwei-
felt wird. Die Ausschépfung der im Gesetz gegebenen
Erméchtigung zu kostenverursachenden Rechtsverord-
nungen kann sich im Frieden in den Bereichen Wirt-
schaft, Erndhrung und Verkehr jedoch nur auf zwei
Komplexe beziehen:

[] auf die Buchfiihrungs- und Meldepflichten fiir Vor-
rite und Produktionskapazitidten,

[ auf die Verpflichtung zur Vorratshaltung.

Dazu kommen die Vorsorgemafinahmen des Bundes,
denen jedoch durch die augenblickliche Haushaltslage
enge Grenzen gesetzt sind. Die Schédtzung der volks-
wirtschaftlichen Gesamtkosten unterstellt hier eine
baldige, wenn auch eingeschrinkte Ausnutzung des
im Gesetz gegebenen Spielraums.

Eine Buchfiihrung und Meldung von Lagerbestdnden
und Produktionskapazitdten, wie sie in den Sicher-
stellungsgesetzen fiir Wirtschaft, Erndhrung und Ver-
kehr vorgesehen ist, kann nur sinnvoll sein, wenn
sie laufend durchgefiihrt, zusammengefat und kon-
trolliert wird. Dabei entstehen Kosten — in der pri-
vaten Wirtschaft durch Buchfiihrung und Meldung, bei
den Behérden durch Aufbereitung und Kontrolle. Da
die MaBnahmen sich noch im Stadium der Vorberei-
tung befinden, kann man hier nur einen Minimal-
ansatz bringen, der den schon in nédchster Zeit anfal-
lenden Verwaltungskosten entspricht, die durch die
Einrichtung von Notstandsreferaten auf den verschie-
denen Ebenen der &ffentlichen Verwaltung entstehen.
Sie belaufen sich fiir die drei angegebenen Gesetze
auf 45 Mill. DM (Minimalschitzung) bzw. 54 Mill. DM
(mittlere Schédtzung) jahrlich.

‘Die Uberlegungen zu der in den drei Gesetzen vor-

gesehenen Vorratshaltung sind ebenfalls noch nicht
sehr weit gediehen. Das gilt insbesondere fiir das
Wirtschaftssicherstellungsgesetz, denn die Festlegung
eines Bevorratungsprogramms bringt fir das Wirt-
schaftsministerium nicht nur sachliche, sondern auch
politische Schwierigkeiten, da die Forderung des Ge-
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setzes hier im Widerspruch steht zur marktwirtschaft- allem im Bereich der Energieversorgung, fiir die der
lichen Orientierung der gesamten Wirtschaftspolitik. gleiche Jahresbetrag anzusetzen ist.
Immerhin ist es das Ziel der Bundesregierung, auf

. . N Auch im Bereich des Verkehrs trifft die Bevorratungs-
lange Sicht ein Bevorratungsprogramm, besonders fiir

pflicht die private und die o6ffentliche Hand. Hier ist
vorldufig noch umstritten, welche Zeitrdume durch
die geplanten Vorrdte uberbriickt werden sollen. Die
Bundesregierung unterstellt nur einen Zeitraum von
jahrlich zu Lasten der Privatwirtschaft ein. Folgt man 14 Tagen, wihrend die beteiligten Wirtschaftsbereiche
dem Willen des Gesetzgebers, so sind hier wesentlich  eine Bevorratung fiir etwa 2 Monate fiir notwendig
hohere Kosten zu erwarten. Dazu kommen bereits halten. Die Hohe der geplanten Vorrdte bemiSt sich
angelaufene Vorsorgemafnahmen des Bundes, vor nach dem Anteil der Vorleistungen (,Materialquote”)

import-abhdngige Rohstoffe, durchzufiihren. Mangels
detaillierter Angaben geht lediglich in die mittlere
Schétzung ein Erinnerungsposten von 150 Mill. DM

In 8 Tagen Deutschland—USA mit den neuen
. schnellen Container-Linern der

United States Lines. 20- und 40-FuB-Container
stehen fiir den Transport Pier—Haus und

. Haus zu Haus zur Verfligung.

Keine langen Liegezeiten mehr im Hafen.
Sicherer Schutz fiir die Ladung.

Teure wetterfeste Verpackung der Kolli

wird gespart.

Spediteure und die United States Lines
arbeiten gemeinsam im Nordatlantikverkehr.

UNITED STATES LINES
ontainer Cervice

Hamburg: Telefon 321671 . Fernschreiber: 0212873 . Bremen: Telefon 310131-39 . Fernschreiber: 0244307
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am Bruttoproduktionswert des Wirtschaftsbereichs
Verkehr und Nachrichteniibermittlung. Bei Verwen-
dung der neuesten Zahlen ergibt sich eine jihrliche
Belastung der Verkehrswirtschaft (ohne Bahn und
Post) von 32 Mill. DM (Minimalschédtzung, 14 Tage)
bzw. 128 Mill. DM (mittlere Schatzung, 60 Tage). Dazu
kommen jahrlich zu Lasten des Bundes fiir Anschaf-
fungs- und Investitionsprogramme, die bereits durch-
gefiihrt werden, 120 Mill. DM im Bereich des Ver-
kehrs und 100 Mill. DM im Nachrichtenwesen.

Die Vorratshaltung in der Erndhrungs- und Landwirt-
schaft umfaft drei Komplexe:

[ die bundeseigenen Notstandsreserven,

(] die Vorratshaltung von Lebensmitteln bei der Er-
zeugung und beim Handel,

] die Bevorratung von Betriebsmitteln in der Land-
wirtschaft.

Diese Vorratshaltung ist unabhéngig von den Not-
vorrdten in Haushalten und Betrieben nach dem Selbst-
schutzgesetz vorgesehen.

Die dem Bund fiir die bundeseigenen Notstandsreser-
ven entstehenden Ausgaben enthalten nicht nur die
Kosten fiir die Anschaffung von Vorrdten, sondern
auch fiir die Haltung und Wé4lzung der Lager sowie
die Verluste, die bei dem Absatz ausgelagerter Vor-
rite in Kauf genommen werden miissen. Sie sind ins-
gesamt mit etwa 170 Mill. DM jahrlich anzusetzen.

Fiir die Vorratshaltung von Lebensmitteln bei der Er-
zeugung und beim Handel fragt sich wiederum, fiir wel-
chen Zeitraum vorgesorgt werden soll. Die Bundes-
regierung geht von einem Monat aus. Dieser Ansatz
wird in der Minimalschatzung beriicksichtigt. Die mitt-
lere Schdtzung unterstellt einen Zeitraum von zwei
Monaten. Ausgangspunkt fiir die Kostenschdtzung ist
der statistisch festgestelite Lebensmittelverbrauch
einer mittleren Verbrauchergruppe. Dabei ergeben
sich jahrliche Kosten von 293 Mill. DM (Minimalschat-
zung) bzw., 586 Mill. DM (mittlere Schétzung). Die
Kosten treffen voll die private Wirtschaft, eine steuer-
liche Begiinstigung ist jedoch vorgesehen.

Schitzungsgrundlage im Bereich der Bevorratung von
Betriebsmitteln in der Landwirtschaft sind die Be-
triebsausgaben der Landwirtschaft fiir bestimmte sach-
liche Betriebsmittel. Der Bevorratungszeitraum wird
von der Bundesregierung mit drei Monaten angesetzt
{Minimalschdtzung), wahrend der mittlere Ansatz bei
einem Jahresbedarf liegt, mit dem die Einbringung
einer Ernte gesichert wére. Somit ergibt sich ein Ko-
stenansatz von 191 Miil. DM (Minimalschdtzung) bzw.
763 Mill. DM (mittlere Schétzung).

Das Wassersicherstellungsgesetz unterscheidet sich in-
sofern von den anderen Sicherstellungsgesetzen, als
schon sein Entwurf im Rahmen der Gesetzesbegriin-
dung eine genaue Vorausschdtzung der entstehenden
Kosten bringt, die mit insgesamt 3,6 Mrd. DM an-
gesetzt werden. Aufgrund der Hohe der Kosten ist
kaum damit zu rechnen, daf der Gesamtplan inner-
halb von 10 Jahren abgewickelt werden kann. Die
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Schdtzung unterstellt deshalb eine Verteilung auf
15 Jahre mit jahrlichen Kosten von 338 Mill. DM.

Eine Addition sdmtlicher Einzelkosten aus den Sicher-
stellungsgesetzen ergibt somit folgende jahrliche Be-
lastung der Gesamtwirtschaft nach vollem Anlaufen
der MaBnahmen:

Kostentrager Minimalschatzung mittlere Schétzung
(Mill. DM} (Mill. DM)

Private 516 1627

Bund 865 865

Lander und

Gemeinden 58 67

insgesamt 1439 2559

ZIVILSCHUTZKORPS- UND SELBSTSCRUTZGESETZ

Fir die Aufstellung des geplanten Zivilschutzkorps,
das eine Gesamtstdrke von 20000 Mann bei 5000
hauptberuflichen Angehérigen haben soll, ist ein Zeit-
raum von 15 Jahren vorgesehen. Der Bedarf an bau-
lichen Anlagen und Erstausriistung wird nach Schét-
zungen der planenden Behdérden etwa 2,2 Mrd. DM
ausmachen. Dazu kommen die laufenden Personal-
kosten und die Aufwendungen fiir Reparaturen, Er-
satzbeschaffungen und Ausriistung mit neuartigem
Gerit. Nach einer entsprechenden Anlaufzeit wird der
Bund jéhrlich etwa 200 Mill. DM ausgeben miissen,
um die Aufstellung innerhalb der geplanten Frist
durchfithren zu koénnen.

Die Kostenschiatzung fiir das Selbstschutzgesetz ist
besonders schwierig, weil von den zustdndigen Stel-
len unterschiedliche, zum Teil sich widersprechende
Zahlenangaben gemacht werden. Sie sind zudem hé&u-
fig nur als pauschale Pro-Kopf-Sdtze genannt, ohne
daB tiber ihre Aufschliisselung auf die verschiedenen
Verwendungszwecke eine hinreichende Erlduterung
gegeben wird. Es kommen dabei folgende Verwen-
dungszwecke in Frage:

[J Selbstschutzausstattung in Wohnstitten,

[ Ausrtstung und Ausbildung des allgemeinen Selbst-
schutzes,

[ Betriebsselbstschutz und Werksselbstschutz.

Fir die nach dem Gesetz notwendige Ausriistung
(Selbstschutzausstattung in Wohnstédtten) hat das In-
nenministerium zuletzt 79 DM Pauschalkosten pro
Kopf der Bevolkerung angegeben. Ohne weitere Nach-
prifung soll diese Zahl in die Minimalschdtzung ein-
gehen. Bei einem Zehn-Jahres-Programm entstehen
dadurch jdhrliche Kosten von 466 Mill. DM.

Die mittlere Schétzung versucht dagegen, durch diffe-
renzierte Berechnung der Kosten der einzelnen Aus- .
riistungsgegenstdnde zu einer realistischen Zahl zu
kommen. Wenn jeweils ein Haushalt bzw. ein Ge-
bidude auszuriisten ist, so ist zu beachten, da8 un-
abhéngig von der Haushalts- bzw. Geb&udegréfie be-
stimmte unteilbare Ausriistungsgegenstinde an-
geschafft werden miissen. Auch ist jeweils nicht ein
irgendwie geschdtzter, sondern der augenblickliche
Marktpreis in der Rechnung beriicksichtigt. SchlieB-
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lich geht die mittlere Schdtzung nicht vom unabding-
baren Minimalbedarf, sondern von dem durch Fach-
leute angegebenen notwendigen Bedarf aus. Soweit
keine Angaben vorhanden sind, wird vorsichtig ge-
schétzt bzw. ein Kostenansatz iiberhaupt unterlassen.
Insgesamt ergibt sich dabei eine jéhrliche Kostenlast
von 1009 Mill. DM, wenn man wieder ein Zehn-
Jahres-Programm unterstellt.

Der allgemeine Selbstschutz besteht im wesentlichen
in einer Fortfilhrung und Verbreiterung der MaBnah-
men, die bisher vom Bundesluftschutzverband (BLSV)
wesentlich mit freiwilliger Beteiligung der Bevdélke-
rung durchgefiihrt wurden. Kosten entstehen durch
VergroBerung der Bundeszuschiisse fiir den BLSV, die
Ausriistung von 7000 Selbstschutzzligen, die Grund-
ausbildung im Selbstschutz und die Ausbildung von
«Selbstschutzpflichtigen mit besonderen Aufgaben”.
Insgesamt ergeben sich jdhrliche Kosten von 120
Mill. DM (Minimalschdtzung). Dariiber hinaus werden
auf den Bund weitere Ausgaben fiir den oértlichen
Luftschutz zukommen, die daraus entstehen, daB der
geplante Zivilschutzdienst bisher nicht realisiert ist,
seine Aufgaben aber nach Ansicht des Innenministe-
riums vom Luftschutzhilfsdienst wahrgenommen wer-
den miissen. Die Kosten von 150 Mill. DM pro Jahr
werden deswegen in die mittlere Schitzung aufge-
nommen, die somit auf 270 Mill. DM jahrlich kommt.

Soweit die gesetzlich vorgeschriebene Ausbildung
in die Arbeitszeit fallt, der Arbeitgeber den Lohn
aber weiterzahlen muB, ist der entstandene Arbeits-
ausfall bzw. der entgangene Beitrag zum Sozialpro-
dukt mit zu berechnen. Die Kosten dafiir sind in bei-
den Schédtzungen mit 9 Mill. DM jdhrlich anzusetzen.

Betriebsselbstschutz bzw. Werksselbstschutz sind das
Gegensttick zum Selbstschutz in Wohnstdtten, Sie
dienen nur dem Schutz menschlichen Lebens, nicht der
Erhaltung der Produktionsanlagen. Nach pauschalen
Angaben des Innenministeriums belaufen sich die
Kosten fiir Ausriistung und Ausbildung in diesem
Bereich einschlieBlich Verdienstausfall auf 104 DM
je Beschéftigten. Das ergibt bei dem geplanten
15-Jahres-Programm jahrliche Aufwendungen von
111 Mill. DM. Dieser Ansatz wird in die Minimal-
schiitzung aufgenommen.

Die mittlere Schdtzung versucht eine gewisse Diffe-
renzierung nach Verwendungszwecken, wobei beson-
ders die Mehrkosten von Ausriistung und Ausbildung
im Werksselbstschutz gegeniiber dem Betriebsselbst-
schutz beriicksichtigt werden. Nach einer &lteren Be-

rechnung des Innenministeriums (Bundestagsdruck-
sache IV/897, S. 17) betragen diese Mehrkosten 120 DM
je Beschaitigten in werksselbstschutzpflichtigen Ar-
beitsstdtten (iiber 300 Beschiftigte). Die gleiche Quelle
setzt die Kosten im Betriebsselbstschutz mit 53 DM
je Kopf der Beschiftigten an. Bei einem 15-Jahres-
Programm entstehen daraus jahrliche Kosten von ins-
gesamt 169 Mill. DM.

Insgesamt ergeben sich aus dem Selbstschutzgesetz
unter den angegebenen Prdmissen jéhrlich folgende
Kosten:

Kostentriger Minimalschitzung mittlere Schétzung
(Mill. DM) (Mill. DM}

Private 512 1059

Bund 188 383

Lénder und

Gemeinden 6 15

insgesamt 706 1457

Aus Mangel an brauchbaren Schitzungsgrundlagen
sind in den Zahlen unter anderem zwei Bereiche nicht
beriicksichtigt, die auch der Selbstschutzpflicht unter-
liegen, ndmlich Bundesbahn und Bundespost sowie
die Land- und Forstwirtschaft.

DAS SCHUTZBAUGESETZ

Vergleicht man den Gesetzentwurf von 1963 und das
1965 verabschiedete Schutzbaugesetz, so hat sich die
Konzeption der Bundesregierung fiir den Schutzbau
tiefgreifend gedndert. Vollstindig weggefallen ist die
generelle Forderung nach einer triimmersicheren Bau-
weise. Stark abgeschwdcht wurde die Vorschrift {iber
die Anwendung des verstdrkten Schutzes. Praktisch
beschrankt sich der Schutzbau nunmehr einerseits auf
den Grundschutz (ohne Druckschutz) in Wohnstdtten
und Arbeitsstédtten, der im wesentlichen den Privaten
zur Last fallt, und andererseits auf den o6ffentlichen
Schutzbau und den baulichen Betriebsschutz (zur
Sicherung von offentlichen Versorgungseinrichtungen),
der den Fiskus belastet, gleichzeitig aber in seinem
Umfang von den zur Verfiigung stehenden Haushalts-
mitteln abhéngt.

An den Schutzbau in Wohn- und Arbeitsstdtten wei-

den die gleichen technischen Anforderungen gestellt,

es sind also auch die gleichen Kosten anzusetzen. Als

Schidtzungsgrundlagen dienen folgende GroéBSen:

[} Die voraussichtlichen Kosten je Schutzplatz, die vom
‘Wohnungsbauministerium bei Neubauten mit etwa
500 DM in Wohnstédtten, 350 DM in Arbeitsstatten
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ERNST BENDA

Industrielle Herrschaft
und sozialer Staat

Wirtschaftsmacht von GroBunternehmen als
gesellschaftspolitisches Problem

1966, 616 Seiten, Leinen 48,— DM

,Bendas Buch Ist keine Schilderung para-
diesischer Zustande. Im Unterschied zu den
Sozialromantikern und den Utopisten weiB
er, daB man die industrielle Herrschaft
nicht abschaffen kann. Wer kiinftig in der
Bundesrepublik sich mit den Fragen des
Sozialstaates auseinandersetzen will, wird
sich mit Bendas Buch beschéftigen miissen.”

Die Zeit

Vandenhoeck & Ruprecht
Gottingen und Zirich

angesetzt werden, Fir Altbauten rechnet das Mini-
sterium mit Kosten, die um etwa 50 % hoher liegen.
Diese Zahlen werden in der Minimalschdtzung ver-
wertet. Die mittlere Schdtzung unterstellt 750 DM
in Neubauten und 1400 DM in Altbauten. Diese
Zahlen wurden 1964 von unabh&éngigen Fachleuten
ermittelt.

[J Die voraussichtliche Zahl der zu bauenden Schutz-
platze. Da fiir Neubauten Schutzbaupflicht bestehen
soll, ist hier die jahrliche Wohnungsbauquote bzw.
der Zuwachs an neuen Arbeitsstdtten maBgebend.
Die Zahl der Schutzpldtze ergibt sich durch Multi-
plikation mit der durchschnittlichen Belegziffer. Im
Altbau besteht keine Schutzbaupflicht, Abweichend
von fritheren Schétzungen der planenden Behorden
soll hier deswegen in der Minimalschétzung nur
0,5°%os, in der mittleren Schitzung 1 % als Anteil des
‘Wohnungsbestandes angenommenwerden, der jahr-
lich mit Schutzrdumen ausgerilistet wird. Besondere
Probleme wirft der Schutzbau in sonstigen Unter-
kunftsstdatten auf, d. h. in Schulen, Krankenhdusern,
Hotels etc. Vor allem die Schutzplatzkosten fallen
hier ins Gewicht, sie werden in Krankenhdusern
auf 2000 DM bis 2500 DM geschédtzt. Die Schétzung
des jdhrlichen Zuwachses an Schutzpldtzen stitzt
sich hier neben der amtlichen Statistik auch auf
Verdétfentlichungen entsprechender Sachverstindiger
(z. B. des Wissenschaftsrates).
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Die Kosten fiir die bisher genannten Bereiche des
Schutzbaus fallen nicht allein der Privatwirtschaft zur
Last. So zahlt z. B. der Bund im sozialen Wohnungs-
bau ein Viertel der Schutzbaukosten. Privaten Bau-
herren gewdhrt er Steuererleichterungen, die Steuer-
ausfdlle fir die o6ffentlichen Haushalte bedeuten. Bei
den sonstigen Unterkunftsstitten sind die Zuschiisse
zum Teil noch héher.

Bei Durchfiihrung des Schutzbaugesetzes fallen also
Lasten fiir den Bundeshaushalt an, die nach Héhe und
zeitlichem Anfall von der Regierung nicht mehr ge-
steuert werden kénnen. Deswegen ist wahrscheinlich
die Planung fiir diejenigen Bereiche des Schutzbaus,
die allein aus offentlichen Mitteln finanziert werden
miissen, nédmlich der o6ffentliche Schutzbau und der
bauliche Betriebsschutz, besonders zuriickhaltend. Die
Minimalschatzung richtet sich aus diesem Grunde wie-
der nach den Planzahlen der Bundesregierung, wéh-
rend die mittlere Schiétzung von etwas héheren An-
sétzen ausgeht. Sollten diese insgesamt niedrigen An-
sdtze ldngere Zeit eingehalten werden, so mufl eine
Licke im System des baulichen Zivilschutzes ent-
stehen, die um so gréBer wird, je héher die Schutz-
quote im Bereich des privaten Schutzbaus steigt.

Unter den angeflihrten Bedingungen erreichen die Ge-
samtkosten des Schutzbaus jdhrlich folgende Hoéhe:

Kostentrdger Minimalschatzung mittlere Schitzung
(Mill. DM) {Mill. DM)

Private 1240 2830

Bund 390 950

Lander und Gemeinden 110 310
insgesamt 1740 4090
Steuerausfall

(Bund und Léinder) 150 300

Die auffallende Differenz zwischen Minimalschdtzung
und mittlerer Schdtzung erkldrt sich aus dem starken
Unterschied bei den verwendeten Schutzplatzkosten
und den Zuwdchsen an Schutzraum. Trotz der hohen
Kostenlast ist jedoch das Ziel des Schutzbaugesetzes
im untersuchten Zeitraum bei weitem nicht erreicht.
Im Jahre 1975 wére z. B. eine Schutzquote von 40 %o
(Minimalsch&tzung) bzw. 50 %o (mittlere Schéatzung) der
Bevilkerung erreicht. Das Ziel des Schutzbaugesetzes
ist aber ein moglichst breit gestreuter Schutz in Wohn-
und Arbeitsstdtten sowie an Knotenpunkten des Ver-
kehrs. Fachleute setzen als notwendige Schutzquote
hier 150 %6 bis 175 % an, also mehr als einen Schutz-
platz pro Person. Die daraus in Zukunft entstehende
Kostenlast 148t sich kaum abschdtzen, zumal in der
vorliegenden Berechnung verschiedene kostenverur-
sachende Vorschriften des Gesetzes iibergangen wur-
den, weil brauchbare Schdtzungsgrundlagen fehlen.

[y

UNERLEDIGTE GESETZENTWURFE

Die am Anfang bereits genannten Gesetzentwiirfe
wollen MaBnahmen des Zivilschutzes regeln, die zum
Teil bereits aufgrund des Gesetzes von 1957 durch-
gefiihrt werden, zum Teil wegen verfassungsrechtlicher
Bedenken noch nicht in Angriff genommen werden
konnten. Ein Kostenansatz verbietet sich, soweit Ein-
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zelheiten gerade bei den umstrittenen Gesetzentwiir-
fen noch nicht festliegen. Somit empfiehlt es sich, eine
globale Kostenschatzung fiir die ,Fortfithrung bis-
heriger MaBnahmen” in die Gesamtschitzung einzu-
setzen. Die Summe von 180 Mill. DM (Minimalschat-
zung) bzw. 300 Mill. DM (mittlere Schédtzung) beriick-
sichtigt in ihrer Zusammensetzung lediglich bereits
angelaufene MaBnahmen oder solche, die nach dem
augenblicklichen Informationsstand innerhalb des
untersuchten Zeitraums in Angriff genommen werden.

VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTBELASTUNG

Die abschlieBende Tabelle zeigt die geschétzte jahr-
liche Belastung der Volkswirtschaft aus dem Gesamt-
komplex der Zivilschutzgesetze in Hoéhe von 4265
Mill. DM (Minimalschdtzung) bzw. 8606 Mill. DM
{mittlere Schédtzung). Das sind 72 DM (Minimalschat-
zung) bzw. 145 DM (mittlere Schatzung) pro Kopf der
Bevélkerung. Diese Last trifft die Volkswirtschaft in
voller Hohe erst dann, wenn die Gesetze alle in der
unterstellten Weise voll durchgefiihrt werden. Das
diirfte etwa in den Jahren 1970 bis 1972 der Fall sein,
wenn die vorgesehenen Termine eingehalten wer-
den.

Die hohe Gesamtsumme kommt nicht dadurch zu-
stande, daB fiir einzelne MaBnahmen besonders hohe
Kosten angesetzt wurden. Vielmehr sind die einzelnen
Ansédtze, gemessen an den allgemeinen Ermachtigun-
gen des Gesetzes, vorsichtig und ganz generell mit

der Unterstellung vorgenommen worden, daf die
Pline der Regierung sich fiir den betrachteten Zeit-
raum nicht wesentlich dndern. Die Fiille der kosten-
verursachenden Einzelvorschriften ist also die eigent-
liche Ursache dafiir, daB selbst bei geringer Ausnut-
zung des im Gesetz gegebenen Spielraums relativ
hohe Gesamtkosten zusammenkommen.

Jdhrliche Ausgaben fiir den Zivilschutz in Mill. DM

Lander und

Kostentrdger Private Bund Gemeinden insgesamt
Minimalschétzung
Sicherstellungsgesetze 516 865 58 1439
Zivilschutzkorps : 200 200
Selbstschutz 512 188 6 706
Schutzbau 1240 390 110 1740
Fortfilhrung bisheriger
MaBnahmen 180 180
insgesamt 2268 1823 174 4265
Mittlere Schidtzung
Sicherstellungsgesetze 1627 865 67 2559
Zivilschutzkorps 200 200
Selbstschutz ’ 1059 383 15 1457
Schutzbau 2830 - 950 310 4090
Fortflihrung bisheriger
MaBnahmen 300 300
insgesamt 5516 2698 392 8606

Nach AbschluB der unterstellten Zehn- bzw. Fiinfzehn-
Jahres-Programme wird die jdhrliche Belastung ab-
sinken, wenn nicht zusdtzliche MaBnahmen geplant
werden. Mit beachtlichen laufenden Kosten fiir die
Erhaltung des erreichten Standes der Vorsorge muB
jedoch gerechnet werden. KonradLI.{oesler, Bazsel

Bedingte Wirksamkeit der Notstandsvorsorge

in begriindetes Urteil iiber die Kosten der Not-
Estandsgesetzgebung und ihre Zumutbarkeit laBt
sich erst fallen, wenn bekannt ist, wie wirksam die
beabsichtigten MafBnahmen sind. Prézise Aussagen
iiber die Effizienz des Zivilschutzes werden durch zwei
Momente wesentlich erschwert: Einmal handelt es sich
bei der Notstandsvorsorge der Bundesrepublik um
ein ,Paket” von Gesetzen und Gesetzentwiirfen,
dessen endgiiltige Zusammensetzung und Ausstattung
noch nicht festliegt. Nach dem augenblicklichen Stand
sind also fiir umfangreiche Teilbereiche noch keine
definitiven Aussagen iiber den Mitteleinsatz mdéglich.
Zum anderen miissen bei allen Uberlegungen iber
die Wirksamkeit von ZivilschutzmaBnahmen alter-
native Annahmen iber Art, Umfang und Zielsetzung
eines gegnerischen Angriffs zugrunde gelegt werden.

KEIN SCHUTZ GEGEN TERROR-ANGRIFFE

Eine fundamentale Erkenntnis kann aber allen Effi-
zienz-Uberlegqungen vorangestellt werden: Ein
Schutz groBerer Teile der westdeut-
schen Bevodlkerung im Verteidigungs-
fall ist unmdéglich, wenn der Gegner
deren Vernichtung beabsichtigt. Diese
Aussage ist auch die Hauptthese eines Memorandums
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der Vereinigung Deutscher Wissenschaftler, in dem
zum zivilen Bevélkerungsschutz Stellung genommen
wurde. !) Obwohl die Forschungsstelle der Vereini-
gung Deutscher Wissenschaftler an einer neuen Un-
tersuchung der Wirksamkeit des Zivilschutzes bei
alternativen Kriegsverldufen arbeitet, sind die grund-
sdtzlichen Aussagen des zitierten Memorandums aus
dem Jahre 1963 auch heute noch giiltig.

Der Komplex der Notstandsgesetzgebung betrifft zwar
nicht ausschlieBlich den Verteidigungsfall, sondern
beispielsweise auch MaBnahmen zur Abwehr von
Versorgungskrisen und drohenden Gefahren fiir den
Bestand einer freiheitlichen demokratischen Grund-
ordnung des Bundes oder eines Landes; der iiber-
wiegende Teil der mit der Notstandsgesetzgebung
verbundenen Kosten betrifft aber SchutzmaBnahmen
fiir die Bevélkerung im Verteidigungsfall; diese MaB-
nahmen stehen also fiir die Beurteilung der Wirk-
samkeit der Notstandsvorsorge im Mittelpunkt.

Nun darf die Frage der Wirksamkeit des Zivilschutzes
nicht nur unter technischen Aspekten betrachtet wer-
den. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang auch die
Frage, inwieweit der zivile Bevolkerungsschutz als

1) Vereinigung Deltscher Wissenschaftler e. V.: Ziviler Bevolke-
rungsschutz heute, 2. Auflage, Frankfurt/M 1963.
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Teil der Abschreckungsmafinahmen zur Verhiitung
eines Krieges betrachtet werden muB; diese Wirkung
koénnte sogar das entscheidende Ergebnis des vor-
gesehenen Zivilschutzes sein. Dieser Fragenkomplex
kann hier nicht ausfiihrlich diskutiert werden, weil
er die Untersuchung einer Fiille militdrpolitischer
Hypothesen und Alternativen erfordert. Auf die
Bedeutung dieses Aspekts sei aber hingewiesen.

Zur technischen Effizienz des vorgesehenen Zivil-
schutzes kann heute — im wesentlichen gestiitzt auf
das zitierte Memorandum — folgendes ausgesagt
werden: Im Mittelpunkt des Bevoélkerungsschutzes
stehen bauliche MafBnahmen. BaumaBnahmen ver-
ursachen auch liber die Halfte der geschatzten Kosten
der SchutzmaBnahmen. Andere Mafinahmen, wie bei-
spielsweise der Komplex der Sicherstellungsgesetze,
betreffen nicht ausschlieflich den Verteidigungsfall.
Fiir den Verteidigungsfall sind aber die iiber bauliche
MabBnahmen hinausgehenden Schutzvorkehrungen mit
Sicherheit wirkungslos, wenn schon die Effizienz der
baulichen SchutzmaBnahmen angezweifelt werden
muf.

GEANDERTE KONZEPTION FUR SCHUTZBAU

Die Konzeption der Bundesregierung fiir den Schutz-
bau hat sich im Laufe der Jahre stark gedndert, nach-
dem die nur sehr begrenzte Wirksamkeit auch der
aufwendigsten Schutzbauten erkannt worden war. In
dem 1965 vorgelegten und nach Anrufen des Ver-
mittlungsausschusses beschlossenen Schutzbaugesetz
hat sich der Gesetzgeber beim Personenschutz allge-
mein fiir den Grundschutz (ohne Druckschutz) ent-
schieden; lediglich fiir Gemeinden oder Gemeindeteile,
die durch Rechtsverordnung zu bestimmen sind, soll
ein verstdrkter Schutz vorgeschrieben werden. Der
Grundschutz soll gegen herabfallende Triimmer, gegen
radioaktive Niederschlige, gegen Brandwirkungen
sowie gegen biologische und chemische Kampfmittel
sichern. Der fiir Teilgebiete zu verordnende wver-
stirkte Schutz soll dariiber hinaus mindestens einen
LuftstoB von 3 kg/cm? (das ist ein mittlerer Druck-

schutz) sowie einer radioaktiven Anfangsstrahlung
Rechnung tragen. Aber auch dieser ,verstarkte Schutz”
bietet hochstens einen begrenzten Schutz gegen un-
beabsichtigte Nebenwirkungen gegnerischer Angriffe
auf begrenzte und militdrische Ziele. Ein Schutz gegen
Waffen, die bestimmt sind, die Zivilbevélkerung des
«verstirkt geschiitzten” Gebietes zu vernichten, wird
auf diese Weise nicht erreicht. Ein derartiger Schutz
ist auch mit sehr viel aufwendigeren Bauten nicht
erreichbar.

Zusammenfassend ist zur Effizienz der vorgesehenen

ZivilschutzmaBnahmen festzustellen:

[} Ein ziviler Bevolkerungsschutz kann heute gegen
den Willen des Feindes selbst dann nicht die
Bevolkerung der Bundesrepublik vor der Ver-
nichtung schiitzen, wenn SchutzmafSnahmen er-
griffen wiirden, die ein Vielfaches der in der
Notstandsgesetzgebung vorgesehenen Mafnahmen
kosten und auf Jahre hinaus die Baukapazitdt
vollkommen in Anspruch nehmen wiirden.

[ Ein wirkungsvoller und umfassender Schutz gegen
einen feindlichen Vernichtungswillen ist — vor
allem fiir das Gebiet der Bundesrepublik — auch
schon deshalb unerreichbar, weil jedes technisch
mogliche (Skonomisch allerdings praktisch nicht
realisierbare) Schutzbauprogramm durch eine sehr
viel raschere und weniger aufwendige Vervoll-
kommnung der Angriffsmittel in kiirzester Zeit
seines Effekts beraubt werden kann. Perfektionisti-
sche Losungen des Zivilschutzes sind also nicht
moglich, dariiber hinaus konnten sie der Kriegs-
verhiitung durch Abschreckung unter Umstdnden
entgegenwirken.

(] Soll der zivile Bevdlkerungsschutz Teile der Be-
volkerung nur vor unbeabsichtigten Auswirkungen
von Kampfhandlungen schiitzen, dann kénnen die
vorgesehenen NotstandsmaBnahmen eine begrenzte
Effizienz haben.

Die MaBnahmen des Zivilschutzes sind also nur unter
Voraussetzungen wirksam, die wir nicht bestimmen
koénnen. Dw.

NORDISK HANDELSKALENDER

Falls Geschéfte mit einem oder mit mehreren der skandinavischen
Lénder fir Sie von Belang sind, ist der NORDISK HANDELS-
KALENDER fiir Sie notwendig. Er gewdhrt lhnen zuverldssige Un-
terlagen, eine klare und iibersichtliche Registrierung von 100 000
Adressen — sowie zahlreiche neue, nicht anderweitig versffent-
lichte Auskinfte Gber den Aufienhandel, das Erwerbsleben und
die wirtschaftliche Entwicklung am skandinavischen Markt.

Der Kalender wird auf ddnisch, deutsch und englisch gedruckt.

Die neue Ausgabe des NORDISK HANDELSKALENDER erscheint
allighrlich am 1. Oktober.

Svaneméllevej 63 -

Hellerup Dénemark
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